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Emendas Orcamentarias Impositivas: Limites Constitu-
cionais a Replicacao Em Entes Subnacionais

Daniel Gomes Soares de Sousa'

RESUMO

O artigo analisa o sistema orgamentéario brasileiro a luz da Constituigdo Financeira
de 1988, com foco nas emendas parlamentares impositivas introduzidas pelas Emen-
das Constitucionais n°® 86/2015, n° 96/2018 e n°® 100/2019. Demonstra-se que tais
emendas, concebidas para o ambito federal e sustentadas pela estrutura bicameral e
federativa do Congresso Nacional, buscam fortalecer a transparéncia, a participagao
parlamentar e o controle sobre a execucédo orgamentéria. Contudo, sua replicagdo in-
tegral nos niveis estadual e municipal revela-se incompativel com o pacto federativo
e com a reserva de competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de direito
financeiro. O estudo conclui que as emendas impositivas possuem carater excepcio-
nal e estritamente federal, sendo inconstitucional sua reproducgao integral pelos entes
subnacionais, sob pena de violagdo a unidade do sistema orgamentério e aos princi-
pios da legalidade, separacéo de poderes e responsabilidade fiscal.

Palavras-chave: Constituicdo Financeira; Orgamento PUblico; Emendas Parlamen-
tares Impositivas; Federalismo.

ABSTRACT

This article analyzes the Brazilian budgetary system in light of the 1988 Financial
Constitution, focusing on the mandatory parliamentary amendments introduced by
Constitutional Amendments No. 86/2015, No. 96/2018, and No. 100/2019. It demons-
trates that these amendments, designed for the federal sphere and supported by the
bicameral and federative structure of the National Congress, seek to strengthen trans-
parency, parliamentary participation, and oversight over budget execution. However,
their replication at the state and municipal levels proves incompatible with the fe-
derative pact and the Union’s reserved authority to legislate on general financial law
rules. The study concludes that mandatory amendments are exceptional and strictly

1 P&és-Graduado em Direito Tributério pela Fundagao Getulio Vargas — FGV. Mestrando em Direito pelo Instituto Brasiliense
de Direito Publico - IDP e pela Universidade de Lisboa — ULisboa. Advogado e Procurador do Estado de Mato Grosso.



federal in nature, making their adoption by subnational entities unconstitutional, under
penalty of violating the unity of the budgetary system and the principles of legality,
separation of powers, and fiscal responsibility.

Keywords: Financial Constitution; Federalism; Public Budget; Mandatory Parliamen-
tary Amendments Fiscal.

INTRODUCAO

O sistema orgamentério brasileiro fixado na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, ao definir a reparticdo de competéncias financeiras e o regime juri-
dico do orgamento publico, estabeleceu arquitetura que busca equilibrar a autonomia
dos entes federados com a unidade do sistema fiscal nacional, preservando o plane-
jamento, a eficiéncia e o controle democratico da execucéo das despesas publicas.

Nesse contexto, a instituicdo das emendas parlamentares impositivas, a partir das
Emendas Constitucionais n® 86/2015, n° 96/2018 e n°® 100/2019, representa marco de
transformacgao no modelo orcamentario federal. Tais emendas introduziram mecanis-
Mo que assegura aos parlamentares de ambas casas congressuais o direito de pro-
mover definigées especificas na alocagéo de recursos publicos durante o processo
de elaboragao e votagao da Lei Orgcamentéaria Anual (LOA) e de execugao obrigatéria.

O instituto abrange duas modalidades distintas: emendas individuais, que expres-
sam a autonomia do parlamentar na destinagcdo de recursos conforme os critérios
constitucionais e legais; e emendas de bloco ou de bancada, cuja alocagdo obedece
a critérios internos de representacéo coletiva. Ambas possuem execugéo orgamen-
taria e financeira obrigatdria, em carater equitativo, devendo ser realizadas dentro do
exercicio financeiro, ressalvada a possibilidade de até 50% (cinquenta por cento) de
aplicacao direta, nos termos da lei, e a dispensa da execugdo apenas em caso de im-
pedimentos técnicos insuperaveis.

A instituicdo de tais modalidades impositivas teve por motivagao central reduzir o
poder discricionario do Poder Executivo no contingenciamento de verbas e assegu-
rar a efetividade das deliberagdes do Poder Legislativo na alocagcéo orcamentaria, de
modo a garantir a aplicagédo dos recursos conforme as prioridades definidas pelos
representantes populares, tanto individualmente quanto em bancada. Todavia, seu
alcance e seus efeitos suscitam discussdes de alta relevancia no plano federativo,
sobretudo diante das iniciativas legislativas estaduais e municipais que buscam repli-



car o modelo federal de emendas impositivas em seus respectivos ordenamentos. A
tentativa de transposi¢cao para as esferas subnacionais coloca em tenséo os princi-
pios da autonomia federativa, da uniformidade do sistema orgamentéario nacional e da
reserva de competéncia legislativa da Unido (art. 165 da CF).

Diante desse panorama, a anélise das emendas impositivas em ambiente subna-
cional impde reflexdo sobre a compatibilidade dessas inovacdes com a Constituicdo
da Republica, a luz dos principios da legalidade orgcamentéria, da separacdo de po-
deres e da responsabilidade fiscal. A compreensao da matéria demanda, portanto,
interpretacéo que preserve a coeréncia estrutural do sistema orgamentario brasileiro
e evite a fragmentagao do regime juridico-financeiro entre os entes federados.

Este artigo tem por objetivo examinar a (in)aplicabilidade automatica das emen-
das parlamentares impositivas aos niveis estadual e municipal, pondo em relevo a
diferenca estrutural e federativa que inviabiliza sua simples replicagéo legislativa. Sob
uma perspectiva técnico-juridica, o estudo aborda a natureza e a finalidade dessas
emendas no plano federal, especificamente desenhadas para o bicameralismo e a
representacdo de bancadas, contrasta as tentativas de sua adogédo em Estados e
Municipios e defende a inviabilidade de sua implementacéo ipsis literis no nivel sub-
nacional, de modo a evidenciar a necessidade de se impor contornos interpretativos
estritos que assegurem a integridade do pacto federativo e a juridicidade do orca-
mento publico subnacional.

A CONSTITUICAO FINANCEIRA E O SISTEMA ORCA-
MENTARIO BRASILEIRO

A Constituicao Financeira da Republica de 1988 estabelece os fundamentos do sis-
tema orgamentério nacional, estruturando-o como um subsistema do Direito Finan-
ceiro e, a0 mesmo tempo, como expressdo normativa da separagédo e da harmonia
entre os Poderes. Para Ricardo Lobo Torres, trata-se do “sistema normativo que integra
0s principios constitucionais relativos as finangas publicas, garantindo o equilibrio entre
liberdade, solidariedade e justica distributiva™. Assim, a Constitui¢do Financeira opera
como uma verdadeira constituicdo dentro da Constituicdo, conferindo unidade e ra-
cionalidade ao ordenamento financeiro estatal.

De acordo com Kiyoshi Harada o orgamento pUblico deixou de ser mero documento
de natureza administrativa, assumindo a feicdo de instrumento dindmico da atuacéo
estatal, representativo da vontade popular e da politica econdmica do pais. O autor,

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario — A Constituigado Financeira. Noeses,
2014. Disponivel em: <https://www.noeses.com.br/site/direito-constitucional-financeiro> Acesso em 22 de out. de 2025.



apoiando-se em Aliomar Baleeiro, define-o como o “ato pelo qual o Poder Legislativo
prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo, as despesas necessarias ao
funcionamento dos servigos publicos e & execugdo das politicas econdémicas™.

A estrutura orgamentéria delineada pela Constituicao Federal de 1988 & expresséao
concreta dessa Constituigao Financeira, integrando os instrumentos de planejamento
governamental — o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e a
Lei Orgcamentéaria Anual (LOA) — que se articulam em um ciclo continuo de formula-
cao, execucao e controle. Nessa toada, o orcamento pUblico ndo é apenas uma peca
contabil, mas um instrumento politico e juridico de programacéo da agao estatal, por
meio do qual se fixam prioridades e se controlam resultados®. A normatividade orga-
mentéria, portanto, assume fungao essencial de vinculagdo e controle da atuagao do
Poder PUblico, sob a 6tica do principio da legalidade.

A Constituigdo da Republica Federativa de 1988 também consolidou um modelo
cooperativo de federalismo fiscal, baseado na reparticdo de competéncias tributérias
e na partilha de receitas, assegurando a autonomia financeira dos entes federados.
Contudo, essa autonomia é limitada pela necessidade de manutencéo da unidade do
sistema orgamentério nacional, que se manifesta tanto na observancia das normas
gerais de direito financeiro (art. 24, | e I, da Carta Magna) quanto nos principios da
responsabilidade fiscal e da coordenacgéo intergovernamental. Por isso, os entes fe-
derativos “sdo detentores de autonomia financeira”, de modo que tal autonomia néo
significa isolamento institucional, e deve ser exercida em harmonia com os objetivos
nacionais e com o equilibrio macroeconémico®.

No tocante & normatividade e aos principios da Constituicdo Financeira, Aliomar
Baleeiro e Misabel Derzi enfatizam que o Estado de Direito financeiro é regido pela le-
galidade, anterioridade, transparéncia e eficiéncia na aplicacéo dos recursos publicos.
Para os referidos autores, a lei orcamentaria & o veiculo formal de controle da gestéo
fiscal e da legitimidade democratica da despesa publica®. A previsdo e a execugdo or-
camentéria vinculam-se, portanto, a legitimidade representativa e a fiscalizagdo social
do gasto publico, reforgando o caréater republicano e transparente da gestéo financei-
ra estatal.

Por fim, a Constituicdo Financeira brasileira configura um modelo normativo de equi-

librio dinédmico entre autonomia e controle, descentralizagdo e unidade, flexibilidade e

3 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e tributario. 29 © ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2020.

4 CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkers. DO NASCIMENTO, Leandro Maciel. Orgamento plblico no Brasil. 1°. ed.
- Belo Horizonte, Sao Paulo: D'Placido, 2023. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaij/https://www.
tcees.tc.br/wp-content/uploads/2024/02/Livro-Orcamento-Conti-Moutinho-Nascimento-versao-em-pdf-1pdf> Acesso em 22 de
out. de 2025.

5 Idem.

6 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. Forense, 2019. Disponivel em: <ht-
tps://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/221683/Direito_financeiro_1967.pdf> Acesso em 22 de out. de 2025.




disciplina fiscal. Segundo Elida Graziane Pinto, o orcamento deve ser entendido como
instrumento de concretizagado dos direitos fundamentais e de responsabilizagéo dos
gestores publicos. Essa visédo reforca que o sistema orgamentéario brasileiro, embora
descentralizado, & dotado de coeréncia e racionalidade constitucional, constituindo-
-se em verdadeiro eixo estruturante do Estado Democrético de Direito’.

O MODELO FEDERAL DE EMENDAS IMPOSITIVAS

Como se demonstrou no tépico anterior, o orgamento federal constitui o instru-
mento central de planejamento e controle financeiro do Estado, disciplinando o as
balizas de gastos pUblicos e assegurando que toda despesa seja previamente auto-
rizada por norma or¢gamentéria. Nesse contexto, cada acdo governamental depende
de previséo legal expressa, o que reforga o principio da legalidade da despesa publica.

Contudo, a introdugéo das emendas parlamentares impositivas no texto constitu-
cional representou uma alteracéo significativa nesse paradigma, ao permitir que os
membros do Poder Legislativo passem a vincular parcela do orgcamento a execugéo
obrigatéria de despesas por eles indicadas. Essa inovagédo modificou a tradicional re-
lacdo de hegemonia do Executivo sobre a execugao orgamentéria, inaugurando uma
nova fase de cogestéo financeira entre os Poderesé.

A génese das emendas impositivas estd nas Emendas Constitucionais n® 86/2015,
n°® 96/2018 e n°100/2019, que introduziram a obrigatoriedade da execugdo das emen-
das individuais e de bancada estadual®.

A Emenda Constitucional n® 86/2015 estabeleceu o percentual minimo de 1,2% da
Receita Corrente Liquida da Unido (RCL) para execucédo das emendas individuais de
parlamentares, em caréater equitativo. As emendas posteriores expandiram o modelo,
incluindo as emendas de bancada, com execucéo obrigatéria de até 50% dos recur-
sos por aplicagao direta, ressalvados os casos de impedimentos técnicos insuperéa-
veis previstos no art. 166, § 11, da Constituicdo Federal™.

Entretanto, ndo se pode perder de vista que sua estruturagao formal se deu com
base no dmbito federal, considerando a composigao bicameral do Congresso Nacio-

nal (Camara dos Deputados e Senado Federal), o que permite equilibrar a represen-

7 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Sadde e a Educagao. MPC-SP, 2020. Disponivel em:
<https://mpc.sp.gov.br/wp-content/uploads/2020/03/Elida-Graziane-Financiamento-Direitos-Saude-Educacao.pdf> Acesso em 22
de out. de 2025.

8 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e tributéario. 29 ¢ ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2020.

9 CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkers. DO NASCIMENTO, Leandro Maciel. Orgamento publico no Brasil. 19. ed.

- Belo Horizonte, Sao Paulo: D'Placido, 2023. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.
tcees.tc.br/wp-content/uploads/2024/02/Livro-Orcamento-Conti-Moutinho-Nascimento-versao-em-pdf-1.pdf> Acesso em 22 de
out. de 2025.

10 Idem.




tacdo popular e a representacdo dos Estados-membros. Nesse sentido, os limites
de emendas individuais foram fixados por classe de parlamentar e as emendas de
bancada decorrem diretamente da composicao dual, a qual ndo encontra paralelo nas
esferas estaduais e municipais. Assim, o modelo federal & indissociavel da natureza
politica e federativa do Congresso Nacional™.

Neste ponto, oportuno mencionar a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.595/DF, que consolida os limites constitu-
cionais a execucgao orgamentéria e a edicdo de emendas parlamentares de natureza
impositiva. Na referida agdo, o Procurador-Geral da Republica impugnou os arts. 2° e
3° da Emenda Constitucional n°® 86/2015, sustentando que o novo regime de célculo
dos recursos minimos aplicaveis em ac¢des e servigos publicos de salde, atrelado
a execucgéo obrigatéria de emendas individuais, implicava redugao real do financia-
mento federal do SUS, em violagdo ao dever de progressividade na concretizagéo dos
direitos sociais.

O relator, Ministro Ricardo Lewandowski, ao examinar o pedido cautelar, reconheceu
que o orgamento publico, enquanto instrumento de concretizagcédo dos direitos funda-
mentais, esta submetido a “imperativos de tutela” que vinculam o Estado a manuten-
cdo e ao aprimoramento das politicas publicas essenciais, especialmente nas areas
de saude e educacédo. Destacou-se que a efetividade dos direitos fundamentais exige
custeio estavel e progressivo, ndo podendo o legislador derivado promover retroces-
sos sob o pretexto de ajustes orgcamentérios, sob pena de esvaziar o nicleo essencial
dos direitos a vida e a satde™.

Ademais, o acérdao ressaltou que o dever de gasto minimo em saude, originaria-
mente instituido pela Emenda Constitucional n°® 29/2000 e regulamentado pela Lei
Complementar n° 141/2012, visa impedir a retragdo nominal de investimentos publicos,
mesmo em contextos de crise fiscal.

A Corte Suprema, amparada em precedentes como a ADPF 45/DF (Rel. Min. Celso
de Mello), reafirmou que “a reserva do possivel” ndo pode ser utilizada como pretexto
para desonerar o Estado de suas obrigacdes constitucionais, especialmente quando
disso resultar aniquilacdo de direitos fundamentais.

Na linha do voto condutor, o STF reconheceu que a Emenda 86/2015, ao escalonar
o percentual minimo da receita corrente liquida da Unido destinado a satde (13,2% a
15%), reduziu, nos exercicios subsequentes, o montante efetivo de custeio, configu-

n FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orgamento impositivo no Brasil: da ficgédo a realidade. Sdo Paulo:  Blu-

cher, 2024. Disponivel em: <chrome-extension://fefaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://irbcontas.org.br/
wp-content/uploads/2024/03/livro-gilney-pdf-blucher-open-access.pdf> Acesso em 23 de out. de 2025.
12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5595. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Relator para Acérdéo: Ministro Alexan-

dre de Moraes. Data de julgamento: 18 de out. 2022. Data de publicagéo: 23 mar. 2023.
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rando retrocesso incompativel com a vedagéao de protecéo deficiente e com o princi-
pio da progressividade orgcamentéaria®.

Assim, consolidou-se o entendimento de que o regime de emendas impositivas
nao pode resultar em descontinuidade ou regressividade de politicas publicas essen-
ciais, devendo sua execucéo observar o equilibrio entre a liberdade de programagao
orcamentéria e o dever constitucional de concretizagédo dos direitos sociais™.

Segundo José Mauricio Conti, o regime de emendas impositivas suscita criticas
quanto ao potencial de fragmentacdo orgcamentéria e de desvio de finalidade, razdo
pela qual adverte que a multiplicagdo de emendas individuais e de bancada, sem ade-
quada coordenagéo com o planejamento nacional, compromete a coeréncia do gasto
publico e pode transformar o orgamento em instrumento de barganha politica®.

Para o autor, a democracia orgamentaria somente se realiza quando a atuacéo par-
lamentar é orientada pelo interesse pUblico e pela racionalidade financeira, € ndo pela
pulverizagao de recursos para fins localizados. A execucéo obrigatéria, sem critérios
técnicos uniformes, tende a enfraquecer a politica fiscal e reduzir a eficiéncia do in-
vestimento publico®.

Do ponto de vista federativo, a adogédo das emendas impositivas reflete uma es-
colha constitucional da Unido, vinculada a natureza de sua estrutura legislativa e as
peculiaridades de seu orgamento global.

Como observa Kiyoshi Harada, o orcamento pUblico federal é lei em sentido formal
e material, de carater anual e efeito concreto, que expressa a politica econdmica do
Estado e sua vontade soberana em matéria fiscal. Essa configuragdo ndo se reproduz
automaticamente nos entes subnacionais, cujos orgcamentos seguem regras deriva-
das da Constituicdo Federal, mas sem o mesmo arranjo institucional que legitima a
coautoria legislativa impositiva".

Em sintese, o regime federal de emendas impositivas consolidou novo arranjo de
colaboracdo entre os Poderes, sem afastar os limites constitucionais e fiscais que
regem a execucgao orgcamentéaria. Contudo, a peculiaridade de sua conformacéo insti-
tucional suscita debates quanto a extenséo de tal mecanismo a outras esferas fede-
rativas. E nesse contexto que se impde examinar, a seguir, os desafios constitucionais

13 Idem.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5595. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Relator para Acérdéo: Ministro Alexan-
dre de Moraes. Data de julgamento: 18 de out. 2022. Data de publicagéo: 23 mar. 2023.

15 CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkers. DO NASCIMENTO, Leandro Maciel. Orgamento publico no Brasil. 1°. ed.

- Belo Horizonte, Sao Paulo: D'Placido, 2023. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.
tcees.tc.br/wp-content/uploads/2024/02/Livro-Orcamento-Conti-Moutinho-Nascimento-versao-em-pdf-1pdf> Acesso em 22 de
out. de 2025.

16 Idem.

17 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e tributéario. 29 ¢ ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2020.
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para a replicagdo, em nivel subnacional, do modelo federal de emendas impositivas.

DAS INCONGRUENCIAS DA REPLICACAO ESTADUAL E MUNICI-
PAL DAS EMENDAS ORQAMENTARIAS IMPOSITIVAS

Diversos Estados e Municipios, inspirados pela experiéncia da Unido, vém incor-
porando em seus textos constitucionais e leis organicas dispositivos que buscam
reproduzir o regime federal de execucéo obrigatdria das emendas. Essa tendéncia,
entretanto, levanta questionamentos quanto a sua compatibilidade com o desenho
federativo da Constituicdo de 1988 e com os limites da competéncia legislativa dos
entes subnacionais em matéria orcamentéria.

Tal movimento revela tensdes relevantes com os principios estruturantes da Cons-
tituigdo Financeira de 1988, especialmente no que concerne a reparticdo de compe-
téncias, a unidade do sistema orgamentario nacional e & preservagcéo do equilibrio
entre os Poderes. Para Ricardo Lobo Torres a Constituicéo Financeira & um sistema de
normas de competéncia e de limitagéo, cujo propdsito é impedir a desarticulagao do
regime fiscal nacional e preservar a coeréncia entre autonomia e unidade no exercicio
das fungdes financeiras do Estado®.

Nessa linha, a Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 estabelece,
em seu art. 24, incisos | e ll, que compete a Unido legislar sobre normas gerais de di-
reito financeiro, cabendo aos Estados apenas suplementa-las quando necessario®”.
Essa reparticdo de competéncia tem como objetivo preservar a unidade do sistema
orcamentério nacional, impedindo que cada ente federativo institua regimes préprios
de execucgéao obrigatéria de despesas publicas.

Nesse contexto, tal como reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal nas Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade n.° 6.308%° e n® 70607, os critérios de execug¢ao obri-
gatdria das programagdes orcamentérias sdo matéria reservada a lei complementar
federal (arts. 163 e 165 da CF), de modo que ndo podem os entes subnacionais edita-
rem normas em desacordo com o padrao federal.

18 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario — A Constituigao Financeira. Noeses, 2014.
Disponivel em: <https://www.noeses.com.br/site/direito-constitucional-financeiro> Acesso em 22 de out. de 2025.

19 BRASIL. Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 de out. 2025.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6308. Relator: Ministro Roberto Barroso. Data de julgamento: 06 de jun. 2022.

Data de publicagdo: 14 jun. 2022. Disponivel em: <https://portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5848538> Acesso
em 23 de out. de 2025.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 7060. Relator: Ministro Dias Toffoli. Data de julgamento: O3 de jul. 2023. Data de
publicagao: 02 ago. 2023. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6328210> Acesso em 23 de out.
de 2025.



Francisco Gilney Bezerra de Carvalho Ferreira aduz que a legalidade orgamentéria
constitui expressao do consentimento democratico e do controle politico da despe-
sa, ndo se confundindo com mera autorizagdo discricionéria. Nesse sentido, a cria-
cdo autdbnoma de or¢gamentos impositivos estaduais ou municipais fere a coeréncia
normativa da Constituigéo Financeira, ao instituir obrigagdes de despesa sem base
nas normas gerais federais e sem observancia do equilibrio fiscal e da programacé&o
plurianual?.

Em verdade, no plano constitucional, a tentativa de replicagcdo automética do mo-
delo federal afronta o art. 165 da Constitui¢do Federal, que reserva a Unido a compe-
téncia para dispor sobre normas gerais de Direito Financeiro, inclusive sobre a estru-
tura do orgamento publico. A Lei n® 4.320/1964 e a Lei Complementar n° 101/2000
constituem o marco normativo unificador do sistema financeiro nacional, aplicavel de
forma hierarquicamente coordenada aos entes federativos. Assim, a introdugdo de
normas locais que criem obrigacdes de execugao orcamentaria ndo previstas em lei
nacional configura violagao direta a reserva de competéncia da Unigo e & unidade do
sistema financeiro?.

Do ponto de vista material, a reproducéo integral das emendas impositivas nos en-
tes subnacionais também vulnera o principio da separagdo dos Poderes (art. 2° da
Carta Magna), na medida em que transfere ao Legislativo parcela da fungao de exe-
cucéo orgcamentéria, que é prerrogativa tipica do Poder Executivo. Como adverte José
Mauricio Conti, a execucéo obrigatéria de emendas locais, desprovida de mecanismos
de planejamento técnico e coordenacéo fiscal, acarreta riscos de fragmentacéo orca-
mentéria, clientelismo politico e ineficiéncia na aplicacéo dos recursos publicos.

Ademais, o modelo subnacional tende a enfraquecer o planejamento governamen-
tal integrado - expresso no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e na Lei Orgamentéaria Anual (LOA) - ao subordinar parte da despesa a interes-
ses pontuais e desvinculados das metas fiscais?..

Destaca-se que, diferentemente da Unido, onde o modelo federal € legitimado pelo
bicameralismo e pela representacéo federativa das bancadas estaduais no Congres-
so Nacional, os Legislativos subnacionais sdo unicamerais, representando apenas a
populagéo de seu territério, e ndo uma unidade federativa no conjunto da Federacéo.

22 FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orgamento impositivo no Brasil: da ficg&o a realidade. Sdo Paulo:  Blu-
cher, 2024. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://irbcontas.org.br/
wp-content/uploads/2024/03/livro-gilney-pdf-blucher-open-access.pdf> Acesso em 23 de out. de 2025.

23 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e tributéario. 29 ¢ ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2020.

24 CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkers. DO NASCIMENTO, Leandro Maciel. Orgamento publico no Brasil. 19. ed.

- Belo Horizonte, Sao Paulo: D'Placido, 2023. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.
tcees.tc.br/wp-content/uploads/2024/02/Livro-Orcamento-Conti-Moutinho-Nascimento-versao-em-pdf-1.pdf> Acesso em 22 de
out. de 2025.
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No plano federal, o Congresso Nacional &€ composto pela Camara dos Deputados,
representante do povo, e pelo Senado Federal, representante dos Estados e do Distri-
to Federal (art. 44 da Carta Constitucional). Essa estrutura bicameral confere legitimi-
dade politica e equilibrio federativo ao processo or¢camentério: as emendas individu-
ais asseguram participagao equitativa de cada parlamentar, enquanto as emendas de
bancada estadual refletem a representacéao federativa no Senado e no conjunto das
bancadas estaduais na Camara?®.

Em outras palavras, o regime impositivo federal resulta de um arranjo politico que
combina representacao popular e representacao federativa, assegurando que a exe-
cucgéo orgamentaria obrigatdria ocorra sob um sistema de pesos e contrapesos pro-
prio do bicameralismo. Essa arquitetura institucional & condi¢éo indispenséavel para a
validade e a funcionalidade das emendas impositivas no plano da Unido?.

Nas esferas estaduais e municipais, entretanto, ndo existe bicameralismo nem tam-
pouco representacéo federativa. As Assembleias Legislativas e Camaras Municipais
s80 unicamerais, compostas apenas por representantes do povo da respectiva cir-
cunscricdo. Nao h3, portanto, a duplicidade de instancias deliberativas que permita
o controle reciproco entre representacéo popular e territorial, nem a formacéo de
bancadas federativas - elemento essencial a dindmica das emendas de bancada pre-
vistas no art. 166, §12, da Constituigdo Federal?’.

Essa distingao institucional é fundamental: enquanto o modelo federal se legitima
pela conjugacao da representacdo do povo e dos Estados, o modelo subnacional ex-
pressa apenas a representacao direta do eleitorado local, sem qualquer dimenséao fe-
derativa. Logo, as Assembleias e Camaras ndo possuem base constitucional que |Ihes
permita reproduzir, de forma isonémica, 0 mecanismo de impositividade previsto para
o Congresso Nacional®,

Ao tentar transpor o regime federal, os entes subnacionais acabam por criar uma
ficcdo de simetria institucional: pretendem aplicar a légica de bancadas estaduais
e de coautoria bicameral em contextos legislativos em que tais estruturas simples-
mente ndo existem. Essa simetria vertical imperfeita, além de juridicamente indevida,
resulta em descompasso com o principio da reserva de competéncia da Unido em
matéria de direito financeiro (art. 24, | e Il, da CF), e compromete a unidade do sistema
orgamentario nacional?®.

25 PADILHA, Rodrigo. Direito constitucional. 5¢ ed,, rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2018.

26 Idem.

27 BRASIL. Constituigdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 de out. 2025.

28 PADILHA, Rodrigo. Direito constitucional. 5¢ ed,, rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2018.

29 | PADILHA, Rodrigo. Direito constitucional. 5¢ ed.,, rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2018.



A replicacéo integral do modelo federal aos entes subnacionais provoca multiplos
efeitos disfuncionais. A auséncia de segunda cédmara elimina o mecanismo de au-
tocontencéo legislativa, transformando o processo orgcamentéario local em arena de
disputas imediatistas. O Legislativo passa a impor despesas ao Executivo sem o filtro
técnico e politico existente no Congresso Nacional, comprometendo o planejamento
plurianual, a racionalidade da despesa e o equilibrio fiscal®°.

Como adverte Francisco Gilney Bezerra de Carvalho Ferreira, a execugao obrigato-
ria de emendas em contextos desprovidos de coordenagéao interinstitucional tende a
fragmentar o orcamento e a fomentar praticas de clientelismo politico, substituindo o
planejamento publico por demandas pulverizadas e desconexas do interesse coletivo.
Essa distorgao viola os principios da legalidade orcamentéria, da separagcéo de pode-
res e da responsabilidade fiscal, pilares da Constituicdo Financeira de 19883

Diante disso, as emendas parlamentares impositivas fixadas na Constituicdo Fe-
deral ndo séao replicaveis automaticamente no plano estadual e municipal. O regime
federal é produto de uma estrutura bicameral e federativa exclusiva, que ndo encontra
paralelo nos entes subnacionais. A inexisténcia de bancadas federativas, de represen-
tacao territorial e de controle reciproco entre cdmaras inviabiliza a simetria institucio-
nal pretendida.

Ademais, o principio da simetria constitucional possui natureza funcional e nao ab-
soluta, devendo ser aplicado de forma a respeitar as diferengas de estrutura institu-
cional e de reparticdo de competéncias entre os entes federativos, de modo que a
transposicdo de mecanismos proprios da Unido para os niveis estadual e municipal,
sem a devida correspondéncia estrutural, configura violagéo a légica federativa e a
coeréncia do sistema orgamentéario nacional*2

INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO E OS
LIMITES FEDERATIVOS

A anélise das emendas parlamentares impositivas a luz do pacto federativo revela
a necessidade de uma interpretagcéo conforme a Constitui¢do, de modo a preservar a
coeréncia do sistema orgamentério nacional e assegurar o equilibrio entre autonomia
e unidade. Conforme leciona Ricardo Lobo Torres, a Constitui¢gdo Financeira & um sis-
tema de normas que distribui competéncias e limitacdes de poder, com o objetivo de

30 FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orgamento impositivo no Brasil: da ficgédo a realidade. Sdo Paulo:  Blu-
cher, 2024. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://irbcontas.org.br/
wp-content/uploads/2024/03/livro-gilney-pdf-blucher-open-access.pdf> Acesso em 23 de out. de 2025.

31 Idem.

32 BLIACHERIENE, Ana Carla. Orgamento impositivo a brasileira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 49-72.
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impedir a desarticulagao fiscal entre os entes federados e de garantir a estabilidade
das finangas publicas sob o prisma da justiga distributiva e da solidariedade federati-
va*®. Assim, a autonomia dos entes subnacionais néo é absoluta, devendo ser exercida
dentro das fronteiras normativas tragadas pela Constituicdo e sob a égide dos princi-
pios da legalidade e da responsabilidade fiscal.

Nessa perspectiva, a interpretacdo conforme a Constituicdo impde que os dispo-
sitivos subnacionais que criam obrigacdes de execug¢ao orgamentaria impositiva se-
jam lidos de modo restritivo, para néo se sobreporem as normas gerais federais em
matéria de direito financeiro. A conversdo de emendas em imposi¢cdes obrigatoérias
sem respaldo federal subverte essa natureza juridica, transformando o processo or-
camentério em um mecanismo de ingeréncia parlamentar indevida sobre a fungao
executiva®.

A interpretagdo conforme também se justifica em razdo dos principios estrutu-
rantes da separagcédo dos Poderes e do federalismo cooperativo. O equilibrio entre
autonomia e controle é essencial ao funcionamento do Estado Fiscal moderno, sendo
indispensavel que o planejamento orcamentario se mantenha subordinado ao con-
junto das metas macroecondmicas e as diretrizes nacionais de politica fiscal. Quando
um ente federativo®® tenta instituir obrigacdes impositivas proprias, sem coordenacéo
com a Uniao, rompe-se a hierarquia funcional do sistema financeiro e abre-se espaco
para desequilibrios fiscais e afronta ao principio da isonomia entre os entes?®.

Sob a 6tica da responsabilidade fiscal, Elida Graziane Pinto adverte que a vinculagéo
indevida de despesas por meio de emendas impositivas subnacionais compromete
o planejamento de médio prazo e reduz a capacidade do gestor publico de cumprir
as metas fiscais legalmente estabelecidas. Para a autora, a imposicéo legislativa de
gastos sem correspondéncia com a capacidade de arrecadacéo afronta o principio
da eficiéncia e a boa governanga das finangas publicas, ferindo o nlcleo essencial da
Constituicado Financeira de 1988%".

Nesse contexto, Kiyoshi Harada observa que o orgcamento é o espelho da politica
econdmica do Estado e, como tal, ndo pode ser manipulado como instrumento de

33 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario — A Constituigao Financeira. Noeses, 2014.
Disponivel em: <https://www.noeses.com.br/site/direito-constitucional-financeiro> Acesso em 22 de out. de 2025.

34 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. Forense, 2019. Disponivel — em: <ht-
tps://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/221683/Direito_financeiro_1967.pdf> Acesso em 22 de out. de 2025.

35 CONTI, José Mauricio. MOUTINHO, Donato Volkers. DO NASCIMENTO, Leandro Maciel. Orgamento publico no Brasil. 19 ed.

- Belo Horizonte, Sao Paulo: D'Placido, 2023. Disponivel em: <chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaij/https://www.
tcees.tc.br/wp-content/uploads/2024/02/Livro-Orcamento-Conti-Moutinho-Nascimento-versao-em-pdf-1.pdf> Acesso em 22 de
out. de 2025.

36 PADILHA, Rodrigo. Direito constitucional. 5¢ ed, rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: Método, 2018.

37 PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos a Saldde e a Educagao. MPC-SP, 2020. Disponivel em:
<https://mpc.sp.gov.br/wp-content/uploads/2020/03/Elida-Graziane-Financiamento-Direitos-Saude-Educacao.pdf> Acesso em 22
de out. de 2025.
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acomodacao de interesses parlamentares, sob pena de desfigurar sua fungéo consti-
tucional de racionalizar a arrecadacéo e disciplinar a despesa publica. O autor adverte
que a leitura constitucional do orgamento deve ser guiada pela prudéncia fiscal e pela
supremacia do interesse publico, principios que repelem a imposicdo de execugéo
obrigatéria de emendas fora dos parametros da Uniao3e.

Em sintese, a interpretagcéo conforme a Constitui¢ao, aplicada as iniciativas subna-
cionais que buscam replicar o modelo federal de emendas impositivas, deve reafirmar
os limites federativos da autonomia financeira e resguardar a unidade da Constituicdo
Financeira. A manutencéo da coeréncia do sistema orgamentario depende de que a
competéncia normativa da Unido seja respeitada e de que o orgamento preserve sua
funcao de instrumento de planejamento, e ndo de imposicéo politica. Somente assim
sera possivel compatibilizar a autonomia dos entes federativos com a integridade do
pacto constitucional e com os principios republicanos de eficiéncia, equilibrio e res-
ponsabilidade fiscal que regem o Estado brasileiro.

CONSIDERACOES FINAIS

A anélise desenvolvida ao longo deste estudo permitiu constatar que o sistema
orcamentério instituido pela Constituicédo de 1988 se estrutura sobre principios que
asseguram o equilibrio entre autonomia federativa e unidade normativa. Nesse con-
texto, o regime das emendas parlamentares impositivas surgiu como mecanismo ex-
cepcional de aperfeicoamento da democracia orgamentéria, voltado a conferir maior
transparéncia e previsibilidade ao processo de execugao das despesas publicas. O
direito financeiro constitucional constitui uma “ordem de garantias” que organiza a
atuacgdo fiscal do Estado, disciplinando a legitimidade politica da arrecadacdo e da
despesa a luz da separacéo de poderes e da justica distributiva.

Nao obstante seu mérito no plano federal, a estrutura das emendas impositivas é
indissociavel da forma organizacional da Uniéo, que conjuga representagao popular e
representagdo federativa no Congresso Nacional. A tentativa de transposicado dessa
|6gica para esferas subnacionais carece de respaldo juridico e rompe a coeréncia da
Constitui¢do Financeira. A experiéncia recente demonstra que a adog¢ao de regimes
de execucgao obrigatdria em Constituicdes Estaduais e Leis Organicas Municipais tem
produzido inseguranca institucional e dificuldades na compatibilizagdo entre plane-
jamento e execugao fiscal.

Sob o prisma da responsabilidade fiscal, a obrigatoriedade de execugcdo de emen-
das em niveis estadual e municipal tende a violar o equilibrio intertemporal das con-

38 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 18 ed., Sdo Paulo: Saraiva.
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tas plblicas, uma vez que cria despesas sem base em metas de arrecadagéo e sem
compatibilizagdo com o planejamento plurianual. A autora ressalta que a imposicéo
de gastos vinculados sem anélise técnica constitui afronta ao principio da prudéncia
fiscal e compromete a continuidade das politicas publicas, gerando riscos de endivi-
damento e perda de eficiéncia no gasto**.

Em sintese, a Constituigdo Financeira de 1988 institui um modelo de coordenacéo
fiscal e orgamentéria que ndo comporta replicagcdes descontextualizadas. As emen-
das impositivas séo fruto da engenharia institucional do Estado federal, ndo de um
principio de simetria obrigatéria. Sua extensao integral aos entes subnacionais impli-
caria violagdo a unidade do sistema orgamentério, & separacéo de poderes e a prbpria
esséncia do federalismo cooperativo. O respeito a esses limites ndo constitui mera
formalidade, mas garantia de integridade do Estado Democratico de Direito e de ra-
cionalidade da gestao publica brasileira.
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Seguranca Juridica Constitucional Contemporanea: Um
Paralelo Entre a Constituicao Federativa do Brasil e a
Constituicao Argentina

Constitutional Legal Security In Contemporary Times: a
Parallel Between The Federative Constitution Of Brazil
And The Argentine Constitution

Adriell Fonséca Santos'

RESUMO

O presente artigo propde uma anélise comparada entre a seguranca juridica cons-
titucional no Brasil e na Argentina, explorando os fundamentos dogmaéticos, institucio-
nais e histéricos que sustentam o principio em ambos os ordenamentos. A pesquisa
parte do pressuposto de que a seguranca juridica constitui valor essencial ao Estado
Democrético de Direito e elemento estruturante da confianga social nas instituicdes.
Por meio do método comparativo e dedutivo, examinam-se os dispositivos consti-
tucionais, a doutrina e a jurisprudéncia dos dois paises, destacando-se o papel dos
tribunais constitucionais como garantidores da estabilidade e previsibilidade norma-
tiva. A partir das concepgdes dos principais autores que dialogam sobre o tema, de-
monstra-se que, apesar das diferengas histéricas e institucionais, Brasil e Argentina
compartilham desafios comuns na consolidagéo da seguranca juridica constitucional
contemporanea.

Palavras-chave: Seguranca juridica. Constituicéo. Brasil. Argentina. Estado de Direi-
to.

ABSTRACT

This paper presents a comparative analysis of constitutional legal security in Brazil
and Argentina, exploring the dogmatic, institutional, and historical foundations that
sustain this principle in both legal systems. It assumes that legal security is an es-
sential value of the democratic rule of law and a structural element of social trust in

1 Doutorando em Direito Constitucional pelo IDP. Mestre em Direito Constitucional pelo IDP/DF. Especialista em Linguistica
pela Universidade Federal de Goids — UFG. Professor de Direito na Faculdade Serra da Mesa — FaSeM.
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institutions. Using the comparative and deductive method, it examines constitutional
provisions, doctrine, and case law of both countries, highlighting the role of constitu-
tional courts in ensuring stability and normative predictability. Based on the concepts
of the main authors who discuss the topic, it is demonstrated that, despite historical
and institutional differences, Brazil and Argentina share common challenges in conso-
lidating contemporary constitutional legal security.

Keywords: Legal security. Constitution. Brazil. Argentina. Rule of law.

INTRODUGCAO

A seguranca juridica € um dos principios estruturantes do Estado de Direito e um
valor essencial para a estabilidade das relagdes sociais, a previsibilidade das decisdes
estatais e a protecgao da confianga dos cidaddos no ordenamento juridico. Trata-se da
certeza do direito e a confianga legitima de que as normas juridicas serédo aplicadas
de modo estavel, coerente e previsivel.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2018, p. 120) define segurancga juridica como “a
situacdo na qual os administrados sabem com antecedéncia o que o Estado pode ou
ndo pode fazer, e 0 que deles se espera, assegurando-se contra mudancgas bruscas ou
contraditérias de orientacéo”. Ou seja, € o principio que limita a arbitrariedade e exige
coeréncia do Estado na producgao e aplicagao do direito.

A seguranca juridica constitui um dos pilares fundamentais do Estado Democrético
de Direito e representa a confianga dos cidadaos na estabilidade das normas e na
previsibilidade das decisdes judiciais (SILVA, 2019).

Luigi Ferrajoli (2011, p. 67), por sua vez, associa a seguranca juridica ao conceito de
garantismo, entendendo-a como “a submisséo de todos — governantes e governados
— ao império da lei, e a necessidade de que as normas sejam gerais, estaveis e con-
trolaveis”. Para o autor, sem seguranca juridica, o direito se converte em instrumento
de poder arbitrario, rompendo com os fundamentos do Estado constitucional.

Em sintese, a seguranca juridica cumpre dupla fungao:
1. Objetiva, garantindo a estabilidade e previsibilidade do ordenamento juridico;

2. Subjetiva, assegurando a confianga dos cidadéos de que o Estado respeitara
seus proprios atos e decisdes.

Na doutrina brasileira contemporanea, Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Go-
net Branco (2023, p. 238) reforcam que a segurancga juridica “ndo é mera inércia do
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direito, mas uma exigéncia de estabilidade com abertura & mudanca racional e gra-
dual”, ou seja, o principio ndo impede a evolucdo juridica, mas exige que ela se dé de
forma previsivel e coerente.

Nesse contexto contemporéaneo, em que as transformagodes sociais e tecnolégicas
impdem novas demandas ao Direito, o principio da seguranga juridica assume rele-
vancia ainda maior como instrumento de contengéao do arbitrio estatal e de garantia
da efetividade dos direitos fundamentais.

Tanto no Brasil quanto na Argentina, o desenvolvimento constitucional foi marcado
pela busca de equilibrio entre a mudanca e a estabilidade, entre a flexibilidade inter-
pretativa e a preservagao das garantias fundamentais.

O presente trabalho tem por objetivo comparar a construgdo dogmética da segu-
ranga juridica nos dois paises, analisando seus fundamentos histéricos, doutrinérios e
institucionais.

O método utilizado & o comparativo, aliado a abordagem dedutiva, partindo das
concepgodes gerais do constitucionalismo latino-americano para a anélise especifica
das Constituicdes de 1988, do Brasil e de 1994 da Argentina.

A pesquisa se fundamenta em autores classicos e contemporaneos, tanto brasilei-
ros quanto argentinos, e pretende demonstrar que a seguranca juridica constitucional
ndo €& apenas um principio formal, mas um valor substancial que assegura a integrida-
de e a coeréncia do sistema constitucional.

No primeiro momento, os fundamentos da seguranca juridica na formacgéo do cons-
titucionalismo contemporaneo serdo estudados. Em seguida, faz-se importante a
anélise de cada Constituicdo no prisma da seguranca juridica e, na sequéncia, o estu-
do dos principais pontos de convergéncia e divergéncia dos modelos constitucionais
argentino e brasileiro. Em Ultima anélise, os resultados serdo apresentados na conclu-
s&o do artigo.

FUNDAMENTOS DA SEGURANCA JURIDICA NO CONSTITUCIO-
NALISMO CONTEMPORANEO

Entender a seguranca juridica em um primeiro momento é entender o principio que
garante a estabilidade, previsibilidade e coeréncia das relagdes juridicas, asseguran-
do que as leis sejam claras, aplicadas de forma consistente e que nao prejudiquem o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.



No ambito constitucional, isso significa que o ordenamento juridico protege o cida-
déo contra surpresas do poder publico e garante que as regras estabelecidas sejam
respeitadas. Nesse sentido, a seguranca juridica, portanto, & um principio estruturante
do Estado Constitucional, derivado da necessidade de previsibilidade e estabilidade
das relagdes juridicas (CANOTILHO, 2003).

A segurancga juridica ndo se resume a protecdo da lei escrita, mas compreende
também a confianga legitima do cidad&o nas decisdes estatais, 0 que implica uma
dimensao ética e politica do constitucionalismo (BONAVIDES, 2020).

A ideia de previsibilidade normativa observa que a seguranca juridica possui um
duplo aspecto: de estabilidade das normas e de legitimidade das mudangas constitu-
cionais (BARROSO, 2020). Assim, a funcéo interpretativa do Poder Judiciario desem-
penha papel crucial para garantir o equilibrio entre o dinamismo social e a continui-
dade das instituigdes.

No constitucionalismo latino-americano, a seguranca juridica adquire contornos
especificos em virtude da tradi¢ao histérica de instabilidade politica e institucional.
Bidart Campos aponta que, na América Latina, a seguranca juridica esta intrinseca-
mente ligada a efetividade das Constituicbes e a concretizagéo dos direitos funda-
mentais, ndo podendo ser reduzida a uma concepgédo meramente formalista (CAM-
POS, 2004).

Outro fundamento essencial na construgédo do constitucionalismo contemporéa-
neo, & o elemento povo. A validade de uma constituicdo passa pela necessidade de
legitimacéo do povo. Esse é o cerne sensivel do fator politico que envolve a grande
narrativa do constitucionalismo contemporaneo. “A palavra povo nao € utilizada por
voceés para dizer quem seria esse povo, afinal de contas. O povo & pressuposto para
que vocés possam falar de outra coisa, mais importante: NOS SOMOS LEGITIMOS!”
(MULLER, 2003, p. 44)

Segundo Miiller (2003, p. 75), o mero fato de que as pessoas se encontram no terri-
tério de um Estado é tudo menos irrelevante. Compete-lhes, juridicamente, a qualida-
de do ser humano, a dignidade humana, a personalidade juridica. Elas sédo protegidas
pelo direito constitucional e pelo direito infraconstitucional vigente, gozam da pro-
tecdo juridica, tém direito a oitiva perante os tribunais, sdo protegidas pelos direitos
humanos que inibem a acéo ilegal do estado, por prescri¢ées de direito da policia e
por muito mais.

Pensar na participagéo popular € entender nos processos constituintes a identida-
de regional da América do Sul. Surge entao, a proposta do constitucionalismo sul-a-
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mericano que tem por objetivo estabelecer a relagdo entre constituicdo e democracia
na América do Sul, observando o normativismo e os processos politicos de criagéo e
modificagao das constituigdes (CYRILLO, 2024, p. 26).

Portanto o constitucionalismo contemporaneo, olhando para o Estado Brasil e o Es-
tado Argentina, pode-se dizer constitucionalismo sul-americano, e tem em sua égide
a seguranca juridica, porém se faz necessério compreender suas especificidades. O
que se vera na sequéncia.

A SEGURANCA JURIDICA NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA FE-
DERATIVA DO BRASIL DE 1988

A Constitui¢ao brasileira de 1988, ao instituir o Estado Democrético de Direito, con-
sagra expressamente a seguranca juridica como valor constitucional implicito em di-
versos dispositivos, notadamente nos artigos 1°, caput, e 5°, XXXVI.

Desse modo, a seguranga juridica ndo é um valor isolado, mas um principio ima-
nente ao Estado de Direito. Conforme explica Canotilho (2018, p. 259), “a seguranca
juridica é uma das exigéncias estruturantes do Estado de Direito, garantindo previsi-
bilidade, estabilidade e confianca nas relagdes juridicas”.

A Constituicao de 1988 expressa esse principio em diversas normas, como:

1. Art. 5°, XXXVI — que protege o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;

2. Art. 5°, caput — que assegura a igualdade e a protecéo da lej;

3. Art. 37, caput — que impde & Administragdo PUblica os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, dos quais decorre a seguranca
juridica;

4. Art. 60, §4°, IV — que veda emenda tendente a abolir direitos e garantias indivi-
duais, assegurando estabilidade constitucional.

De acordo com José Afonso da Silva, o principio da seguranga juridica se manifesta
tanto na irretroatividade das leis quanto na protecéo a coisa julgada e ao ato juridico
perfeito (SILVA, 2019).

A seguranca juridica esté intimamente relacionada a protecdo da confianga, con-
ceito que exige do Estado comportamento previsivel e coerente. O Supremo Tribunal
Federal, em diversas decisdes, tem reafirmado essa dimenséo substancial da segu-
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ranga juridica, reconhecendo a necessidade de estabilidade jurisprudencial como ex-
pressao da seguranca institucional (BARROSO, 2020).

Paulo Bonavides destaca ainda que a seguranga juridica deve ser interpretada a
luz do principio da dignidade da pessoa humana, sendo, portanto, instrumento de
efetivagdo dos direitos fundamentais e nao obstaculo 8 mudanga social (BONAVIDES,
2020).

A seguranca juridica também funciona como limite a retroatividade das leis e as
mudancas bruscas de orientacgao jurisprudencial. O art. 5°, XXXVI, da CF/1988 assegu-
ra que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julga-
da”, dispositivo que, segundo Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco
(2023, p. 238), constitui “a manifestacao classica da seguranca juridica no plano nor-
mativo”.

Nessa linha, o STF consolidou entendimento de que mudangas jurisprudenciais com
potencial de afetar situacdes consolidadas devem observar modulagcdo de efeitos,
como previsto no art. 27 da Lei n°® 9.868/1999, aplicavel ao controle de constituciona-
lidade. Esse instrumento expressa a concretizacao judicial da seguranca juridica, pois
permite preservar a confianca dos cidadaos e a estabilidade das relagdes juridicas.

Luigi Ferrajoli (2011, p. 68) refor¢a que a seguranga juridica, no contexto do Estado
constitucional, “significa a sujeicdo de todo o poder, inclusive o judicial, a regras es-
taveis e controlaveis, que impecam decisdes arbitrarias e garantam previsibilidade a
aplicagao do direito”.

Assim, o principio impde limites substanciais e procedimentais ao poder publico,
assegurando que a mudangca seja possivel, mas dentro de pardmetros de racionalida-
de e confianga.

A SEGURANGA JURIDICA NA CONSTITUICAO DA NACAO AR-
GENTINA DE 1994

A Constituigao argentina, reformada em 1994, estabelece em seu artigo (articulo) 1°
que “la Nacién Argentina adopta para su gobierno la forma representativa, republicana
y federal”. Tal disposi¢ao, segundo German J. Bidart Campos (2000, p. 45), significa
que “a forma republicana implica, entre outros valores, a legalidade, a divisédo de po-
deres e a seguranca juridica, como garantias indispenséveis a liberdade e a justica”.

Assim, a seguranca juridica & inerente ao principio republicano, que exige transpa-
réncia, previsibilidade e limitagéo do poder. Ela se manifesta também na protecéo dos
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direitos e garantias individuais previstos no artigo 18 da Constitui¢gdo, o qual dispde:
“Ningan habitante de la Nacion puede ser penado sin juicio previo fundado en ley
anterior al hecho del proceso, ni juzgado por comisiones especiales, ni sacado de los
jueces designados por la ley antes del hecho de la causa”.

Esse dispositivo consagra de modo direto os principios da irretroatividade da lei
penal, da legalidade e do devido processo legal, todos expressdes concretas da se-
guranca juridica.

Para Ricardo Haro (2016, p. 87), “a seguranca juridica, na Constituicdo argentina, de-
corre da necessidade de limitar o poder do Estado, assegurando que nenhum cidadéao
seja surpreendido por decisdes arbitrarias ou pela aplicacéo retroativa de normas”.

O Estado de Direito (Estado de Derecho) argentino se estrutura sobre a legalidade
e a supremacia da Constituicdo, fundamentos que garantem a estabilidade e previsi-
bilidade das relagdes juridicas.

Segundo Roberto Gargarella (2010, p. 132), “a seguranca juridica constitui um ele-
mento essencial do Estado constitucional, pois assegura que o poder publico atue
conforme normas gerais, estaveis e previsiveis, evitando arbitrariedades e fortalecen-
do a confianga dos cidad&os”.

A reforma constitucional de 1994 reforgou esse compromisso ao consolidar o bloco
de constitucionalidade federal, incorporando tratados internacionais de direitos hu-
manos com hierarquia constitucional (art. 75, inciso 22). Essa ampliagdo do catélogo
de direitos fundamentais conferiu densidade normativa a seguranca juridica, pois os
tratados incorporam garantias processuais e materiais que fortalecem o controle so-
bre o exercicio do poder.

Conforme explica Néstor Sagtés (2012, p. 276), “a incorporagao dos tratados de
direitos humanos elevou o nivel de protecao da seguranca juridica, tornando obriga-
toria a observancia de principios como legalidade, irretroatividade e protecéo judicial
efetiva”.

Areforma constitucional argentina de 1994 consolidou o Estado de Direito e reforgou
a protecéo a seguranca juridica como condicao de estabilidade institucional. Segundo
Bidart Campos, o predmbulo da Constituicdo argentina, ao proclamar a necessidade
de assegurar a justica e a paz interior, reflete o compromisso com a previsibilidade e
a estabilidade juridica como fundamentos da ordem constitucional (CAMPQOS, 2004).

Linares Quintana observa que o principio da seguranca juridica na Argentina se ar-
ticula com a protecdo dos direitos adquiridos e a garantia do devido processo legal,
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funcionando como barreira contra o decisionismo politico (QUINTANA, 1998).

Néstor P. Saglés, por sua vez, argumenta que a seguranca juridica tem fung¢éo sis-
témica, garantindo a coeréncia do ordenamento e a legitimidade da atuagéo dos po-
deres publicos (SAGUES, 2005).

Eugenio Raul Zafforoni acrescenta que a efetividade da seguranca juridica depende
da consolidagdo de uma cultura constitucional, na qual os tribunais exercam controle
efetivo de constitucionalidade e os cidadaos reconhegam a Constituigdo como norma
suprema e operativa (ZAFFORONI, 2011).

CONVERGENCIAS E DIVERGENCIAS ENTRE OS MODELOS CONS-
TITUCIONAIS BRASILEIRO E ARGENTINO

O constitucionalismo moderno consolidou-se como instrumento de limitagdo do
poder e garantia dos direitos fundamentais, tendo se irradiado da Europa e dos Esta-
dos Unidos para a América Latina. Brasil e Argentina, como nag¢des que compartilham
experiéncias politicas semelhantes como a centralizagdo de poder, autoritarismo,
redemocratizacdo e busca pela estabilidade institucional, desenvolveram modelos
constitucionais com pontos de contato e distin¢ao relevantes.

A Constituicédo brasileira de 1988 e a Constituicdo argentina de 1853 com refor-
mas posteriores, especialmente a de 1994 sdo documentos normativos que refletem
o amadurecimento democratico de ambos os Estados. Toda Constituigdo expressa a
“vontade de Constituicdo” de um povo, traduzindo o pacto politico fundamental da
sociedade (CANOTILHO, 2003). Assim, compreender as convergéncias e divergéncias
entre os dois modelos € essencial para o estudo comparado do constitucionalismo
latino-americano.

A Constituicao argentina de 1853, inspirada na Constitui¢éo dos Estados Unidos, foi
marcada por forte influéncia liberal e federalista, tendo sido concebida apds um longo
periodo de conflitos entre centralistas e federalistas. J& o constitucionalismo brasilei-
ro teve inicio em 1824, sob forte influéncia do modelo monérquico europeu, e consoli-
dou seu caréter republicano e democréatico apenas com a Constituicdo de 1891.

O constitucionalismo moderno é caracterizado pela juridificagdo do poder e pela
supremacia dos direitos fundamentais (FERRAJOLI, 2001). Essa concepgéo se mani-
festa, com particularidades, em ambos os paises: o Brasil, com um modelo de Consti-
tuicao dirigente e principioldgica; e a Argentina, com uma Constituicdo mais sintética,
mas de grande densidade histérica e interpretativa.
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A Argentina demonstrou sua vontade constitucional de ter sua democracia mar-
cada pela representatividade quando admitiu que apenas o congresso constituido
ordinario tem o poder da iniciativa para reforma constitucional. “El pueblo no delibera
ni gobierna, sino por medio de sus representantes y autoridades creadas por esta
Constitucion.” (Articulo 22, Constitucion de la Nacion Argentina/1994)

Desta forma, conforme ensina Carolina Cyrillo (p. 30, 2024), ndo ha confuséo entre
o poder legislativo constituido e o poder constituinte de reforma. No Brasil, percebe-
-se diferenca aqui, pois embora tenha representantes como na Argentina, a demo-
cracia argentina & eminentemente representativa, consagrando o modelo argentino
que convoca o constituinte para trabalhar de forma exclusiva o processo de reforma
constitucional, separando os papeis da convencéo constituinte e do congresso na-
cional ordinario.

ESTRUTURA DO ESTADO E FORMA DE GOVERNO

Tanto o Brasil quanto a Argentina adotam a forma federativa de Estado, com re-
particdo de competéncias entre Unido, Estados e Municipios, no caso brasileiro, ou
Provincias, no caso argentino.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 estabelece um federalismo cooperativo, com com-
peténcias concorrentes e um sistema de reparticdo baseado na solidariedade entre
os entes federativos. Ja na Argentina, o federalismo possui carater autondémico, em
que as Provincias mantém competéncias residuais mais amplas, o que confere maior
descentralizagao politica.

O federalismo brasileiro € “marcado por uma tensdo constante entre centralizagdo
e autonomia” (SILVA, 2019), reflexo da tradi¢do de forte presenga da Unio.

Em contraste, na Argentina, as Provincias gozam de soberania originéria, limitadas
apenas pela Constituigcdo Nacional (GELLI, 2010).

Ambos os Estados adotam a republica presidencialista, mas o presidencialismo ar-
gentino é considerado mais atenuado apds a reforma constitucional de 1994, que for-
taleceu o Parlamento e criou o Chefe de Gabinete de Ministros, figura inexistente no
modelo brasileiro.

SISTEMA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

De acordo com o jurista argentino Raul Gustavo Ferreyra, o sistema de direitos fun-
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damentais ndo € um conceito estético e limitado, mas sim a base de todo o sistema
constitucional. Em sua visédo, a Constituicdo comecga e termina nos direitos funda-
mentais, sendo um instrumento essencial para a convivéncia democréatica e pacifica.
(FERREYRA, 2023)

As Constituigbes de ambos os Estados possuem um extenso rol de direitos e ga-
rantias fundamentais, com énfase nos direitos civis, politicos e sociais.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 é reconhecida como uma Constituicdo cidadj,
pela amplitude de direitos e garantias. Ja na Argentina, a reforma de 1994 incorporou
instrumentos internacionais de direitos humanos ao texto constitucional, conferindo
hierarquia constitucional a tratados internacionais como a Convengdo Americana so-
bre Direitos Humanos - Pacto de San José da Costa Rica.

Essa inovagéo argentina constitui uma das mais importantes diferengas entre os
dois modelos. Enquanto o Brasil adota o controle de convencionalidade de forma juris-
prudencial e gradual, a Argentina o constitucionalizou expressamente. Bidart Campos
observa que essa incorporacéo “expandiu o bloco de constitucionalidade argentino”,
fortalecendo o papel dos direitos humanos como limite & soberania estatal (CAMPOS,
2000).

CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Outra divergéncia essencial reside no sistema de controle de constitucionalidade.

O Brasil adota um modelo misto, com predominio do controle concentrado, exerci-
do pelo Supremo Tribunal Federal (STF), e possibilidade de controle difuso em casos
concretos. Esse sistema foi aperfeicoado com instrumentos como a Agéo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) e a Agao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC).

Jé a Argentina mantém o controle difuso de constitucionalidade, inspirado no mo-
delo norte-americano, em que qualquer juiz pode declarar a inconstitucionalidade de
uma norma no caso concreto. Essa decisao, porém, tem efeitos apenas inter partes.

O controle concentrado brasileiro garante maior uniformidade e seguranca juridica,
mas tende a judicializagdo da politica. Em contrapartida, o sistema argentino preserva
o protagonismo dos tribunais inferiores, permitindo maior pluralidade interpretativa
(SAGUES, 2014).
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O PAPEL DAS CORTES SUPREMAS

O Supremo Tribunal Federal (Brasil) e a Corte Suprema de Justicia de la Nacién
(Argentina) exercem papel central na protecao da supremacia constitucional. Ambas
atuam como guardias das Constitui¢goes e intérpretes finais do texto constitucional.

No caso brasileiro, o STF desenvolveu intensa atuacéo politica e normativa, espe-
cialmente apds a Constitui¢ado de 1988, assumindo fungdo de tribunal constitucional
de fato. Na Argentina, a Corte Suprema tem histérico de alternancia entre deferéncia
ao Executivo e afirmagao de independéncia judicial, dependendo do contexto politico.

Gomes Canotilho observa que o fortalecimento das Cortes Constitucionais é feno-
meno global do constitucionalismo contemporéaneo, sendo essencial para a efetivida-
de dos direitos e a estabilidade institucional (CANOTILHO, 2003).

Desta forma, percebe-se que ambas as Cortes garantem instrumentos de efetiva-
cao de suas constituicoes.

ANALISE DE QUADRO COMPARATIVO

Para visualizar de formar didatica os aspectos presentes em cada constitucionalis-
mo em estudo, observa-se a seguinte tabela.

Aspecto Brasil Argentina
Forma de Estado Federacao cooperativa Federacdo autonémica
Sistema de Governo | Presidencialismo rigido Presidencialismo mitigado
Controle de Misto (concentrado e Difuso
Constitucionalidade | difuso)
Bloco de Nacional, com tratados Inclui tratados internacionais

Constitucionalidade | incorporados por emenda | com hierarquia constitucional
Extensa e principiologica | Constitucional e
internacionalizada
Papel da Corte Tribunal Constitucional Corte de revisao com énfase no
Suprema de fato caso concreto
Fonte: elaborado pelo autor.

Protecao de Direitos

A partir dessa tabela, percebe-se que embora a Constituicao brasileira de 1988 e
a argentina de 1994 apresentem contextos distintos, ambas partilham uma visdo co-
mum sobre o papel da seguranca juridica como fundamento da ordem constitucional.
O constitucionalismo contemporaneo tende a harmonizagcédo dos principios de segu-
ranga e justica, o que se verifica em ambos os paises (CANOTILHO, 2003).

A principal convergéncia reside na valorizagdo da estabilidade normativa e na pro-
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tecéo dos direitos fundamentais, mas as divergéncias aparecem na forma de opera-
cionalizagao do principio. No Brasil, o controle concentrado e difuso de constitucio-
nalidade permite maior uniformidade jurisprudencial, enquanto na Argentina, segundo
Néstor P. Sagués, a Corte Suprema exerce papel mais politico, influenciado por cir-
cunstancias histoéricas e econdmicas (SAGUES, 2005).

Apesar das convergéncias, existem diferencas estruturais importantes:

1. Forma de positivagéo: no Brasil, o principio é expresso e detalhado; na Argentina,
é implicito e interpretativo.

2. Técnica de controle: o Brasil combina controle concentrado e difuso; a Argentina
mantém modelo exclusivamente difuso, o que pode gerar menor uniformidade e, por-
tanto, menor previsibilidade jurisprudencial.

3. Intensidade da protecao normativa: a Constituicéo brasileira protege de forma
explicita o direito adquirido, o que confere maior rigidez as garantias individuais; ja a
Constitui¢do argentina confia mais na jurisprudéncia constitucional para concretizar
O principio.

4. Amplitude da modulagéo de efeitos: o STF tem desenvolvido uma pratica con-
solidada de modulagédo em nome da seguranca juridica; a Corte Suprema argentina a
utiliza de forma mais restrita, com foco em casos excepcionais.

Essas diferengas demonstram que, embora ambos os paises partilhem o mesmo
ideal, a concretizacdo da seguranca juridica varia conforme a técnica constitucional e
a cultura juridica.

Desse modo, ambos os sistemas enfrentam o desafio de equilibrar seguranca e
mutabilidade, buscando compatibilizar a rigidez constitucional com as exigéncias de
transformagao social. A consolidagdo de uma cultura de precedentes e o fortaleci-
mento do Estado de Direito figuram como caminhos comuns para o aperfeicoamento
da seguranca juridica em ambos os paises.

CONCLUSAO

A anélise comparativa entre o constitucionalismo brasileiro e o argentino revela que
a segurangca juridica é um valor central e compartilhado por ambos os sistemas, ainda
que inserido em contextos politicos e institucionais distintos. No Brasil, a Constituigao
de 1988 consolidou uma visdo democrética e participativa da seguranca juridica, as-
sociando-a a protecgao da confianga e a estabilidade jurisprudencial. Na Argentina, a
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reforma de 1994 reforgou o papel do controle constitucional e da coeréncia normativa
como instrumentos de legitimacédo do Estado de Direito.

Conclui-se que a seguranga juridica constitucional contemporanea ndo deve ser
interpretada como sindénimo de imobilismo, mas como mecanismo de racionalizagédo
das mudangas e de protecéo contra arbitrariedades. A experiéncia comparada indica
que o fortalecimento das instituicdes e da cultura constitucional & o caminho para
assegurar a previsibilidade normativa e a confianga social nas democracias latino-a-
mericanas.

A comparagéao entre os modelos constitucionais brasileiro e argentino revela a ri-
queza e complexidade do constitucionalismo sul-americano. Ambos os paises bus-
caram construir democracias sélidas, baseadas na supremacia da Constituicéo e na
protecdo dos direitos humanos.

As convergéncias situam-se na adocdo do Estado Democratico de Direito, do fe-
deralismo, do presidencialismo e da centralidade dos direitos fundamentais. As diver-
géncias, por sua vez, emergem na estrutura federativa, no controle de constituciona-
lidade e na incorporac¢éo dos tratados de direitos humanos.

O dialogo entre Brasil e Argentina, no campo juridico e constitucional, contribui para
o fortalecimento do constitucionalismo regional e para a consolidagdo de uma cultura
de respeito aos direitos humanos e a separagéo dos poderes.
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O Paradoxo Regulatodrio das Plataformas Digitais no
Brasil: Multiplicacao de Proposituras Legislativas e os
Riscos a Seguranca Juridica

The Regulatory Paradox Of Digital Platforms In
Brazil: The, Proliferation Of Legislative Proposals And
The Risks To Legal Certainty
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RESUMO

O artigo analisa o cenério brasileiro recente de hiperprodutividade legislativa volta-
da aregulacéo de plataformas digitais, evidenciado pela multiplicagéo de proposi¢des
legislativas no Congresso Nacional. Parte-se da hipétese de que, embora revelem pre-
ocupagao legitima com os impactos sociotécnicos das plataformas, tais propostas
legislativas, uma vez inseridas ndo somente em um contexto juridico, como também
politico e social, carecem de coordenacéo, coeréncia e fundamentacéo técnico-ju-
ridica, gerando inseguranga normativa e dificultando a construgcdo de marcos regu-
latérios efetivos e representando riscos a segurancga juridica e ao desenvolvimento
econdmico brasileiro. Além de revisao tedrica, € adotado método empirico com levan-
tamento quantitativo e qualitativo (temas) das proposicdes legislativas apresentadas
entre 2020 e 2025, e teorizagéo fundamentada a partir da amostra de dados obtidos.
Ao final, propde-se uma reflexdo critica sobre os impactos dessa multiplicacéo de
propostas legislativas e potenciais caminhos regulatérios a serem adotados no cena-
rio brasileiro para mitigagcéo de riscos.

PALAVRAS-CHAVE: Regulacéo; plataformas digitais; proposicoes legislativas; segu-
ranga juridica; hiperprodutividade normativa; desenvolvimento econémico.

ABSTRACT

The article analyzes the recent Brazilian scenario of legislative hyperproductivity
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Comunicagéo Digital pelo IDP. Advogada e professora universitaria.

2 Bacharel em Direito. Pés-graduado em Direito Digital e Compliance. Mestrando em Direito
Constitucional pelo IDP. Advogado e professor universitario.
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aimed at regulating digital platforms, as evidenced by the multiplication of legislative
proposals in the National Congress. It is based on the hypothesis that, although these
initiatives reflect a legitimate concern with the sociotechnical impacts of platforms,
once situated not only within a legal but also a political and social context, they lack
coordination, coherence, and sound legal-technical grounding, thereby generating nor-
mative uncertainty and hindering the construction of effective regulatory frameworks.
This dynamic poses risks to both legal certainty and Brazil's economic development.
In addition to theoretical review, the study adopts an empirical methodology involving
quantitative and qualitative mapping (by theme) of legislative proposals presented
between 2020 and 2025, followed by theory-building grounded in the collected data.
Finally, the article offers a critical reflection on the impacts of this proliferation of le-
gislative initiatives and discusses potential regulatory paths for mitigating associated
risks within the Brazilian context.

KEY-WORDS: Digital platform regulation; legislative proposals; legal certainty; nor-
mative hyperproductivity; economic development.

INTRODUCAO

A sociedade contemporénea € inegavelmente marcada pelo crescimento acelera-
do e generalizado do mundo digital, fendbmeno que tem sido definido por Poell et al.
(2020) como plataformizagao, caracterizado pela onipresenga das plataformas di-
gitais no tecido social, provocando transformacdes em camadas sociais, politicas e
econdmicas.

O impacto econdmico desse fendmeno é monumental, indicando que o capitalismo
atual é crescentemente baseado em plataformas digitais, com o setor movimentando,
por exemplo, um montante estimado em R$ 215 bilhdes de reais s6 na economia bra-
sileira no ano de 20243,

Para Herminio Martins (apud SANTOS; SILVA, 2021) o impulsionamento da aceleragao
tecnoecondmica, decorrente do entrelacamento entre a racionalidade tecnocientifica
e a racionalidade econdmica, gera uma corrida por inovagéo que pode ignorar limites
éticos, sociais ou juridicos. Essa realidade é geradora de inUmeros desafios, dentre
0s quais, a dificuldade em se compatibilizar a regulagado de aspectos relacionados a
plataformas digitais, a fim de mitigar riscos das mais diversas ordens, tratamento de
dados pessoais em larga escala, vieses algoritmicos, monopdlio de dados, plataformi-
zacgéo das relacdes de trabalho, desinformagao, concorréncia desleal, manutencéo da

3 Disponivel em https://revistacapitaleconomico.com.br/tecnologia/relatorio-aponta-impacto-de-r-215-
bilhoes-das-plataformas-digitais-na-economia-brasileira-em-2024/. Acesso: 25, out. 2025.
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soberania nacional, dentre outros, com a inovagao e o desenvolvimento proporciona-
do pela difusdo dos servicos prestados pelas grandes empresas de tecnologia.

A regulacao das plataformas digitais, todavia, na mesma medida em que contribui
para conferir protecdo a direitos, corrobora para o estabelecimento de obrigacbes e
atribuicdo de responsabilidades para os agentes do ecossistema de inovacéo e tec-
nologia, de modo que o correto enderecamento de tais questdes pela legislacédo pode
tanto se tornar fator de impulsionamento da aceleracéo tecnoecondmica ou de cria-
cdo de um ambiente de inseguranca juridica para a atuagéo desses agentes.

Diante da incapacidade das estruturas legislativas de acompanhar o ritmo das ino-
vagoes, o Brasil tem assistido a uma multiplicagdo desordenada de proposi¢oes legis-
lativas que tentam responder, de forma reativa, a problemas emergentes. Essa multi-
plicagcdo pode ser observada especialmente a partir de 2020, com a apresentagao do
PL 2630/2020 cujo objetivo é instituir a Lei Brasileira de Liberdade, Responsabilidade
e Transparéncia na Internet. Esse projeto de lei impulsionou de forma significativa os
debates nacionais sobre regulacdo de plataformas digitais, demonstrando ainda que
regular plataformas digitais trata-se de tarefa altamente influenciada por questdes
politicas, sociais e econdmicas.

De 2020 em diante, proliferaram-se as proposicdes legislativas no Senado Fede-
ral e especialmente na Camara dos Deputados, com destaque para um exacerbado
numero de propostas apresentadas no ano de 2025, o que também decorreu de um
clamor social por regulacdo de aspectos envolvendo criangas e adolescentes na in-
ternet, apds viralizagédo de um video publicado em agosto de 2025 pelo influenciador
digital Felca expondo influenciadores digitais que monetizam suas contas com con-
tetdos de menores de idade em contextos sexuais.

Contudo, questiona-se: como a multiplicacédo de proposi¢des legislativas sobre
plataformas digitais no Brasil, considerando as questdes politicas, sociais e juridicas
envolvidas nesse cenério, tem impactado a seguranca juridica no pais? Existem riscos
decorrentes dessa abordagem fragmentada e reativa para a inovacgéo, o desenvolvi-
mento econdmico?

O objetivo deste trabalho é refletir sobre os impactos da multiplicacdo das pro-
postas regulatérias envolvendo plataformas digitais no Brasil, especialmente no que
diz respeito a necessidade de se estabelecer um equilibrio entre a criagdo de um
ambiente de seguranca juridica para atuacdo dessas plataformas e a protecéao de di-
reitos e garantias. A reflexéo partird de uma breve contextualizagao sobre o fendmeno
de regulacéo de plataformas digitais no ambito brasileiro, sendo, ato continuo, condu-
zida a partir da anélise de dados de pesquisa empirica realizada junto aos portais da
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Cémara dos Deputados e do Senado Federal para levantamento de proposicdes le-
gislativas contendo a palavra-chave “plataformas digitais”. Para tal, foram adotadas a
revisdo de literatura, bem como a metodologia da teorizagcdo fundamentada em dados
(CAPPI, 2017), com o intuito de, além de reunir dados quantitativos, também adotar
um método qualitativo, buscando gerar teorias a partir do material empirico coletado.
Por fim, serdo feitos questionamentos pertinentes, no sentido de se analisar critica-
mente a multiplicagado das proposicdes legislativas, suas razdes e suas decorréncias,
dialogando com as questdes referentes & seguranca juridica e ao desenvolvimento
econdmico no cenario brasileiro.

Acredita-se que a multiplicagéo das proposituras legislativas no Brasil representa
um paradoxo regulatério que ameaca a seguranca juridica e compromete o ambiente
de desenvolvimento da economia digital. Essa resposta fragmentada contribui para
um cenério de insegurancga juridica, no qual diferentes projetos de lei sobrepostos,
mal fundamentados ou conflitantes tornam-se sintoma da mesma aceleracéo da pla-
taformizagéo que pretendem balizar. Ao invés de prover estabilidade normativa, esse
movimento legislativo muitas vezes reflete a ansiedade regulatéria gerada pela velo-
cidade com que o capital e a tecnociéncia moldam novas realidades digitais, inclusive
reconfigurando a prépria nogao de sujeito de direito ao introduzir dados e tragos in-
formacionais como novos objetos de valor econémico.

REGULACAO DAS PLATAFORMAS DIGITAIS NO BRASIL: PANORA-
MA A LUZ DO DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

As discussdes sobre a regulacdo de plataformas digitais no Brasil, conforme ma-
peadas por Seto (2021), revelam um campo de pesquisa ainda em consolidagao, com
forte predominancia de abordagens oriundas do Direito, incorporando também con-
tribuicbes da Comunicagao, Sociologia e Filosofia. Trata-se de um debate multiface-
tado, recente e em expansao, que reflete a crescente centralidade das plataformas
digitais na vida social, politica e econdmica do pais e a consequente necessidade de
reflexdo sobre seus marcos regulatérios.

Desde 2014, o Brasil ja possui um marco regulatério para tratar sobre questdes re-
lacionadas a internet, qual seja, a Lei 12.965/2014 ou Marco Civil da Internet. Todavia,
tal diploma mostrou-se insuficiente para enderegamento de todos os dilemas decor-
rentes da expansdo do mundo digital e da plataformizacéo, limitando-se ao estabele-
cimento de principios, garantias, direitos e deveres sobre o uso da internet no Brasil.
Embora haja a protecao de direitos dos usuérios da internet e determinacéao e atri-
buicdo de responsabilidades aos provedores de conexdo e provedores e aplicagdes, a

38



complexidade com que o ecossistema digital adquiriu nos anos subsequentes a edi-
¢cédo do MCI fez com que a discusséo regulatdria persistisse, seja para detalhamento
de questdes néo direcionadas pelo MCI, seja para rever disposicdes do proprio Marco.

Em 2018, com a edi¢do da Lei Geral de Protecéo de Dados - LGPD (Lei 13.709/2018),
os riscos referentes ao tratamento indevido de dados pessoais foram tratados na
legislagdo de forma mais aprofundada, considerando questdes proprias ao ambiente
virtual, onde h4 maior circulacédo de dados pessoais no atual contexto, a exemplo das
decis6es automatizadas. Vale lembrar, que a protecdo dos dados pessoais, embora ja
estivesse sido mencionada no MCI, perdurou como um dos pontos de intensas dis-
cussdes mesmo apods sua publicacdo, tendo em vista a necessidade de aprofunda-
mento regulatério apontada por especialistas seguindo, ainda, tendéncias regulatorias
mundiais como o General Data Protection Regulation - GDPR, regulamento da Uni&o
Europeia destinado a regular a protecéo de dados pessoais.

A emergéncia de diversos outros riscos e dilemas envolvendo plataformas digitais,
contudo, fez com que os debates seguissem, considerando aspectos relevantes como
monopdlio de dados, protecdo ao consumidor, protegdo a crianga e ao adolescente
no ambiente digital, direitos e garantias do trabalhador que opera por meio de plata-
formas digitais, desinformacéao, discursos de 6dio, tributacao, inteligéncia artificial e
tantos outros. O Comité Gestor da Internet no Brasil tem, ao longo dos anos, encabe-
cado varios debates nesse sentido, sistematizando contribuigcdes dos setores publico,
privado, terceiro setor, academia, promovendo uma discussdo multissetorial intrin-
cada que reforca a complexidade do atual ecossistema digital e suas necessidades
regulatorias.

A partir dessa trajetdéria normativa e aplicando a légica das contribuicdes tedri-
cas para direito e desenvolvimento trazidas por Guimaraes (2013) ao contexto das
plataformas digitais, pode-se compreender que a regulagao brasileira, desde o Mar-
co Civil da Internet (2014) até a LGPD (2018) e os debates atuais sobre plataformas,
reflete uma evolugéo institucional coerente com o paradigma do estado democra-
tico de direito. A fase atual dos debates regulatérios reflete um momento em que a
normatividade se propde ou deveria se propor ndo apenas a economia de mercado,
mas também & promogao da justic¢a social, da solidariedade e da fungéo publica das
atividades econdmicas, como evidenciado até mesmo em dispositivos dos diplomas
citados. Embora essa compreenséo de que o papel da regulacdo da internet deveria
se voltar a tais questdes seja demonstrada desde o MCI que traz, por exemplo, a pro-
mo¢ao da inovagao e fomento & ampla difusdo de novas tecnologias como um de seus
objetivos (art. 4°, lll), assim como na LGPD ao apontar o desenvolvimento econdémico e
tecnolégico e ainovagédo como um dos fundamentos da protecéo dos dados pessoais
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no Brasil (art. 2°, V), observa-se um amadurecimento no que tange ao entendimento
de como a regulagado passa a interagir com o ecossistema digital 8 medida em que ele
se desenvolve e passa a ocupar um espac¢o cada vez maior na vida social.

Dessa forma, a regulacdo das plataformas digitais ultrapassa o plano técnico-nor-
mativo e assume papel estratégico no fortalecimento institucional, na promocéo da
inclusdo e na indug¢éo do desenvolvimento socioeconémico. O direito, nesse contexto,
torna-se ferramenta essencial para estruturar respostas democraticas a assimetrias
informacionais e de poder tipicas da economia de dados, contribuindo para a se-
guranca juridica e para a previsibilidade necessérias ao ambiente digital (PINHEIRO;
CADAVID, 2025).

Barros e Rocha (2024) abordam a seguranca juridica como um direito fundamental,
indispensével para garantir previsibilidade, estabilidade e confianca nas relagdes so-
ciais e econémicas. A segurancga juridica é descrita como um principio constitucional
que assegura protecéo e tutela aos direitos individuais, cabendo ao Estado garantir
sua efetividade em diferentes esferas, inclusive no ambiente digital. A inseguranca
juridica, por sua vez, é retratada como consequéncia direta da auséncia de normas
claras que regulem as interacdes virtuais. Em que pese a coexisténcia de marcos nor-
mativos como o Marco Civil da Internet, a Lei Geral de Protecdo de Dados e o recente
ECA Digital (Lei 15.211/202), prevalecem diversas lacunas interpretativas e até mesmo
normativas, gerando um conjunto um tanto quanto cadtico quando somados ao ex-
cesso de proposicoes legislativas no Congresso Nacional e ao ativismo judicial que
se tem observado nesse quesito referente a atuagdo das plataformas digitais. Essa
auséncia de coordenacéo e coeréncia, refor¢a a percepcéo de inseguranca juridica e
evidencia a urgéncia de um ambiente regulatério mais estavel e tecnicamente funda-
mentado para o ecossistema digital.

A busca por marcos regulatérios coerentes e tecnicamente fundamentados revela,
assim, uma dimenséo transformadora do direito, capaz de alinhar inovagéao tecnol6-
gica com protecado de direitos fundamentais e com diretrizes de crescimento eco-
némico sustentavel, conforme proposto por correntes contemporaneas do campo.
A governanca multissetorial promovida por instituicdes como o CGl.br reforga esse
movimento ao incorporar diferentes vozes na formulagdo normativa, favorecendo a
construgcéo de um ecossistema digital mais justo, transparente e alinhado aos objeti-
vos de desenvolvimento.

Outro ponto que deve ser considerado quando se trata de seguranga juridica e pla-
taformas digitais no cenério brasileiro, diz respeito a forma como os casos concretos
tém sido interpretados pelo Poder Judiciario. Recentes decisdes, como o bloqueio
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temporario da plataforma X em agosto de 2024 determinado pelo Supremo Tribunal
Federal* tém colocado o Brasil sob uma lente de desconfianga por parte de organis-
mos internacionais. Nesse caso mencionado, colocou-se em xeque tanto o cenario
mercadolégico e comercial brasileiro quanto a propria maturidade democrética e o
respeito a divisdo constitucional de poderes. Ademais, a repercusséo interna da de-
terminacéo de bloqueio temporario do X suscitou intensas discussdes internas, com
grande apelo midiatico e repercusséo popular com manifesta¢gdes nas redes sociais
de modo que a sociedade brasileira ficou mobilizada em torno da teméatica regulagao
de plataformas digitais, parte defendendo a existéncia de uma regulamentacéo esta-
tal mais dura, parte argumentando pela autorregulagdo do mercado, além das criticas
ou argumentos favoraveis ao préprio STF na postura assumida.

Ainda no ambito decisério do Supremo Tribunal Federal, em 2025 foi decidida a
questao suscitada pelos temas 987 e 533 a respeito da constitucionalidade do art. 19
do Marco Civil da Internet que trata da responsabilidade de provedores de aplicagéo
por conteldos de terceiros®. O art. 19 foi declarado parcialmente inconstitucional pelo
STF que, em um rompante de ativismo judicial, fixou varias novas teses para a respon-
sabilizacdo dos provedores de aplicagcédo, determinando uma interpretacdo comple-
tamente distinta da lei para o dispositivo, criando novas regras sem a participagéo do
Poder Legislativo.

Para Seto (2021), de modo geral, as pesquisas brasileiras sobre a regulagéo de pla-
taformas digitais apresentam uma postura critica frente a autorregulagao e a corregu-
lacéo das plataformas, rejeitando a ideia de que politicas de soft law sejam suficientes
para conter abusos de poder econdmico e violagdes de direitos. Embora reconhecam
avancos normativos, os autores convergem na constatacdo de que os marcos legais
existentes ainda ndo se traduzem em efetiva responsabilizagédo das empresas ou em
mecanismos robustos de fiscalizagdo. O quadro, portanto, revela uma tensao persis-
tente entre a inovagao tecnolégica e a capacidade do Estado brasileiro de formular
e aplicar regulagdes adequadas, num contexto de crescente internacionalizagdo dos
fluxos digitais e de dependéncia estrutural das plataformas privadas.

A REGULACAO DAS PLATAFORMAS DIGITAIS COMO FENOMENO
POLITICO-JURIDICO E SEUS IMPACTOS

Observa-se, todavia, que alguns momentos foram emblematicos, ao longo dos anos,
na potencializacédo dos debates regulatérios sobre plataformas digitais, provocando

4 Disponivel em https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-confirma-decisao-que-suspendeu-o-x-antigo-twitter-em-to-
do-o-pais/. Acesso: 26, out. 2025.
5 Disponivel em Informac807a7710a768SociedadeArt1I9MCI_vRev.pdf. Acesso: 26, out. 2025.
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clamor social e presséao, tanto por parte da sociedade civil quanto por stakeholders do
mercado de tecnologia como as préprias big techs, para que determinadas questdes
sejam ou nao sejam reguladas, comprovando que a regulagéo das plataformas digitais
configura-se como um fendmeno politico-juridico complexo, que transcende a mera
elaboracédo de normas técnicas e envolve disputas simbdlicas sobre quem controla a
arquitetura da comunicacgéao e o fluxo de informagdes na sociedade contemporanea,
além de contemplar também interesses econdmicos e tensdes entre valores demo-
craticos fundamentais.

Para Pinheiro e Costa (2025), isso fica evidenciado no contexto envolvendo o de-
bate sobre o Projeto de Lei n° 2630/2020, erroneamente rotulado como “PL das Fake
News". Proposto com o objetivo de instituir a Lei Brasileira de Liberdade, Responsabi-
lidade e Transparéncia na Internet, o PL buscava criar pardmetros minimos de presta-
¢céo de contas das plataformas, exigir transparéncia algoritmica e combater praticas
de desinformacéao coordenadas. Entretanto, o debate plblico em torno do projeto foi
capturado por uma guerra discursiva entre midia tradicional, plataformas digitais e
grupos politicos polarizados, distorcendo seu conteido normativo e transformando-o
em simbolo de censura estatal.

No plano juridico, o PL 2630/2020 materializa o esforco do Estado em atualizar seus
instrumentos normativos frente a uma nova realidade comunicacional marcada pela
concentracao de poder informacional, pela manipulagéo algoritmica e pela opacidade
deciséria das plataformas. O projeto representava uma tentativa de equilibrar o exer-
cicio da liberdade de expressdo com a necessidade de responsabilizagéo e transpa-
réncia, valores que sdo também fundamentos constitucionais. No entanto, no plano
politico, sua tramitagao foi paralisada justamente porque o debate publico foi conta-
minado por enquadramentos midiaticos polarizadores, que reduziram a complexidade
juridica da proposta a uma oposicéo simplista entre liberdade e censura.

No que tange aos interesses econdmicos envolvidos, o lobby das big techs em tor-
no do PL 2630/2020 constitui um dos elementos centrais. Empresas como o Google
protagonizaram campanhas pUblicas contra o projeto, utilizando seus préprios canais
de comunicacéo, inclusive a pagina inicial do buscador, para divulgar mensagens cri-
ticas, como “O PL das Fake News pode aumentar a confusédo sobre o que é verdade
ou mentira no Brasil” (PINHEIRO; COSTA, 2025). Essa atuagao extrapolou o campo do
debate democratico e configurou uma forma explicita de interferéncia no processo
legislativo, ao mobilizar o poder informacional e econdmico das plataformas para mol-
dar a opinido publica e pressionar parlamentares.

Para Pinheiro e Costa (2025) tais agdes nao foram isoladas, mas parte de uma es-
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tratégia de defesa de interesses corporativos vinculados ao modelo de negbcios ba-
seado na monetizagado de dados, atengcéo e engajamento algoritmico. Nesse sentido,
o lobby das big techs buscou preservar um ecossistema de autorregulacéo e evitar
medidas que impusessem transparéncia, responsabilizacédo e deveres de prestacéo
de contas. Assim, o episddio do PL 2630 evidencia como os interesses econdmicos
privados podem se sobrepor ao interesse publico, transformando a regulacdo das
plataformas em um campo de disputa entre soberania democréatica e poder corpora-
tivo global, o que também contribui para um cenério de inseguranga juridica.

Enquanto o PL 2630/2020 foi engavetado em fungdo dessas disputas, uma situ-
acao oposta, embora também decorrente do carater juridico-politico do processo
legislativo, foi observada recentemente no Brasil com a edi¢cédo da Lei 15.211/2025, o
ECA Digital.

O ECA Digital é resultado do PL 2628 do ano de 2022 que tratava da protecao de
criangas e adolescentes no ambiente digital. Embora a protegao de grupos mais vul-
neréveis na internet j4 venha sendo objeto constante de debates e proposicdes le-
gislativas, observa-se que a tramitacéo do referido PL foi acelerada em virtude de um
fendmeno social: a vitalizagdo do video do influenciador Felca falando sobre “Adulti-
zacao". O video, que expds condutas de influenciadores digitais que utilizam contel-
dos de criangas e adolescentes para monetizagao, se espalhou rapidamente e, neste
momento, j4 conta com mais de 50 milhdes de visualizagdes. A repercussao que seu
conteldo gerou na sociedade fez com que, além da midia e dos usuérios das redes
sociais, 0os parlamentares brasileiros também voltassem os olhares para a necessi-
dade de enfrentamento dessa pauta, 0 que moldou o agenda-setting do momento,
conforme explicado por Pinheiro e Costa (2025) e fez com que o projeto passasse a
tramitar em regime de urgéncia.

A regulagao, portanto, ndo se limita a disciplinar a atuacéo das plataformas, mas re-
flete um campo de forgas no qual diferentes atores (Estado, midia, big techs e socie-
dade civil) disputam o poder de definir os rumos da comunicacgéo publica e o proprio
significado da liberdade no ambiente digital.

A EXPLOSAO LEGISLATIVA EM NUMEROS: UMA ANALISE CRITICA

Proposicoes legislativas sobre regulagao de plataformas digi-
tais na Camara dos Deputados e no Senado Federal

O panorama tratado pode ser vislumbrado sob uma nova 6tica a luz ao analisarmos
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os dados da atividade legislativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal em
torno da temética plataformas digitais, ficando constatada em numeros a explosao
legislativa atualmente vivenciada no Brasil.

Assim, foi realizada pesquisa empirica® para apurar esses nimeros e desenvolver
minimamente uma analise qualitativa a partir dos dados, dentro dos limites do escopo
deste artigo.

Com o propésito de garantir transparéncia e permitir a replicabilidade dos resulta-
dos, a etapa empirica baseou-se na consulta direta aos portais oficiais do Congresso
Nacional, que relinem o acervo integral de proposi¢cdes legislativas do pais: o portal
da Camara dos Deputados’ e o do Senado Federal®. Essas bases de dados foram se-
lecionadas por concentrarem o histérico completo de tramitagéo e por constituirem
fontes primérias de informacéo legislativa.

O primeiro passo consistiu na definicdo dos paréametros de selecdo das proposi-
¢cOes a serem analisadas. O recorte geogréafico foi limitado ao territério brasileiro, en-
quanto o recorte temporal teve inicio em 13 de maio de 2020, data de apresentacéo
do Projeto de Lei n° 2630/2020 no Senado Federal, por se tratar de proposicdo em-
blemética que marcou os debates nacionais sobre regulacdo de plataformas digitais.
O periodo final do levantamento foi fixado em 30 de setembro de 2025, de modo a
compatibilizar a coleta com o cronograma de anélise e assegurar a atualizagdo até o
estégio mais recente possivel.

Foram incluidas no levantamento apenas proposicdes legislativas com potencial
normativo estruturante, a saber, Projetos de Lei (PL), Projetos de Lei Complementar
(PLP) e Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC), excluindo-se outros tipos de pro-
posi¢cdes, como requerimentos, indicagdes, projetos de resolucédo e medidas provi-
sérias, por ndo possuirem carater normativo permanente nem impacto direto sobre o
regime juridico das plataformas digitais.

A etapa de coleta consistiu na realizagéo de buscas sisteméaticas nos portais legis-
lativos, empregando-se o campo “pesquisa simplificada” disponivel na sec¢do “ativi-
dades legislativas, propostas legislativas” da Camara dos Deputados. Foram aplicados
os seguintes filtros: 1) inclusdo da palavra-chave “plataformas digitais” entre aspas
no campo “busca por assunto”; 2) selecédo dos tipos de proposicédo PL, PLP e PEC; 3)
indicagcédo do ano legislativo correspondente a busca; limitacédo aos projetos em tra-

6 A pesquisa empirica aqui apresentada compde um recorte especifico de uma investigagdo académica mais ampla, em
andamento, dedicada a anélise da produgéo legislativa brasileira sobre plataformas digitais. Para fins deste artigo, foram extraidos e
analisados dados quantitativos relativos a proposi¢des legislativas identificadas nos portais oficiais da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, com o objetivo de avaliar o impacto da multiplicagdo normativa sobre a seguranga juridica e o ambiente regulatério
digital do pais.

7 https://www.camara.leg.br/

8 https://www25.senado.leg.br/
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mitagéao.

Os campos relativos a nUmero, autor e unidade federativa foram mantidos em bra
Co, por ndo se revelarem relevantes para o objetivo da pesquisa. O procedimento foi
repetido seis vezes, correspondendo aos anos de 2020 a 2025, com extragéo de rela-
térios em formato PDF ao final de cada busca, por meio da ferramenta de exportagao
disponibilizada no préprio portal.

Como o filtro anual ndo permite delimitar datas especificas, foi necesséario realizar
uma depuracdo manual dos resultados referentes ao ano de 2020, a fim de excluir
as proposi¢oes apresentadas antes do marco temporal estabelecido (13 de maio de
2020).

n u n u

Embora outras palavras-chave como “internet”, “tecnologia”, “algoritmos” ou “in-
teligéncia artificial” pudessem potencialmente ampliar o universo de resultados, op-
tou-se por restringir a busca ao termo “plataformas digitais” para assegurar maior
precisdo tematica e evitar dispersao analitica.

Durante o processo de extracdo dos relatérios na Camara dos Deputados, cons-
tatou-se que a ferramenta de busca n&o limita os resultados as proposi¢des cuja
ementa contenha, de forma explicita, as palavras-chave utilizadas. Diversos projetos
listados apresentavam relagdo teméatica com plataformas digitais, ainda que tais ter-
mos nao estivessem expressamente mencionados em seus titulos ou ementas. Isso
evidencia que o sistema de busca também considera outros elementos do texto nor-
mativo, como justificativas ou dispositivos internos, ampliando o alcance dos resulta-
dos obtidos.

Na etapa seguinte, procedeu-se a consulta no portal do Senado Federal, utilizando
a secéo de “Projetos” da ferramenta de pesquisa legislativa. Essa interface disponi-
biliza diferentes modalidades de busca: “pesquisa simplificada”, “pesquisa textual”,
“pesquisa avancgada” e “pesquisas prontas”. Optou-se pela modalidade de “pesquisa
avangada”, uma vez que ela permite aplicar filtros mais especificos, como o intervalo
de tempo, a natureza das proposicoes legislativas e a sele¢géo de palavras-chave per-

tinentes.

Ainda assim, & importante destacar as limitagcdes da ferramenta. A busca textual
na opgéo avangada se restringe aos campos visiveis da proposi¢aéo, como o titulo e a
ementa, o que pode resultar na exclusdo de propostas relevantes cujo contedo mais
substancial esteja localizado na justificativa ou em versdes posteriores dos textos le-
gislativos.

Outro desafio identificado refere-se a filtragem por autoria: a plataforma exige que
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se escolha entre categorias padronizadas como “Senadores, legislatura atual”, “Pre-
sidéncia” e “Outros”. Optou-se por considerar exclusivamente os projetos de autoria
de senadores em exercicio, por compreender que essa escolha traz maior seguranca
quanto a rastreabilidade e a precisdo dos dados, ainda que implique na excluséao de
proposi¢cdes de legislaturas anteriores. Isso porque o sistema n&o oferece, de forma
clara e funcional, uma alternativa eficiente para a selecédo de parlamentares que néo
estejam na legislatura atual.

Por fim, a opgao por excluir proposi¢cdes oriundas de outras instancias institucio-
nais, como a Presidéncia da Republica, foi tomada de forma estratégica. Essa deli-
mitagao visou garantir a viabilidade da anélise no tempo disponivel para a pesquisa,
sem prejuizo de que estudos futuros possam ampliar o escopo e incluir outros atores
institucionais e critérios de busca.

A etapa seguinte consistiu na realizagdo de uma busca no portal do Senado Fede-
ral, utilizando como termo de pesquisa a expressao exata “plataformas digitais”, entre
aspas, de modo a delimitar os resultados a ocorréncia literal da expresséo nas propo-
sicdes legislativas. No campo correspondente a “Situagao”, restringiu-se a pesquisa
as proposicdes que se encontravam em tramitacao, excluindo aquelas ja arquivadas
ou encerradas. Em “Tipo de matéria legislativa”, selecionaram-se apenas as catego-
rias compreendidas na esfera do Senado Federal, quais sejam, “Proposta de Emenda a

Constituicao”, “Projeto de Lei Ordinéaria” e “Projeto de Lei Complementar”.

Optou-se por ndo preencher os campos de nimero e ano da proposi¢éo, tam-
pouco o campo referente ao relator, evitando delimitagées que poderiam restringir
indevidamente o escopo da coleta. No tocante ao recorte temporal, foi selecionado o
mesmo intervalo de tempo adotado na pesquisa realizada junto ao portal da Camara
dos Deputados. Por fim, nas secdes teméticas relativas a “Classificagcdo tematica”,
“Conteudo”, “Tipo de norma”, “Numero” e “Ano” em “Norma gerada”, optou-se por ndo
aplicar filtros adicionais, com o intuito de preservar a amplitude da coleta e evitar a
exclusdo de proposi¢cdes potencialmente relevantes que ndo estejam corretamente

categorizadas.

Importa destacar que, ao contrario da ferramenta de busca utilizada na Camara dos
Deputados, o sistema do Senado Federal limita os resultados da pesquisa as propo-
sicdes cuja ementa contenha, de forma literal, os termos empregados como critérios
de busca. Com isso, projetos cujo conteddo versa sobre o tema de interesse, mas que
ndo mencionam diretamente a expressao pesquisada em sua ementa, acabam fican-
do de fora dos resultados apresentados.

Os resultados quantitativos dos projetos localizados com a aplicagcdo da metodolo-
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gia descrita nos portais da Cadmara dos Deputados e no Senado Federal estdo abaixo
tabulados.

Resultados quantitativos - Busca por palavras-chave nos portais da CD e do SF

PORTAL N° DE RESULTADOS (2020 - 2025)
Cémara dos Deputados 492 resultados

Senado Federal 6 resultados

Total de Projetos 498 projetos localizados

Fonte: os autores

Ainda que compreendidas as limita¢gdes dos parametros adotados na pesquisa em-
pirica, algumas delas decorrentes das préprias ferramentas disponiveis nos portais,
e considerando que possivelmente seriam localizadas mais proposicdes legislativas
utilizando-se outras metodologias, observa-se um grande nimero de projetos de lei
envolvendo regulagao das plataformas digitais de 2020 a 2025.

A identificacao de 492 proposicoes legislativas que mencionam a expresséo “pla-
taformas digitais” nos portais da Camara dos Deputados e do Senado Federal, uma
média de 83 por ano, revela a centralidade crescente desse tema na agenda parla-
mentar brasileira. Esse volume expressivo sugere que o Congresso Nacional reconhe-
ce as plataformas digitais como atores centrais nas dindmicas sociais, econdmicas e
comunicacionais contemporéaneas, demandando crescente atengao regulatoria.

Além disso, a presenca da expressao “plataformas digitais” ndo garante densidade
normativa ou aprofundamento conceitual, sendo comum o uso superficial do termo
em projetos que ndo enfrentam os desafios estruturais impostos por essas tecnolo-
gias.

Observa-se, por meio de uma leitura flutuante das ementas dos projetos locali-
zados, uma grande diversidade nas teméticas tratadas individualmente, ainda que o
pano de fundo seja comum a todos. Um quantitativo expressivo de proposi¢cdes séo
vinculadas a questdes envolvendo plataformas de midias digitais, trazendo recortes
como responsabilidade civil dos provedores de aplicagdes de redes sociais, repressao
a conteldos nocivos, discursos de 6dio, desinformacgao, protecédo de grupos vulne-
réaveis no ambiente digital, dentre outros. H4 também a presenga massiva de projetos
destinados a regulagao do trabalho e dos trabalhadores que operam por meio de pla-
taformas digitais, tendo tais plataformas como intermediéarias para oferecimento de
produtos e servigos. Ainda, podem ser encontrados temas relacionados a tributacéo
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de servicos digitais, criminalizacédo de condutas ou aumento de pena para determi-
nados ilicitos cometidos no ambiente digital, plataformas de logistica, plataformas de
hospedagem, protecdo de dados pessoais, marketplaces e publicidade digital, desin-
formacéo no contexto eleitoral, dentre outros.

Assim, o dado quantitativo, embora relevante, evidencia a necessidade de uma
anélise qualitativa rigorosa a ser desenvolvida pela comunidade académica, que va
além da mera incidéncia do termo, buscando compreender as lacunas, contradicdes e
potencialidades dos discursos legislativos em torno das plataformas digitais no Brasil.

Apesar das divergéncias ideoldgicas que caracterizam o cenario politico brasileiro,
a analise das ementas tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal ao
longo do recorte temporal da pesquisa revela também uma significativa transversali-
dade partidaria. Deputados e senadores de distintos espectros politicos, oriundos de
partidos de direita, centro e esquerda, apresentaram projetos relacionados a regu-
lacéo das plataformas, indicando que se trata de uma pauta que atravessa clivagens
ideologicas e reflete demandas sociais que extrapolam alinhamentos partidarios tra-
dicionais.

OS IMPACTOS DA MULTIPLICIDADE DAS PROPOSTAS COLETA-
DAS

Diante dos dados analisados, é possivel refletir sobre alguns dos impactos espera-
dos ou decorréncias ja observadas no desenvolvimento do ecossistema digital bra-
sileiro, em especial, no contexto da seguranga juridica do ambiente brasileiro e no
desenvolvimento econémico proporcionado pela atuagéo das plataformas digitais.

Como um ponto de partida para essas reflexdes, pode-se considerar a preocupa-
¢do com um certo nivel de fragmentagao e dispersdo normativa. Muitas das iniciativas
parlamentares, especialmente no ambito da Cédmara dos Deputados, tratam sobre
a mesma temética o que, embora seja parte do processo democréatico e legislativo,
pode refletir ou desencadear dilemas. Essa proliferacdo de projetos, em que pese
indicativa do interesse politico-institucional sobre o tema, também levanta desafios
quanto a coordenacéo legislativa e & construgao de diretrizes integradas que articu-
lem os diversos eixos regulatérios de forma sistematica e efetiva.

Outrossim, quanto a multiplicidade de atores legislativos, esta contribui, por um
lado, para reforcar a percepgéo de que as plataformas digitais ocupam lugar central
no debate publico contemporaneo. Por outro, contudo, essa heterogeneidade temati-
ca e politica tende a intensificar o paradoxo regulatério em curso no Brasil: a0 mesmo
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tempo em que a pluralidade pode enriquecer o processo legislativo, ela também fa-
vorece a fragmentagao normativa, colocando em risco a previsibilidade regulatéria e,
por consequéncia, a segurancga juridica necesséria ao desenvolvimento econémico no
contexto dos blocos regionais e da economia digital globalizada.

As observacgdes sobre a diversidade de autoria e a multiplicidade temética das pro-
posicoes legislativas evidenciam que o debate regulatério em torno das plataformas
digitais ndo apenas mobiliza diferentes segmentos politicos, mas também atravessa
uma ampla gama de preocupacgdes sociais. Essa convergéncia de agentes e temas re-
for¢a a natureza multifacetada e politicamente transversal do fendmeno da platafor-
mizagdo da comunicagao. Ao mesmo tempo, essa dindmica alimenta a volatilidade do
ambiente juridico, pois a auséncia de coordenacéo entre os projetos legislativos ten-
de a gerar sobreposi¢cées normativas e insegurancga quanto a aplicabilidade concreta
das medidas propostas. Nesse contexto, emerge o desafio de compreender como o
Legislativo brasileiro, pressionado por eventos mididticos e demandas sociais difusas,
tém operado a construcdo de uma agenda regulatéria que, embora legitima em suas
inten¢des, pode comprometer o equilibrio entre segurancga juridica e desenvolvimen-
to tecnoldgico sustentavel.

Além da diversidade de autores, outro aspecto relevante é a amplitude tematica das
proposi¢gdes voltadas a regulacdo das plataformas digitais. Essa variedade temética
reflete a complexidade e a capilaridade dos impactos sociais das plataformas, mas
também contribui para um ambiente normativo instavel e fragmentado. A auséncia
de uma diretriz unificadora na elaboragao dessas propostas tende a dificultar a con-
solidacdo de um marco legal coerente, o que reforga o paradoxo central deste artigo:
embora a multiplicidade de temas demonstre a vitalidade do debate democratico,
ela também fragiliza a previsibilidade juridica, criando incertezas tanto para usuérios
quanto para os agentes econdmicos que atuam no ambiente digital.

E cedico que o desafio em se estabelecer uma espécie de marco abrangente e que
contemple ao menos diretrizes aplicaveis para os mais diversos aspectos decorrentes
da plataformizacdo é enorme, e que talvez ndo seja possivel de alcangar ou sequer
vidvel do ponto de vista da volatilidade da evolugao tecnolbgica e suas aplicagdes. To-
davia, acredita-se que seja valido o aprofundamento de um estudo comparado para
analise de como outros paises ou blocos econémicos, a exemplo da Unido Europeia,
tém estabelecido seus marcos regulatérios e lidado com os desafios normativos do
mundo digital e qual foi o percurso normativo adotado. Nesse quesito, valido mencio-
nar que atualmente, tramita o Projeto de Lei n°® 4, de 2025 que dispde sobre a atu-
alizagado do Cédigo Civil e prevé um livro inteiro sobre Direito Civil Digital. Embora o
referido projeto ndo tenha sido capturado dentre os resultados coletados na pesquisa
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empirica, uma vez que o portal do Senado Federal s6 localiza projetos que contenham
mencéo expressa a palavra-chave na ementa, acredita-se que trata-se de projeto de
grande relevancia para a regulacdo das plataformas digitais no Brasil, uma vez que a
centralizagdo da temética do importante diploma do Cédigo Civil pode trazer impac-
tos positivos no sentido de mitigar a hiperprodutividade do legislativo com relagéo a
essa temética, contribuindo para a seguranca juridica no ambiente digital brasileiro.

Outro aspecto que chama a atengéo é que a anélise dos resultados obtidos no por-
tal da Camara dos Deputados evidencia um movimento significativo de proposi¢ées
legislativas apds a publicagédo do video “Adultizagcédo”, do criador de conteldo Felca,
nas redes sociais. Observou-se um crescimento expressivo na quantidade de proje-
tos de lei contendo a expressao “plataformas digitais”, sobretudo nos meses subse-
quentes a repercussao do video. Esse fendbmeno demonstra como a agenda legislativa
brasileira, especialmente na CD, & profundamente permeada por dinamicas sociais e
politicas externas ao Parlamento. A atuacéo de influenciadores digitais e a mobilizagcéo
de determinados temas nas redes sociais tém se mostrado catalisadores relevantes
para a formulagcéo de propostas legislativas, indicando que o Legislativo, além de seus
mecanismos internos de tramitagdo e debate, também responde de forma reativa a
pautas que ganham visibilidade e engajamento publico. Trata-se de um reflexo do que
a literatura denomina de “agenda setting”, evidenciando a influéncia de atores sociais
na defini¢do das prioridades normativas. Tal movimento legislativo ilustra, por um lado,
a responsividade do Congresso as pressdes sociais e, por outro, reaviva o debate
sobre o equilibrio entre seguranca juridica e desenvolvimento tecnolégico, ja que a
resposta da hiperprodutividade legislativa faz com que o trabalho regulatério possa
parecer muito menos técnico e muito mais volatil, a mercé da opinido publica. Trata-
-se, portanto, de um exemplo concreto em que a mobilizacdo social altera os rumos
da atividade legislativa e introduz elementos de instabilidade regulatéria que devem
ser analisados com cautela.

Ainda, em caso de aprovagao apressada de proposicoes legislativas desse cara-
ter, necessario ainda refletir sobre riscos advindos da resposta normativa apressada
como a dificuldade de planejamento juridico por parte das plataformas que se esta-
belecem no Brasil, 0 aumento de custos de conformidade para tais empresas com o
estabelecimento de novas obrigacdes regulatérias ou a propria dificuldade de aplica-
bilidade de novas leis que ndo tenham sido elaboradas com o devido critério, o que
pode gerar ainda mais judicializag&o e ativismo judicial. Esse conjunto de riscos tem
o potencial de gerar um efeito dissuasoério para a entrada e operagcéo de novas em-
presas de tecnologia no pais ou provocar uma redugao de competitividade brasileira
no cenario internacional, prejudicando o desenvolvimento tecnoecondmico brasileiro.

9 Disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=FpsCzFGLILE&t=10s
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CONCLUSAO

O percurso analitico desenvolvido neste artigo confirma a hipétese de um paradoxo
regulatério: quanto mais o sistema politico-juridico brasileiro tenta responder, de for-
ma fragmentada e reativa, aos multiplos efeitos da plataformiza¢éo, maior tende a ser
a produgéo de incerteza normativa e, por consequéncia, o risco a seguranca juridica e
ao proprio dinamismo da economia digital. O mapeamento empirico, que conta com
centenas de proposi¢cdes contendo a expresséo “plataformas digitais” no periodo de
2020 a 2025, evidencia a centralidade do tema, mas também sua dispersao, sobrepo-
sicdo e baixa densidade técnico-juridica em parte relevante do material examinado.
A hiperprodutividade legislativa, sem coordenacéao, transforma-se em vetor de insta-
bilidade.

Do ponto de vista politico-juridico, o contraste entre a estagnagéo do PL 2630/2020
e a aceleragéo do PL 2628/2022 até sua converséo no ECA Digital ilustra dois meca-
nismos patolégicos de formacdo normativa: de um lado, a captura do debate por en-
quadramentos polarizados e por estratégias de lobby que deslocam o contetdo téc-
nico para disputas simbdlicas; de outro, a aprovagao célere motivada por comogodes
pUblicas episddicas, que reduz a capacidade de teste de consisténcia, mensuracéo
de impactos e integragao sistémica com o ordenamento juridico j& existente.

Esse quadro se agrava quando somado a atuagao do Poder Judiciario em temas es-
truturantes, como o caso da responsabilidade de provedores de aplicagao por conte-
udos de terceiros, o que, embora muitas vezes busque suprir lacunas, tende a produzir
mudangas abruptas de regime e incentivos contraditérios entre os poderes constitu-
cionais, gerando para o Brasil a imagem de uma volatilidade institucional pouco favo-

réavel ao investimento de longo prazo, a inovagao responsével e a protecéo efetiva de
direitos fundamentais no ambiente digital.

Acredita-se, ainda, que permanece desejavel a ideia de uma governanga multis-
setorial que permita a participagao popular de forma organizada, para que a opinido
publica ndo seja apenas fator de pressao popular por clamor social esporadico, e sim
possa ser sistematiza e se tornar qualificada para influenciar no destino da atuacéo
parlamentar brasileira.

No campo econdmico, um grau minimo de seguranca e estabilidade é importante
para previsibilidade dos agentes econdmicos envolvidos — nesse caso, as plataformas
digitais. Ademais, isso ndo deve ser tomado como anténimo de protecgao, visto que
um regime claro, proporcional e estavel reduz custos transacionais, favorece a com-
peticdo por mérito e amplia o0 espago para inovagao responséavel. Para as plataformas,
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isso significa condi¢bes objetivas de planejamento e conformidade; para os usuéarios
e grupos vulneraveis, maior efetividade na tutela de direitos; para o Estado, menor de-
pendéncia de respostas casuisticas e menor litigiosidade sistémica.

Este estudo tem limitagcdes inerentes ao recorte e ao método: a busca por pa-
lavra-chave privilegia uma parte do universo normativo e pode excluir proposi¢oes
materialmente pertinentes que ndo empregam a expressao “plataformas digitais” em
campos indexados; a dindmica de tramitacdo também pode alterar rapidamente o
status de projetos. Pesquisas futuras devem ampliar o corpus (termos correlatos, ou-
tros tipos normativos e atos infralegais), aprofundar a classificagdo teméatica e men-
surar impactos regulatérios potenciais e observados, inclusive com séries temporais
associando eventos midiaticos, volumes propositivos e variagdes jurisprudenciais.

Em sintese, enfrentar o paradoxo regulatério pode exigir menos quantidade e mais
coordenacédo e qualidade normativa, para que o Brasil possa fomentar um ecossiste-
ma digital inovador, competitivo e democratico.
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Quando a Inteligéncia Artificial Redesenha Fronteiras:
Governanca Algoritmica e Seguranca Juridica nos Blo-
cos Economicos

When Artificial Intelligence Redraws Borders: Algorith-
mic Governance And Legal Certainty In Economic Blocs
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RESUMO

A crescente centralidade da inteligéncia artificial (IA) nos processos de integracao
econdmica internacional desafia os tradicionais conceitos de soberania e seguranca
juridica. Este artigo investiga como a IA, ao ser incorporada nas dindmicas comerciais
e regulatérias, redesenha fronteiras e impde novas exigéncias de governanca algorit-
mica para blocos econdmicos. A anélise destaca a Unido Europeia, com a aprovacgéo
do Artificial Intelligence Act, e contrasta esse avanco com a fragilidade regulatéria do
Mercosul, evidenciando assimetrias que afetam o desenvolvimento econémico e a
protecdo de direitos fundamentais. O estudo ancora-se em bibliografia critica (Zu-
boff, Pasquale, Castells, Mantelero) e propde mecanismos normativos de cooperagéo
interblocos para assegurar previsibilidade, accountability e harmonizacéo regulatéria.
Conclui-se que a consolidagdo de um constitucionalismo algoritmico transnacional é
condicdo para que a |A seja instrumento de desenvolvimento e nao de desigualdade.
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ABSTRACT

The growing centrality of Artificial Intelligence (Al) in international economic inte-
gration challenges traditional concepts of sovereignty and legal certainty. This arti-
cle investigates how Al, when incorporated into commercial and regulatory dynamics,
redraws borders and imposes new requirements for algorithmic governance within
economic blocs. The analysis highlights the European Union, with the adoption of the
Artificial Intelligence Act, and contrasts this progress with Mercosur’s regulatory fra-
gility, evidencing asymmetries that affect economic development and the protection
of fundamental rights. Anchored in critical bibliography (Zuboff, Pasquale, Castells,
Mantelero), the study proposes normative mechanisms of inter-bloc cooperation to
ensure predictability, accountability, and regulatory harmonization. It concludes that
consolidating a transnational algorithmic constitutionalism is essential for Al to serve
as a tool for development rather than inequality.

Keywords: Artificial Intelligence; Economic Blocs; Algorithmic Governance; Legal
Certainty; Digital Law.

INTRODUCAO

Vivemos uma era em que a tecnologia ndo apenas acompanha, mas determina o
ritmo do desenvolvimento econdmico e social. Entre as inovagdes que mais profun-
damente alteram as estruturas de poder global esta a inteligéncia artificial (IA). Dife-
rente de outros avangos tecnolégicos, a |IA transcende fronteiras fisicas e redefine, em
escala global, as formas de interacdo entre Estados, empresas e individuos.

O problema central que se coloca é& como assegurar segurancga juridica em um
cenario no qual decisdes relevantes: comerciais, financeiras, administrativas e até ju-
diciais - passam a ser mediadas por algoritmos? Essa pergunta ganha relevancia es-
pecial nos blocos econdémicos, instancias de integracdo que tradicionalmente operam
com base em tratados, harmonizacéo normativa e previsibilidade institucional.

Ao mesmo tempo, a IA representa um vetor de oportunidades e riscos. De um lado,
potencializa o comércio, a inovagao e a eficiéncia regulatéria. De outro, cria vulnerabi-
lidades, desde vieses algoritmicos até dependéncia tecnolégica de grandes platafor-
mas transnacionais.

A Uniao Europeia, ao aprovar o Artificial Intelligence Act em 2024, tornou-se o pri-
meiro bloco econdmico a estabelecer um marco regulatério abrangente sobre IA. Ja o
Mercosul ainda carece de instrumentos juridicos robustos para lidar com os desafios
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da era algoritmica, o que evidencia a desigualdade regulatéria entre blocos.

Este artigo busca analisar como a IA redesenha as fronteiras juridicas e econémi-
cas, propondo um olhar critico sobre a governancga algoritmica nos blocos econémi-
cos. A partir de uma bibliografia internacional de referéncia, discute-se a necessidade
de mecanismos normativos transnacionais que assegurem previsibilidade, accoun-
tability e respeito a direitos fundamentais. O objetivo & demonstrar que a seguranca
juridica na era da |A exige n&o apenas legislacéo nacional, mas sobretudo cooperacéo
interblocos e um novo constitucionalismo algoritmico transnacional.

A ERA ALGORITMICA E OS BLOCOS ECONOMICOS

A nocgao de blocos econémicos tradicionalmente remete a integracdo de merca-
dos, reducao de barreiras alfandegéarias e criacdo de areas de livre comércio. Exem-
plos classicos sdo a Unido Europeia, o Mercosul, a ASEAN e o NAFTA/USMCA. Essas
estruturas foram concebidas como espacos de previsibilidade juridica, nos quais as
regras do jogo econdmico sdo negociadas coletivamente.

No entanto, como observa Manuel Castells, “a revolugdo tecnolégica baseada nas
tecnologias da informacéo transformou as bases materiais da sociedade em ritmo
acelerado” (CASTELLS, 1999, p. 67). A integracdo econdémica ja ndo se limita a frontei-
ras fisicas: a economia global & também digital, mediada por fluxos de dados, inteli-
géncia artificial e algoritmos capazes de tomar decisdes autbnomas.

Assim, os blocos econémicos enfrentam uma dupla transformacéo: i. econémica,
pela digitalizacdo das cadeias de valor e pela emergéncia de plataformas como pro-
tagonistas globais e ii., juridica pela necessidade de criar normas comuns que regulem
tecnologias que ndo reconhecem fronteiras.

No entanto, essa realidade cria um paradoxo. Se os blocos nasceram para reduzir
incertezas, hoje enfrentam a incerteza algoritmica: a opacidade dos sistemas de IA, a
assimetria de poder entre paises produtores de tecnologia e consumidores, e a difi-
culdade de aplicar conceitos classicos de soberania.

O autor Frank Pasquale, alerta para “os sistemas de |A carregam a légica da socie-
dade da caixa-preta, em que critérios técnicos se sobrepdem a exigéncia democrati-
ca de transparéncia” (PASQUALE, 2015, p. 24). A consequéncia é clara: sem mecanis-
mos de governanga algoritmica, a seguranca juridica dos blocos se torna vulneravel.

Esse risco se manifesta em multiplos niveis. Primeiro, no campo comercial, quando
empresas multinacionais utilizam algoritmos de precificacdo dindmicos que podem
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colidir com regras de concorréncia leal dos blocos. Segundo, no campo regulatoério,
quando 6rgaos nacionais ndo conseguem auditar ou explicar sistemas de IA utilizados
em escala regional, gerando inseguranca juridica para cidadaos e investidores. Ter-
ceiro, no campo politico e democratico, pois a manipulagéo de fluxos de informacéo
por plataformas digitais pode impactar diretamente processos eleitorais e decisdes
coletivas, escapando ao controle institucional classico.

Como enfatiza Zuboff, “o capitalismo de vigilancia estabelece novos territorios de
poder, apropriando-se unilateralmente da experiéncia humana como matéria-prima
gratuita para praticas comerciais ocultas de extragao, previsdo e venda” (ZUBOFF,
2019, p. 20). Em outras palavras, os blocos econémicos nao lidam apenas com a cir-
culacdo de mercadorias, mas com a circulagdo de dados e informacgdes, ou seja, um
novo tipo de ativo que redefine as proprias fronteiras da soberania.

Outrossim, torna-se indispensavel pensar em um modelo de governancga digital
transnacional, que ndo apenas harmonize regras técnicas, mas também assegure di-
reitos fundamentais e preserve a seguranca juridica no comércio entre blocos. Essa
governanca deve enfrentar, sobretudo, o desafio de interoperabilidade normativa: sem
mecanismos de cooperagao interblocos, corre-se o risco de fragmentacao regulato-
ria, em que cada bloco defina padrées distintos de uso da IA criando barreiras digitais
invisiveis ao livre comércio.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL E GOVERNANCA ALGORITMICA

A nocgao de governanca algoritmica refere-se a criagéo de estruturas juridicas e
institucionais capazes de regular, auditar e responsabilizar os sistemas de inteligén-
cia artificial. Trata-se de um conceito ainda em desenvolvimento, mas essencial para
compreender como blocos econdmicos podem assegurar previsibilidade em um
mundo digitalizado.

Segundo Alessandro Mantelero, “a avaliagdo de impacto ético, social e de direitos
humanos é indispensével para que a |A ndo se converta em uma tecnologia que refor-
ca desigualdades” (MANTELERO, 2018, p. 756). Essa ideia amplia a nogao classica de
regulacéo: ndo basta impor limites formais, &€ preciso construir mecanismos de moni-
toramento continuo, adaptéaveis as mudancgas tecnolégicas.

O grande desafio é a opacidade algoritmica. Muitos sistemas de IA operam como
verdadeiras “caixas-pretas”, em que nem mesmo 0s programadores conseguem ex-
plicar plenamente como as decisdes sdo tomadas. Essa falta de explicabilidade con-
traria principios fundamentais do Estado de Direito. Como destaca Pasquale, “a caixa-

58



-preta algoritmica cria assimetria entre os que controlam os codigos e os que sdo por
eles governados” (PASQUALE, 2015, p. 29).

Na Unido Europeia, esse problema foi enfrentado pelo Artificial Intelligence Act (Al
Act), aprovado em 2024, que estabelece categorias de risco para sistemas de IA e im-
pobe obrigacdes diferenciadas de acordo com seu potencial de dano. Trata-se de um
marco, porque reconhece a IA como objeto de regulagdo supranacional, ndo apenas
nacional.

A governanga algoritmica, nesse contexto, exige trés pilares: i. transparéncia e expli-
cabilidade, ou seja, relatérios claros sobre funcionamento e critérios da IA, ii. Accoun-
tability, com responsabilizacédo dos agentes publicos e privados que desenvolvem ou
aplicam a |A e iii. harmonizacgéo regulatéria, que é a integracao entre blocos econdmi-
cos para evitar arbitragens regulatérias.

Sem a consolidagao desses pilares, a promessa de desenvolvimento proporcionada
pela inteligéncia artificial corre o risco de se transformar em fonte de incertezas juridi-
cas, comprometendo a previsibilidade normativa e, por consequéncia, fragilizando os
préprios alicerces sobre os quais os blocos econémicos foram constituidos.

A experiéncia europeia demonstra que a classificagdo de risco & um instrumento
fundamental para diferenciar sistemas de IA de uso corriqueiro daqueles que envol-
vem alta periculosidade social. O Al Act, por exemplo, estabelece que “sistemas de
inteligéncia artificial que utilizem técnicas subliminares para distorcer o comporta-
mento das pessoas sdo proibidos” (UNIAO EUROPEIA, 2024, p. 12). Esse modelo cria
uma base sélida de protecéo, evitando que préticas de vigildncia em massa sejam
normalizadas. Para blocos como o Mercosul, que ainda ndo possuem parametros mi-
nimos de regulacéo, trata-se de um referencial a ser considerado.

Além disso, a governanga algoritmica precisa considerar o fendmeno da captura
regulatoria. Ou seja, grandes plataformas tecnolégicas exercem influéncia despropor-
cional sobre politicas publicas, exportando seus proprios padrdes de autorregulacéo.
David Lyon chama a atencéo para esse processo ao afirmar que “a sociedade da vi-
gildancia ndo se limita ao controle estatal, mas é também moldada por corporagdes
privadas que operam fora dos mecanismos democraticos” (LYON, 2001, p. 33). Isso
significa que blocos econémicos devem criar instancias conjuntas de fiscalizagéo, sob
pena de se tornarem dependentes de solu¢des tecnoldgicas definidas unilateralmen-
te por empresas globais.

Outro ponto importante € a necessidade de incorporar mecanismos de participa-
¢éo social na construgao da governanga algoritmica. O Artificial Intelligence Act foi um
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modelo nesse sentido ao promover amplos debates e consultas publicas. Como as-
sinala o Parlamento Europeu, “a legislacado deve refletir ndo apenas os interesses dos
inovadores, mas também os valores e expectativas da sociedade civil” (UNIAO EU-
ROPEIA, 2024, p. 4).Esse principio revela-se particularmente essencial para os blocos
em desenvolvimento, como o Mercosul, que ndo podem se limitar & mera importagao
acritica de marcos regulatérios concebidos em outros contextos socioecondémicos e
politicos.

Assim, é imprescindivel que tais normas sejam adaptadas e construidas a partir de
diadlogo efetivo com as realidades locais, de modo a refletir vulnerabilidades préprias,
garantir inclusdo social e respeitar as especificidades institucionais da regido. So-
mente dessa forma a regulagao da inteligéncia artificial poderé ser legitima, eficaz e
promotora de seguranca juridica, evitando que o bloco se torne um receptor passivo
de padrdes normativos alheios.

Ha também um aspecto geopolitico inevitavel. Enquanto a Unido Europeia defende
uma regulacdo ancorada em direitos fundamentais, os Estados Unidos seguem um
modelo liberal de inovagao tecnoldgica, e a China aposta em um modelo centralizado
de vigilancia estatal. Como observa Shoshana Zuboff, “cada regime de informacéo
gera ndo apenas novas préaticas econémicas, mas também novas formas

de dominagao” (ZUBOFF, 2019, p. 498). Isso revela que a governanga algoritmica néo
é apenas um desafio técnico, mas também um campo de disputa pelo poder global.

Por fim, & necessario compreender a governanga algoritmica como um proces-
so dindmico e evolutivo. O ritmo exponencial da inovagédo exige estruturas juridicas
adaptaveis. Nesse sentido, Frank Pasquale alerta que “sem instituicbes capazes de
supervisionar continuamente os sistemas algoritmicos, qualquer regulagéo se tornara
rapidamente obsoleta” (PASQUALE, 2015, p. 103). Isso implica a criagdo de instituigdes
interblocos especializadas, aptas a atualizar regulamentos, emitir pareceres técnicos
e conduzir auditorias permanentes, de modo a assegurar que a |A, ao atravessar fron-
teiras, ndo fragilize a seguranca juridica, mas a fortalega.

BLOCOS ECONOMICOS E A DISPUTA PELA REGULACAO

A Uniado Europeia estd na vanguarda da regulacéo da |A, com o Al Act e o Digital
Services Act (DSA). Ambos os diplomas refletem uma preocupagao em proteger con-
sumidores, garantir transparéncia e impor limites ao poder das grandes plataformas
digitais.
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Ja o Mercosul revela uma lacuna, pois embora haja debates sobre prote¢cao de da-
dos e comércio digital, ainda ndo ha um marco regulatério robusto para |A. Isso cria 0
que Zuboff chama de “assimetria de poder informacional” (ZUBOFF, 2019, p. 352), pois
paises do bloco tornam-se consumidores de tecnologias produzidas em outros cen-
tros, sem capacidade de impor condi¢des juridicas.

Nos Estados Unidos, a regulacéo é fragmentada e baseada em setores, com forte
influéncia do mercado e resisténcia a legislagbes abrangentes. A China, por sua vez,
adota um modelo centralizado e estatal, no qual a IA é vista como instrumento de
controle social e de supremacia tecnolégica.

Essas diferencas revelam que a |IA se tornou também um campo de disputa geo-
politica. Blocos econdémicos passam a competir ndo apenas por mercados, mas pela
imposi¢cédo de padrdes regulatérios. A Unido Europeia, com sua tradigéo regulatoria,
tenta exportar seu modelo (“Brussels effect”)?, influenciando acordos internacionais e
outros blocos.

Dessa forma, o futuro do comércio global dependerj, portanto, de como esses di-
ferentes modelos se relacionaréo: havera convergéncia em torno de padrdes minimos
comuns, ou fragmentacéo regulatéria que ampliaré incertezas juridicas?

Essa disputa regulatéria evidencia a centralidade do chamado Brussels Effect, ex-
pressao cunhada por Anu Bradford para designar a capacidade da Unido Europeia de
projetar seus padrbes normativos além de suas fronteiras. Isso significa que, mesmo
sem impor acordos internacionais formais, a UE consegue exportar sua regulacéo, in-
fluenciando diretamente a arquitetura juridica de outros blocos.

O impacto desse fendmeno é particularmente relevante no campo da IA. Se em-
presas globais precisam cumprir exigéncias de transparéncia e auditoria para atuar
na Unido Europeia, tendem a padronizar seus sistemas em escala mundial, de modo a
reduzir custos de adequacéo.

Isso gera um efeito de regulagéo indireta, em que mesmo blocos que ndo possuem
legislacdo propria passam a ser governados, na pratica, por normas concebidas em
Bruxelas. Esse é o caso do Mercosul, que, embora ainda ndo disponha de um marco
regulatério, vé suas empresas transnacionais ajustando-se as exigéncias europeias
para nao perder competitividade.

Entretanto, esse processo néo esta livre de criticas. De um lado, hd quem argumen-
te que o Brussels Effect promove elevacao global de padrdes de protecao, garantin-

3 “O Brussels Effect ocorre quando normas adotadas na Unido Europeia séo internalizadas por empresas multinacionais que,
para acessar o mercado europeu, ajustam seus produtos e processos de forma uniforme em escala global, disseminando, assim, a
regulagdo europeia para além de suas fronteiras” (BRADFORD, 2012, p. 3, tradugao nossa).
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do maior seguranca juridica e respeito a direitos fundamentais. De outro, estudiosos
apontam para o risco de uma espécie de imperialismo regulatério, no qual blocos em
desenvolvimento se tornam importadores passivos de normas, sem poder de adapta-
cao as suas realidades locais. Como alerta Castells, “o poder na era da informacéo se
concentra naqueles que controlam os fluxos globais de tecnologia e conhecimento”
(CASTELLS, 1999, p. 502). Isso reforca a necessidade de uma governanga multilateral
que evite desequilibrios.

Nesse cenério, paises do Sul Global, especialmente os que integram blocos emer-
gentes, enfrentam o desafio de ndo apenas adotar regras prontas, mas também de
participar ativamente da elaboragcdo de padrdes internacionais. Para isso, é funda-
mental investir em capacidades técnicas, institucionais e cientificas, de modo que
possam propor alternativas e ndo apenas reproduzir modelos externos. A auséncia
dessa postura ativa aumenta a vulnerabilidade, perpetuando uma dependéncia estru-
tural em relagéo a polos regulatérios dominantes.

Por fim, a disputa entre modelos regulatérios, como europeu, americano e chinés
projeta o futuro da IA como um campo de geopolitica normativa. Enquanto a Unido
Europeia se afirma como referéncia em protecéo de direitos, os Estados Unidos de-
fendem a primazia da inovagcéo e a China aposta na supremacia estatal, resta aos
blocos em desenvolvimento decidir se se alinhardo a uma dessas perspectivas ou se
buscarédo caminhos hibridos, capazes de conciliar desenvolvimento tecnoloégico com
seguranga juridica e incluséo social. A escolha desse caminho determinara ndo ape-
nas a posi¢céo desses blocos no mercado global, mas também a sua capacidade de
preservar soberania e autonomia regulatéria diante da nova ordem digital.

SEGURANCA JURIDICA E OS DESAFIOS DA ERA ALGORITMICA

A nocgéo de segurancga juridica remete ao ideal de previsibilidade, estabilidade e
clareza normativa, sendo considerada uma condic¢do indispensével para a confianga
nas relagées econdmicas. Nas palavras de Canotilho, “a seguranca juridica exige que
os cidadaos possam confiar na ordem juridica e nas suas institui¢ées, baseando sua
vida em expectativas normativas consistentes” (CANOTILHO, 2003, p. 250). A intro-
ducéo de sistemas algoritmicos opacos rompe com essa expectativa, pois torna as
regras de deciséo invisiveis, deslocando o controle do espago publico para cédigos
privados.

Esse fendbmeno é descrito por Zuboff como parte do capitalismo de vigilancia, no
qual a experiéncia humana é apropriada como “matéria-prima gratuita para praticas
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comerciais ocultas de extracao, previsédo e venda” (ZUBOFF, 2019, p. 20). Quando blo-
cos econdmicos permitem a adogao irrestrita desses sistemas, a seguranca juridica é
comprometida, pois cidaddos e empresas nhdo conseguem prever as consequéncias
de suas a¢gdes nem compreender os critérios que regem decisdes automatizadas.

No campo concorrencial, os algoritmos podem distorcer mercados inteiros. Frank
Pasquale alerta que “a assimetria entre os que controlam os algoritmos e os que deles
dependem gera desequilibrios econémicos e politicos” (PASQUALE, 2015, p. 31). Essa
assimetria coloca emrisco a fungéo integradora dos blocos, que é justamente garantir
condigdes equitativas de participagédo no comércio regional.

Assim, a inseguranca algoritmica também repercute diretamente sobre os direi-
tos fundamentais. David Lyon observa que a légica da vigilancia algoritmica expande
praticas de monitoramento para todos os ambitos da vida social, com “efeitos nor-
malizadores sobre o comportamento e a liberdade individual” (LYON, 2001, p. 34). Isso
significa que blocos econdmicos que nédo estabelecem padrdes claros de governanca
digital podem abrir espaco para violagdes estruturais da privacidade, da igualdade e
da prépria dignidade humana.

Entretanto, para enfrentar esse cenario, alguns instrumentos tém sido sugeridos na
literatura internacional. Alessandro Mantelero defende que “a avaliagédo de impacto
de direitos humanos deve ser pré-requisito para qualquer sistema de IA de alto risco”
(MANTELERO, 2018, p. 757). Tais relatérios ndo apenas reforcam a seguranca juridica,
como também permitem antecipar riscos sociais e econdmicos, assegurando trans-
paréncia regulatoéria.

Além disso, a adogéao de auditorias independentes é considerada essencial. Como
aponta Lawrence Lessig, “o codigo é lei” (LESSIG, 1999, p. 6), o que significa que os
algoritmos criam estruturas normativas préprias. Logo, € indispensavel que 6rgéos su-
pranacionais tenham poder de auditar esses c6digos, sob pena de deixar que normas
privadas substituam o ordenamento juridico publico.

Outro pilar importante &€ o reconhecimento de um direito a explicabilidade minima.
A Resolucao CNJ n° 615/2023, no Brasil, ja propde esse caminho ao estabelecer dire-
trizes de governanga e mitigacéo de vieses em sistemas de IA. Segundo o documento,
“a utilizagédo de inteligéncia artificial deve ser orientada pela transparéncia, auditabili-
dade e prestacéo de contas” (BRASIL, CNJ, 2023, art. 2°). Esse principio, se expandido
em escala interblocos, poderia oferecer paréametros comuns de previsibilidade nor-
mativa.

A auséncia desses mecanismos, por outro lado, acarreta riscos de fragmentagéao
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regulatéria. Se cada pais ou bloco adota regras distintas, cria-se um

ambiente de incerteza para empresas e cidadaos, com custos adicionais de ade-
quacéo e inseguranca quanto a validade de praticas comerciais. Bradford lembra que
a forga regulatéria da Unido Europeia decorre justamente de sua capacidade de ex-
portar padrdes uniformes, em um processo denominado Brussels Effect (BRADFORD,
2020). Essa experiéncia mostra que a harmonizacdo é condigéo para a efetiva segu-
ranga juridica.

A inseguranca algoritmica deve ser entendida, portanto, como um desafio estrutu-
ral e transnacional. Nao basta que paises isoladamente adotem legislagées; é preciso
que blocos econdémicos desenvolvam politicas conjuntas, capazes de assegurar que
os sistemas de |A respeitem principios comuns de previsibilidade, transparéncia e
responsabilidade. Somente assim serd possivel compatibilizar a inovagéo tecnolégica
com a protecao de direitos e com a estabilidade institucional.

Pode -se dizer que a seguranca juridica na era algoritmica exige um novo pacto
regulatorio global. Esse pacto deve reconhecer que a IA ndo apenas potencializa ga-
nhos econdmicos, mas também redefine os termos da soberania e da legitimidade
democrética. Ao reconhecer que o futuro do comércio internacional e da protegéo de
direitos depende da capacidade de construir estruturas comuns de governanca al-
goritmica, os blocos econdémicos podem transformar a inseguranga em oportunidade,
fortalecendo tanto o desenvolvimento quanto a confianga social.

PROPOSTAS DE CAMINHOS NORMATIVOS

A anélise dos riscos associados a inteligéncia artificial evidencia a necessidade de
respostas juridicas coordenadas, especialmente no ambito dos blocos econémicos.
O avango da tecnologia ndo pode se dar a custa da imprevisibilidade normativa e da
erosao de direitos fundamentais. Por isso, este artigo propoe trés frentes de acéo que,
articuladas, podem oferecer maior seguranca juridica: clausulas de interoperabilidade
digital, mecanismos multilaterais de governanca e a consolidagdo de um constitucio-
nalismo algoritmico de alcance transnacional.

Em primeiro lugar, as clausulas de interoperabilidade digital em tratados econdémi-
cos representam uma ferramenta essencial. Assim como no comércio tradicional se
estabelecem padrées minimos para circulacdo de mercadorias e servigos, também
os sistemas de |A precisam obedecer a critérios comuns de transparéncia, auditabi-
lidade e responsabilidade. Como observa Anu Bradford, “o poder regulatério da Uniédo
Europeia decorre de sua capacidade de exportar seus padroes para além de suas
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fronteiras” (BRADFORD, 2020, p. 18). Aplicar essa légica ao campo da IA significa que
blocos como o Mercosul poderiam se beneficiar de padrdes claros, reduzindo assime-
trias e garantindo previsibilidade as relagdes digitais.

Em segundo lugar, € indispenséavel investir em mecanismos multilaterais de gover-
nanga. A inteligéncia artificial € um fenémeno transnacional e, portanto, ndo pode ser
regulada de maneira eficaz apenas no espagco doméstico. Féruns como a OCDE, o
G20 e a ONU devem ser fortalecidos como arenas de diélogo e cooperacéo regula-
téria. Como lembra Manuel Castells, “na sociedade em rede, o poder é exercido pela
capacidade de programar e interconectar fluxos globais” (CASTELLS, 1999, p. 502).
Isso significa que sem coordenacdo multilateral, as solugdes juridicas permaneceréo
fragmentadas e ineficientes.

Um terceiro caminho consiste em desenvolver um constitucionalismo algoritmico
transnacional, inspirado na teoria garantista de Luigi Ferrajoli. A premissa & que os
algoritmos, ao afetarem diretamente direitos e liberdades, devem estar submetidos a
garantias universais, tais como a dignidade humana, a ndo discriminagéo, o acesso a
justica e a explicabilidade minima. Em outras palavras, a IA ndo pode ser apenas ob-
jeto de regulacao técnica; deve ser integrada a um projeto normativo que reconheca
sua capacidade de impactar os fundamentos da democracia constitucional.

Essas propostas ndo sado excludentes, mas complementares. A interoperabilidade
fornece seguranca imediata para o comércio, evitando que blocos se isolem em pa-
drées incompativeis. A governanca multilateral oferece um espago de convergéncia,
no qual os diferentes modelos como o europeu, americano, chinés e latino-americano
possam dialogar. J o constitucionalismo algoritmico garante que a regulacdo néo se
limite ao plano econémico, mas contemple igualmente a dimenséo social e humana
da inteligéncia artificial.

Além disso, a construcédo de um marco normativo coerente exige participagéo so-
cial ampliada. Como adverte Alessandro Mantelero, “a avaliagdo de impacto de di-
reitos humanos deve ser o nlcleo da regulagdo da |A, sob pena de se perpetuarem
desigualdades” (MANTELERO, 2018, p. 757). Incorporar a sociedade civil, a academia e
os setores produtivos no processo de formulagcdo normativa é condi¢céo para que as
regras sejam legitimas, eficazes e adaptadas as realidades locais.

Outro ponto decisivo é assegurar mecanismos de fiscalizagdo independentes. Frank
Pasquale alerta que “sem supervisdo continua, os algoritmos reforcam opacidades e
perpetuam desequilibrios de poder” (PASQUALE, 2015, p. 104). Auditorias periédicas
realizadas por 6rgéos supranacionais poderiam evitar que sistemas de alto risco fos-
sem utilizados sem controle, preservando a confianga publica e prevenindo abusos.

65



Por fim, essas propostas convergem para um objetivo comum: garantir que a inte-
ligéncia artificial seja um vetor de desenvolvimento sustentével e inclusivo, e ndo uma
fonte de vulnerabilidade. Como observa Shoshana Zuboff, “a luta pelo futuro humano
depende de submeter as novas arquiteturas digitais ao império da lei democrética”
(ZUBOFF, 2019, p. 498). Somente com normas claras, instituigdes fortes e participagao
social efetiva sera possivel transformar a IA em instrumento de integragéo, seguranga

juridica e promogao de direitos fundamentais nos blocos econdmicos.

CONCLUSAO

O presente estudo demonstrou que a inteligéncia artificial, mais do que um simples
recurso tecnolégico, representa um fator de reorganizacéo estrutural das relacdes
econdmicas e juridicas internacionais. Nos blocos econdémicos, sua presenga revela
tanto o potencial de dinamizar fluxos comerciais quanto os riscos de produzir novas
formas de desigualdade e inseguranga normativa.

A anélise inicial apontou que, historicamente, os blocos econémicos foram con-
cebidos como espacos de previsibilidade juridica, destinados a garantir segurancga
e confianga aos agentes econdmicos. Contudo, com a emergéncia da IA e dos algo-
ritmos de tomada de deciséo, essa logica classica passou a ser tensionada por fe-
némenos como a incerteza algoritmica e a perda de controle publico sobre critérios
técnicos que afetam diretamente direitos fundamentais.

A obra de Frank Pasquale revelou-se essencial para compreender essa dinamica.
Para o autor, “a caixa-preta algoritmica cria assimetria entre os que controlam os c6-
digos e os que sdo por eles governados” (PASQUALE, 2015, p. 29). Essa assimetria é
ainda mais dramatica em contextos de blocos como o Mercosul, que ndo possuem
marcos normativos sélidos e se tornam dependentes de tecnologias produzidas em
outros centros de poder.

Por outro lado, a Unido Europeia desponta como referéncia global. Com o Artificial
Intelligence Act, aprovado em 2024, a UE deu um passo decisivo ao classificar siste-
mas de IA conforme o risco e ao impor restricdes severas a préaticas de manipulagéo
comportamental. Esse avanco reforga a percepg¢ao de Anu Bradford, segundo a qual
“o poder regulatério da Unido Europeia decorre de sua capacidade de exportar seus
padrdes para além de suas fronteiras” (BRADFORD, 2020, p. 18).

Esse fendmeno, conhecido como Brussels Effect, foi examinado neste artigo como
fator importante na disputa regulatéria global. O fato de empresas multinacionais ado-
tarem padrbes europeus em escala planetéaria demonstra que a regulacdo de blocos
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néo se restringe ao espaco interno, mas pode projetar efeitos transnacionais, afetan-
do até mesmo regides que ndo possuem capacidade de legislar autonomamente.

No entanto, o estudo também destacou os riscos de transformar esse processo
em imperialismo regulatério. Como alerta Castells, “o poder na era da informacéao se
concentra naqueles que controlam os fluxos globais de tecnologia e conhecimento”
(CASTELLS, 1999, p. 502). Dessa forma, blocos em desenvolvimento ndo podem li-
mitar-se a importacéo acritica de modelos externos, sob pena de comprometer sua

prépria soberania normativa.

A governanga algoritmica, conforme defendida por Mantelero, precisa incorporar
avaliagdes continuas de impacto em direitos humanos. “A avaliagdo de impacto ético,
social e de direitos humanos & indispenséavel para que a IA ndo se converta em uma
tecnologia que reforca desigualdades” (MANTELERO, 2018, p. 756). Essa perspectiva
reforga a ideia de que seguranga juridica néo pode ser dissociada da protecéo de va-
lores fundamentais.

Outro elemento essencial é a defesa do direito a explicabilidade minima. Como pre-
vé a Resolugdo CNJ n° 615/2023, “a utilizagédo de inteligéncia artificial deve ser orien-
tada pela transparéncia, auditabilidade e prestacdo de contas” (BRASIL, CNJ, 2023,
art. 2°). Embora formulada no contexto brasileiro, tal diretriz pode inspirar clausulas
de interoperabilidade aplicaveis em escala interblocos, assegurando maior previsibi-
lidade regulatéria.

A literatura de Shoshana Zuboff também mostrou como o capitalismo de vigilancia
altera radicalmente os contornos da seguranga juridica. Ao afirmar que “a luta pelo
futuro humano depende de submeter as novas arquiteturas digitais ao império da lei
democratica” (ZUBOFF, 2019, p. 498), a autora nos lembra que a disputa ndo é apenas
técnica, mas sobretudo politica e constitucional.

Assim, a proposta de um constitucionalismo algoritmico transnacional emerge
como resposta necesséria. Inspirada em Luigi Ferrajoli, essa concepgéo sugere que
algoritmos, ao incidirem diretamente sobre direitos, devem estar submetidos a garan-
tias universais: dignidade, nado discriminacéo, acesso a justica e transparéncia minima.
Esse modelo normativo projeta uma nova etapa do constitucionalismo global, agora
voltada a regulacao digital.

A pesquisa também evidenciou que a auséncia de coordenacéo gera riscos de
fragmentacéo regulatéoria. Cada bloco, ao definir padrbes préprios e inconciliaveis, cria
barreiras invisiveis ao livre comércio, afetando tanto a segurancga juridica quanto a
competitividade internacional. Essa fragmentagdo ameaca os objetivos fundamentais
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da integragcéo econdémica.

Por isso, propds-se aqui que os blocos avancem em trés frentes: clausulas de in-
teroperabilidade digital, mecanismos multilaterais de governanga e constituciona-
lismo algoritmico transnacional. Essas medidas, se articuladas, podem mitigar riscos
e assegurar que a |A seja um vetor de desenvolvimento sustentavel e inclusivo.Ndo
obstante, tais propostas s6 serdo eficazes se acompanhadas de participacéo social
efetiva. Como destaca o Parlamento Europeu, “a legislagdo deve refletir ndo apenas os
interesses dos inovadores, mas também os valores e expectativas da sociedade civil”
(UNIAO EURORPEIA, 2024, p. 4). Incorporar miltiplos atores é condigao para legitimar e
fortalecer as normas criadas.

A conclusédo a que se chega & que a Inteligéncia Artificial estd, de fato, redese-
nhando fronteiras, ndo apenas geogréaficas, mas sobretudo juridicas, econémicas e
politicas. Cabe aos blocos econdmicos decidirem se essas fronteiras serdo delimita-
das por cbédigos privados opacos ou por normas publicas transparentes, legitimadas
democraticamente.

Dessa forma, a seguranca juridica na era algoritmica s poderd ser garantida se os
blocos econdmicos, em cooperacgéo, assumirem o desafio de construir um novo pacto
regulatorio global. Esse pacto deve articular desenvolvimento econdémico com prote-
cao de direitos fundamentais, de modo que a IA se consolide ndo como fonte de vul-
nerabilidade, mas como instrumento de emancipacéo e fortalecimento democrético.
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cao e Governanca de Blocos EconoOmicos Internacionais

The Leading Role Of National Institutions In The Forma-
tion And Governance Of International Economic Blocs

Carolina Rolim Machado Cyrillo da Silva'

Rodrigo Vissotto Junkes?

RESUMO

O artigo analisa o papel das instituicdes nacionais na formacdo e manutencéo de
blocos econdmicos internacionais sob a perspectiva constitucional e da teoria eco-
ndémica institucional. Argumenta-se que a integracdo econémica bem-sucedida entre
Estados depende ndo apenas de fatores técnicos ou comerciais, mas, sobretudo, da
existéncia de instituicdes nacionais constitucionalmente estaveis, legitimadas demo-
craticamente e dotadas de capacidade de deliberagdo publica. A hipotese central
defende que a constitucionalizagdo e democratizagdo orgénica dessas institui¢des
sdo condi¢cbes necessarias para assegurar a previsibilidade juridica e o compromis-
so social indispensaveis a governanga dos blocos. A pesquisa, de carater tebrico e
analitico, parte da experiéncia histérica da Unido Europeia, do Mercosul e do Brexit
para demonstrar que as crises de integragado tém origem na fragilidade institucional
e na caréncia de legitimidade democrética. Conclui-se que a integragdo econémi-
ca s alcanga estabilidade e adeséo social quando apoiada em instituicdes dotadas
de enraizamento constitucional, ethos democratico e mecanismos participativos que
traduzam a vontade publica em compromissos permanentes.
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ABSTRACT

This article examines the role of national institutions in the formation and gover-
nance of international economic blocs through a constitutional and institutional eco-
nomics perspective. It argues that successful integration among states depends not
merely on technical or commercial factors, but primarily on the existence of consti-
tutionally stable, democratically legitimate institutions capable of public deliberation.
The central hypothesis holds that constitutionalization and organic democratization
of national institutions are essential to ensuring the legal predictability and social
commitment required for effective bloc governance. Based on historical experiences
such as the European Union, Mercosur, and Brexit, this theoretical-analytical study
demonstrates that integration crises stem from institutional fragility and democratic
deficits. The conclusion highlights that economic integration achieves stability and
social adherence only when grounded on constitutionally entrenched institutions with
democratic ethos and participatory mechanisms that transform public will into lasting
commitments.

Keywords: National institutions. Constitutionalism. Economic blocs. International
governance. Democratic legitimacy

INTRODUCAO

A histéria do desenvolvimento humano esta diretamente vinculada a capacidade
das sociedades em geral de estabelecerem relagdes de indole comercial seguras e
saudaveis entre si.

Ainda que essa n&o seja a Unica e exclusiva condi¢céo para o avango da sociedade, a
formacao de regras que possibilitam o transito seguro da riqueza, objeto das relagcdes
comerciais em geral, constitui um dos alicerces sobre o qual repousa a possibilidade
da criagéo do excedente econdmico que podera ser aplicado nos mais diversos, am-
plos e plurais objetivos que as sociedades decidam explorar em nome do seu desen-
volvimento.

Exemplo disso pode ser facilmente observado nas civilizagdes mediterrdneas da
era do bronze. Embora sequer conhecessem o ferro, e tampouco dispusessem de ele-
mentos tecnoldégicos minimos, as civilizagdes minoicas, micénicas, egipcias, do reino
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de Mitani e dos hititas, construiram sociedades extremamente avangadas e comple-
xas quando avaliadas a partir das limitacdes que possuiam a época.

As escavagdes arqueoldgicas realizadas em Creta, por exemplo, evidenciaram que
a civilizagédo que 1a viveu possuia um amplo acesso a bens, recursos e conhecimentos
provenientes dos mais diversos locais do mundo conhecido, o que comprova que,
mesmo diante das limitagdes de transporte e de comunicacéo, havia um estreito e
muito desenvolvido didlogo entre todas essas civilizagdes, representado por relagdes
de estado e de comércio institucionalizadas entre todos eles?. Alias, os estudos indi-
cam que a perda das relagdes comerciais internacionais seguras esta entre as possi-
veis causas do colapso dessas sofisticadas sociedades da “Era do Bronze”.

O que a histéria evidencia, entéo, é que relagbes comerciais saudéaveis e desenvol-
vimento estdo sempre associados, sobretudo quando envolvem sociedades distintas
que, com a exploragédo do comércio, proporcionam algo que vai muito além da simples
transferéncia da riqueza, abrangendo o intercdmbio cultural e a construgao de socie-
dades plurais e abertas.

O incentivo a criagéo e ao desenvolvimento de blocos econémicos, portanto, ndo
constitui um fetiche académico ou uma opinido ideoldgica. Antes disso, constitui uma
virtude amparada no exame empirico daquilo que ousamos chamar de evolugéo hu-
mana.

No centro dessa preocupagéo — incentivo e criagdo de blocos econdmicos - as
instituicbes ocupam papel de destaque.

Afinal, as relagdes comerciais somente prosperam, criando o ambiente propicio ao
desenvolvimento das sociedades, quando existe seguranca. A no¢cado de segurancga,
aqui, passa desde logo pela criacdo de fatores que produzam a paz permanente en-
tre as nagdes, 0 que, por sua vez, abrange tanto a auséncia de relagdes de violén-
cia/agressao fisica/militar como atuagdo concreta de nagdes visando a recompd-la
quando perdida. Mas também envolve a seguranca institucional e juridica, represen-
tada pela estabilidade do aparto organizacional das sociedades e o compromisso
quanto ao cumprimento dos acordos estabelecidos, trazendo previsibilidade e ordem
ao sistema.

Eis aqui outro ponto comprovado pela histéria da civilizagao: as relagbes comerciais
s6 se desenvolvem em ambientes marcados pela estabilidade institucional, juridica e

3 Para obter maiores informagdes acerca desse interessante tema, vale consultar a obra 1177 a.C — O ano em que a civiliza-
G&o entrou em colapso, de autoria de Eric Cline. Descrevendo as civilizagdes da era do bronze mediterraneas, o autor especifica os
achados arqueolégicos que comprovam que tais sociedades mantinham claras e aprofundadas relagées umas com as outras, que
iam desde casamentos entre familias reais, tratados de paz intermediados firmado entre nagées com a intermediag&o de terceiros e,
também, uma complexa e saudavel cultura comercial entre as civilizagdes.
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social.

Por isso as instituicdes desempenham um papel de tamanho protagonismo no de-
senvolvimento das relagcdes comerciais e, em especial, nos acordos firmados entre
nagdes que permitem a criacédo de blocos econdmicos. S&o elas que, atribuidas do
poder pela ordem juridica estatal de uma nagao, representam-na, assumem obriga-
cdes com nagdes estrangeiras e garantem o cumprimento dos acordos estabeleci-
dos, o que é fundamental na constru¢gédo do ambiente de estabilidade sem o qual as
virtudes das relacdes comerciais ndo se desenvolvem.

Este artigo parte do seguinte problema central: como a constitucionalizacdo das
instituicdes nacionais pode fortalecer a legitimidade democrética e a estabilidade ju-
ridico-politica necessérias a consolidacao e governanca de blocos econémicos inter-
nacionais, em um contexto de fragmentacéao global e crise de confianca institucional?

A hip6tese defendida é que o éxito da integracdo econdmica depende da existén-
cia de instituicdes nacionais constitucionalmente estruturadas, capazes de represen-
tar de forma legitima a vontade da cidadania e de garantir, mediante previsibilida-
de e controle constitucional, o cumprimento dos compromissos assumidos no plano
internacional. A metodologia & qualitativa, baseada em revisdo doutrinaria e anélise
comparada de experiéncias histéricas, a luz do constitucionalismo contemporaneo e
da economia institucional

AS INSTITUICOES E A CONSTRUGCAO DOS BLOCOS ECONOMI-
COS

Ainfluéncia que as instituicdes desempenham no processo de tomada de decisdes
publicas € amplamente reconhecido. Essa influéncia, por sua vez, advém do reconhe-
cimento de que as instituicdes sdo construidas para receber, organizar e intermediar
conflitos, visando a mediar disputas e possibilitar a construgado de decisdes que sdo
aceitas e assumidas por todos os interessados que tomam parte da disputa.

Dentro dessa perspectiva, as instituicdes constituem ambientes de deliberacéo
que catalisam a mais variada gama de informacdes, posicdes e ideias, servindo como
insténcias dirigidas a permitir a discusséo e a solugéo de crises, o que se d4 mediante
o estabelecimento de uma deciséo institucional.

Nas democracias em geral, em que o controle do poder é feito pelas constitui-
coes, as decisdes institucionais que intermediam e solucionam crises sdo construidas
dentro dos limites daquilo que é permitido pela Constitui¢éo e pelas leis. A ideia de
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institucionalismo e, como tal, de instituicdes estatais, & avessa e incompativel com
posi¢cdes autoritarias, em que as crises sdo resolvidas com base no uso do poder
extroverso que marca a “autoridade de fato”, ndo havendo espaco para deliberacéo,
didlogo e composi¢ao a serem intermediados por qualquer institui¢ao.

A instituicdo, dentro dessa realidade, representa o modelo constitucional e legal-
mente estabelecido para resolver questdes, conduzindo o processo de tomada de
decis&o até a ulterior e definitiva resolucdo da questdo. Sdo normas de natureza cons-
titucional e legal que disciplinam as questdes que serédo subordinadas as institui¢cdes,
assim como quem as compdem, as atribuicdes de cada membro, os espacos de de-
liberacdo e o modo pelo qual a decisédo final seréd adotada. Essa deciséo final, fruto
do processo legal estabelecido para a sua producgéo, & tomada como a decisdo da
sociedade, e sua aplicagdo/observancia deve ser garantida por todos quantos dela
tomem parte. As instituicdes produzem, ao final, aquilo que se convencionou denomi-
nar “compromisso publico.”

Mas o interessante é que as instituigdes, ainda que possam receber um tratamento
burocratico, sdo formadas por pessoas, ou, quando menos, por outras instituicdes
que, por sua vez, sdo formadas por pessoas.

Dessa interessante observagéao surgiram diversos estudos desenvolvidos no dambi-
to da ciéncia social, notadamente na area das politicas publicas, destinados a enten-
der de que forma essa composigcéo orgéanica das institui¢des influencia a formagao da
decisao publica.

As pesquisas reconhecem que o modo pelo qual uma instituicdo é formada, a sua
composi¢ao, a maneira em que suas regras estruturais concebem o processo de to-
mada de decisao, entre outros fatores proprios do seu ambiente organico e institucio-
nais, sdo fatores determinantes na formulagdo das decisdes que, no dmbito das ins-
tituicdes publicas, resultam no estabelecimento de politicas que devem — ou quando
menos, deveriam — obedecer a vontade geral e buscar o bem comum?.

4 Em interessante trabalho revisando o modo pelo qual as politicas publicas sdo construidas Celina Souza detalha a inter-
veng&o que as instituigdes exercem no processo de tomada de decisao, o que pode, muitas vezes, até mesmo afasta-las dos fins
que deveriam perseguir:

“Aprofundando um pouco mais as contribuigées do chamado neoinstitucionalismo para a area de politicas publicas, sabemos que,
de acordo com os varios ramos desta teoria, instituigdes sédo regras formais e informais que moldam o comportamento dos atores.
Como as institui¢gdes influenciam os resultados das politicas publicas e qual a importancia das variaveis institucionais para explicar
resultados de politicas pUblicas? A resposta esta na presungdo de que as instituigdes tornam o curso de certas politicas mais faceis
do que outras. Ademais, as instituigdes e suas regras redefinem as alternativas politicas e mudam a posigao relativa dos atores. Em
geral, instituicdes sdo associadas a inércia, mas muita politica piblica é formulada e implementada. Assim, o que a teoria neo-ins-
titucionalista nos ilumina é no entendimento de que nédo s&o s6 os individuos ou grupos que tém forga relevante influenciam as
politicas publicas, mas também as regras formais e informais que regem as instituigdes. A contribuigdo do neo-institucionalismo é
importante porque a luta pelo poder e por recursos entre grupos sociais & o cerne da formulagéo de politicas publicas. Essa luta é
mediada por instituigées politicas e econdmicas que levam as politicas pUblicas para certa direcdo e privilegiam alguns grupos em
detrimento de outros, embora as instituigées sozinhas ndo fagam todos os papéis - ha também interesses, como nos diz a teoria
da escolha racional, idéias, como enfatizam o institucionalismo histérico e o estrutural, e a histéria, como afirma o institucionalismo
histérico. (SOUZA, Celina. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n° 16, jul/dez 2006, p. 20-45)
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Por isso, se bem é verdade que a participacéo das instituicdes é fundamental na
compreensao do conjunto de prioridades que serdo objeto de deliberagdo, também
é verdade que o sucesso da sua atuagéo, enquanto catalisador dos interesses da
sociedade, e da sua aderéncia a vontade publica, depende do modo pelo qual ela é
composta, bem como do acesso a deliberagao.

A construcéo de blocos econdmicos é feita por meio da sucessiva e construtiva
elaboracéo de propostas, negociagdes entre possiveis participantes que, cada qual
trabalhando pela maximizagdo dos seus interesses proprios e nacionais, buscam a
construcéo de acordos que Ihes sejam vantajosos. Naturalmente que, nesse comple-
X0 processo, o peso das instituicdes serd um dos fatores determinantes dos ajustes
firmados.

Retomando os recortes histéricos, porque permitem uma visdo estritamente prag-
matica acerca do fendmeno, o estabelecimento da Unido Europeia, enquanto bloco
econdmico, bem ilustra essa realidade.

Inicialmente composta por seis paises (Bélgica, Franga, Alemanha, Italia, Luxembur-
go e Holanda), que, em 1951, assinam o Tratado da Comunidade Europeia do Carvéo e
do Acgo (CECA), que visava gerenciar a produgao de carvao e ago para evitar guerras, a
alianga evoluiu para a criagdo da Comunidade Econémica Europeia (CEE), ap6s a ce-
lebracéo dos tratados de Roma (1957), até culminar, em 1993, com a efetiva criagdo da
Unido Europeia que, além de encerrar diversos acordos de natureza econémica e co-
mercial entre os participantes, também regula uma comunidade europeia de na¢des.

O mesmo cenério construtivo se verificou na criagdo do Mercosul, cuja ideia semi-
nal foi plantada ainda em meados dos anos 1980, até culminar na celebracédo do Tra-
tado de Assuncéo, em 1991, estabelecendo acordos comerciais entre os participantes
da alianca, assim como outros temas extrafronteira de interesse de todos eles.

Em ambos os casos, instituicdes nacionais, técnicas e representativas, atuaram di-
retamente na construcao dos acordos, e, depois de definidos seus termos, nas apro-
vacdes pela vontade geral da sociedade/cidadania. As instituicdes, nesse ambiente,
desempenharam um papel de protagonismo evidente e insuscetivel de ser descon-
siderado; alids, ndo fossem tais instituicdes, talvez as aliangas sequer fossem efetiva-
mente firmadas.

Mas apenas a atuagao das instituicdes nacionais na criagcdo dos blocos econdmi-
cos, enquanto ambientes de moderacao e deliberacédo da vontade de cada nagéo, ndo
garante o sucesso da atuagao da organizagao internacional.

O desenvolvimento das acdes do bloco também precisa ser intermediado e con-
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duzido por instituicdes, visando a construcéo das deliberagées e vontade do bloco
enquanto gestor/preposto dos interesses articulados nos acordos,

Assim, o éxito da atuagao do bloco, no sentido de realizar as expectativas deposi-
tadas por cada participante na celebragcéo dos acordos que permitiram a sua criagao,
est4 diretamente ligada a existéncia de instituicdes que, no ambito préprio de atua-
cao do bloco, catalise informagdes, vontades e pretensdes e, observados os procedi-
mentos e demais regras previstas para a sua composi¢ao, manifestem a vontade da
organizagao.

A diferenca dessas instituicdes das nacionais é o ambiente de atuacéo. As insti-
tuicdes nacionais s&o relevantes enquanto ambientes de manifestagdo da vontade
nacional na formag¢éo dos acordos e, em muitas medidas, no acompanhamento das
acdes concretas do bloco; as instituicdes organicas do bloco, por sua vez, emitirdo
decisdes relativas & vontade do bloco enquanto acordo entre nagdes, buscando im-
plementar seus fins do modo mais efetivo e eficiente possivel.

Portanto, quando se fala no papel das instituicdes na formagao dos blocos econé-
micos, had que se pensar o tema debaixo de dois vértices distintos. O primeiro, abrange
as institui¢des nacionais, criadas e reguladas pela legislacédo de cada nagéo, que de-
vem filtrar os dilemas nacionais e resultar na decisdo da cidadania acerca da vontade
de participar de um bloco econémico e, em caso positivo, em que condig¢des. O se-
gundo, ndo menos relevante, envolve o momento posterior a celebragéo dos acordos,
é se dirige as instituicdes criadas pelos participes do bloco, por meio dos acordos
estabelecidos, para gerir a atuacédo do bloco enquanto entidade desvinculada dos
seus membros.

A RESPONSABILIDADE DAS INSTITUICOES NO CENARIO DE APA-
RENTE “CRISE” DOS BLOCOS ECONOMICOS

Ao longo dos Ultimos anos, sobretudo na Gltima década, a atuagcédo das nagbes den-
tro de uma comunidade global de interesses tem sido alvo de severas criticas.

Muitas delas envolvem temas de indole cultural, e se dirigem mais aos demais as-
pectos direta ou indiretamente envolvidos na construgado de um bloco de nacdes do
que aspectos econdmicos propriamente ditos, apesar de eles estarem presentes.

Um dos eventos mais representativos disso envolveu o “BREXIT”, nome conferido
a campanha de repudio britanico a participacdo do pais no espectro abrangente da
Unido Europeia.
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E verdade que os britanicos nunca aderiram totalmente & ideia de comunidade eu-
ropeia como uma “supranacgao”, especialmente em razdo do ndo emprego da moeda
comum (Euro). Mas é fato que eles desfrutavam de diversas parcerias instituidas e
garantidas pelas regras da Unido Europeia, da qual participavam até a sua saida, fato
consumado em 31 de dezembro de 2020. Tratados comerciais, tributarios, acordos de
livre fronteira, entre outros, haviam moldado a atuagcéo do Reino Unido até a sua retira-
da do bloco, o que langou a necessidade de reconstruir diversos aspectos da maneira
pela qual a nagdo se comportaria e agiria a partir de enté&o.

Mas o interessante &€ que, ao examinar o tortuoso processo eleitoral que tomou
parte do plebiscito acontecido no dia 23 de junho de 2016, aqueles que se opunham a
manutengao do Reino Unido argumentavam insatisfacdes gerais que passavam desde
a politica migratéria aplicada pelo grupo, perda de competitividade econémica pelo
custo da mao de obra em paises do leste europeu, e uma infinidade de outros temas
ligados as questdes publicas muitas vezes rarefeitas.

Em um ambiente como esse, surge a necessidade de indagar de que forma as ins-
tituigoes britanicas agiram para conter o movimento; ndo no sentido de contradita-lo,
mas de catalisar as informagodes, esclarecer pontos relevantes e permitir que as deci-
sb6es fossem construidas de forma mais coerente com a realidade concreta, de forma
cética, e menos influenciada por aspectos mais dedicados a posi¢cdes ideoldgicas.

Afinal, as instituigdes que intermediaram a crise, estavam aparelhadas para receber
todo o influxo necesséario para conferir a melhor resposta ao problema?

Paralelamente a isso, o Forum Econdmico da Asia e Pacifico (APEC), fundado em
1989 e composto por vinte e um paises da regido, tem trabalhado na construgao de
uma area de livre comércio, aberta, dindmica, resiliente e pacifica até o ano de 2040.

A “visédo Putrajaya”, que define esse objetivo, € muito claramente dedicada a cria-
¢do de uma comunidade interdependente de nagdes, em que relagbes de coope-
ragdo e comércio sejam de tal modo intensas a ponto de garantir um estado de paz
permanente da regido, aplacando cenarios de disputas intensas por territérios e ma-
res territoriais, que tem elevado as tensdes na regido como um todo, sobretudo nos
dltimos tempos®.

Também aqui surge a necessidade de indagar de que forma as instituicdes nacio-
nais podem conduzir as discussoes, levantando a necessidade de avaliar se elas, de
fato, estdo equipadas para assumir tal encargo.

Os exemplos apresentados ndo buscam permitir que alguém se imiscua nas com-
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plexas relagdes estabelecidas entre as nagdes e, também, nas dificeis teias que se
interrelacionam nesses acordos.

O propédsito € mais simples, e se resume a indagacgao: se as instituigées sdo de-
cisivas na formacéo de blocos de nagdes, que perfil elas necessitam possuir para
equacionar situagoes de crise, tais como a verificada no BREXIT? E em situagbes em
que disputas histérias entre nagdes podem se sobressair e comandar as discussdes
acerca da construcéo da sociedade entre paises?

A atuacédo das instituicdes j4 foi examinada. Séo elas que deveréo presidir o pro-
cesso de tomada de decisdo, mediante o respeito e o recurso aos seus modelos de
atuacéo, definidos pelas leis internas das nacgdes e pelos acordos internacionais.

Mas, quanto ao perfil, de que instituicdes estamos falando?

A resposta a essa indagacao precisa ser avaliada a partir de um duplo vértice. O
primeiro, a partir da formatacéo juridica que héa de ser aplicada a instituicdo nacional,
mais precisamente, sua natureza juridica. O segundo, envolve aspectos organicos, isto
é, de constituicdo e deliberagao propriamente ditos.

NATUREZA JURIDICA DAS INSTITUICOES

Enquanto entidades, j& se consolidou a nogcdo de que as instituicdes existem para
intermediar conflitos e buscar a sua solugédo pacifica. As instituigdes, dentro dessa
ideia, estdo sempre diretamente envolvidas na “crise” que buscam solucionar.

A construgao exitosa de blocos econémicos, dirigidos a impulsionar o desenvolvi-
mento dos seus participes, pressupde estruturas que garantam legitimidade as atua-
coes da associagao entre paises, assim como regras, estruturas e demais ambientes
que sejam clara e impiedosamente marcadas por seguranca juridica e institucional,
tanto dos seus membros participantes, quanto da entidade em si.

E bastante clara a relagao de causa e efeito que o sucesso de um bloco econédmico
depende da satisfagdo das expectativas da cidadania com a sua constituicdo. Mas
também depende, naturalmente, de uma rede estrutural que garanta a sua manuten-
cao, tanto em situagdes ordinérias quanto nas eventuais crises internas e externas
que podem, de alguma maneira, criar dificuldades ao alcance dos fins pretendidos
com a associagéo entre as nagoes.

As instituicbes que participardo desse complexo processo, portanto, devem ser
capazes ndo apenas de retratar a vontade da cidadania, mas também gozar de legiti-
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midade para representa-la.

A legitimidade de que se fala, aqui, abrange ndo apenas o caréater representativo,
isto &, estar legal/normativamente imbuido da tarefa de externar a vontade geral da
cidadania que representam, mas também de ser insuscetivel de ataques casuisticos/
episddicos que, em disputas internas de poder, podem resultar na modificagao sen-
sivel do perfil ou do modo de atuacéo da instituicdo, afetando decisivamente a cons-
trugdo do compromisso publico.

Se o bloco pressupde seguranca juridica e institucional, as entidades nacionais que
agem em nome dos participantes da associacédo devem ser estéaveis, isto &, construi-
das a partir de estruturas pouco influenciaveis

as disputas internas de poder politico e que espelhem, perante a cidadania, legiti-
midade para agir em seu nome.

~

E nesse ponto que entra em cena a importancia das regras constitucionais, mais
precisamente, do emprego da técnica do constitucionalismo como método exitoso
de controle do poder e da manifestagdo suprema da vontade popular.

Raul Gustavo Ferreyra costuma mencionar que o direito é a razdo da forga, cons-
tituindo o Unico mecanismo capaz de atribuir e sobretudo controlar o poder estatal
nas ordens democréticas®. No centro dessa concluséo, a constituicdo desempenha a
importante fungao de fio condutor supremo para toda a ordem juridica de uma nacéo.
Afinal, sdo as constituigdes que estabelecem os limites e a forma de poder, sobretudo
estatal, que uma sociedade tolera que exista e que seja exercido.

Mais além, é importante tomar em conta que em boa parte das nagdes ocidentais
— na maioria macicga delas, na verdade — a técnica de controlar o poder por meio de
constituigdes é algo consolidado pelo uso recorrente ao longo do tempo. O constitu-
cionalismo e as constituicdes que dele resultam constituem patrimdnios inalienaveis
das sociedades democréticas, ja testado e consagrado pelo seu uso reiterado, ha-
vendo clara adesédo da cidadania ao seu emprego como elemento capaz de produzir
paz social. Muito mais do que uma técnica tedrica e pouco marcada pela aceitagéo
social, a histéria dos ultimos trezentos anos demostra que a cidadania convencionou
recorrer ao constitucionalismo como ferramenta para equacionar situagcdes de crise,
extremas ou ndo, o que o converteu em algo testado e consolidado como algo que vai
muito além de um costume social, perfazendo o verdadeiro coédigo genético dessas

6 A concepcgéo de que o direito é a razédo da forga, atuando como instrumento que legitima o seu vélido emprego transita ao
largo de toda a obra de Rall Gustavo Ferreyra. Com fins ilustrativos, essa concepgéo se encontra densamente detalhadas nas suas
consagradas obras “Fundamentos Constitucionais” e “Notas sobre direitos fundamentais e garantias”. Mais recentemente, o tema
permanece fornecendo argumento para as conclusdes obtidas na obra “Manifesto do Estado Constitucional”, “Malestar no Estado” e
no erudito e confessional “Esbogo sobre a Constituigao”.
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sociedades.

Diante desse cenério, pensar na constituicdo como ferramenta para garantir insti-
tuicdes estaveis passar a ser algo natural e quase intuitivo. Isso porque as constitui-
¢cdes sdo menos suscetiveis as mudangas tépicas, incrementais ou casuisticas do que
as leis infraconstitucionais.

N&do se pretende afirmar que as constituicbes ndo podem ser modificadas, e, até
mesmo, substituidas. O que se afirma, & que as constituigdes em geral costumam ser
organizadas com regras que tornam mais dificil a modificagdo dos seus termos. Isso
tudo, seguramente, para impedir que seu contetdo seja vitima de ventos revoluciona-
rios e mais aberta as mudancas baseadas na prudéncia e na cautela. Dai que, muitas
constituigdes, para que sejam reformadas’, pressupde a convocacdo de uma assem-
bleia constituinte reformadora, enquanto outras, apesar de subordinar a modificagéo
ao processo legislativo habitual, estabelecem quéruns qualificados e dificeis de serem
alcancados para que se logre a sua mudancga®.

Elevar & natureza constitucional a criagéo de institui¢ées dirigidas a representacéo
da cidadania na formacéao e gerenciamento de blocos entre as nagdes permite torna-
-las menos influenciaveis as mudancas repentinas de ares nos bastidores do poder.
Enfim, nesse cenério, alterar a instituicdo, sua formacdo ou quando menos seu rol de
atribui¢des, pressuporia modificar a constituicdo, o que n&o constitui tarefa simples.

Em outros termos, atribuir & constituicédo a tarefa de criar as institui¢ées, assim
como definir o rol de atribui¢bes que a ela caberd enquanto representante da cons-
trucdo da vontade da cidadania na formacéo de blocos econdémicos internacionais,
garante estabilidade institucional, garantindo seguranca e previsibilidade acerca do
modo pelo qual as decisées serdo tomadas, o que no seria alcangado se a criagcédo e
organizacao, ou, quando menos, apenas a organizacéo da instituicdo fosse atribuida a
legislacdo infraconstitucional.

Quanto mais estaveis as instituicdes que tomam parte da formacéao e representa-
cado dos estados nacionais nos blocos econdmicos, maior a seguranca e a previsibi-
lidade acerca das decisdes, 0 que amplia a capacidade da associagao entre nacoes
ser exitosa e resultar nos beneficios esperados em termos de desenvolvimento dos
seus membros.

Atribuir as constitui¢des dos estados integrantes do bloco a tarefa de estabelecer

7 E o caso da constituicao da Nagao Argentina, cujo art. 30 prevé:

Artigo 30. A Constituigdo pode ser alterada no todo ou em qualquer de suas partes. A necessidade de reforma deve ser declarada
pelo Congresso com o voto de pelo menos dois tergos de seus membros; mas nao seré realizado exceto por uma convengéo convo-
cada para esse fim.

8 Nesse cenério se insere a constituigao brasileira, cujo art. 60 estabelece os quéruns para proposta e aprovagéo do proces-
so de emenda a constitui¢ao.
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e organizar, ainda que em termos gerais, tais instituicdes, constitui ferramenta reco-
mendavel para se garantir esse ambiente de virtuoso de segurancga e estabilidade.

Afinal, quando a questao é deslocada para o ambiente da institucionalidade cons-
titucional, os ambientes e as regras estabelecidas para o processo de tomada de
decisdo publica ficam menos suscetiveis as alteragdes episddicas, invariavelmente
vinculadas a aspectos politicos de um ou outro grupo que seja apoiador ou critico da
participacédo do pais no bloco.

Se a formacéo, as atribuigbes e a composi¢ao das referidas instituicdes ficassem
ao alvedrio da lei ordinéria, de natureza infraconstitucional, maiorias menos dificeis
de serem alcangadas nos parlamentos poderiam modificar sensivelmente a realidade
organizacional do membro do bloco, interferindo decisivamente nas decisbes a serem
tomadas a partir de entéo, assim como comprometendo o cumprimento de compro-
missos outrora ajustados com o bloco e os seus demais membros. Essa instabilidade
deixa de existir quando as institui¢ées sdo definidas pelos textos constitucionais, ao
menos em seus elementos mais fundamentais de atuagdo e composicéo, pois, como
visto, a modificacdo das constituicdes pressupde coalizdes politicas mais dificeis de
serem alcangadas.

N&o se pretende afirmar — é bom que fique claro — que as instituigées incumbidas
de construir a decisdo nacional acerca da participagédo em um bloco, assim como de
representar a nagéo no seu desenvolvimento, ndo possam sofrer alteragéo alguma.

Pelo contrario. O engessamento inflexivel & tdo prejudicial quanto a fraqueza orga-
nizacional que a constituicdo das instituigées por lei provoca.

O fundamento maior de defender a constitucionalizacdo dos foros de debate acer-
ca da atuacéo das nacdes enquanto membros de uma comunidade global & o de
evitar que eles figuem expostos as temperaturas do ambiente politico interno, o que
pode provocar ruptura na estabilidade e na seguranga dos compromissos assumidos.

Mas é preciso ser sensivel as mudangas provocadas pelo proprio decurso do tem-
po, os quais poderéo sugerir a necessidade de modificar a estrutura ou o papel de-
senvolvido pela institui¢ao, a qual seré debatida dentro dos limites proprios para as
alteracdes constitucionais.

O PERFIL ORGANICO DAS INSTITUICOES

Além da preocupacdo com a protecédo que estabilidade das instituicdes precisa
possuir sob o viés organizacional, a adesdo da sociedade relativamente as decisdes
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por elas tomadas depende de aspectos relacionados a sua composi¢cdo organica.
Nesse ponto, o foco é pensar de que forma as instituicdes devem ser organizadas
para que possam efetivamente representar fabricas de compromissos publicos, as-
sim compreendidos e reconhecidos pela cidadania, atribuindo legitimidade as deci-
sbes tomadas em seu seio.

Para destacar a importancia concreta que essa preocupacaéo provoca, é preciso
novamente recorrer a historia. Paul Johnson destaca que durante o periodo em que
a Alemanha viveu a RepUblica de Weimar, muitas das suas instituicdées ndo puderam
ser aplicadas. Em muitos casos, sobretudo a partir da década de 1930, o presidente
da Republica governava por com poderes “de fato”, emitindo decretos baseados na
regra contida no art. 48, da Constituigao vigente a época, a qual autorizava o chefe do
executivo a exercer autoridades legislativas em situagdes de crise®.

Claro que circunstancias econdmicas ligadas a reconstrugcéo alem4, e a crise eco-
ndmica mundial gerada pela quebra da bolsa novaiorquina em 1929 contribuiam para
o apelo as medidas de governo que contornavam o parlamento e permitiam langar um
olhar de dlvida acerca da existéncia, efetiva e concreta, de uma democracia repre-
sentativa no estado alemao da época®.

Mas o que o autor mencionado esclarece, por sua vez, € que dentro da sociedade
alema havia um sentimento de desconfianga relativamente as instituicdes da RepU-
blica de Weimar. E a causa dessa desconfianga, por sua vez, estava ligada a falta de
representatividade que parcela do povo alemé&o sentia em relagéo as instituicdes de
Weimar, especialmente aquela que vivia nas bandas orientais do pais, muito influen-
ciada pelo militarismo prussiano, seus valores e regras, que em nada se compatibili-
zavam ao ambiente cosmopolita e moderno estabelecido na sociedade ocidental do
pais e determinante das regras de Weimar.

Essa experiéncia evidencia que apenas a preocupagdo com a criagdo do melhor
desenho institucional, por si s6, ndo garante adesédo da cidadania as decis6es toma-
das em nome do bem comum. E preciso que o desenho que moldara a criacdo e o
controle do poder, assim como o seu exercicio e os critérios para tanto, seja constru-
ido a partir da participacao ativa dos individuos que compdem a cidadania.

Em outros termos, é preciso que a cidadania se sinta parte do exercicio do poder,
parcela constituinte da criagdo do arranjo institucional que definirg as regras que re-
gerao a sociedade. Essa realidade, que se traduz em pertencimento, garante que o
estabelecimento do compromisso pulblico se fortalegca e seja visto pela sociedade

9 Friedrich Ebert, primeiro presidente da RepUblica de Weimar, invocou o art. 48 da Constituicdo 136 vezes. Paul von Hindem-
burg, por sua vez, recorreu ao dispositivo 109 vezes em apenas trés anos.
10 JOHNSON, Paul. Tempos modernos. Sdo Paulo: Instituto Liberal, 1990.
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como um compromisso legitimo.

Trata-se de aplicar a criagdo de institui¢des a ideia originariamente desenvolvida
por Rudolf Smend e denominada “teoria da integragao”, concebida para descrever o
estado e o direito constitucional.

Afinal, dentro daquilo que denominou “integracéo funcional”, o estado, visto muito
mais como uma realidade comunal de espiritos, promovera a adesdo mais evidente as
decisdes tomadas em prol do interesse comum quando, de fato, a cidadania se sentir
integrada ao processo de tomada de decisao".

Esse é o ponto central que repercute efeito direto nas instituicdes constituidas
para representar as nagdes na formacéao e participacao de blocos econdmicos inter-
nacionais.

Em muitos casos, a construcao das referidas instituigcoes é feita de modo a conferir
um protagonismo quase que exclusivo no processo de tomada de decisdo a buro-
cracia estatal, notadamente aos aspectos tributéarios envolvidos nos acordos, assim
como de controle do uso da propriedade intelectual, entre outros, e as questdes téc-
nicas da economia, que vao desde preocupag¢bdes com balangca comercial, preserva-
¢céo do poder de compra da moeda, politicas de emprego, em que nimeros e plani-
Ihas, muitas vezes obtidas no ambiente académico ou laboratorial, formam a ténica e
os fundamentos das decisdes tomadas.

Claro que tais questdes séo relevantes, e jamais poderiam deixar de ser conside-
rados nos arranjos que conduzirdo a adesdo a um determinado bloco econdmico. E
natural supor que vantagens e desvantagens envolvendo os temas mencionados pre-

cisam ser sopesados.

Acontece que as decisdes ndo podem ser tomadas apenas com base nesse con-
junto de informagdes, por mais relevantes que possam ser.

O problema est4, na verdade, no fato de que muitos dos agentes que seréo direta-
mente impactados pelos efeitos decorrentes da adeséo a esse ou aquele bloco eco-
ndmico, ou da modificacédo dessa ou daquela regra em blocos ja existentes e do qual
o pais faz parte, ndo possuem lugar no processo de tomada de decisdo. Comerciantes,
produtores em geral, empreendedores, consumidores, enfim, uma parte substancial
da cidadania que sofreré os efeitos da associacdo comercial, & deixada de lado na
construcéo da vontade geral, ou, quando muito, sdo representadas — “sub”represen-
tadas, na verdade - por grandes entidades da qual ndo se sentem parte, tais como
associagdes “nacionais” de produtores, sindicatos, entidades de protegao ao consu-

n A teoria da integragao consta da obra “Constituigédo e Direito Constitucional”, publicada em 1928.
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midor, entre outras.

Por isso, além de constitucionais, as institui¢cdes que atuardo na definicdo da von-
tade geral na formagédo do bloco, ou no seu desenvolvimento, devem ser abertas a
participacéo de todos os grupos de individuos que compdem a cidadania e que seréo,
direta ou indiretamente, afetados pela deliberacéo.

As institui¢des, portanto, devem ser democratizadas, abrindo espac¢os vitais para a
participacéo da cidadania. Quando se afirma que as instituicdes devem ser democra-
tizadas, ndo significa que a sua criagdo deve ser autorizada pela cidadania, mediante,
por exemplo, a representacéo popular que elege sujeitos que, por meio de leis, deci-
dem como as instituicdes serdo compostas. Nao se fala, aqui, da democracia formal-
-representativa, restrita as elei¢cdes plebiscitérias.

Além desse aspecto de legitimidade democratica, vinculada ao reconhecimento
de que as instituicdes foram constituidas de acordo com os acordos estabelecidos
democraticamente pela cidadania, a sua constituigdo propriamente dita deve ir além
da democracia formal e adota-la enquanto ethos.

A ideia de ethos democrético, que se defende deve iluminar a atuagao das institui-
coes representativas da nagdo nos blocos econémicos, parte da concepcgéo de John
Dewey, e envolve a definicdo de procedimentos que pressuponham espago para a
participacéo capacitada da cidadania nas decisdes. A participagdo deve ser concreta,
e as opinides dos mais variados setores envolvidos serem tomadas como elementos
de cooperagao na formacgéo do arranjo que permita, tanto quanto possivel, acomodar
todos os interesses em jogo'.

Por isso, a ades&o da cidadania a participagédo em blocos econémicos e, com isso,
a possibilidade de que essas associagbes “empresarias” entre nagdes resultem no
amplo espectro de desenvolvimento que podem ser alcangados, pressupde que o
compromisso publico firmado entre os participes goze de legitimidade social, o que
apenas é alcangado quando as instituigées responsaveis por canalizar as decisdes
sdo construidas possibilitando a participagao efetiva de todos os segmentos envolvi-
dos na questdo, o que passa, hecessaria porém nao exclusivamente, pelos segmentos
econdmicos e sociais envolvidos direta ou indiretamente, além da tecnocracia estatal.

Audiéncias publicas, presenciais ou eletrénicas, mecanismos de plebiscito ou re-
ferendo, presenciais ou eletrénicos, entre alternativas, constituem meios de alcancgar

12 DEWEY, John. O plblico e seus problemas. Real Politik: 2025.

Nessa obra, John Dewey busca definir a natureza do “pUblico” e do “Estado”, especialmente diante das mudangas tecnolégicas do
século XX, e critica a ideia de que a sociedade pode ser governada por uma elite técnica (tecnocracia). Dewey defende a democra-
cia como um processo continuo de engajamento publico e discusséo, e ndo como um sistema politico estatico. Ele argumenta que a
democracia deve se manifestar em todas as esferas da vida, como a escola, os partidos e as associagdes.
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essa condigdo democrética sem a qual a participacdo da nagdo em um bloco pode
ser desprovida de legitimidade popular.

CONCLUSOES

A histéria da sociedade humana demonstra que o estabelecimento de relagbes
saudaveis entre as nagdes constitui elemento fundamental para garantir uma existén-
cia estavel e permanente.

Essa realidade é ainda mais facil de ser observada quando as relagbes abrangem
o espectro econdmico. Sob tal viés, a formac¢ao de parcerias, blocos e outras formas
de associagdes entre paises resulta no incremento da produgao e do comércio, for-
necendo bases para investimentos em prol da cidadania. Além disso, a construcéo de
arranjos comerciais entre nagdes potencializa o interesse pela manutengao da paz,
pois a sua perda colocaria em risco a propria manutencéo do estado de prosperidade
gerado pelas parcerias comerciais.

A estabilidade das parcerias econdmicas, instituidas no &mbito dos blocos, pressu-
pde a assungdo de compromissos pelos paises membros que garantam estabilidade
e segurancga as decisdes tomadas. Nesse ponto, o papel das instituicbes nacionais é
de protagonismo total, na medida em que séo elas que mediam as disputas internas
e produzem as decisdes.

A estabilidade e a seguranga, institucionais e juridicas, que os blocos demandam
para alcangar seus resultados, depende diretamente a legitimidade que as decisdes
tomadas pelas instituicdes possuem perante a cidadania por elas representada.

Para garantir essa legitimidade, é preciso que as instituicdes nacionais que dispo-
réo das competéncias para decidir sobre a participagado no bloco, e acompanharao
as a¢Oes desenvolvidas no seu ambiente depois da sua constitui¢éo, estejam tanto
quanto possivel livres das disputas politicas internas. Para evitar que as institui¢cées
sofram alteragdes radicais nos seus fins, composi¢cdo ou procedimentos, a solugéo é
constitucionaliza-las, ou seja, elevi-las a condi¢ao de verdadeiras entidades de esta-
do, dirigidas a representagao econdmica do pais nos blocos econdmicos. Essa cons-
titucionalizagdo das instituicdes é relevante, na medida em que garante a sua estabi-
lidade diante da dificuldade de elas sofrerem modificagdes casuisticas e episddicas,
ao sabor da temperatura das disputas politicas internas.

Além dessa preocupacédo com a estabilidade organizacional das instituigdes, a ade-
sdo da cidadania as suas decisdes pressupde que a sua composicdo adote um ethos
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democrético, o que se alcanca quando seus procedimentos s&o construidos dentro
de padrbes que garantem e incentivam a participacdo ampla de todos os setores
envolvidos direta ou indiretamente nas acdes do bloco. Até porque, decisbes demo-
créticas, criadas a partir de participacao efetiva, podem contrariar os interesses dos
derrotados, mas s&o voluntariamente acatadas com maior forga pela sociedade do
que decisdes construidas apenas e tdo somente com base na atuacéo do aparato da
burocracia estatal.

Por isso, o sucesso dos blocos econdmicos internacionais esté diretamente vin-
culado ao modo pelo qual as instituicdes dos paises participantes da alianga cons-
troem suas decisoes, e, quanto mais presente o didlogo interno de interessados, em
ambientes organizacionais consolidados e estaveis, maior sera a legitimidade social
quanto as decisdes adotadas em seu nome, o que reverterd em maior estabilidade e
seguranca para a existéncia e desenvolvimento do bloco.
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A possibilidade de se licitar combustiveis via credencia-
mento através de marketplaces

Gracyele Siqueira Nunes Nogueira'

Paulo André Pedroza de LimaZ

RESUMO

O presente artigo analisa a viabilidade juridica e econdmica da aquisi¢édo de com-
bustiveis pela Administra¢éo Pdblica por meio do procedimento auxiliar de credencia-
mento em marketplaces, a luz da Nova Lei de Licitagdes (Lei n° 14.133/2021). O estudo
parte da premissa de que os combustiveis se enquadram no conceito de “mercados
fluidos”, caracterizados pela flutuagdo constante de precos e condi¢gdes de oferta, o
que justifica a adocdo de modelos de contratagdo mais flexiveis em detrimento da
rigidez dos certames tradicionais. Utilizando-se de metodologia bibliogréfica e do-
cumental, com énfase na analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) e nos dados de variabilidade de precos da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP),
investiga-se como plataformas digitais governamentais, a exemplo do “Contrata+Bra-
sil”, atuam na reducgéo dos custos de transagdo. Os resultados demonstram que a
utilizacdo do credenciamento, balizado por tabelas de referéncia da ANP e opera-
do via e-marketplaces, promove maior eficiéncia, isonomia e desburocratizagéo nas
compras publicas. Conclui-se pela legalidade e conveniéncia estratégica da adocéo
deste modelo, que moderniza a gestdo de suprimentos e amplia a competitividade
entre fornecedores.

Palavras-chave: Credenciamento. Mercados Fluidos. Combustiveis. Marketplaces.
Lei n®14.133/2021.

1 Possui graduagao em Direito pela Universidade Regional do Cariri (2008), graduagéo em Ciéncias Contabeis pela Universi-
dade Estécio de Sa (2021). http://lattes.cnpq.br/8485463171350184 Especialista em Direito Empresarial pela Fundagao Getdlio Vargas
— LLM. Especialista em Direito e Processo do Trabalho pela Faculdade CERS em 2023. Especialista em Direito Tributéario pelo IBMEC
Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais (Rio de Janeiro) em 2021. Graduanda em Administragao pela Faculdade Estacio de Sa.
Especializando em MBA de gestéo de Tributos pela USP. Especializando em MBA em Processo e Recursos nos Tribunais Superiores
pelo IDP. Atualmente é presidente da Comissao de Compliance da OAB subsecéo Juazeiro do Norte/CE. Atua como advogada no
escritério de advocacia Paulo André Lima Sociedade Unipessoal de Advocacia. Atua do ramo de Publicidade Oficial junto a imprensa
oficial da Uniéo (DOU) e Estado (DOE/CE) desde 2005.

2 Mestre em Direito Privado pelo Centro Universitario 7 de Setembro (CE). http://lattes.cnpq.br/1126606444844404 Ultima
atualizag&o do curriculo em 25/08/2025 Graduado em Ciéncias Econdmicas pela Universidade Federal do Ceara (1997) e em Direito
pelo Centro Universitario 7 de setembro (2019). Especialista em Direito Empresarial (FGV), Direito Tributario (ESPM), Marketing (FGV),
Gestdo Empresarial (ESPM-SP) E MBA In-Company AMBEV (IBMEC). Ex-Secretéario de Finangas de Juazeiro do Norte -CE. Membro
indicado pela OAB do Contencioso Tributario da Prefeitura Municipal de Juazeiro do Norte. Sécio do escritério Siqueira e Lima Ad-
vocacia, com énfase em Direito Civil, Empresarial, Consumidor, Imobiliario, Trabalhista, Contratos e Regulatério. Mestrando em Direito
Privado pelo Centro Universitario 7 de Setembro (CE) Faz pesquisas nos temas: economia, anélise econémica do direito, contratos
consumeristas, lei do inquilinato, teoria da imprevisado e poder econémico. Atualmente cursado o Mestrado Profissional em Direito
pelo IDP Brasilia.

88



INTRODUCAO

A promulgagao da Lei n°®14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes) representou um marco
na modernizagao das contratagdes publicas ao normatizar procedimentos auxiliares
que conferem maior flexibilidade & Administracéo, com destaque para o instituto do
credenciamento. Este mecanismo juridico abriu caminho para a incorporagéo de ino-
vacoes tecnoldgicas ja consolidadas no setor privado, como os e-marketplaces, que
ganharam notéria relevancia e capilaridade durante a pandemia da Covid-19 ao viabi-
lizar transagbes remotas ageis e seguras (SALLES, 2021, p. 97).

Nesse contexto, a legislagdo vigente prevé a possibilidade de contratagao dire-
ta, via credenciamento, de bens e servigos enquadrados como “mercados fluidos”
— categoria na qual se inserem os combustiveis® dada a constante oscilagéo de seus
precos e condicdes de oferta. A operacionalizagdo dessas aquisicdes por meio de
marketplaces governamentais apresenta-se como uma oportunidade estratégica ndo
apenas para a Unido, mas também para Estados e Municipios, permitindo a redugao
significativa dos custos de transagéao e a desburocratizagédo do acesso de novos for-

necedores as compras governamentais.

A relevancia desta pesquisa reside, portanto, na demonstracdo de que a aquisicdo
de combustivel via plataformas de mercado eletrénico é juridicamente viavel e eco-
nomicamente vantajosa. A hipdtese central & que tal modelo promove a otimizagéo
dos recursos publicos e a celeridade processual, criando um precedente para a ex-
pansao dessa modalidade licitatéria a outros produtos de caracteristicas similares.

CREDENCIAMENTO NA LEI DE LICITAGCOES

O credenciamento foi expressamente positivado como procedimento auxiliar pelo
art. 78, inciso |, d a Lei n. 14.133/2021%. Conforme observa Alves (2024, p. 243), tal ins-
tituto, embora ndo constasse no rol da revogada Lei n° 8.666/1993, consolidou-se no
ordenamento patrio por meio de construgao jurisprudencial do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). A época, a Corte de Contas validava o procedimento com fundamento na
inviabilidade de competicao prevista no artigo 25° do antigo diploma legal, permitindo
a contratacéo simulténea de todos os interessados.

De acordo com a lei revogada de licitagdes, dispensavam-se processos licitatérios

3 A previsao est no artigo 79 da lei 14.133/2021 que informa “o credenciamento poderéa ser usado nas seguintes hipdteses de
contratagdo: (..) lll - em mercados fluidos: caso em que a flutuagao constante do valor da prestagao e das condigdes de contrata-
Gé&o inviabiliza a sele¢cdo de agente por meio de processo de licitagéo.

4 Art. 78. Séo procedimentos auxiliares das licitagdes e das contratagdes regidas por esta Lei: | — credenciamento.

5

89



para contratar todos aqueles que preenchessem os requisitos previamente estabe-
lecidos em um edital de chamamento publico. Os fornecedores deveriam aceitar o
valor (tabelado) pago pela administracdo ou pelo beneficiario direto da prestacao.
Procedimento adotado nas hipdteses de contragcéo paralela e ndo excludente, bem
como (isolada ou cumulativamente) na hipotese de escolha do contratado por parte
de terceiro.

Sob a égide da legislagéo revogada, a contratagdo de todos aqueles que preen-
chessem os requisitos do edital de chamamento pUblico dispensava a disputa con-
vencional, condicionando-se a aceitagao do valor tabelado pela Administragao. Con-
forme leciona Alves (2024, p. 243-244), tal sistemética era adotada nas hipoteses de
contratagao paralela e ndo excludente, bem como, isolada ou cumulativamente, nos
casos em que a escolha do contratado cabia ao beneficiario direto da prestagao.

O caso paradigmatico deste procedimento auxiliar remonta a meados dos anos
2000, envolvendo as contratacdes de servigos médico-hospitalares com recursos
do Fundo de Saude do Exército (FUSEx). Nessa sistemaética, os particulares (pesso-
as fisicas ou juridicas) interessados em ofertar seus servigos compareciam no prazo
estipulado no chamamento publico para apresentar a documentacéo de habilitagéo.
Preenchidos os requisitos do edital e assinado o termo de aceite do valor fixado pela
Administracgao, formalizava-se o vinculo. Conforme destaca Alves (2024, p. 244-245),
tal contratagcéo decorria de uma hipotese de inexigibilidade de licitagdo, fundamenta-
da na inviabilidade de competi¢éo, haja vista que todos os credenciados aptos eram
contratados sob as mesmas condi¢des financeiras.

O TCU analisou a legalidade deste procedimento vindo a reconhecer o credencia-
mento. Pois j& era utilizado pela administracéo publica nas hipéteses de contracéo
paralela e ndo excludente, bem como (isolada ou cumulativamente) na hipétese de
escolha do contratado por parte de terceiro®. O TCU ja havia se manifestado favora-
velmente sobre o procedimento do credenciamento em inexigibilidades de licitagbes
quando “a inviabilidade de competicao se configura pelo fato de a Administragcao dis-
por-se a contratar todos os que tiverem interesse e que satisfagam as condi¢bes por
ela estabelecidas, ndo havendo, portanto, relagdo de exclusdo™.

Importante lembrar que o TCU precisou enfrentar sobre a aplicagéo do principio da

6 O Tribunal de Contas da Unido - Acérdao n. 768/2013 — TCU — Plenério, de 3 de abril de 2013, relatoria do ministro Marcos
Bem querer: ajustou que “é didatico ao expressar que “a despeito da auséncia de expressa previsao legal do credenciamento dentre
os casos de inexigibilidade de licitagao previstos na Lei 8.666/1993, nada impede que a instituicdo contratante lance mao de tal
procedimento.

7 Neste acordao, 351/2010 O TCU — Plenério, de 3 de margo de 2010, foi enfatizado o respeito ao artigo 25 da lei 8.666/93. In-
formando que embora nao esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o credenciamento tem sido admitido pela dou-
trina e pela jurisprudéncia como hipétese de inexigibilidade inserida no caput do referido dispositivo legal, porquanto a inviabilidade
de competigéo configura-se pelo fato de a Administragao dispor-se a contratar todos os que tiverem interesse e que satisfagam

as condigdes por ela estabelecidas, ndo havendo, portanto, relagado de exclusdo. Este julgamento veio de consulta pelo Comando do
Exército em relagéo ao compras de géneros alimenticios.
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isonomia entre os participantes no procedimento do credenciamento. Oportunizando
a igualdade de condigbes de participagdo equalitaria dos credenciados. Para isto o
credenciamento deveria seguir normas que envolveria um chamamento publico.

Em decisdo que julgou o credenciamento de gerenciamento de servigos publicos
por OSCIP (Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico), o TCU definiu que o
chamamento pUblico era fundamental para se dar transparéncia ao processo®.

Este entendimento estd consignado pelo TCU®. Em credenciamentos devem se
propiciar iguais oportunidades a todos os eventuais interessados na prestagao dos
servigos, que preenchessem as condigdes que seriam estabelecidas. Com ampla di-
vulgacao dos critérios de credenciamento, impessoais e objetivos. Estabelecendo as
hipéteses de descredenciamento. De forma que os credenciados que ndo estivessem
cumprindo as regras e as condi¢des fixadas para o atendimento pudessem ser exclu-
idos do rol de credenciados. Devendo ser propiciado o credenciamento, a qualquer
tempo, de qualquer interessado que preenchesse as condigdes minimas exigidas.
Oportunizando aos usuarios que possam denunciar qualquer irregularidade verifica-
da na prestacéao de servigos e no pagamento. Sendo fixadas regras que deveriam ser
observadas pelos credenciados no atendimento aos usuarios.

De acordo com o entendimento jurisprudencial pelo TCU em relagdo ao credencia-
mento como procedimento auxiliar no procedimento licitatério, o artigo 79 foi imple-
mentado como norma juridica na atual lei de licitagdes®.

A referida norma positivou o uso do credenciamento para a aquisi¢do de bens inse-
ridos nos chamados ‘mercados fluidos'. Conforme lecionam Nébrega e Torres (2020,
p. 21), a aplicacédo desse instituto permite que a contratagéo ocorra sem a prévia fi-
xagao rigida de valores, o que induz a aceitagao de ‘precos dindmicos’ pela Adminis-

8 Neste acordao, ACORDAO 3239/2013 — Plenério, de 27 de novembro de 2023, se definiu que a escolha da organizagéo
social para celebragao de contrato de gestao deve, sempre que possivel, ser realizada a partir de chamamento pUblico, devendo
constar dos autos do processo administrativo correspondente as razdes para sua néo realizagéo, se for esse o caso, e os critérios
objetivos previamente estabelecidos utilizados na escolha de determinada entidade, a teor do disposto no art. 7° da Lei 9.637/1998
e no art. 3° combinado com o art. 116 da Lei 8.666/1993. 5. As organizagdes sociais submetem-se a regulamento préprio sobre
compras e contratacdo de obras e servigos com emprego de recursos provenientes do Poder Plblico, observados os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necessario, no minimo, cotagao prévia de pregos no mercado.

9 Decisdo n. 1.364/2002 — Plenério, ocorrida em sessao extraordinaria reservada, em 9 de outubro de 2002.

10 Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hipéteses de contratagdo: Regulamento | - paralela e ndo
excludente: caso em que € viavel e vantajosa para a Administragao a realizagdo de contratagdes simultaneas em condigdes padroni-
zadas; Il - com selegéo a critério de terceiros: caso em que a selegédo do contratado esta a cargo do beneficiario direto da prestacao;
lIl - em mercados fluidos: caso em que a flutuagdo constante do valor da prestacao e das condigdes de contratagao inviabiliza a
selegédo de agente por meio de processo de licitagéo. Paragrafo anico. Os procedimentos de credenciamento serdo definidos em
regulamento, observadas as seguintes regras: | - a Administragéo devera divulgar e manter a disposigéo do publico, em sitio eletro-
nico oficial, edital de chamamento de interessados, de modo a permitir o cadastramento permanente de novos interessados; Il - na
hipétese do inciso | do caput deste artigo, quando o objeto ndo permitir a contratagéo imediata e simultdnea de todos os creden-
ciados, deverdo ser adotados critérios objetivos de distribuigdo da demanda; Ill - o edital de chamamento de interessados devera
prever as condigdes padronizadas de contratagéo e, nas hip6teses dos incisos | e Il do caput deste artigo, devera definir o valor da
contratagao; IV - na hipdtese do inciso lll do caput deste artigo, a Administragado deveré registrar as cotagdes de mercado vigentes
no momento da contratagéo; V - ndo seréd permitido o cometimento a terceiros do objeto contratado sem autorizagdo expressa da
Administragao; VI - serd admitida a dendncia por qualquer das partes nos prazos fixados no edital.
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tracéo PUblica.

O legislador conceituou expressamente o mercado fluido, no art. 79, inciso lll, da
Lei n° 14133/2021, como aquele em que a flutuagéo constante do valor da prestacéo
e das condi¢bes de contratacéo inviabiliza a selegao de agente por meio de processo
de licitagdo convencional. Nesse cenario, operam os chamados precos dinamicos (ou
precos algoritmicos), que sao flexiveis e variam em tempo real com base na demanda,
oferta, concorréncia e valores de produtos substitutos.

Tal precificagédo pode variar inclusive de cliente para cliente, baseando-se em seus
hébitos de compra. Assim, a aquisi¢ado recorrente de um bem por um municipio em
época especifica impactarad o custo final devido as leis da oferta e da demanda. O
mercado, que historicamente aplicava essa légica de modo intuitivo, passa a opera-la
mediante regras algoritmicas. Conforme explicam Nébrega e Torres (2020, p. 22), o
preco dindmico confere maior flexibilidade aos fornecedores, permitindo-lhes ajustar
os valores de forma individualizada para cada comprador.

Sob a 6tica econdmica, a composicdo dos pregos dindmicos envolve mdltiplas va-
ridveis. Segundo Nébrega e Torres (2020, p. 23), esses algoritmos sao formatados para
captar a aleatoriedade do mercado processando dados como a sazonalidade dos
produtos, o perfil de clientes especificos, a dimensdo do mercado demografico e os
habitos regionais de consumo. O calculo considera, ainda, os valores de bens substi-
tutos ou complementares, o histérico de transagdes e o comparativo com compras
realizadas em regidées de mesmo porte econémico.

Esta dinémica de precgos foi enfrentada pelo TCU no Acérdao n. 1.545/2017, relatado
pelo ministro Aroldo Cedraz. Neste julgamento foi permitida a compra de passagens
aéreas por parte da Administracdo Publica federal, mediante credenciamento, sem
intermediacdo de agéncia de viagem. A motivagao foi a inviabilidade de competi-
cao entre as agéncias e as companhias aéreas, além da impossibilidade de realizacdo
de licitacéo pela constante flutuagao dos precos. Assim, seriam credenciadas todas
as companhias aéreas interessadas, que preenchessem os requisitos de habilitagéo,
com aquisi¢ao direta daquela que ofertasse o menor valor para o trecho, conforme
cotacao no dia da emissédo do bilhete". Nestes pardmetros se faz a conceituagdo do

n Segue trecho do relatério 398. Pega 486: questiona o relatério apresentado pela CGU sobre a economicidade da aquisigéo
direta, contestando os dados que foram analisados nos itens 172 a 188, em que se verificou que a anélise vertical pode ser utilizada
como parédmetro de comparag&o entre os precos fornecidos pelas agéncias e pelo SCDP, enquanto a anélise horizontal apresenta
limitagoes pelo fato de os dados analisados pertencerem a datas distintas, em fungéo da dindmica da formagao dos pregos das
passagens aéreas. 399. Ainda em relagdo aos dados do relatério, verificou-se que a anélise vertical constitui indicio de que a eco-
nomicidade alcangada com a compra direta, em comparagéo as aquisigdes junto as agéncias de viagens, pode alcancar patamares
superiores aos dos acordos corporativos (cerca de 6%). Ressaltou-se, no entanto, que a concluséo nao é absoluta, uma vez que
bilhetes emitidos no mesmo dia e para 0 mesmo trecho podem apresentar variagdes de pregos em razdo de nao terem sido emiti-
dos simultaneamente, no exato instante. Ainda em relagdo as comparagdes entre agenciamento e compra direta, verifica-se que, em
razdo da dindmica de alteragao de pregos nos sistemas das companhias aéreas, uma comparag&o inquestionavel, sem possibilidade
de distorgéo, s6 seria possivel na hipétese da consulta simultanea de determinado voo em ambos os modelos, o que pressupde o
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mercado fluido.

COMBUSTIVEL COMO PRODUTO DE MERCADO FLUIDO

Desde 2002, vigora no Brasil o regime de liberdade de pregos em todos os segmen-
tos do mercado de combustiveis e derivados de petrdleo, abrangendo a producgao, a
distribuicao e a revenda. Conforme esclarece a Agéncia Nacional do Petréleo (BRASIL,
2020), esse modelo caracteriza-se pela inexisténcia de qualquer tipo de tabelamento,
fixacdo de valores limites ou exigéncia de autorizagao oficial prévia para a realizagdo
de reajustes.

Os precos dos combustiveis e suas respectivas variagdes sdo disponibilizados pu-
blicamente no portal da ANP. Conforme detalha a agéncia (BRASIL, 2020), o valor final
cobrado ao consumidor oscila em consequéncia dos custos nas refinarias, dos tribu-
tos federais e estaduais incidentes na cadeia (PIS/PASEP, COFINS, Cide e ICMS), das
despesas operacionais das empresas, da adi¢éo obrigatoria de biocombustiveis e das
margens de distribui¢ado e revenda.

O setor de petrdleo no Brasil estrutura-se sob a égide de um monopdlio constitu-
cional da Unido. No segmento de derivados, contudo, o Governo Federal exerce in-
fluéncia decisiva na formacéo de precos, a despeito da liberdade econémica vigente
desde o inicio dos anos 2000. Essa intervencao € viabilizada pelo controle acionério
da Petrobras. Conforme apontam Almeida, Oliveira e Losekann (2015, p. 532), como a
estatal detém a quase totalidade da capacidade de refino e de importagao, sua estra-
tégia corporativa acaba, invariavelmente, definindo os parametros de prego para todo
o mercado nacional.

Para compreender a dindmica de precos do 6leo diesel, & fundamental analisar sua
cadeia produtiva. Segundo Canédo-Pinheiro (2012, p. 471), no Brasil, essa estrutura
compde-se de quatro elos principais: os produtores de petrbleo; as refinarias, res-
ponsaveis pelo processamento do 6leo bruto; as distribuidoras, que adquirem o deri-
vado e realizam a mistura com biodiesel; e os revendedores (postos de combustivel),
que comercializam o produto final ao consumidor.

Na formac&o do preco do diesel (sem a mistura do biodiesel e j4 com a margem de
lucro, denominado preco de realizagao) é acrescido da CIDE e dos impostos indiretos
(PIS, COFINS e ICMS, por exemplo). Entéo a distribuidora faz a mistura do diesel com o
biodiesel, cujo preco também embute impostos indiretos. O preco de faturamento do
distribuidor embute também o frete do 6leo diesel e do biodiesel até a base de dis-

funcionamento concomitante dos dois modelos em determinado 6rgéo, situagao, na pratica, de dificil ocorréncia (n&o se tem co-
nhecimento dessa sistematica em érgéos da APF).
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tribuicéo, a margem da distribuidora e o frete até o posto de combustivel. O preco na
bomba é calculado pela adigcdo da margem do revendedor ao preco de faturamento
do distribuidor. Vale afirmar que existe mecanismo de transmisséo do pre¢o interna-
cional do petrdleo para o preco cobrado dos consumidores finais pelos revendedo-
res®.

Ao analisar a evolugéo dos pregos no atacado e no varejo com base em funcéo
logaritmica, Canédo-Pinheiro (2012, p. 473) nota uma clara tendéncia de alta, em-
bora com relativa estabilidade. O estudo demonstra que as cotagdes em ambos os
segmentos evoluem de forma similar, indicando que quase a totalidade do ajuste no
atacado é repassada aos precos de varejo. Constata-se, contudo, uma compressao
das margens de lucro dos revendedores ao longo do tempo, uma vez que o aumento
dos custos no atacado ocorreu em proporgao superior ao repasse para o consumidor
final.

Figura 1: Logaritmo do Nivel dos Precos do Diesel no Atacado e no Varejo.

6,5
s - -
_______________ P -
_/_'\——-.._
6,0
5,5 Mudanga na Metodologia

do IPA

5,0

4.5 F 4 ; } ; ; } : 4 " ; )
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

----- Atacado

Varejo

Fonte: Canédo-Pinheiro (2012, p. 472).

Ainda que os precos de mercado de combustiveis sejam baseados no mercado
internacional, sofrendo impactos em relagdo a variagdo do dblar e preco de demanda
e oferta mundial, a evolugdo dos precos dos combustiveis é relativamente estéavel.
Veio a sofrer impactos no periodo do Covid®. Na figura 2 abaixo, podemos ver a forte
oscilagéo no nivel de pregos causados pela pandemia.

12 As Contribuigdes de Intervengéo no Dominio Econdmico (CIDE) s&o tributos de competéncia exclusiva da Unido, com
arrecadagéo e aplicagdo de recursos vinculadas a um setor especifico. A mais conhecida, a CIDE Combustiveis, foi instituida pela Lei
10.336, de 2001, para assegurar investimentos em infraestrutura de transporte, em projetos ambientais relacionados a indUstria de
petréleo e gas e em subsidios ao transporte de alcool combustivel, gas natural, petréleo e derivados.

13 Os resultados demonstram que no periodo 2020 a 2022 os pregos se mostraram muito mais volateis do que nas crises
anteriores, pois a demanda pelo produto foi fortemente abalada causando uma incerteza generalizada nos mercados financeiros.
Entre um grupo seleto de commodities, o WTI e Brent ndo sdo os que concentraram maior variagdo acumulada, mas sdo os que re-
gistraram maior variagdo negativa de janeiro a abril de 2020. A recuperagéao dos pregos, apesar de ter sido répida, foi mais lenta que
a das outras commodities. CASETA e SILVA, 2022. P. 22
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Figura 2 — Série histérica do pregco médio de revenda do 6leo diesel S10 no Brasil
(2013-2022)

Série Historica Prego Médio de Revenda Oleo Diesel 510 (RS/1)

7,68

Figura 1: Série histdrica do preco médio de revenda do dleo diesel 510 no Brasil, de 2013 a 2022.
Fonte: ANP. Analises ILOS.

Fonte: Modolo (2023).

Desta forma, excluindo situacdes excepcionais, comprova-se certa estabilidade
nos precos dos combustiveis. Oscilando-se os pregos de acordo com variagdes mer-
cadolégicas baseados na oferta e demanda global.

MODELOS DE COMPRAS DE COMBUSTIVEIS

Diante da auséncia de um rol taxativo para o conceito de mercado fluido, o creden-
ciamento consolida-se como procedimento auxiliar adequado ao cenéario normativo
vigente. Conforme sustentam Nébrega e Torres (2020, p. 25), a regulamentacgéo per-
mite que pretensdes contratuais sujeitas a relevantes oscilagdes — sejam decorrentes
da variagao de precos, sejam de custos operacionais atrelados & demanda — sejam
atendidas por esse instituto. Dessa forma, viabiliza-se a aquisi¢do de produtos como
géneros alimenticios, combustiveis e insumos fortemente impactados pela variagdo
cambial.

Em pesquisa realizada sobre editais licitatérios recentes, observam-se duas sis-
tematicas principais de aquisigdo. A primeira consiste na contratacdo do servigo de
gerenciamento de abastecimento para a frota do 6rgdo. Nesse modelo, adotado, por
exemplo, pela Camara dos Deputados na Licitagdo n°® 90065/2024, adquire-se néo
apenas o combustivel, mas também a administracdo informatizada mediante uso de
cartdo magnético, visando primordialmente ao controle de gastos e a facilitacéo de
auditorias (BRASIL, 2024).
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Nesta licitagdo especifica, por exemplo, a modalidade escolhida pelo gestor foi o
pregéo eletrénico. Como ndo se tratou de licitacdo apenas de combustiveis, ndo exis-
tiu um preco referencial para este produto. O servigo engloba combustiveis e controle
de abastecimento. Interessante porque a formacéo do preco neste edital ja envolvia
a taxa de administragao a ser cobrada pelo licitante. E o paré@metro de combustivel a
ser fornecido era a previsdo de consumo durante a vigéncia do contrato. De acordo
com a quadro 1

Quadro 1 - Formacgéao do Preco Global de Referéncia na Licitagdo da Cadmara dos De-
putados

Formacao do Preco Global de Referéncia:

Q".i'_z':at:d::e Prego Unitario | Prego Total de Taxa de Prel;od(:lobal
a " de Referéncia Referéncia acréscimo a 2
Produto® e Considerado (30 meses) (1%%) Pl
(30 meses) ) (30 meses)
(Litro) (Litro) (RS$) R$ RS
) (A) (B) (C) (D) (E)
%zfﬁ&'r’? 272.073 6,07 1.651.483,11 16.514,83 | 1.667,997,94
TN 316.830 5.83 1.847.118,90 18.471.18 | 1.865.590,08
Arla 32 600 577 3.462,00 34 62 3.496,62
Total |  ———— | 3.502.064,01 35.020,64 3.537.084,65

O Prego Total de Referéncia (C) foi calculado a partir dos pregos de bomba de
refer&ncia estimados (B) e o quantitativo de referéncia estimado de combustivel a ser
utilizado no periodo de 30 (trinta) meses (A).

A Taxa de Acréscimo de 1% (D), incidente sobre o precgo total de referé&ncia,
representa o percentual maximo a ser aceito como taxa de administragcdo e
gerenciamento, resultando, entdo, no valor maximo aceitavel para a presente licitacao,
o Preco Global de Referé&ncia (E): R$ 3.537.084,65.

Fonte: Brasil (2024).

Ainda que o preco ofertado pelo licitante seja global, nesta licitagdo se oferta
a possibilidade de revisdo dos precos estipulados. Assegurando o contratado do seu
equilibrio econémico-financeiro contratual quando houver majoracéo de pregos pra-
ticados nas bombas pelos postos de combustivel credenciados.

A Camara de Vereadores de Jodo Pessoa — PB promoveu um pregéo eletrénico
para aquisicdo de combustivel em 2024%. Nesta modalidade, que envolveu apenas
o combustivel, se utilizou como lance o maior desconto praticado usando como re-
feréncia a tabela da ANP. O desconto seré aplicado em relagdo ao “preco médio de
revenda” divulgado pela ANP para o municipio de Jodo Pessoa/PB na data do cupom
emitido do respectivo combustivel®.

Vale ressaltar que cabe reajuste de pregos em caso de variagdes mercadol6-
gicas. Mas na concepcéo do autor, esta clausula é ineficiente. Haja visto que a ANP
promove pesquisa de coleta semanal de precos na grande maioria dos postos de

14 CAMARA MUNICIPAL DE JOAO PESSOA/PB AQUISIGAO DE COMBUSTIVEL PREGAO N° 02/2024.
15 Item 1.3 do Termo de Referéncia do pregéo 02/2024 feito pela Camara Municipal de Joao Pessoa.
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combustiveis’. Vindo a captar qualquer evolugdo de precos provocada seja no mer-
cado interno, tais como alteragdes tributarias, como no mercado externo, como uma
instabilidade entre os membros da OPEP".

E estas pesquisas podem ser um preco referencial a ser utilizado pelos en-
tes administrativos para balizar as gestées no controle das oscilagbdes dos pregos de
mercados, quase que em tempo real.

CREDENCIAMENTO E E-MARKETPLACE (PLATAFORMA CON-
TRATA+BRASIL)

A Lei n°® 14.133/2021 foi sancionada em um contexto histérico singular: a pandemia
de Covid-19. Conforme observam Noébrega e Torres (2020, p. 5), esse periodo catali-
sou uma série de inovagdes normativas impulsionadas pela premente necessidade de
contratacdes mais céleres e eficientes. Paralelamente, a reducéo dos custos de tran-
sacéo constituiu uma preocupacao central do legislador. Os mesmos autores (2020,
p. 7) destacam dados da Controladoria-Geral da Unido (CGU) indicando que mais de
80% dos pregdes eletronicos geravam, na pratica, mais custos operacionais do que
beneficios econdmicos para o Governo Federal.

Os e-marketplaces constituem uma sistematica de compras ja consolidada no
ambiente virtual privado, cuja adaptacao ao setor publico revela-se estratégica para
a racionalizagdo das despesas administrativas. Segundo Nobrega e Torres (2020, p.
10), o uso de plataformas digitais para mediar as trocas entre fornecedores e entes
estatais reduz significativamente os custos de transacdo e amplia a competitividade.
Entre os beneficios elencados pelos autores, destacam-se a otimizagdo dos custos
processuais, a reducgao dos pregos finais de aquisi¢do e o aumento da conformida-
de (compliance) na execucgéo contratual. A relevancia dessa modernizagdo torna-se
ainda mais evidente ao se considerar que o mercado de compras publicas no Brasil
movimenta cerca de 16% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, caracterizando-se
por uma vasta heterogeneidade de demandas (NOBREGA: TORRES, 2020, p.12).

Nesse contexto, o Governo Federal instituiu o e-marketplace denominado ‘Pla-

16 As planilhas eletrdnicas contendo os resultados das Gltimas pesquisas semanais referentes ao Levantamento de Pregos de
Combustiveis, segregados por abrangéncia geografica. Infelizmente por méa gestao do governo atual, as pesquisas referentes o perio-
do de 15 a 22/6/2025, publicada em 24/6, e durante todo o segundo semestre de 2025, o Levantamento de Pregos de Combustiveis
cobrira, no maximo, 390 municipios para pregos de combustiveis automotivos, dos quais 175 incluirdo também pregos de GLP (gas
de cozinha). No total, seréo feitas 7.034 coletas semanais (4.831 de combustiveis automotivos e 2.203 de GLP). A redugéo da pesqui-
sa faz parte da série de medidas que a ANP vem tomando em funcédo do bloqueio e contingenciamento orgamentérios estabelecidos
pelo Decreto n° 12.477, de 30 de maio de 2025. Informagé&o disponivel em https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-
-da-concorrencia/precos/levantamento-de-precos-de-combustiveis-ultimas-semanas-pesquisadas. Acessado em 26 jul. 2025.

17 Criada em 1960, a Organizagao dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) tinha dentre seus objetivos coordenar politicas
entre seus membros e garantir a estabilidade do mercado de petréleo diante do tamanho da sua produgéo coletiva. Apés chegar a
atingir 50% da produgéo global nos anos 70, a participagéo do grupo tem flutuado em torno de 40% nas Ultimas décadas.
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taforma Contrata+Brasil’. A ferramenta estabelece um espaco digital de oportunida-
des de negbcios projetado para, em sua fase inaugural, conectar compradores pU-
blicos a microempreendedores individuais (MEls). Conforme divulgado oficialmente
(BRASIL, 2025), o planejamento estratégico prevé a expansao gradual do escopo para
abranger micro e pequenas empresas, agricultores familiares e cooperativas, alcan-
¢cando, posteriormente, a totalidade do setor empresarial.

Conforme o Parecer emitido pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), a instituicéo
de uma plataforma governamental com funcionalidades analogas aos marketplaces
privados representa uma evolugéo estratégica. O documento destaca que tais ferra-
mentas digitais buscam abreviar o dispéndio de tempo e recursos na formalizagdo de
processos administrativos pelos 6rgéos licitantes. Ao reduzir a carga operacional das
unidades compradoras, a medida permite multiplicar inovagdes e fomentar politicas
plblicas atreladas ao desenvolvimento nacional sustentavel (BRASIL, 2025, p. 2).

Com esta plataforma, em compras e servigos mais corriqueiros, ndo had uma
grande variabilidade de regras a cada negdcio de um mesmo nicho. A plataforma viria
a evitar para os 6rgéos publicos retrabalho significativo em todo o pais, considerada a
multiplicidade de entes e esferas de governo. Para essas contratac¢des, a predefinicéo
de regras representaria economia de recursos materiais € humanos.

A proépria Lei n° 14.133/2021 estabelece que o planejamento de compras deve
observar condi¢des de aquisi¢do e pagamento semelhantes as praticadas pelo se-
tor privado. Nesse modelo, a centralizagdo do planejamento impde um maior rigor
na pesquisa sobre os objetos especificos. Segundo o entendimento da AGU (BRASIL,
2025, p. 2), a plataforma pressupde a figura central de um érgéao administrador, res-
ponsavel por definir quais objetos serdo contemplados no comércio eletrénico e as
regras aplicaveis a cada um. Operacionalmente, os fornecedores credenciam-se no
sistema, enquanto os 6rgdos compradores registram suas demandas mediante o pre-
enchimento dos requisitos necessérios, viabilizando o fechamento de negbcios sob as
diretrizes previamente estipuladas.

Segundo o referido parecer (BRASIL, 2025, p. 3), aimplementacgéo de uma plata-
forma eletrénica introduz significativa inovagao nas contratagcdes publicas ao promo-
ver a padronizacéo de bens e servigcos, tornando-os mais acessiveis tanto & Adminis-
tracdo quanto aos potenciais fornecedores. No que tange a juridicidade, o documento
consolida a base normativa que fundamenta a aplicagéo do procedimento auxiliar de
credenciamento.

No caso especifico para a compra de combustiveis, seria adotado, de acordo
com o parecer, a fixagdo do percentual minimo de desconto sobre as cotagdes de
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mercado registradas no momento da contratagao. Ja que se trata de contratacéo de
um produto participante de mercados fluidos, O autor sugere que seja utilizado pelo
ente publico, j& que os combustiveis sdo regidos por precos flutuantes, a utilizagéo do
preco médio da pesquisa de nacional de precos da ANP. Esta pesquisa possui uma
base de dados meticulosa com média de precos que abrange municipios de todas as
regides, ou mesmo a média de precos por Estado. Desta forma se respeitam os custos
especificos de cada regiao, tais como tributagao estadual e custo de fretes etc.

Atualmente, a plataforma Contrata+Brasil concentra suas oportunidades de
negdcios na conexao entre governos e microempreendedores individuais voltados a
servicos de manutencao e pequenos reparos. Segundo dados oficiais (BRASIL, 2025),
a solucao oferece procedimentos simplificados para ambas as partes, viabilizando a
contratacédo pelo setor publico em um prazo de até cinco dias, contados a partir da
publicacdo da necessidade do servigo.

Compete a Central de Compras do Governo Federal definir as linhas de for-
necimento de bens e servigos comuns no @mbito do Contrata+Brasil. Atualmente, a
funcionalidade j& disponivel na plataforma abrange os servigcos de manutencéo e pe-
quenos reparos. Conforme estabelece o Edital de Credenciamento n°® 03/2025, o va-
lor dessas contratagdes pode alcangar até R$ 12.545,11. Tal montante corresponde ao
limite legal para o regime de despesas de pronto pagamento, disciplinado pelo art. 95
da Lei n®14.133/2021 (BRASIL, 2025).

Para que os 6rgaos publicos das esferas federal, estadual e municipal possam
usufruir da plataforma, é requisito essencial a vinculagao ao Sistema Integrado de Ad-
ministragéo de Servigos Gerais (Siasg), sistema estruturante que gerencia as compras
governamentais. Uma vez efetivada a adeséo, o ente publico obtém a prerrogativa de
publicar suas necessidades de servigos pontuais mediante o preenchimento de um
formulério padronizado de criagédo de oportunidade. Conforme o fluxo operacional
estabelecido (BRASIL, 2025), encerrado o prazo fixado no Contrata+Brasil, o gestor
recebe a lista de propostas submetidas e procede a sele¢édo do microempreendedor
individual (MEI) apto & execugéo do servigo.

A simplificacdo procedimental resulta em expressiva reducéo dos custos de
transacado, uma vez que dispensa o agente pUblico local da elaboragao de pegas com-
plexas, como Editais, Estudos Técnicos Preliminares (ETP) e Termos de Referéncia (TR).
Nesse modelo, conforme diretrizes da plataforma (BRASIL, 2025), todas essas fases
de planejamento sdo conduzidas de forma centralizada pelo Governo Federal, em mo-
mento anterior a disponibilizagédo da linha de fornecimento no sistema, evitando-se o
retrabalho administrativo nas unidades compradoras.
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Dentro deste conceito, a compra de combustiveis, principalmente pelos mu-
nicipios pequenos que possuem uma frota pequena seria muito facilitada. Uma vez
aberto o credenciamento dos postos de combustiveis na plataforma, estes dariam
seus precos de abastecimento com base na tabela de precos médio pesquisada pela
ANP. Podendo ser utilizado o preco de referéncia do municipio. Em sua auséncia, pode
ser referenciado o prego do Estado. Assim, até os limites legais de valores, os munici-
pios se utilizariam da plataforma para a compra dos seu insumo.

Importante salientar que os valores de limites legais podem ser alterados pelo le-
gislador. Que poderia ser mais maleéavel no futuro. Pois de acordo com a disseminagao
do procedimento de compra pela plataforma, teremos uma curva de aprendizagem
dos procedimentos e mercados. Este aprendizado deverj levar a alteracdes legislati-
vas que poderéo ser delegadas ao Executivo via decreto. Ja que este tem seus 6rgéos
de controle interno e ainda possui a fiscalizagdo do TCU. Evitando-se possibilidades
de desvio de finalidade.

Lembrando que a experiencia podera levar a procedimentos inclusive mais ageis
para o pagamento de fornecedores. Pois estes ndo tém tanta capacidade de se usar
do mercado financeiro para seu financiamento do periodo que envolve a compra do
produto para a revenda aos entes publicos. Abrindo a possibilidade para ciclos paga-
mentos pelo entre estatal mais curtos.

Um fluxo de caixa mais curto (do consumo ao pagamento pelo setor publico de dez
dias por ciclo, por exemplo), possibilitard uma cultura de pregos mais proximos para
os entes publicos daqueles vistos nas transac¢des similares do mercado privado. Ja
que os fornecedores excluiriam gradualmente o custo do risco da inadimpléncia e o
custo implicito dos juros no preco ofertado ao governo dentro da plataforma. E dos
juros arcados pelos fornecedores, ja que os postos de gasolina tém pouco poder de
barganha em relacdo aos provedores de financiamento bancério.

O ULTIMO PONTO

Este trabalho visou analisar se existem possibilidades legais para se contratar com-
pra de combustiveis pelo procedimento auxiliar do credenciamento. Este procedi-
mento estd sedimentado na lei de licitagdes em vigor no Brasil.

Como se analisou, o credenciamento é aplicavel a compras de produtos e servigos
inseridos no que se convenciona mercados fluidos. E, pelo entendimento do TCU, o
combustivel viria a fazer parte deste rol de produtos e servigos.
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Foi observado que apesar e ser considerado um produto de mercado fluido, o pre-
¢co dos combustiveis ndo oscilam tanto. Sendo bastante estaveis. Mas por sofrer in-
fluéncia de variadveis exdgenas, tais como o cambio, oferta e demanda sugerida pela
OPEP, da carga tributaria local, entre outros pontos, o preco é passivel de ligeiros de-
sequilibrios. Mas, estes desequilibrios podem ser minimizados caso seja adotada uma
politica de prego de referéncia baseadas nas pesquisas da ANP.

Dentro desta metodologia de pre¢os, o portal contrata+Brasil serve como uma pla-
taforma digital de compras. E assim os entes publicos poderiam aderir a plataforma,
reduzindo custos de transacgéo vinculados aos processos licitatorios. E abrindo a am-
pla concorréncia que teria acesso através de um Unico credenciamento para atender
varios 6rgaos publicos localizados na sua area geografica.

Sendo assim a modalidade do credenciamento, através de e-marketplaces uma
solugcéo para se reduzir custos de contratacédo e de oportunizar aos fornecedores
mais transparéncia na contratagcédo para venda de seus produtos, no caso combusti-
veis. Gerando externalidades positivas para contribuintes, entes federativos e forne-
cedores em contratos administrativos.
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Democracia e a Andlise Probatoria na Sentenca Penal
no Sistema Judiciario Brasileiro
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RESUMO

O trabalho faz uma anélise da relacdo entre a democracia deliberativa e a episte-
mologia da prova no &mbito do processo penal brasileiro, com énfase na forma como
a valoracao probatéria impacta as decisdes judiciais. Nessa perspectiva, se demons-
tra que a ndo possui apenas fungdo de reconstrucao fatica, mas de legitimidade do
procedimento penal com as garantias constitucionais e com o Estado Democratico
de Direito. Se buscou demostrar isso, por meio de bibliografia, utilizando doutrina e
artigos e teses, com enfoque qualitativo. O problema & ser investigado foi em com-
preender a expansao do Estado Democratico, além da visao formal para dentro dos
processos, por meio da argumentacéo das partes e racionalidade deciséria judicial, a
fim de trazer legitimidade das sentencgas penais. Ao final, se chegou & concluséo pela
necessidade de uma clara anéalise do poder judiciario de todos os argumentos produ-
zidos pelas partes, com objetivo de demonstrar que, de alguma forma os argumentos
tiveram a oportunidade de influenciar a decisdo, mesmo que a tese nao tenha sido a
vencedora.

PALAVRAS CHAVES: Legitimidade; Democracia Deliberativa; Fundamentacéo; Epis-
temologia. Influéncia.

ABSTRACT

This paper analyzes the relationship between deliberative democracy and the epis-
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104



temology of evidence in Brazilian criminal proceedings, with an emphasis on how evi-
dentiary assessment impacts judicial decisions. From this perspective, it demonstra-
tes that deliberative democracy not only serves the purpose of factual reconstruction,
but also of legitimizing criminal proceedings within constitutional guarantees and the
democratic rule of law. This was demonstrated through bibliography, using doctrine,
articles, and theses, with a qualitative approach. The problem under investigation was
to understand the expansion of the democratic state, beyond the formal perspective
into the proceedings, through the arguments of the parties and the rationality of judi-
cial decision-making, in order to bring legitimacy to criminal sentences. Ultimately, the
conclusion reached was the need for a clear analysis of the judiciary of all arguments
presented by the parties, with the aim of demonstrating that, in some way, the argu-
ments had the opportunity to influence the decision, even if the thesis was not the
winning one.

KEYWORDS: Legitimacy; Deliberative Democracy; Justification; Epistemology. In-
fluence.

INTRODUCAO

O processo penal brasileiro se nao é, estd entre os campos mais sensiveis e
complexos da atuagdo do Estado, uma vez que sua busca néo & apenas a persecu-
cdo penal, mas também a protecdo das garantias minima contra o poder soberano
do Estado e a prépria legitimidade da jurisdicdo. Nessa esteira, o sistema probatorio
e sua analise se mostra como ponto nevralgico do procedimento, uma vez que é por
meio dela que se busca reconstruir os fatos, estabelecer a autoria e permitir que o
juiz forme sua convicgdo. Ocorre que, essa fungédo ndo se esgota na mera via instru-
mental, pelo contrario, assume contornos normativos e politicos, na medida em que a
maneira como a prova é produzida, analisada e valorada reflete o compromisso com
0 arcabougo normativo brasileiro, sobretudo ao seu status de Estado Democrético de
Direito.

Nessa sisteméatica apresentada, € que é necessario se investigar o papel da
democracia deliberativa como paradigma capaz de dialogar com a epistemologia da
prova. Enquanto a democracia deliberativa busca uma legitimidade das decisdes dos
soberanos, por meio do raciocinio de que as decisdes coletivas devem ser fruto de
processos inclusivos, racionais e dialoégicos, a epistemologia da prova perquire inves-
tigar os critérios legitimidade e racionalidade que orientam a valoragao dos elemen-
tos probatoérios. A interseccédo desses dois pontos, se mostra que, ambos terdo uma
decisao final sobre determinado assunto e, a partir disso, sujeitara ao participante a
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seguir aquilo que foi decidido, sendo que, 0 modo como as provas sédo analisadas e a
extensdo em que as partes conseguem influenciar a deciséo judicial guardam relacéo
direta com a legitimidade democrética do préprio Estado, como busca a democracia
deliberativa.

Entao, a problematica & ser questionada é a forma que a democracia delibera-
tiva, quando aplicada ao campo da prova penal, pode contribuir para a legitimidade
das decisdes judiciais no sistema brasileiro. O ponto desse questionamento foge da
seara apenas académica, mas busca respaldo a prépria vontade popular consignada
apo6s a edicao da Lei n®13.964/2019, que alterou o art. 315 do Cédigo de Processo Pe-
nal, estabelecendo a obrigatoriedade de o magistrado enfrentar todos os argumentos
deduzidos pelas partes, sob pena de nulidade da deciséo.

A fim de investigar e responder o problema levantado, se buscou adotar o mé-
todo da pesquisa bibliografica e documental, com enfoque qualitativo. Foram anali-
sados textos doutrinérios de autores que se debrugam sobre o tema da democracia,
da epistemologia da prova e da legitimidade das decisdes judiciais, além de artigos
cientificos e obras contemporéneas que problematizam a fundamentacéo judicial no
Brasil, bem como a propria legislagdo processual penal. Busca-se construir uma ana-
lise ndo apenas em termos tedricos, mas que também identifique seus reflexos prati-
cos.

Por isso, a presente pesquisa pretende contribuir para o debate académico e
juridico ao conjugar a democracia deliberativa e epistemologia, uma vez que, fortale-
ce a legitimidade das sentencas penais, tornando-as ndo apenas formalmente vélidas,
mas de maneira material democréaticas e compativeis Estado Democréatico de Direito.

DEMOCRACIA

O termo e a tematica da democracia “parece ser indispensavel a fundamen-
tacédo legitima do direito e da politica na atualidade” (Filho, 2013, p.1), sobretudo na
faceta do sistema judiciario brasileiro, o qual representa um dos pilares para o fun-
cionamento das instituigdes democraticas. Em outras palavras, busca-se nessa linha
de pensamento junto ao sistema de justi¢ca existente, romper com uma visdo redu-
cionista e solipsista de que a democracia se resume apenas ao ato de votar ou ser
votado, com clara ampliagédo de que o poder judicidrio também deve incorporar os
valores democraticos, ndo apenas em sua estrutura institucional, mas, sobretudo, em
sua atuacgéo concreta.

Nessa esteira, o estudo da sistematica do que € Democracia, bem como sua
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polissemia conceitual, ajudard compreender a influéncia de correlagdo entre o que se
entenderd democracia e fundamentagdo das decisdes judiciais, especialmente em
relacéo a anélise das provas no processo penal.

A discusséo e investigacéo a ser trazida, seria entender melhor o que é demo-
cracia, deixando de lado “a projecédo anistérica e anacrbnica de uma base concei-
tual presente para um horizonte de sentido passado e, portanto, diverso.” (Filho, 2013,
p.1). Em outros termos, a primeira consideracéo a ser feita quanto a esse termo, é que
nédo é estético, pelo contrario, hd uma mutacéo “em diferentes momentos histéricos,
com o escopo de evidenciar a sua plurivocidade.” (Uribe, 2021, p.2), sendo moldada
pelas circunstancias histéricas, culturais e politicas de cada povo e de cada época.

Nessa sistemética, o conceito gramatical da democracia advém do termo grego
demokratia, formado pela juncdo de démos (povo) e kratos (poder ou dominio), sen-
do este Ultimo associado a ideia de superioridade fisica. O contexto da pdlis grega,
ou seja, o exercicio da cidadania estava intrinsecamente vinculado a capacidade de
defesa da cidade, ou seja, a condi¢ao de guerreiro. Por isso que, a o termo kratos sig-
nificava ndo s6 a autoridade politica, mas também forca. Nessa esteira, se percebe-se
que, a democracia ndo imputava uma participacado popular de todos os habitante
(Uribe, 2021).

Com a construcgéo e evolugéo histérica, esse conceito foi ganhando outros con-
tornos, sobretudo com a sua jungdo ao Estado Democrético de Direito, uma vez que,
“Estado democréatico de Direito concilia Estado democratico e Estado de Direito, mas
nao consiste apenas na reunido formal dos elementos desses dois tipos de Estado.”
(Silva, 1998, p.1). Em outras palavras, o Autor deixa claro que, o Estado ele pode estar
organizado politicamente como Estado de Direito, mas ndo ser democratico, sendo
essa a “participacéo do povo” de alguma forma na construcédo desse Estado.

O que se busca em um Estado Democrético de Direito, seria uma dupla garantia,
quais sejam, a de que o Estado estaré limitado por meio de leis escritas, ja a segun-
da, é a participagao do “povo” na construcéo dessa limitagao, sobretudo porque a “A
democracia, como realizagao de valores (igualdade, liberdade e dignidade da pessoa)
de convivéncia humana, é conceito mais abrangente que o de Estado de Direito, que
surgiu como expresséo juridica da democracia liberal” (Silva, 1998, p.1).

Nessa viséo, trata-se de um modelo que visa & construcdo de uma democracia
substantiva, marcada n&o apenas pela representagéo formal, mas pela incluso real
e material de todos os individuos na dindmica social, politica e econdmica na cons-
trugéo do proéprio Estado (Silva, 1998). Portando, diferente do modelo classico de uma
democracia na maos de poucos, essa em conjunto com o Estado de Direito visava o
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contrario, sobretudo nas sociedade onde ha uma pluralidade de culturas envolvidas.

Nessa construgcédo de Estado de Direito e Democracia, surgiu a concepg¢éo de
democracia deliberativa, com o objetivo claro de aproximar a inclusdo material dos
individuos em participar da escolha e das tomadas de decisdes que de maneira certa
poderé atingi-los, sendo que “Habermas nao reduz a democracia a institui¢des politi-
cas que possibilitem a grupos em competicao buscar poder em condi¢cdes de justica.”
(Mendonga, 2016, p.2), uma vez que, “democracia envolve um processo em que a so-
berania popular e o autogoverno séo efetivamente exercidos.” (Mendonga, 2016, p.2).

Portanto, “Habermas apresenta uma teoria democréatica normativa que advoga
participacédo publica continuada e efetiva para a construcéo das decisdes que afe-
tam a vida dos cidad&os.” (Mendonga, 2016, p.2), em resumo, o que “define a politica
deliberativa por meio de duas vias: a formacéo da vontade democraticamente cons-
tituida em espacos institucionais e a construgcdo da opinido informal em espagos ex-
tra-institucionais” (Faria, 2000, p.3).

Na Otica de Habermas, a construcéo das instituicdes democraticas no @mbito
de um Estado de Direito ndo se exaure no ato formal da escolha dos representantes,
peloa qual, mesmo que os representantes estejam no “centro”, a atuacédo ndo deve
ocorrer de maneira autbnoma ou desconectada das dinamicas aos grupos sociais que
estao no periférico.

Nessa sistematica, os representantes que estdo no “centro” deveriam estariam
que estar atentos aos discursos dos diversos grupos sociais, de modo que, o proces-
so democrético ndo se limite ao momento eleitoral da escolha do representante, mas
se prolongue e se aprofunde por meio da participagao discursiva da sociedade civil.
Com esse viés, a democracia nao permanecera inacabada na escolha do represen-
tante, pelo contrério, estard em clara mutacéo.

Para Habermas, faz uma reflexdo sobre mecanismos que os cidaddos detém
em suas maos que possa impor limites tanto a atuagao do Estado quanto a légica do
mercado, ou seja, quais instrumentos os cidadaos irdo poder utilizar para influenciar
e impedir tomadas de decisées. Seu projeto politico, nesse sentido, esta voltado a
criagado de estruturas que garantam espacos de deliberacdo publica, nos quais os
cidadaos, enquanto membros da comunidade politica, possam debater livremente os
rumos da vida social e das politicas publicas.

Nessa sisteméatica de dar azo ao que o Habermans mencionou sobre a demo-
cracia deliberativa, o autor Joshua Cohen, propds a época uma instrumentalizagéo,
propondo condi¢des minimas para usa implementacéo e para que essa conseguisse
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alcancar o objetivo, Joshua Cohen, estabeleceu cinco condi¢gées fundamentais que
deveria estruturar o modelo proposto. (Ganem; Zettel, 2011).

Sendo que, a primeira se referia a ideia de que aqueles que estivesse dispsotos
a viver uma democracia, deveria entender que essa deveria se comportar como uma
associagao continua, ou seja, os membros dela teriam a sensagcdo e pensamento de
estarem vinculados a ela em tempo indeterminado, com o objetivo central de desen-
volver um processo de estabilidade nas institui¢cdes. (Ganem; Zettel, 2011).

O autor continua, expondo que, a segunda condi¢éo exigiria os membros dessa
"associagao” realizassem um acordo para deliberar sobre o procedimento da demo-
cracia deliberativa, ou seja, em nada deveria ser decidido de maneira autoritaria, pelo
contrério, 4s pessoas deveria deliberar sobre essas regras, a fim de se sentirem per-
tencente a “associagao”, confiando nas instituicdes. (Ganem; Zettel, 2011).

A partir disso, expde que, a terceira condi¢ao seria que os proprios associados de-
veriam reconhecer a inexisténcia de pensamento Unico, ou seja, deveriam reconhecer
entre ambos o pluralismo, desde diferentes preferéncias, interesses e concepgdes
de vida, para que no processo de deliberacédo pudesse entender carater dindmico e
plural, sem deixar de fora a “influéncia” de todos na construcéo do “acordo”. (Ganem;
Zettel, 2011).

J&, quanto a quarta condigao, estabeleceu que, os membros participantes do
acordo realizado, entendessem que, sua expressao institucionalizada seriam uma for-
ma legitima da construcéao politica da sociedade, fazendo com que, as normas obtidas
por meio do acordo realizada pela associacéo plural, fossem aceitas como legitimas,
ja que foi influenciada pelo pensamento da sociedade plural existente. (Ganem; Zettel,
2011).

Por Gltimo, mas ndo menos importante, Cohen defendeu que nesse processo de
05 passos, os membros da associagdo deveriam se reconhecer como pessoas capa-
zes de deliberar, ou seja, aqueles que participasse do debate, deveria reconhecer que
o outrem também teria a mesma capacidade, para que houvesse maior legitimacéo
de aceitacéo de agir de acordo com os resultados alcangados pelo processo delibe-
rativo. (Ganem; Zettel, 2011).

Portanto essa polissemia e construgao histérica, se verifica um importante de-
bate sobra a constru¢éo de uma sociedade que busca uma democracia deliberativa,
a qual, procura legitimar &s decisdes das institui¢des, em outros termos, a democracia
deliberativa, sejam em Habermans ou no procedimento mencionado por Cohen, bus-
ca uma “influéncia” maior daquele esta inserido em determinada sociedade, ou seja,
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nao basta a pessoa “falar’, mas que essa possa influenciar de tal forma que, mesmo
que sua tese nao seja vencedora, essa ficara satisfeita com a decisdo que o “grupo”
tomou.

Essa acepcéo, torna legitima a decisdo tomada pelo grupo, pois na viséo des-
sas teorias, o proponente sentird mais “paz”. Nessa esteira, essa seréa a ligagdo com
a questao da analise da prova no processo penal brasileiro, que é a necessidade dos
participantes do procedimento penal sentirem “paz” com a decisdo que avaliou a pro-
va.

A PROVA NO PROCESSO PENAL BRASILEIRO

Apdbs o estudo da democracia, sobretudo a deliberativa, torna-se imprescin-
divel compreender a dogmatica normativa que rege a prova no ordenamento juridico
processual brasileiro, a fim de que, o escopo do trabalho seja alcangado, que seria a
correlagcdo de ambos os temas, sobretudo porque a estrutura probatéria ndo apenas
sustenta o funcionamento do sistema processual, mas legitima o exercicio do poder
punitivo estatal.

O estudo da “prova” ndo é um elemento acessorio no sistema processual, pelo
contréario, & essencial, uma vez que, € o instrumento do processo penal que ira se bus-
car alcancgar os fatos possiveis do objeto a ser estudo pela ciéncia do direito, de ma-
neira formal e racional, porque “constitui prova todo elemento capaz de proporcionar
ao juiz o conhecimento da existéncia histérica do fato e de sua autoria”(Fragoso, 2017,
p.1). Em outros termos, a prova que justifica a pretens&o punitiva do Estado.

Por isso que, compreender a sistematica da prova estd intimamente ligado a
prépria estrutura do Estado Democrético de Direito, em razdo de que, essa esté in-
serida nesse Estado, por isso, deve respeitar ndo s6 o Direito, mas o sistema demo-
crético que realga o Estado de Direito, que limita o poder punitivo e imp&e garantias
fundamentais do acusado, o que torna o debate uma questéo central ndo apenas para
o direito processual penal, mas também para a prépria democracia.

Nessa sistematica e, retomando o inicio, ha que se mencionar e entender a real
finalidade da prova para o processo penal, “que a finalidade da prova & o convenci-
mento do juiz, que é o seu destinatario” (Cagliari, 2001, p.1), ou seja, “a prova &, assim,
elemento instrumental para que as partes influam na convicgdo do juiz e 0 meio de
que este se serve para averiguar sobre os fatos em que as partes fundamentam suas
alegacoes” (Cagliari, 2001, p.2), ou seja, “a prova é elemento direcionado ao con-
vencimento do julgador, ressaltando a fungdo estratégica da atuacdo das partes
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para a obtencdo de um resultado processual positivo.” (Vasconcellos, 2018, p.4 ).

Sendo valido ressaltar que, hd quem expde como funcdo da prova como “meio
para busca da verdade de modo a possibilitar uma decisdo justa, que corres-
ponda com os fatos ocorridos no passado” (Vasconcellos, 2018, p.4 ). Em que pese
ainda aceita por muitos, essa fungao ante ao sistema judicial democréatico pbés cons-
tituicdo de 1988 resta ultrapassado, uma vez que, ao se argumentar como funcgéo pre-
cipua pode voltar argumentos autoritarios superados pelo constituinte e a evolugéo
das garantias processuais do ser humano (Vasconcellos, 2018).

Pelo qual, “fica claro que a concepgéo de “verdade” em um processo penal
nao é absoluta. Considerando que se trata de uma realidade relativa, reconhe-
ce-se que a verdade plena reside no momento do acontecimento do fato” (Lopes;
Fernandes; Luz, 2024, p. 5), sendo que a nogéo de busca incansavel a verdade material
do que ocorreu no mundo dos fatos, podera gerar uma insatisfagaéo probatéria cogni-
tiva ou ainda uma dissonancia cognitiva de provar determinada narrativa, uma vez que,
resta quase impossivel ao olhar humano, uma reconstrugéo perfeita e inacabada, por
isso que, hg a concepgéao persuasiva da prova, que seria o convencimento do magis-
trado (a) de determinada alegacéo das partes (Vasconcellos, 2018).

Ocorre que, “O fato de o juiz estar convencido e aceitar uma das versodes
apresentadas pelas partes ndo supre a necessidade de um controle intersubjetivo
da decisao (Vasconcellos, 2018, p. 9), ou seja, “a partir de uma conexao instrumental
com a realidade, ou seja, a deciséo do juiz somente é controlavel se for aceito que ela
deve ser a descricdo mais provavel dos fatos imputados” (Vasconcellos, 2018, p. 9).

Entdo, “funcéo da prova no processo penal deve ser analisada em seu duplo
aspecto, tanto como instrumento cognitivo de reconstrucdo do fato passado, como
elemento de persuasao do julgador em busca de seu convencimento.” (Vasconcellos,
2018, p. 9). De maneira sistematica, ndo s6 observar essas duas caracteristicas que se
coadunam uma com outra, em outras palavras, sdo o contrapeso das incorregdes que
um andaria sem a outra, mas respeitar a caracteristica de Estado Constitucional.

Pelo qual, ante ao Estado brasileiro deter uma constitui¢éo escrita que eleva o
devido processo legal como garantia constitucional, hd uma limitacdo na reconstru-
céo e persuaséo perquirida pela parte, pois, essas ndo poderao ultrapassar os limites
estabelecidos pela ordem constitucional, como por exemplo aceitar provas oriundas
de tortura, invasdo ao domicilio sem obediéncia as hipbéteses de flagrante, sob pena
dessas serem ilicitas, como prevé o art. 157, Caput do cédigo de processo penal.

No mais, emana do devido processo legal e, por consequéncia limita as ca-
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racteristicas da persuasao racional e reconstrugdo do que aconteceu no mundo dos
fatos a afronta &s normas processuais, sendo que, nesse caso, essas séo ilegitimas,
se aplicando o art. 573 do CPP. Por isso, “torna-se essencial a investigacdo sobre a
aplicacao dos principios legais, além da apreciacéo e valoragdo das provas e da busca
pela verdade aproximada dos fatos ao longo do processo” (Lopes; Fernandes; Luz,
2024, p. 5).

Com aplicagéo dessa légica da prova, de que, essa busca uma reconstrugao
aproximada dos fatos e de que, servira para convencer terceiro desinteressado, com
limitagdo por meios das regras pré-estabelecidas, & que podera ser avaliado por meio
do julgador a capacidade daquela que esta no processo, ou seja, se o0 “quantum” pro-
batério existente é “suficiente” para ultrapassar o primado do art. 386, VI, CPP, que
declara a absolvi¢géo, quando inexiste prova suficiente para a condenagao, sendo que
o “padrao (standard)probatério reside em buscar um julgamento justo por meio de
anélises processuais detalhadas, visando alcancar uma conclusdo loégica sobre a

culpabilidade ou inocéncia do réu” (Lopes; Fernandes; Luz, 2024, p. 5).

Entdo, “posta essa ressalva e firmada a nogcédo da impropriedade da pretenséo
de estabelecimento da verdade no curso do processo, persiste o desafio de aproxi-
mar a decis3do judicial dos fatos ocorridos.” (Valarini, 2019, p.38), sendo que esse de-
safio recai na méo do julgador, o qual terad que lidar com as incertezas orgamentaérias,
numero de pessoal reduzido, problemas de um direito penal inchado e, por vezes po-
pulista, onde aumenta demandas desnecessérias e, por consequéncia légica prejudi-
cando a qualidade na apreciacéo das provas e dos ritos. (Valarini, 2019, p.39).

Nessa toada, que a fungao de julgar & complexa, pois o erro na medi¢céo da pro-
va podera ocasionar inevitaveis danos a liberdade de um cidadao e, ante a falibilidade
humana que se ha o meio recursal para que o possivel e provavel erro humano possa
ser corrigido, sendo crivel a necessidade de que a deciséo “estabeleca uma ligagdo
cognitiva entre os fatos e a decisédo[..] a atividade probatéria tem como objetivo
a formacao da convicgéo” (Vasconcellos, 2018, p.1).

Entdo, a prova detém um papel muito importante, ndo sé para fins de conde-
nacgéo ou absolvicdo, mas para que o todo organograma da justica, sobretudo o duplo
grau de jurisdicdo possa funcionar, uma vez que, essa servira para verificar se os fatos
interpretados pelo magistrado ou tribunal, realmente eram possiveis de ter ocorrido
ou nao. Sendo que essa inferéncia resta clara ante a possibilidade de revisdo criminal
quando a sentenca condenatéria restar contréria a evidencia dos autos, conforme o
art. 621, |, CPP ou ainda na viabilidade de novo JUri, quando a decisdo pelos jurados
restar de maneira manifesta contraria as provas que existem nos autos, idem ao art.
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593,l11,"d", CPP.

Por isso, retoma os argumentos de que a prova no sistema processual penal,
nao s6 evidencia a proximidade do que aconteceu no mundo dos fatos, mas permite o
controle, em razdo de umas de suas fungdes ser persuasiva. Sendo que, esse controle,
s6 poderé ser ocorrido, se houver motivagao clara do que levou a crencga pelo julgador
de que, os fatos ocorreu da forma que esté na sentenga ou no acérdéo.

Por essa razédo, que a compreensao adequada da prova e de suas finalidades den-
tro do Estado Democréatico de Direito exige um olhar atento as restricdes legais sobre
sua producgao, valoracéo e utilizagdo, sendo nesse cenério que a motivagao judicial
ganha destaque como um elemento de controle intersubjetivo da decisao, permitindo
o controle da valoragao.

Nessa perspectiva, que seréd abordada questdes relacionados a sentenca penal
e sua racionalizagdo no proximo tépico, a fim de abordar uma reflexdo sobre a descri-
cao objetiva da influéncia dessa prova na tomada de decisdo do julgador, sobretudo
quanto ao aspecto de uma motivagcdo coerente, clara e que demostre de maneira
objetiva os critérios utilizados.

ANALISE PROBATORIA NA SENTENCA PENAL

Como supracitado no tépico anterior, a existéncia da prova no processo é fun-
damental para levar ao terceiro interessado a decidir sobre a inocéncia, pena e con-
denacéao do cidaddo, ou seja, serve como persuasao objetiva para que uma das partes
consiga que sua tese seja acolhida. E, & nesta esteira pragmatica que, a motivacéo
da tomada de decisdo é importante para que haja a “possibilidades de controle da
decisao judicial” (Vasconcellos, 2018, p.11), sendo que, do “subjetivismo da convicgéao
do juiz a rigidez dos critérios legais previamente fixados, haverd impacto direto

na viabilidade de reexame do julgamento por juizo distinto” (Vasconcellos, 2018, p.11).

Como premissa, é necessério distinguir trés modelos de valoracdo da prova,
sendo o primeiro, “tarifada [..] auséncia de liberdade do magistrado na valoragéo da
prova, pouco importando seu convencimento no caso concreto, uma vez que € obri-
gado a seguir o estabelecido em lei no tocante a carga de convencimento das provas.
(Almeida, 2014, p.2), que seria uma espécie de preestabelecimento de grau de prova,
onde determinada prova valeria mais do que a outra e, ao final o juiz formaria sua con-
vicgdo com base nesses gruas.

Ja o “o sistema da convicgao intima [...] garantir ao julgador plena liberdade, ndo
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lhe sendo exigivel justificar suas escolhas. (Almeida, 2014, p.4). Diferente do primeiro,
esse o0 juiz podera decidir da forma que entender, sem a necessidade de expor os mo-
tivos, apenas o “absolvo” ou “condeno”. Sendo que esse sistema subsiste no Brasil no
rito do Tribunal do Juri, onde os jurados decidem com base na sua intima convicg¢éo,
sem a necessidade de expor os motivos que acreditam naquela solugdo, mesmo que
dissociada dos fatos ou até preconceituosas.

Quanto a terceira, essa denomina de “livre convencimento motivado ou persu-
asao racional, o julgador deve decidir a matéria fatica através da convic¢ao formada
no confronto dos varios meios de prova” (Almeida, 2014, p.5). Ja essa, ha a necessi-
dade de motivar quais provas e razdes o levaram a crer na tomada de decisdo que
estd tomando, ou seja, ndo basta o “absolvo” ou “condeno”, mas expor 0os motivos
que o levaram na tomada dessa deciséo, ndo sendo limitado igual no modelo tarifado.
Sendo desnecessério seguir padrdes e, com isso “perde-se em segurancga, na medida
em que nem sempre fica claro o caminho percorrido pelo julgador para adotar uma
versao dos fatos” (Janior, 2001, p.4).

Segue a critica ao sistema do livre convencimento motivado, em razdo de que,
embora seja um avanco na liberdade do julgador julgar conforme suas convicgdes ob-
jetivas, sem pressdes externas, esse principio falha em nado indicar o modo e como o
magistrado devera exercer seu poder discricionério, ou seja, ndo ha um método claro
a ser seguido por quem ira julgar (Sampaio, 2022).

A critica aumenta na busca de identificar o que seria livre ou liberdade para o
julgador julgar a causa, uma vez que, essa expressdo somada a “auséncia de normas
especificas sobre as regras de exclusado probatéria (exemplo do processo penal bra-
sileiro)” (Sampaio, 2022, p. 310) e, nesta incerteza do que é o livre ou essa liberdade,
“pode gerar efeitos danosos a democraticidade como principio unificador do pro-
cesso penal, por prejudicar maior controle intersubjetivo e, consequentemente, uma
critica ao reconhecimento pratico da racionalidade” (Sampaio, 2022, p. 311).

E, essa perspectiva se mostra interessante e Gtil ao estado de direito, pois, em
razédo do juiz ou juiza ser um humano, esta sujeito as falhas humanos e, portanto julgar
de acordo com o subjetivo e ndo de maneira objetiva. Ainda, “um juiz também pode
encorajar seus amigos entre reporteres e escritorios populares a apoiar na imprensa
suas politicas, ou pode fazer amizade com escritério influentes” (Murphy, 2016, p. 190).

Nessa perspectiva da falha inerente a pessoa humana, constata-se que o cri-
tério do livre convencimento motivado, embora represente um avangco em relacéo a
sistemas probatdrios mais rigidos, ndo & suficiente, por si sb, para assegurar que a
deciséao judicial esteja isenta de influéncias indevidas. Uma vez que, a formagédo do
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convencimento do julgador, ainda que fundamentada, pode ser suscetivel a fatores
externos, pressdes institucionais ou até mesmo a preconceitos inconscientes, que
extrapolam os limites objetivos do processo e ultrapassam ao que realmente deveria
ser julgado.

Em razéo disso que, “a afirmativa de que a decisao penal deve estar constituida
pelo conjunto de elementos previstos em procedimento judicial, formado pela ga-
rantia epistemolédgica e constitucional do contraditério” (Sampaio, 2022, p. 317), em
outros termos o magistrado ndo poderé levar em conta elementos probatérios que foi
formado apenas via privativa de sua pessoa ou que nao passou pelo crivo da dialética
processual. (Sampaio, 2022, p.317).

Nesta esteira que se percebe que a discussdo sobre os modelos de valoragao
da prova, especialmente o livre convencimento motivado néo restringe a um debate
apenas tedrico ou técnico, mas alcanga a prépria legitimidade do processo penal.
Uma vez que, a prova, enquanto instrumento essencial para a formacéo da deciséo,
precisa ser compreendida dentro de um contexto de correlagado necesséria a liberda-
de do julgador ao dever de fundamentar sua escolha, sem que essa liberdade possa
se transformar em subjetivismos que ndo possa ser controlado em via recursal.

DEMOCRACIA DELIBERATIVA E EPISTEMOLOGIA DA PROVA

Nos topicos anteriores, foi se trabalhado e argumentado questdes sobre a pro-
va, democracia e anéalise da prova no sistema brasileiro e, nesta seara que ha uma cor-
relagdo, conexao entre a democracia deliberativa e & epistemologia da prova, uma vez
que, na parte probatdria, hd uma clara fungéo de persuaséo das partes em convencer
o0 magistrado de que sua tese deve ser vencedora, a fim de absolver ou condenar, ou
seja, uma influéncia da parte na tomada de deciséo.

Assim como, na seara politica, a democracia detém uma fungéo clara de in-
fluéncia dos cidadaos na organizacéo politica do Estado e, em razdo disso, se busca
modelos de democracia, para que “os destinatarios dos efeitos da decisao judicial
possam participar de sua composi¢ao, de forma que o ato decisério se aproxime mais
do ideal de justica e se torne legitimo” (Andrade, 2017. p. 17) e, em razéo disso, legitima
a atuacdo do Estado. Se destaca no artigo a democracia deliberativa, a qual, propde
que as decisdes coletivas sejam fruto de um processo inclusivo, dialégico e aberto.

Com esse mesmo viés, a fim de legitimar a decisdo que o Estado ird tomar é que
se conjuga as duas acepgdes, que € a epistemologia da prova e a democracia deli-
berativa, como forma de legitimar a decisdo do Estado-Juiz. Pelo qual, “na producéo
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probatdria, € muito importante uma postura democratica por parte das autoridades
incumbidas de conduzir a instrugdo” (Domingues; Avila, 2016, p.13) a fim de que haja
uma “construgdo participada ou cooperada da deciséo judicial [..] porque coloca o
provimento jurisdicional como resultado de um procedimento em contraditério, como
fruto da atuacgéo das partes em juizo” (Andrade, 2017. p. 20).

Nessa perspectiva, “ndo basta a jurisdicdo penal a possibilidade de chama-
mento do réu ao processo para, se desejar, responder aos pedidos formulados pelo
autor e acompanhar o desenrolar do processo até a formacéo da coisa julgada” (To-
lentino, 2019, p.103), mas que seja efetivo sua defesa e, essa ser4, quando a sentencga
legitimar, sendo que essa nao deveria decorrer apenas da autoridade formal de quem
a profere, mas da coeréncia metodoldgica e da racionalidade das razdes apresenta-
das, demostrando que a “deciséo judicial deve ser construida a partir dos argumentos
e provas exibidos pelos litigantes.” (Andrade, 2017, p. 20).

Com esse viés, “a participacéo efetiva e a relevancia da argumentacéo des-
pendida pelas partes, é necessario que ela vincule a decis3o [..] de nada adianta que
o Estado conceda & parte o direito de participagdo no processo se essa em nada
influenciar” (Tolentino, 2019, p.103), entéo, a fungdo da prova no processo penal no
é apenas descritiva, voltada a uma mera reconstrucdo dos fatos, mas também nor-
mativa, voltada a garantir que essa seja feita de forma compativel com as garantias
constitucionais e com a légica de um Estado de Direito que se pretende democratico.

Sobretudo porque a Constituicdo de 1988 buscou “inclusdo participativa e a
devida consideracdo de grupos sociais e membros da comunidade marginalizados
historicamente no processo politico e decisério.” (Noronha, 2019, p. 94) e, “p6s-1988,
tornou-se um dever de cidadania compartilhado e que demanda um envolvimento
conjunto, no sentido de um protagonismo social e politico abrangente e comprometi-
do com o paradigma constitucional democratico. (Noronha, 2019, p. 94).

Nesse sentido, a anélise das provas produzidas pelas partes no processo penal
€ mais que um meio técnico, pelo contrario, € o elemento que traduz, na pratica, o
compromisso do judiciario com o Estado Democratico de Direito em analise concreta,
ndo meramente formal na busca da verdade possivel, ou seja, seria o préprio exerci-
cio da cidadania materializado no processo penal, com viés claro de pertencimento
por parte dos cidadaos. (Noronha, 2019), sendo que, “reside o ambito da cidadania:
0 sentimento consciente e racional de cada individuo como sendo membro de uma
comunidade politica determinada e historicamente construida” (Noronha, 2019, p. 96).

Em que pese ndo se desconhece os precedentes atuais dos tribunais supe-
riores, onde mencionam a desnecessidade do juiz rebater todos argumentos postos
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pelas partes, é valido confrontar, ante a sistematica posta no artigo, de que, a argu-
mentagao utilizada por meio da prova produzida que serve de convencimento, néo é
uma simples retbrica, mas a prépria esséncia do Estado Democratico.

Nesse anseio de que, o Estado, por meio de suas leis visa a participacéo efetiva
do cidadaos na influéncia da decisé&o judicial, a qual, fard com esse se sinta da propria
organizagao Estatal que, os legisladores, por meio da Lei 13. 964/2019, a qual, acres-
centou o0 §2 e incisos no art. 315 do Cbodigo de Processo Penal, deixou claro a neces-
sidade do Juiz, Desembargador ou Ministro enfrentar todos os argumentos deduzidos
pelas partes, sob pena da decisdo nao ser considerada motivada.

O pano de fundo do referido artigo posto e mencionado, na interpretagéo con-
textualizada pelos argumentos supracitados ndo é apenas de motivagéo, mas do pro-
prio Estado, uma vez que, o inciso e paragrafo em questao, buscam de maneira légica
trazer a paz as partes de que suas teses com base nos elementos dos autos serao
apreciadas, ou seja, as partes terédo a parte de influenciar o julgador na tomada de de-
ciséo, sendo que, “Isto é crucial para a aceitagao e legitimidade da decisdo, bem como
para a confianga no sistema de justica.” (Maganhini; Viana e Nery, 2023, p.4).

E, com essa percepcéo é que, a “democracia substancial se reflete no fortale-
cimento do papel da jurisdigcdo e em uma nova e mais forte legitimacéo democréatica
do poder judicial” (Santana; Menezes, 2019, p. 6) e, “para tanto, as decisbes judiciais
devem se amparar no cognitivismo, possibilitando o exercicio de verificabilidade e
refutabilidade dos argumentos nela contidos.” (Santana; Menezes, 2019, p. 6).

A partir disso, e que se mostra a essencial correlagédo entre a democracia de-
liberativa e epistemologia da prova, a fim de compreender como o processo penal
pode se tornar um espacgo de efetiva legitimagéo do préprio Estado Democratico.
Pelo qual, no campo politico, a democracia deliberativa exige participagao influéncia
nao apenas formal dos cidadaos, na tomada de decisdo pro parte do magistrado no
processo penal exige-se que as partes tenham efetiva possibilidade de influenciar o
convencimento do julgador, por meio da argumentacéo sobre produg¢ao probatéria, a
qual, ndo se trata de mera formalidade.

Por isso que a prova nessa sistematica deixa de ser apenas um meio técnico
de reconstrugao fatica para assumir um papel normativo de legitimacédo da decisdo
judicial frente a prépria cismatica politica do Estado. Uma vez que, ao enfrentar os
argumentos das partes, fundamentar de forma clara suas razées e demonstrar como
a prova influenciou sua decisao, o juiz ndo apenas cumpre um dever processual, mas
fortalece a confianga dos cidaddos no sistema judiciério do pais,
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Portanto, ao conjugar a epistemologia da prova com a democracia deliberativa,
percebe-se que a decisao judicial ndo pode ser produto decisionismo incontrolavel,
mas de um processo argumentativo aberto, racional e verificavel, o qual, reforca a legi-
timidade democratica do poder judicial. Sendo essa perspectiva que se compreende
a necessidade de um processo penal materialmente democratico, no qual a prova € a
participacéo das partes constituam instrumentos efetivos de justica.

CONCLUSAO

A investigacédo desenvolvida ao longo do artigo demonstrou que a democracia
deliberativa e a epistemologia da prova ndo se constituem em campos tedricos iso-
lados, pelo contrério, hd uma interseccédo decisiva no processo penal, pelo qual, no
Estado Democréatico de Direito, a legitimidade da sentenga ndo decorre apenas na
via formal em ter um juiz (a) togado decidindo, mas principalmente da racionalidade
argumentativa, da coeréncia metodologica e da efetiva consideragdo dos elementos
probatdérios e argumentos apresentados pelas partes. Por isso que, a deciséo judicial,
quando construida a partir de um didlogo inclusivo e fundamentada em critérios ve-
rificaveis e refutaveis, se aproxima do ideal democrético e fortalece a confianga no
sistema de justica.

No mais, se que a prova nao pode ser concebida apenas como instrumento téc-
nico de reconstrugao dos fatos, mas como expressdo de um compromisso normativo
do Estado com a democracia, assegurando as partes nao sé a possibilidade formal de
participacdo, mas também a capacidade real de influenciar o convencimento judicial.
Essa perspectiva ressignifica o contraditorio, transformando-o em garantia substan-
cial de legitimacéao democrética das decisoes.

Além disso, sevverificou que a Lei 13.964/2019, ao alterar o art. 315 do Cédigo de
Processo Penal, reforgou a necessidade de motivagéo das decisdes judiciais, impon-
do ao julgador o dever de enfrentar todos os argumentos apresentados. O artigo ndo
deve ser lida apenas como um requisito formal de fundamentagéo, mas como con-
cretizagcédo do ideal democratico, haja vista que, a fundamentacéao judicial passa a ser
compreendida como espaco de legitimagédo democréatica do exercicio da jurisdigao.

Por dltimo, mas ndo menos importante, é vélido ressaltar que, conjugacéo entre
democracia deliberativa e epistemologia da prova projeta um procedimento penal em
que n&o apenas satisfaca os requisitos legais de validade, mas também se sustentem
em bases democréticas. Essa perspectiva confere maior confianca dos cidadaos ao
Estado Democrético de Direito, uma vez que, promove o fortalecimento da confianca
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social no Poder Judiciario. Portanto, mais do que uma exigéncia normativa, revela-se
condi¢ao essencial para que a jurisdi¢éo penal cumpra sua fungéo de garantir justica
em sua dimenséao material.
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A efetivacao do direito fundamental ao acesso a ordem
juridica justa por meio de uma politica pablica judicia-
ria no brasil

Judicial public policy as a pathway to ensure effective-
ness to the fundamental right to the social access to a
fair legal order

Samantha R. Teixeira Madalena'

Luis Henrique Braga Madalena?

RESUMO

O presente artigo analisa o papel de uma politica pUblica voltada para a abertura
de espacos de participacdo e accountability social na esfera administrativa-organi-
zacional do Poder Judiciario como forma de efetivar o direito fundamental ao acesso
a ordem juridica justa preconizado pela Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, a
pesquisa inicialmente analisard o direito ao acesso a ordem juridica justa enquan-
to direito fundamental no contexto da Constitui¢cao, abordando conceitos vinculados
as dimensdes deste enquanto direito fundamental. Subsequentemente, abordara a
forma como politicas plblicas sdo instrumentos importantes para a concretizagao
desses direitos pelo Estado. Por fim, estudarad o escopo a ser adotado por uma poli-
tica pUblica voltada a esfera administrativa-organizacional do Poder Judiciério a fim
de dar méaxima efetividade ao direito fundamental ao acesso a ordem juridica justa e
como a atual falta de plena efetividade desse direito influencia a crise de legitimidade
atualmente vivenciada. Para o desenvolvimento da pesquisa adotaram-se o método
de abordagem indutivo, o método de procedimento monogréfico, além das técnicas
de pesquisa documental e bibliografica. Resultados preliminares verificados indicam
que a garantia do acesso a ordem juridica justa, direito fundamental consagrado na
Constituicéo, e a recuperagao da legitimidade do Poder Judiciério perante a socie-
dade civil estdo intrinsecamente ligadas a implementagédo de uma politica pdblica
que promova a participagao popular na gestéo jurisdicional. A criagdo de espagos de
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participacéo efetiva e a promocgéo da accountability sdo elementos cruciais para a
construcédo de um Poder Judiciario mais préximo da sociedade e mais comprometido
com a realizagdo da justica social.

Palavras-chave: Direitos fundamentais; Politicas pUblicas; Acesso a Justica; Accou-
ntability; Participagéo Social.

ABSTRACT

This article analyzes the role of a public policy aimed at opening spaces for parti-
cipation and social accountability within the administrative-organizational sphere of
the Judiciary as a pathway to effectively promote the fundamental right to access to a
just legal order, as enshrined in the 1988 Brazilian Federal Constitution. To this end, the
research will initially analyze the right to access a just legal order within the context of
the Constitution, addressing concepts linked to its dimensions as a fundamental right.
Subsequently, it will address how public policies are important instruments for the
State in realizing these rights. Finally, it will study the scope to be adopted by a public
policy focused on the administrative-organizational sphere of the Judiciary in order
to give maximum effectiveness to the fundamental right to access to a just legal order,
and how the current lack of full effectiveness of this right influences the legitimacy
crisis currently experienced. The research was conducted by an inductive approach
method and a monographic procedure method, as well as documentary and biblio-
graphic research techniques. Preliminary results indicate that guaranteeing access
to a fair legal order and restoring the legitimacy of the Judiciary before civil society
are intrinsically linked to the implementation of a public policy that promotes popular
participation in judicial management. The creation of spaces for effective participa-
tion and the promotion of accountability are crucial elements for building a Judiciary
that is closer to society and more committed to achieving social justice.

Keywords: Fundamental Rights; Public Policies; Access to Justice; Accountability;
Social Participation.

INTRODUGCAO

O poder Judiciario vivencia atualmente um paradoxo interessante em seu papel
enquanto integrante de um dos trés poderes que constituem o Estado: ao mesmo
tempo em que vé sua esfera de atuagdo cada vez mais expandida frente ao que tra-
dicionalmente delineado por Montesquieu e causando interferéncia nos demais po-
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deres, também se depara com uma crise de legitimidade perante a sociedade que
em grande medida decorre do afastamento do olhar do povo (detentor originario do
poder do Estado) preconizado pela superintendéncia institucional a ele garantido pela
ordem juridica brasileira.

Este afastamento, no entanto, acaba vindo de encontro com o direito fundamental
ao acesso a justica (ou a ordem juridica justa, como identificado por alguns autores), o
qual integra a tradigéo constitucional brasileira e que atualmente encontra-se assen-
tado de forma expressa no ordenamento juridico brasileiro a partir do teor disposto
no artigo 5°, inciso XXXV da Constituigado Federal de 1988 — além de encontrar amparo
em uma série de outros preceitos constitucionais e em diversos tratados internacio-
nais que o pais integra.

Entende-se, portanto, que a protecdo e a promocao deste direito fundamental,
para que atinja a eficacia plena, &€ dever do Estado, que ndo pode esquivar-se de sua
obrigacao ou agir de forma a retroceder nos avangos em eficécia ja garantidos. No
entanto, é possivel vislumbrar que o afastamento institucional mantido pelo poder Ju-
diciario da populagao é um potencial impeditivo para a plena efetivacéo, pois impede
o exercicio da participacéo e da accountability social no interior do seu espaco ad-
ministrativo-organizacional, onde decisdes de gestao do poder do qual € mandatério
sédo tomadas.

Assim, a partir do contexto apresentado e do conhecimento acerca do valioso papel
das politicas publicas nesta atuagdo comissiva por parte do Estado em seu dever de
promover e garantir a eficacia dos direitos fundamentais estabelecidos pela Constitui-
¢ao, este artigo busca elucidar quais seriam os pressupostos/fundamentos que em-
basariam a possibilidade de pensar em uma politica nacional de justi¢a voltada para a
maior acessibilidade a esfera administrativo-organizacional do poder Judiciario e, as-
sim, dar plena efetividade ao direito fundamental ao acesso a ordem juridica justa.

Ademais, cabe elucidar que o tema serad desenvolvido a partir de trés objetivos
especificos: i) o estudo do direito ao acesso a ordem juridica justa no contexto da
Constituicéo Federal de 1988, abordando conceitos vinculados as dimensdes deste
enquanto direito fundamental; ii) o exame das politicas publicas enquanto instrumen-
tos relevantes para a atuacéo do Estado em seu dever de dar plena efetivagdo aos
direitos fundamentais — estabelecendo os pressupostos para se pensar ha adogéo de
uma politica pUblica especifica para este fim; iii) a analise do escopo a ser adotado
por uma politica publica voltada para a esfera administrativa-organizacional do poder
Judiciario, a fim de dar méxima efetividade ao direito fundamental ao acesso a ordem
juridica justa e como a atual falta de plena efetividade deste direito influencia a crise
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de legitimidade vivenciada pelo poder Judiciario atualmente.

Para a consecucgéao do fim pretendido, adotar-se-& o método de abordagem indu-
tivo, 0 método de procedimento monografico, assim como as técnicas de pesquisa
documental e a bibliogréfica.

O DIREITO FUNDAMENTAL AO ACESSO A ORDEM JURIDICA JUS-
TA E A SUA EFETIVACAO PELO ESTADO BRASILEIRO

O status privilegiado que o acesso a justica detém no ordenamento juridico brasi-
leiro ndo pode ser considerado novidade: a inafastabilidade do controle jurisdicional
permeia todas as constitui¢des brasileiras de diferentes formas, mesmo que em mo-
mentos somente de modo implicito pela sempre presente consagragao do ideal libe-
ral da separacédo dos poderes e atribui¢éo da tutela jurisdicional ao poder Judiciario.
Este foi o caso nas Constituicdes que precederam aquela de 1946 — e a partir da qual
nenhuma outra deixou de consagra-lo expressamente em seu rol de garantias.?

Na atual Constituicdo brasileira (1988), 0 acesso a justiga resta estabelecido dentre
os Direitos e Garantias Fundamentais, notadamente no teor do artigo 5°, XXXV*, an-
corando seu reconhecimento como direito fundamental e principio norteador da or-
dem juridica como um todo. Para além disso, encontra apoio em uma gama de outros
direitos e preceitos constitucionais, sendo o principal deles a dignidade da pessoa
humana.®

Neste sentido, Morgana de Almeida Richa® aponta que “o acesso a justica esta ga-
rantido pelo inciso XXXV como uma forma de concretizar o mais béasico dos direitos
do homem”, qual seja, de uma ordem juridica que encontra na realizagéo da justica a
todos indistintamente o seu valor basilar.

Ao debrucgar-se sobre o tema, Ivan Aparecido Ruiz’ aponta que acerca da concei-
tuacado desta “norma-principio”, como chama, existe certa dificuldade em apresentar
uma definicdo que contemple sua extensédo e complexidade. Isso porque, apesar de
considerar ser possivel inferir de forma relativamente simples uma ideia preliminar de
que seu conteldo versa sobre o “acesso enquanto o ato de ingressar com pedidos

3 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas publicas judiciarias e acesso a justiga. 19 ed. Sdo Paulo: LTr, 2021. p. 35.

4 BRASIL. Constituigdo da RepuUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_O3/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18/10/2024.

5 DOSSO, Taisa Cintra. A dimenséao do direito ao acesso a justiga e os principios da efetividade da jurisdi¢do e da dura-

¢ao razoavel do processo. Revista de Cidadania e Acesso & Justiga, v. 1, n. 2, p. 872 — 889, jul/dez. 2016. Disponivel em: https://www.
indexlaw.org/index.php/acessoajustica/article/download/1500/pdf_1. Acesso em: 28/11/2024. p. 873.

6 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas pUblicas judiciarias e acesso a justiga. p. 21.

7 RUIZ, Ivan Aparecido. O principio do acesso a justiga. In: BUENO, Cassio S.; OLIVEIRA NETO, Olavo. Enciclopédia Juridica da
PUCSP: Processo Civil. 2° ed. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridi-
ca.pucsp.br/verbete/201/edicao-2/principio-do-acesso-justica. Acesso em: 23/11/2024. p. 16.
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para consideragao pelo Poder Judiciario”, entende que nesta ideia de acesso, defen-
dida por parcela da doutrina, acaba-se por perder de vista que o objeto do bem-juri-
dico reside naquilo que se almeja alcangar com este acesso (no caso, a Justiga), sen-
do simplista considera-lo enquanto um fim em si mesmo ou engolfa-lo integralmente
na relacéo juridico-processual.

Assim, entende que ao versar acerca do direito fundamental ao acesso a justi-
ca, resta necessério compreendé-lo em sentido amplo e n&o restrito a resolucédo de
conflitos pela via judicial, ou seja, contemplando meios alternativos de resolugcéo de
conflitos e maior participagao social da esfera jurisdicional.®

Avancando no tema, Kazuo Watanabe® expde o entendimento de que a real garan-
tia atrelada ao bem jus fundamental em questdo &€ maior do que a acessibilidade ao
ordenamento juridico processual, caracterizando o acesso a uma ordem juridica justa.
Este posicionamento é baseado em premissas de que o poder Judiciario, assim como
os demais poderes que compde o Estado moderno, sdo mandatéarios do poder que
emana do povo e a ele devem deferéncia, 0 que ocorre pela aproximacgéo deste das
estruturas através do fornecimento amplo de informacdes e pleno conhecimento das
atividades exercidas, transparéncia, organizagédo adequada do sistema de prestacéo
jurisdicional, escolha de magistrados comprometidos e sensiveis a realidade social,
além da desobstaculizagao das vias de comunicagédo da populagdo com o Judiciério,
seja no escopo judicial (demandas para apreciacéo judicial) ou administrativo.

Assim, compreende-se que o bem juridico tutelado pelo direito fundamental ao
acesso a justica deve ser compreendido de forma ampla, considerando ndo sé a obri-
gatoriedade de remogao dos ébices que impedem a populagdo de obter a prestagao
jurisdicional, mas, também, dos 6bices que a bloqueiam de conhecer, opinar e de-
mandar melhorias (accountability) na estrutura administrativa do poder Judiciario™.

Quanto a protecédo do bem juridico fundamental pelo Estado, cabe dizer que o re-
conhecimento da sua posig¢ao privilegiada dentro do ordenamento implica na obri-
gatoriedade da atuacéo do poder publico em seu favor. Isso pode ocorrer tanto pela
abstencéo de medidas lesivas, pela vigilancia para que terceiros ndo adotem agodes
igualmente lesivas e por meio da atuacéo direcionada/intencional no sentido de tor-
na-lo fruivel pelos cidadaos, o que se da por meio de Politicas Publicas especificas."

8 RUIZ, Ivan Aparecido. O principio do acesso a justiga. In: BUENO, Cassio S.; OLIVEIRA NETO, Olavo. Enciclopédia Juridica da
PUCSP: p. 27.
9 WATANABE, Kazuo. Politica publica do Poder Judiciario nacional para tratamento adequado dos conflitos de interesses. In:

(Org.) PELUSO, Antonio Cezar; RICHA, Morgana de Almeida. Conciliagéo e mediagéo: estruturagdo da politica judiciaria nacional. Rio
de Janeiro: Forense, 2011. p. 4;

10 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas publicas judiciarias e acesso a justiga. p. 77.

n RICHA, Morgana de Almeida. Politicas publicas judiciarias e acesso a justiga. p. 80.
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Aqui, algo importante carece de ser compreendido vinculado ao bem juridico pro-
tegido e a sua correspondéncia com o direito fundamental em si — e ndo com o enun-
ciado normativo ou com a construgdo hermenéutica realizada a partir dela (norma)'.
Jorge Reis Novais® ensina que o dispositivo constitucional carrega em seu teor uma
série de direitos fundamentais que conferem aos titulares variadas posi¢ées juridicas
exigiveis frente ao Estado. Estas produzem determinagdes comissivas e omissivas ao
Poder Publico, além de posi¢des juridicas de vantagem relativas a sua frui¢ao, retiran-
do do legislador qualquer possibilidade de esquivar-se das obrigagcdes impostas por
elas por quaisquer mecanismos presentes no ordenamento juridico.

Esses multiplos enfoques demonstram ndo s6 a complexidade e multifunciona-
lidade de um mesmo direito fundamental, mas instigam a anéalise destas posi¢oes
juridicas pelo prisma de suas esferas subjetiva e objetiva, ou seja, pelo viés da dupla
dimensionalidade."

Neste sentido, Daniel Hachem™ indica que, analisando as posicdes juridicas deri-
vadas de um dado direito fundamental pelo enfoque de sua dimensao subjetiva, ve-
rifica-se que estas conferem ao seu titular prerrogativas robustas de exigibilidade da
sua observancia pelo destinatério da prestacéo. Isso pela via administrativa ou judicial
— sendo este o seu ponto diferencial. Observando pelo enfoque de sua dimensao ob-
jetiva, vislumbra-se que estas posicdes juridicas compde um conjunto de valores que
incidem sobre a ordem juridica, constitucional e infraconstitucional, atuando como
norteadores da interpretacéo da legislagdo e como amarras vinculativas as acdes do
Poder Publico. Este devera atuar de acordo com o “dever autdbnomo de protegao”
destes direitos — isto englobando agcdes preventivas a qualquer violagao, a sua efetiva
fruicdo pelos titulares e, inclusive, a protecéo do titular do direito contra ato préprio
que coloque em risco tal prerrogativa.®

Adentrando na questdo da dupla dimensionalidade especifica do direito funda-
mental ao acesso a justica, Luiz Guilherme Marinoni aponta que a dimenséo subjetiva
resta vinculada a possibilidade de exigéncia de sua observancia concedida individu-
almente aos seus destinatarios, seja pela via judicial ou administrativa.”

12 NOVAIS, Jorge Reis. As restrigcdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituigdo. Coimbra:
Coimbra editora, 2003. p. 53-54.

13 NOVAIS, Jorge Reis. As restri¢gdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituicdo. p. 53-54.
14 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais econémicos, sociais,

culturais e ambientais. Revista Direitos Fundamentais e Democracia (UniBrasil), v. 14, n. 14, Curitiba, Unibrasil, 618-688, ago/dez. 2013.
p. 629

15 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais econémicos, sociais,
culturais e ambientais. p. 633.

16 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais econdmicos, sociais,
culturais e ambientais. p. 646.

17 MARINONI, Luiz Guilherme. O direito a tutela jurisdicional efetiva na perspectiva da teoria dos direitos fundamentais. Revis-
ta Peruana de Derecho Procesal, n. 7, p. 199 — 258, 2004. p. 229.
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No que tange a dimensé&o objetiva, o autor entende que estes séo caracterizados
pela titularidade abstrata (indefinida ou de todos indistintamente), assim como por
ensejar efeitos juridicos autdnomos caracterizados pela obrigatoriedade de que o Es-
tado adote uma postura ativa/comissiva no sentido de desenvolver agcdes protetivas
(evitando atividades lesivas préprias ou de terceiros) e, também, fomentadoras do
direito fundamental — garantindo, a partir disso, a fruigdo do direito pela sociedade.”®

Por fim, sumariza-se que o direito fundamental ao acesso a justi¢a precisa ser visto em
sua integralidade (“como um todo”), contemplando sua multifuncionalidade e dupla dimen-
sionalidade, para o fim de compreender que, dos feixes de posi¢des juridicas, derivam agdes
vinculantes ao Estado e que, dentro da ordem juridica vigente, ndo podem ser olvidados.

POLITICAS PUBLICAS COMO MEIO PARA EFETIVACAO DE DIREI-
TOS FUNDAMENTAIS

Na esteira do analisado no tépico anterior, compreende-se que a concretizagéo
dos direitos fundamentais, verdadeiros pilares do Estado Democratico de Direito,
precisa transcender a mera enunciagado normativa. O Estado, enquanto promotor do
bem-estar social, tem o dever de implementar medidas eficazes que materializem
esses direitos, assegurando a dignidade da pessoa humana em sua plenitude — sendo
as politicas publicas ferramentas importantes para este fim.”

Isso porque, muito além de medidas isoladas, politicas publicas caracterizam um
conjunto estratégico de agdes implementadas pelo Estado com foco em dar atendi-
mento a anseios e necessidades da sociedade. Sdo, em Ultima instédncia, como aponta
Jodo Pedro Schimidt, respostas dadas pelo Poder Publico a problemas politicos ad-
vindos de demandas sociais de ordem puUblica ou coletiva e que conta com baliza-
mento juridico antecedente e posterior a sua execug&o.?

Conforme a perspectiva de Ana Paula de Barcellos?, as politicas pUblicas cons-
tituem o arcabouco fundamental para a operacionalizagdo das agcdes governamen-
tais destinadas a efetivagcéo dos direitos fundamentais consagrados na Constitui¢ao.
Nesse contexto, as politicas pUblicas voltadas para o acesso a justi¢a, enquanto sub-

18 MARINONI, Luiz Guilherme. O direito a tutela jurisdicional efetiva na perspectiva da teoria dos direitos fundamentais. p.
230.

19 COUTINHO, Diogo R. O direito das politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta (orgs.). A politica
como campo multidisciplinar. 2° ed. Sdo Paulo: UNESP, 2018. p. 16

20 SCHIMIDT, Jo&o Pedro. Para estudar politicas publicas: aspectos conceituais, metodologicos e abordagens teéricas. Revista

do Direito. Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 56, p. 119-149, set./dez 2018. Disponivel em: https://repositorio.usp.br/item/002732913. Acesso
em: 20/10/2024.

21 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas pUblicas. In: CAMARGO,
Marcelo Novelino (Org.). Leituras complementares de Direito Constitucional: direitos fundamentais. 2. ed. rev. e ampl. Salvador: Jus-
podivm, 2007. p. 51.
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setor das politicas publicas em sentido amplo, desempenham um papel primordial na
concretizagao deste direito fundamental.

Sobre a questao Caroline Muller Bittencourt?? aponta que a definicdo de Politica
Pdblica & complexa, uma vez que sua formulagao é multifatorial e advinda de diversos
atores sociais (Estado, Sociedade Civil e Poder Judiciario) que ndo podem ser des-
considerados. Indica, no entanto, que elas podem ser sumarizadas como o conjunto
de medidas adotadas pelo Estado em prol da concretizagdo dos direitos e metas
sociais estabelecidos na Constituicao Federal. Sdo caracterizadas por quatro elemen-
tos: a intencionalidade, pois sdo constituidas com a intencéo de ocasionar efeitos
especificos na sociedade a partir da sua implementagao; o direcionamento, uma vez
que formuladas com alvos/metas a serem atingidos dentro de um espago temporal
pré-estabelecido; a instrumentalidade, j& que constitui uma ferramenta para o atin-
gimento de obrigacdes constitucionais definidas para o Estado; e o dinamismo, pois
s&0 necessérias continuadas adaptacdes ao longo do tempo para que permanegam
atuais frente as constantes mudangas da sociedade.

A analise da autora sobre as politicas pUblicas revela, portanto, uma compreenséo
aprofundada que destaca a importéncia de considerar a multifuncionalidade dos di-
reitos para os quais visa dar efetividade. Da mesma forma, revela a intrincada rede de
decisbes envolvidas em sua elaboragao pelo poder Legislativo e execugéo pelo poder
Executivo, e, como ndo poderia deixar de ser, ao papel exercido pelo poder Judiciario no
seu controle — permitindo uma perspectiva mais abrangente sobre a fungao das poli-
ticas puUblicas na promogcao dos direitos fundamentais e do bem-estar da sociedade.?®

No contexto do acesso a justica, as politicas pUblicas assumem um papel crucial na
garantia da sua efetivagdo enquanto direito fundamental, sendo o seu maior desafio
trasladar o direito assentado no texto constitucional para a realidade por meio da efeti-
vacao de politicas publicas sélidas e da garantia de sua sustentabilidade a longo prazo.

Por derradeiro, cabe apontar que até o presente momento foi brevemente elucidado
que o acesso a justica é um direito humano e fundamental no contexto da ordem juridica
brasileira e que as politicas publicas sdo instrumentos valiosos por meio dos quais ga-
rantir-lhe efetividade — estabelecendo, assim, os pressupostos de legalidade necessarios
para ancorar o entendimento pela sua utilizagdo. No entanto, o questionamento que per-
manece é: qual seria o escopo de uma politica publica voltada para garantir a efetividade
do direito fundamental ao acesso a justica no @mbito administrativo do Poder Judiciario?

POLITICA PUBLICA JUDICIARIA: PARTICIPAGCAO SOCIAL, AC-

22 BITENCOURT, Caroline Muller. Controle jurisdicional de Politicas Piblicas. Porto Alegre, Niria Fabris, 2013.
23 BITENCOURT, Caroline Muller. Controle jurisdicional de Politicas Publicas. Porto Alegre, Nuria Fabris, 2013.
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COUNTABILITY PARA A EFETIVAGCAO DO DIREITO FUNDAMENTAL
AO ACESSO ORDEM JURIDICA JUSTA.

Inicialmente, cabe apontar que a nogéo tradicional da separagcédo dos poderes e da
caracteristica de inércia atribuida ao poder Judiciario (estando restrita tdo somente
ao ambito intraprocessual) hodiernamente cedeu espacgo para aquela que o vincula
ao papel de 6rgéo integrante da administragéo do Estado — e, portanto, indicativa de
uma postura condizente com a de policymaker dentro da sua esfera de atuagdo.*

Para Paulo Bonavides?®®, a teoria da separagdo dos poderes gerou um mito segundo
o qual existiria uma separacéo absoluta entre os poderes que constituem o Estado.
No entanto, essa separacéo absoluta ndo é possivel ou viavel, haja vista o poder ser
uno e emanar de uma fonte também Unica: do povo. A interdependéncia das funcdes
do Estado, que também ocasiona uma intercambialidade entre as funcdes exercida
pelos trés poderes, acaba por acarretar dentro deste modelo algumas funcdes atipi-

|"

cas a serem desempenhadas em carater “extraordinério e instrumental” — uma delas,

aponta, sendo a produgéao de politicas pUblicas pelo poder Judiciério.

Nesta esteira, Morgana de Almeida Richa*® entende que a concretizacdo do direito
fundamental ao acesso a uma ordem juridica justa exige uma viséao alargada do papel do
poder Judiciario enquanto agente politico ativo dentro do Estado Democrético de Direi-
to, especialmente em sua vertente “gestor-planejador”, no qual atua por meio da imple-
mentacéo de politicas publicas judiciarias para remover obstaculos e imprimir méxima
eficacia ao bem juridico tutelado, especialmente quando as barreiras que devem ser
transpostas sao internas — ou seja, em sua prépria estrutura organico-funcional.?’

Aqui é importante esclarecer a diferenca entre “politicas judiciais” e “politicas judi-
ciérias”, para evitar armadilhas conceituais aptas a causar interpretagcdes equivoca-
das. Conforme explicam Jeovan Assis da Silva e Pedro Floréncio?®, o termo “politicas
judiciais” remetem ao que na esfera norte-americana convencionou-se chamar de
judicial policies e sdo caracterizadas pelas decisées de cunho politico adotadas pelos
magistrados, especialmente pelas cortes superiores, as quais depois vem a cunhar a

24 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 15° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 152.

25 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 15° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 153.

26 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas pablicas judiciarias e acesso a justiga. p. 166.

27 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas pUblicas judiciarias e acesso a justiga. p. 168: “Na dimensao exposta, o protagonismo

do Poder Judiciario manifesta-se para além da arena politica e deciséria, identificada a necessidade de uma atuagdo mais concreta
a respeito da organizagao estrutural, da gestédo e do planejamento institucional de seus 6rgaos. O objetivo & promover mudancgas
internas a partir de politicas publicas de redesenho institucional, voltadas a readequagéo de procedimentos, métodos de organiza-
Gé&o estrutural, estabelecimento de metas de produtividade para garantir o aperfeigoamento da prestagao dos servigos judiciarios,
alargando, por consequéncia, o principio do acesso a justi¢a”.

28 SILVA, Jeovan Assis da; FLORENCIO, Pedro de Abreu e Lima. Politicas judiciarias no Brasil: o Judiciario como autor de poli-
ticas publicas. Revista do Servigo Publico. Brasilia 62, abr.-jun., 2011. Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/
view/65. Acesso em: 29/11/2024. p. 126.
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jurisprudéncia que vincula a atuagao dos outros poderes e dos demais magistrados
em instancias inferiores; ja as “politicas judiciarias” sdo aquelas elaboradas pelo poder
Judiciério a fim de corrigir e aprimorar o funcionamento de suas estruturas a fim de
garantir a entrega eficiente do seu papel jurisdicional, mas, também, para garantir o
acesso a ordem juridica justa & populagéo — dando, assim, eficacia ao direito funda-
mental postulado na Constituigado Federal.

No entanto, a concretizagdo do direito fundamental ao acesso a justica ndo est§
adstrita ao funcionamento eficiente das suas estruturas, como ja abordado anterior-
mente, posto que a sua concretizagéo s6 pode ocorrer em plenitude a partir da aber-
tura de espacos (acesso) ao detentor original do poder do Estado (o povo) tanto para
uma participacao ativa nas decisdes de cunho gerencial/administrativo do poder Ju-
diciario, concedendo a possibilidade de manifestacéo efetiva com relagdo aos cami-
nhos que reconhece como importantes/prioritarios, quanto para que conhecga os da-
dos (estatisticas de resultados, gestao financeira, dentre outros) suficientes para que
possa exercer accountability social com relagdo as agdes e medidas adotadas pelo
poder Judiciario, resguardando a independéncia caracteristica (e necesséria) deste
com relagéo as decisdes proferidas pelos magistrados.

Sobre a importancia da accountability social nesta questéo, Claudia Maria Barbosa
e Sylvia Maria Cortés Bonifacio de Araujo?® apontam que na auséncia de ferramentas
possiveis para a realizagdo de accountability vertical com relagdo aos membros do
poder Judiciério, haja vista que nao sao eleitos e o instrumento do impeachment de
magistrados é limitado. Com isso, mostra-se bastante eficaz a forma adotada pela
accountability social, cujo exercicio da responsabilizagdo ocorre por mecanismos de
mobilizacédo social e pressdo midiatica, visando causar danos a imagem/carreira do
agente pUblico de tamanho suficiente para ensejar que adeque o seu posicionamento
aquele socialmente esperado ou o seu afastamento da posicdo de poder exercida.
As autoras indicam, ainda, que o olhar vigilante da sociedade, especialmente no que
tange a interpretacéo dada ao texto da Constituicdo é relevante a ponto de qualquer
atitude esquiva com relacéo a ele macular a fonte de legitimidade do Judiciério.

De fato, ndo s6 a atitude refratéria a fiscalizagcdo, mas a falta (ou escopo reduzido)
destes acessos de participagao e accountability importam em uma falha de efetivagéo
do direito fundamental ao acesso a ordem juridica justa e, para além disso, 0 escopo
reduzido da abertura de espacos a populacédo no tocante a esfera administrativa do
poder Judiciario pode ser considerado um dos fundamentos da crise de legitimidade
enfrentada por ele atualmente, posto que uma parcela da desconfianca e descrédito

29 BARBOSA, Claudia Maria; ARAUJO, Sylvia Maria Cortés Bonifacio de Araujo. A contribuigédo do constitucionalismo popular
para o fortalecimento da accountability social sobre o judiciario. Revista Direito, Estado e Sociedade. n. 53, pp. 40 - 61, jul./dez. 2018.
p. 57.
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resulta, justamente, da aura de intocabilidade forjada a partir do encastelamento por
tras do instituto da independéncia judiciaria, que causa afastamento e falta de respon-
sabilizagdo pelos excessos eventualmente cometidos pelos mandatarios do poder.*°

Cabe apontar que a questédo acima delineada ndo é de todo desconhecida pelos
gestores publicos, tanto é que houve a instauracédo do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), por meio da Emenda Constitucional n°. 45/2004, como 6rgéo de controle inter-
no do poder Judiciario® vocacionado para o planejamento administrativo estratégico
e o controle disciplinar (o qual divide com as diversas corregedorias de justica), de-
tendo atribui¢gao nata para a implementagao de politicas publicas judiciérias visando,
justamente, “efetivar os principios basilares do sistema, como o acesso a justica, a ce-
leridade processual, a protecéo e a concretizagéo judicial de direitos fundamentais”.*

No entanto, apesar da sua composi¢ao trazer dois membros da sociedade civil
dentre os quinze membros que compde a corte, a sua posigao de érgéo interno, com
vinculagéo/submissdo ao Supremo Tribunal Federal, acaba por macular a credibili-
dade do controle que exerce e langar dlvidas com relagéo a verdadeira extenséo do
espaco para participacéo e exercicio de accountability social ofertado.

Neste sentido, Claudia Maria Barbosa e Lucas Troyan Rodrigues®?® entendem que a
accountability exercida pelo CNJ é tdo somente intrainstitucional e horizontal, mesmo
considerando os membros da sociedade civil que o compde, posto que sdo poucos e
incapazes de oferecer sozinhos um real peso nas deliberagdes das quais participam,
0 que acaba por prejudicar a necessaria observacéo e responsabilizagéo externa do
poder Judiciario.

Apontam, ainda, que este mesmo fator reverbera nos niveis (baixos) de participa-
cado social no ambito da administracado judiciaria, haja vista os baixos impactos da
atuacéo da sociedade derivada dos canais consultivos disponiveis e da parca repre-
sentacao possivel no CNJ, o que agrava a crise de legitimidade do poder Judiciéario
perante a sociedade.?*

Na escala criada por Shelly Arnstein para aferir a qualidade da participacéo social
no contexto do Estado, os autores apontam que a contribuicdo dada pelo CNJ n&o
conseguiria elevar a contribuicdo percebida para além daquela indicada como “pa-

30 SANTISO, Carlos. Economic reform and judicial Governance in Brazil: balancing independence with accountability. In: GAR-
GARELLA, Roberto; GLOPPEN, Siri; SKAAR, Elin. Democratization and the judiciary. London: Routledge, 2004.

31 Importante mencionar que o Conselho Nacional de Justiga se submete ao controle do Supremo Tribunal Federal (STF),
sendo interno ao poder Judiciario e vinculado as determinagées de sua cupula.

32 RICHA, Morgana de Almeida. Politicas publicas judiciarias e acesso a justiga. p. 172.

33 BARBOSA, Claudia Maria; RODRIGUES, Lucas Troyan. A accountability social no judiciario brasileiro. Revista de Politica

Judiciéria, Gestdo e Administragdo da Justiga, v. 6, n. 1, pp. 19 — 39, jan./jun., 2020. Disponivel em: https://indexlaw.org/index.php/revis-
tapoliticiajudiciaria/article/view/6576/pdf. Acesso em: 01/12/2024. p. 31.

34 BARBOSA, Claudia Maria; RODRIGUES, Lucas Troyan. A accountability social no judiciario brasileiro. Revista de Politica Judi-
ciaria, Gestao e Administragéo da Justica. p. 31.
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cificagcéo social” na escala, mas que existe espaco para a elevagdo desta percepgao
para o nivel de “parceria” caso sejam feitas as reformas necesséarias para tanto.®*Per-
cebe-se, por fim, que os fatores acima indicados como contributivos e ensejadores,
mesmo que parcialmente, da crise de legitimidade do poder Judiciario sdo os mes-
mos que oferecem obst4culo a plena concretizagéo do direito fundamental ao acesso
a ordem juridica justa: o afastamento excessivo do povo das esferas constitutivas/
administrativas do poder Judiciério e a obstaculizagdo da accountability social — cuja
corregao perpassa, necessariamente, pela elaboracdo de melhores politicas pablicas
judiciarias, seja pelo préprio poder Judiciario ou por representantes vinculados a ou-
tros poderes, que efetivamente promovam esta aproximagao, retornando parcela do
poder atualmente retido pelo poder Judiciario ao seu legitimo (e originario) detentor:
0 povo.

CONCLUSOES

O aprofundamento da anélise sobre o direito fundamental ao acesso a ordem juri-
dica justa, a importéancia das politicas publicas para sua efetivacéo e a crise de legiti-
midade vivida atualmente pelo poder Judiciério revelam a complexidade e a urgéncia
de um novo olhar sobre a participagao social e a accountability no @ambito administra-
tivo-organizacional deste poder.

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece o acesso justica (ou a ordem juridica justa)
como um direito fundamental e imputa ao Estado o dever de protegé-lo e concretiza-lo.
A efetivagcéo desse direito, no entanto, exige uma postura proativa do poder publico e
da elaboracéo de politicas pUblicas consistentes voltada para esta finalidade.

A efetivacao deste direito fundamental pelo poder publico, especialmente em sua
dimensao objetiva, perpassa, necessariamente, pela atuagcdo direcionada deste com
vistas a conceder-lhe a maxima efetividade e protecéo possivel ao bem jusfunda-
mental, 0 que ocorre por meio do planejamento e implementagao de politicas publi-
cas especificas para este fim — sendo este, portanto, o pressuposto legal que ampara
a necessidade da estruturacdo de uma politica pUblica direcionada para o acesso a
esfera administrativa-organizacional do poder Judiciério, a fim de dar plena efetivi-
dade ao direito fundamental ao acesso a ordem juridica justa, o que atualmente néo
ocorre.

Isso porque, em que pese diversos mecanismos de acesso a jurisdi¢éo terem sido
colocados em movimento pelo poder Judiciério para garantir que a populagéo con-

35 BARBOSA, Claudia Maria; RODRIGUES, Lucas Troyan. A accountability social no judiciario brasileiro. Revista de Politica Judi-
ciaria, Gestao e Administragéo da Justica. p. 31.
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siga trazer seus pleitos a apreciacdo dos magistrados, poucas aberturas foram con-
cedidas por este mesmo poder para que a sociedade civil tenha espago opinativo
efetivo na gestao administrativo-organizacional ou aos instrumentos necessérios para
exercer accountability social diante de condutas desviantes tomadas por seus repre-
sentantes — seja na interpretagcdo da legislagcdo ou no exercicio do poder dos quais
s&o meramente mandatarios.

Para além disso, o que se entrevé € que os mesmos elementos que evidenciam a
violagéo ao direito fundamental sdo, também, aqueles que déo os contornos para a
crise de legitimidade vivenciada pelo poder Judiciario, denotando que estes séo pro-
blemas de causas comuns e cuja solugcéo estad necessariamente interligada.

P

Em suma, o que se verifica & que a plena efetivacdo do direito fundamental ao
acesso a ordem juridica justa, assim como um caminho possivel para que o poder Ju-
diciario recupere a legitimidade frente a sociedade civil, passam pela construgdo de
espagos na estrutura administrativa-organizacional do poder Judiciério para o povo
a partir de politicas publicas especificas, cuja finalidade seja possibilitar o exercicio
da accountability e da participacao efetiva (impactante) nas diretrizes estabelecidas
para a gestao do poder.
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Regulacao Economica e Controle Judicial: a Influéncia
de Fatores Cognitivos e Limitacoes Institucionais na Re-
visao Judicial das Politicas Energéticas no Brasil

Economic Regulation And Judicial Review: The Influ-
ence Of Cognitive And Institutional Constraints On Judi-
cial Oversight Of Energy Policies In Brazil

José Batista Soares Neto'

RESUMO

A relagao entre regulagdo econdmica e controle judicial no setor elétrico brasileiro, em-
bora marcada pela elevada complexidade técnica e normativa, constitui elemento essen-
cial para a seguranca juridica necesséria aos investimentos privados e a efetivagéo dos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal. A discricionariedade adminis-
trativa &€ essencial na regulamentacao de politicas pUblicas, mas deve operar dentro dos
limites legais que balizam a atuacéo da Administracdo PUblica. O controle judicial, por
sua vez, deve pautar-se na analise de juridicidade das decisdes administrativas, como
demonstram as teorias do desvio de poder, dos motivos determinantes e dos principios
juridicos aplicdveis. Entretanto, a compreenséo dessa relacéo exige a consideracéo de fa-
tores cognitivos e limitagdes institucionais que influenciam o processo de tomada de de-
ciséo e podem afetar a consisténcia da reviséo judicial. Nesse contexto, o artigo pretende
explorar os desafios da interse¢ao entre regulacédo econdmica, controle judicial e ciéncia
cognitiva, demonstrando que a compreensao dessa dindmica é essencial para prevenir
tanto a influéncia indevida na atividade administrativa, como também a intervengéo judi-
cial inadequada ou excessiva na regulamentacao de politicas publicas.

Palavras-chave: Discricionariedade administrativa; controle judicial de legalidade;
processo de tomada de decisgo; limitagdes institucionais; direitos fundamentais.

ABSTRACT

The relationship between economic regulation and judicial review in Brazil's elec-
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tricity sector, although characterized by a high degree of technical and normative
complexity, constitutes an essential element in safeguarding the legal certainty re-
quired for private investment and ensuring the fundamental rights guaranteed by the
Federal Constitution. Administrative discretion is essential in the regulation of public
policies but must operate within the legal boundaries that guide and constrain the
actions of the Public Administration. Therefore, judicial review should focus on assess-
ing the legality of administrative decisions, as reflected in the doctrines of abuse of
power, determining reasons, and fundamental legal principles. However, understand-
ing this relationship requires consideration of cognitive and institutional constraints
that influence the decision-making process and may affect the consistency of judicial
oversight. In this sense, the article seeks to explore the challenges at the intersection
of economic regulation, judicial review, and cognitive science, demonstrating that un-
derstanding this dynamic is essential not only to prevent undue interference in ad-
ministrative action but also to avoid unnecessary judicial intervention in the regulatory
governance of public policies.

Keywords: Administrative discretion; judicial review; decision-making process; in-
stitutional constraints; fundamental rights.

INTRODUCAO

A relagéo entre regulacdo econémica e controle judicial de legalidade no setor elé-
trico brasileiro, embora marcada pela elevada complexidade técnica e normativa, esta
aliada a seguranca juridica necesséaria ao funcionamento adequado dos servigos de
energia elétrica. Nessa relagao, que faz parte do proprio jogo democrético, busca-se o
equilibrio de dois vetores fundamentais: de um lado, manter a atratividade dos inves-
timentos privados, mediante protecédo do direito de propriedade e garantia de cum-
primento dos contratos; e, de outro, atender o interesse plblico inerente, na tradigéo
constitucionalista de efetivagao dos direitos fundamentais (ARANHA, 2019).

Dessa relagcdo emerge a importéncia de investigar as razdes que motivaram deter-
minados agentes a questionarem no Poder Judiciario eventuais tratamentos restriti-
vos de direitos relacionados aos servigos regulados de energia elétrica. Essa analise
busca compreender os fendbmenos regulatérios que, por vezes, se sobrepdem a ra-
cionalidade das decisdes administrativas, baseados na teoria da escolha pUblica (BU-
CHANAN; TULLOK, 1962) e na captura regulatéria (STIGLER, 1971).

De todo modo, nos litigios judiciais que envolvem a regulagao do setor elétrico, per-
cebe-se que fatores cognitivos e limitagdes institucionais podem influenciar o pro-
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cesso de tomada de decisédo. Assim, a pesquisa parte de uma analise institucional
comparada entre Poder Judiciario e Administragdo PUblica para compreender como
essas diferengas influenciam o controle judicial de decisées tecnicamente complexas
(JORDAOQ, 2016). Na perspectiva cognitiva, os problemas de ruido e viés como falhas
de julgamento humano (KAHNEMAN; SIBONY; SUNSTEIN, 2021), além das proéprias li-
mitagcdes da interpretacao juridica (NOJIRI, 2021), demonstram como esses fatores
podem afetar a previsibilidade e a prépria consisténcia do controle jurisdicional.

Essas evidéncias justificam o exame dos paradmetros de revisao judicial, com base
em regras (balizadores) da atividade administrativa e testes de controle, como de-
monstram as teorias do desvio de poder (ARAGAQ, 2013), dos motivos determinantes
(PEREZ, 2018) e, por fim, a teoria dos principios (AVILA, 2021). A superacao da Doutrina
Chevron, mantida por quarenta anos pela Suprema Corte dos Estados Unidos, tam-
bém é relevante a anélise da evolugéao histérica sobre o grau de intensidade do con-
trole judicial sobre decisées administrativas.

Nessa linha, a pesquisa pretende abordar a intersecdo entre ciéncia cognitiva, re-
gulacédo econdmica e controle judicial, explorando de forma empirica como decisdes
podem ser influenciadas por fatores cognitivos e limitagdes institucionais no ambito
do setor elétrico. O estudo é relevante diante da crescente judicializagdo das politicas
energéticas, que possuem grande impacto socioecondémico, com repercussdes sobre
tarifas, mercado de energia e qualidade dos servigos publicos prestados.

Compreender essa relacéo revela-se essencial para o aprimoramento da qualidade
das instituicdes, na medida em que possibilita tanto prevenir a influéncia indevida de
interesses secundérios sobre a atividade administrativa, como também evitar a inter-
vengao judicial inadequada ou excessiva na execugao de politicas plblicas. Tal com-
preenséao reforga a necessidade de uma coordenacéo equilibrada entre regulagédo e
atividade jurisdicional, orientada pela racionalidade econémica, seguranca juridica e
compromisso com o interesse publico.

TEORIAS DA REGULACAO

1. Teoria da escolha publica

Ainda que a teoria da escolha publica tenha se desenvolvido ao longo do ultimo
século, sob diferentes vertentes de anélise econémica e politica que permeiam o pro-
cesso de tomada de deciséo, seu campo de estudo esta voltado a compreenséo de
mercados politicos e decisdes ndo mercadolbgicas, que, em certas circunstancias, se
distanciam do postulado da escolha racional (BUCHANAN; TULLOK, 1962). Esse pro-

139



cesso de evolugéo sobre o entendimento da public choice foi objeto de contribuigao
de Mércio 16rio Aranha em sua publicacéo Teoria Juridica da Regulacéo: entre Escolha
PUblica e Captura (ARANHA, 2019).

Sobre a escolha puUblica, &€ possivel observar que o elemento da motivagéo se apre-
senta como fator central para compreensao do processo de tomada de deciséo. De
modo geral, quando grupos sociais ndo apresentavam uma convergéncia em decisdes
coletivas, buscava-se o comportamento racional baseado na analise microecondmica
dos interesses envolvidos.

No édmbito desse fracionamento de interesses individuais, surgem os chamados
lobbies econémicos, que representam interesses especificos de grupos organizados
por meio de oferta de apoio ao tomador da deciséo. Esse fator incrementa o processo
de analise da motivagéo de decisdes administrativas (OLSON, 2002).

Nesse processo, a principal contribuigdo de Mancur Olson é constatar que hd uma
diferencga significativa entre a influéncia de grupos especificos, que seriam mais or-
ganizados e com interesses mais homogéneos, e os chamados grupos latentes, que
representam grandes categorias de interesses difusos e ndo convergentes, sendo,
portanto, menos organizados e influentes no processo decisorio.

Em certa medida, esse fendbmeno também é analisado pela teoria empirica das co-
alizbes, na organizacdo democratica de sistemas de governo, ao constatar em socie-
dades mais heterogéneas uma maior complexidade de negocia¢des, ao passo que
grupos menores e mais homogéneos encontrariam maior convergéncia de interesses,
ainda que ambos apresentem grau de relevancia independente a governanca de inte-
resses coletivos (ABRANCHES, 1988).

De todo modo, ao distanciar-se da racionalidade esperada, o expoente da escolha
pUblica acabaria deslegitimando a opg¢éo adotada, o que potencialmente seria um
precursor das razdes que, por vezes, as decisdbes administrativas foram levadas ao
crivo de legalidade exercido pelo Poder Judiciério.

2. Captura regulatoria

Embora a teoria da escolha pUblica nao trate sobre a oferta e demanda por deci-
sbes regulatdrias, um desdobramento natural desse processo de anélise leva a cha-
mada captura regulatéria, ou fendbmeno da captura, em que agéncias reguladoras, por
influéncia de grupos organizados, entregam uma regulagdo demandada pelo sistema
de mercado. Em termos conceituais, essa situagdo nao busca equacionar diferen-
tes grupos de interesses, mas atender especificamente a uma demanda de mercado
(STIGLER, 1971).
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A principal razéo pela qual ocorre a captura regulatoria decorre da existéncia de in-
teresses secundérios que percorrem os sistemas de governo e de mercado, de ordem
econdmica ou politica, que geram possiveis ineficiéncias e parcialidade na atividade
administrativa (GUERRA, 2007).

Nessa concepgéo tedrica, a motivagédo das decisdes administrativas é colocada
sob um enfoque prescritivo, ja que essa analise nao seria o elemento central de sua
atencéo. Ainda assim, esse fendmeno revela que o processo regulatério pode se afas-
tar de sua finalidade publica para atender interesses privados especificos, o que com-
prometeria de igual forma a legitimidade das decisdes administrativas.

Em certos casos, a motivagdo administrativa, ainda que formalmente voltada ao
atendimento do interesse puUblico, poderia revelar um desvio em relagéo as balizas
normativas que estruturam a norma priméria. Nesses casos, a decisao regulatoria, ao
se afastar dos limites prescritivos previamente definidos, terminaria por comprometer
a execugao dos objetivos da politica pUblica, ao introduzir ineficiéncias econémicas
que se manifestam no aumento dos custos de transagdo e na reducéo da previsibi-
lidade institucional. Esses indicios podem ser explorados na judicializagédo do setor
elétrico, conforme serd demonstrado em secéo especifica da presente pesquisa.

Mas desde logo, o recorte evidencia que as decisdes administrativas ndo se desen-
volvem em um ambiente puramente neutro. A racionalidade administrativa, por vezes,
é influenciada por interesses politicos e econdmicos, além de outros fatores, como a
assimetria de informacdes, que acabam distorcendo o processo decisério e, nessas
circunstéancias, explicam o controle judicial de legalidade, sobretudo no tocante a dis-
cricionariedade administrativa.

Nesse cenario, o Poder Judiciario passa a ser instado a revisar decisbdes tecnica-
mente complexas, 0 que ndo é algo natural do ponto de vista institucional, pois, em-
bora juridicamente capacitados, os 6rgéos jurisdicionais ndo possuem a mesma ex-
pertise técnica e especializada para avaliar decisdes regulatérias voltadas a disciplina
normativa de politicas publicas (JORDAQ, 2016).

Essas limitagdes institucionais impdem dificuldades ao controle judicial de temas
regulatérios complexos. A partir dessa premissa, a proxima secao apresentard uma
analise institucional comparada entre Poder Judiciario e Administracédo Publica, bus-
cando compreender de que modo as diferencas identificadas podem influenciar a
reviséo judicial de decisdes administrativas com alta densidade técnica.

A DEFERENCIA JUDICIAL — OU INTENSIDADE DO CONTROLE JU-
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DICIAL - E AS LIMITACOES INSTITUCIONAIS

Em Controle Judicial de uma Administragdo PUblica Complexa, Eduardo Jord&o
aponta para diferentes formas de intervengéo judicial, sustentando que o controle
judicial ndo deferente termina por regular, o que poderia resultar em intervengbes
inadequadas sobre politicas econdmicas (JORDAO, 2016).

A partir dessa premissa, o autor avalia a evolugao histérica do controle judicial com
base em uma analise institucional comparada, considerando o pressuposto de que o
Poder Judiciario exerce uma competéncia genérica e juridica, enquanto a autoridade
administrativa detém uma competéncia técnica e especializada. Em outras palavras,
existiria uma clara distingdo entre as competéncias institucionais avaliadas, conside-
rando sobretudo o propédsito da atividade-fim de cada esfera de poder, que, respec-
tivamente, estaria voltada a avaliagdo do direito postulado sob o enfoque juridico-
-formal e a regulamentacdo de comportamentos econdmicos pautada em politicas
publicas.

Sob o prisma institucional, ainda seria possivel identificar diferentes formas de per-
cepcéo, atuacgao e resolugdo de litigios entre Poder Judiciario e Administracdo Pu-
blica, no sentido de que o 6rgéo jurisdicional estaria habituado a lidar com litigios
na perspectiva bipolar e retrospectiva, enquanto o regulador aplicaria uma disciplina
normativa na perspectiva multipolar, ou policéntrica, e com efeitos prospectivos.

Em outra 6ptica, o Poder Judiciario atuaria sem a experiéncia historicamente ad-
quirida, ao passo que o regulador teria o dominio sobre o histérico econdmico e de
regulacdo da matéria. Ainda nessa perspectiva, mas sem elencar todas as diferencas
analisadas, o Poder Judiciario teria uma iniciativa regulatéria mais restrita para ouvir
especialistas e interessados, enquanto o regulador teria @ disposicdo instrumentos
de capitacéo de informacéo e participagao social mais amplos, com maior acesso ao
mercado e dinamismo na disciplina normativa.

Na entrega da tutela jurisdicional, o autor aborda os riscos a coeréncia regulatoria
quando a politica econdmica & mediada pela intervengéao judicial. Nessa concepc¢éo,
seria relevante o efeito da desconsideragcdo de decisdes preliminares na formacéo
da politica econdmica, sobretudo quanto a filiagao tedrica, ou indugado de comporta-
mentos econdmicos, 0 que, em principio, poderia gerar incertezas quanto a eficécia
da prestacéo jurisdicional.

A atuacédo judicial ndo deferente ainda poderia colocar em risco a dindmica regu-
latéria, a partir da suspensao liminar dos efeitos de politicas econdmicas, ou aplica-
¢céo de solugdes tardias pelo Poder Judiciario. Ambos os fendbmenos poderiam gerar
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efeitos deletérios na atividade administrativa, na perspectiva do retardamento ou até
mesmo a paralisia regulatéria. Os desafios apontados estariam relacionados a frag-
mentagdo substancial ou geogréfica da regulagdo econdmica redimensionada pelo
controle jurisdicional.

No setor elétrico brasileiro, a questdo poderia ser percebida se comparado o po-
tencial de energia edlica nacional, que possui significativa concentracéo na regido sul
do pais, segundo dados do Global Wind Atlas (WORLD BANK GROUP; TECHNICAL UNI-
VERSITY OF DENMARK, 2025), e a ampla instalagdo de usinas edlicas na regido nordes-
te, que, nada obstante, também apresenta grande potencial®. Dentre diversos outros
fatores, como incentivos fiscais ou fracionamentos politicos de caréater regional, o alto
nivel de judicializagéo de processos de licenciamento ambiental poderia justificar, ou
ao menos contribuir, para o movimento migratério de investimentos de parques gera-
dores dessa fonte para o nordeste brasileiro?.

Em que pese a amostra apresentada, o autor identifica diferentes percep¢des so-
bre a deferéncia judicial na experiéncia internacional. Percebe-se, na jurisprudéncia
italiana, o avanco do controle judicial ndo deferente sobre politicas econdmicas entre
2004 e 2016, em situacdes de discricionariedade técnica — pura ou simples — onde se
faz uma avaliacdo de natureza técnica opinével ou sopesamento da deciséo politica
tomada pelo regulador. Por outro lado, na concepgéao do controle judicial deferente, o
autor retrata o caso da Franga, em que a intensidade do controle judicial oscilaria de
acordo com o grau técnico envolvido na matéria. O mesmo ocorreria na jurisprudéncia
avaliada no Canadj, porém considerando o nivel de expertise e de autoridade da ins-
tituicéo reguladora. Por fim, no caso dos Estados Unidos, o autor menciona a Doutrina
Chevron, em que o controle judicial deferente se basearia nas interpretacdes legis-
lativas, com enfoque na deciséo politica (menor tecnicidade), sobretudo quanto aos
termos ambiguos ou imprecisos adotados na politica pUblica que confere o standard
legal da regulacdo econdémica questionada em juizo.

Ao fim, o autor aponta que a intervenc¢ao judicial na regulacdo econdmica néo é algo
natural. O raciocinio institucionalista convidaria uma anélise mais pragmatica desse
cenério, que leve em consideragao as complexidades, as incertezas e a propria falibi-
lidade que marcam o mundo real do Direito.

Embora sejam desafios reais ao controle judicial sobre decisbes tecnicamente

2 Conforme Sistema de Informagoes de Geragéo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), na regido nordeste do
pais, ha 1026 usinas de geragéo de energia edlica em operagéo comercial, com mais de 32 GW de poténcia instalada, enquanto os
Estados de Santa Catarina, Parana e Rio Grande do Sul somam 103 parques geradores, com 2,391 GW de poténcia instalada.

3 De acordo com o Painel Justiga em Numeros do Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ), verificando as demandas por classe e
assunto, entre os anos de 2009 e 2019, somente o Estado de Santa Catarina teria mais processos sobre revogagao de licenciamento
ambiental do que todos os Estados da regiao nordeste do pais. Comparando os niUmeros de processos judiciais em curso, seriam 171
(SC); 57 (RS); 12 (PR); e, ao todo, 140 processos nos nove estados do nordeste.
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complexas, ha experiéncias que revelam desajustes na atividade administrativa, como
apontam os problemas da escolha plblica e da captura regulatoria.

Sob essa 6tica, a Suprema Corte dos Estados Unidos superou a mencionada Doutrina
Chevron, que consagrava a deferéncia judicial a interpretacao dos atos de agéncias re-
guladoras. Em 28 de junho de 2024, no caso Loper Bright Enterprises et.al. vs. Raimondo,
Secretary of Commerce et.al, o Ministro Presidente John Roberts abriu a votacéo pela
revogacéao dessa doutrina, formando maioria por 6 a 3, em oposicdo ao voto divergente
apresentado pela Ministra Elena Kagan. Prevaleceu, dessa forma, o novo entendimento
no sentido de que o Poder Judiciario ndo deve conferir deferéncia automética aos atos
de agéncias reguladoras, cabendo aos tribunais avaliar a obediéncia aos critérios de
legalidade, razoabilidade e proporcionalidade e, inclusive, a eventual captura da autori-
dade ou institui¢ao responséavel pela regulagdo questionada judicialmente.

Ocorre que, para além das limitagdes institucionais analisadas, a auséncia de para-
metros normativos claros para afericdo da legalidade do ato administrativo também
dificulta o julgamento de demandas judiciais complexas. Embora sejam fatores ine-
rentes ao processo de tomada de decisado, esses elementos ddo margem para julga-
mentos demasiadamente genéricos e imprecisos e, por vezes, divergentes em situ-
acdes extremamente similares, o que compromete a seguranca juridica e a propria
credibilidade do Poder Judiciério.

E nesse ponto que fatores cognitivos — como ruido e viés — impactam diretamente o
modo como o Poder Judiciario avalia decisbes tecnicamente complexas, interferindo na
coeréncia e na previsibilidade do controle jurisdicional sobre decisbes administrativas.

O PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO

Embora seja constante a busca pela neutralidade da norma juridica, a ciéncia do
Direito ndo poderia ser compreendida de forma isolada e tampouco desvinculada de
seu contexto histérico, politico, econémico e social, dentre outras diversas fontes e
vertentes de inspiracdo da técnica juridica. Trata-se de uma ciéncia marcada pela
empiria e axiologia, as quais se encontram delimitadas as circunstancias e influéncias
de cada época da construgao normativa (DURKHEIM, 2007).

De modo semelhante, toda analise juridica é, por natureza, limitada e permeada por ati-
tudes axiolégicas. A interpretagdo da norma juridica &, por assim dizer, um exercicio que
busca compreender, criticar e apresentar, ainda que em perspectiva, questdes que sao
fundamentais para a sociedade. Para qualquer abordagem juridica, portanto, &€ essencial
considerar os fatos sociais que sustentam a subsuncéo da norma (HABERMAS, 1997).
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Nessa concepgao, do mesmo modo que a horma juridica constitui um objeto cultural
portador de valores especificos de uma sociedade, nenhum julgamento é totalmente
neutro ou imune a influéncias externas (NOJIRI, 2021). A partir dessa constatacéo, as
teorias da decisdo buscam analisar de modo descritivo os fatores cognitivos que in-
fluenciam o julgamento humano, assim como prescrever parametros normativos que
procuram orientar julgamentos mais racionais, que, ndo obstante, estdo igualmente
marcados por cada contexto juridico.

RUIDO E VIES COMO FALHAS DE JULGAMENTO HUMANO

Uma abordagem particularmente relevante sobre o processo de tomada de deci-
séo e as falhas de julgamento humano foi desenvolvida por Daniel Kahneman, Olivier
Sibony e Cass R. Sunstein, que analisaram a influéncia dos desvios sistematicos (viés)
e das variagdes aleatérias (ruido) — muitas vezes imperceptiveis — nas decisdes em
geral. Esses dois fenébmenos provocam distor¢des significativas no julgamento huma-
no, sobretudo em contextos de grande relevancia do setor publico, como sistema de
justica e politicas publicas, assim como do setor privado, como ocorre na Medicina e
no segmento de apodlices de seguro (KAHNEMAN; SIBONY; SUNSTEIN, 2021).

Em termos gerais, o ruido & tratado como uma variagéo ndo percebida no processo
decisoério. Esse fendbmeno se manifesta de quatro formas principais: (i) ruido de siste-
ma; (i) ruido de padrao; (iii) ruido de nivel; e (iv) ruido de ocasi3o.

No primeiro caso, o ruido de sistema decorre de variagdes aleatérias que geram
distorcdes aleatérias dentro de uma determinada organizagédo. Um grupo de juizes,
por exemplo, pode proferir sentencas em sentidos diametricamente opostos em ca-
sos muito semelhantes — e isso ndo ocorre por discordancias ideolbégicas, mas por
simples aleatoriedade. Em tal situacéo, o ruido de sistema se sobrepde a subsuncéo
da norma, gerando inseguranca, imprevisibilidade e instabilidade institucional.

Esse problema dialoga com o objeto da presente pesquisa, ao abordar casos es-
pecificos de judicializagcdo no setor de energia, em que, na verdade, de acordo com
a analise empirica realizada, haveria relativa previsibilidade nas decisdes judiciais, a
depender de determinadas circunstancias, independentemente da probabilidade do
direito postulado e da semelhanga juridica com casos precedentes.

Em tal cenério, os autores advertem que essa variabilidade indesejada ndo se con-
funde com diversidade desejada, que seria positiva em sistemas de mercado, mas
nao em organizagdes (KAHNEMAN; SIBONY; SUNSTEIN, 2021, pp. 33-34):
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Ruido de sistema & um problema dos sistemas, que s&do organiza-
¢des, ndo mercados. (...) Uma concepgéo equivocada e frequente
sobre a variabilidade indesejada nos julgamentos é que isso n&o
traz diferenga, pois os erros aleatérios supostamente se cancelam.
Certamente, erros positivos e negativos em um julgamento sobre
0 mesmo caso tendem a se cancelar, e discutiremos em detalhes
como essa propriedade pode ser usada para reduzir o ruido. Mas
sistemas ruidosos ndo produzem mdltiplos julgamentos no mesmo
caso. Produzem julgamentos ruidosos em casos diferentes. Se uma
apdlice de seguro esté acima do preco e a outra abaixo, a precifi-
cagéo pode parecer certa na média, mas a companhia de seguros
cometeu dois erros custosos. Se dois criminosos que deveriam ser
sentenciados a cinco anos de prisdo recebem sentengas respec-
tivas de trés e sete anos, a justi¢ca nao foi feita, na média. Em siste-

mas ruidosos, os erros ndo cancelam. Eles se somam.

Ja o ruido de padrao ocorre quando membros de um grupo néo seguem um padréo
decisério predeterminado, revelando um desvio substancial no julgamento esperado.
Essa evidéncia pode ocorrer de maneira isolada, quando, por exemplo, um juiz leniente
passa a ser mais rigoroso, sem alteragdes de circunstancias visiveis, ou mesmo cole-
tivamente, em organizagdes, como se observa diante da mudanga de paradigma na
jurisprudéncia de um determinado tribunal.

Segundo os autores, o ruido de padréo surge a partir de uma combinac¢éo de fatores
transitérios ou permanentes. Os fatores transitérios sdo chamados de ruido de oca-
sido, que influenciam a deciséo, de maneira sutil, a partir de circunstancias especificas
e acidentais, como o humor, o horério, o cansago, ou mesmo situagées particulares na
vida do julgador. Os fatores permanentes, por outro lado, sédo relativamente estéaveis, por
integrar parte da personalidade do julgador, manifestando-se quando uma parcela do
grupo julga com mais rigor ou leniéncia do que outra, o que € denominado ruido de nivel.

Na outra extremidade, os autores analisam o viés de julgamento, que consiste em
um desvio sistematico, ndo necessariamente correto, no processo de tomada de de-
cisdo. Enquanto o ruido é instavel e imprevisivel, o viés representa uma tendéncia
persistente, que, mesmo quando amplamente compartilhado por um grupo, pode ser
tratado como uma categoria de erro. Nesse sentido, destacam-se algumas espécies
de vieses de julgamento:

| Viés de substituicdo: quando & dado um peso excessivo a certas
evidéncias com base em padrdes sociais, culturais ou cientificos,
ignorando dados mais relevantes;

Il Viés de concluséo: caracteriza-se por prejulgamentos que dis-
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torcem ou desconsideram evidéncias contrarias a conclusao ja
formada; elll Viés de coeréncia excessiva: tendéncia de formar opi-
nides a partir das primeiras informagées e impressdes constitui-
das, resistindo @ mudanca, mesmo diante de dados subsequentes.
A primeira impressao molda a concluséao final — um resultado rela-
cionado ao conhecido “efeito halo”, em que tragos iniciais (positi-
VOS Ou negativos) contaminam a avaliag&o geral.

Exemplos ilustram esses efeitos: a sequéncia de vezes em que o julgador é exposto
aos dados determina se o viés sera acionado (o que é chamado de viés de confir-
magao ou autoquestionamento); a sequéncia de casos analisados também induzira
o julgador a evitar o viés (ao julgar uma sequéncia de casos improcedentes, em tese,
a tendéncia de procedéncia rapidamente se instalara nas proximas anélises, em uma
tentativa subconsciente de busca pelo equilibrio no julgamento).

Duncan Black, em sua publicagéo On the Rationale of Group Decision-Making, abor-
da situacdes similares, em que a ordem de apresentacao das informacgoes e, inclusive,
a ordem dos julgadores na tomada de decisdes coletivas, influenciam o resultado do
julgamento (BLACK, 1948).

No dmbito da implementacéo de politicas publicas, em linha com o fenémeno da cap-
tura, a informagéo é um produto de alto custo no processo de tomada de deciséo. Assim,
apenas grupos com interesses econdmicos tendem a se especializar e pressionar pela
formulagdo de politicas econdémicas em beneficio préprio, em detrimento do interesse
coletivo, o que acaba gerando viés pré-produtor ou viés anticonsumidor (DOWNS, 1957).

No setor elétrico brasileiro, a judicializagédo dos aspectos relacionados ao risco hi-
drolégico compartilhado por usinas hidrelétricas no Mecanismo de Realocagdo de
Energia (MRE) é um exemplo bastante relevante para a anélise da relagdo existente
entre regulacao e controle judicial. O tema ganhou relevancia a partir de 2015, quando
diversos geradores hidrelétricos recorreram ao Poder Judiciario em busca de tutela
jurisdicional para afastar os efeitos de fatores néo hidrolégicos que contaminaram a
aferigdo da energia gerada no dmbito do mecanismo.

A discusséo ficou conhecida no acrénimo em inglés GSF — Generation Scaling Fac-
tor —, que consiste na aplicagdo do Fator de Ajuste do MRE, quando a geracédo do
mecanismo é deficitaria em relacdo ao somatério da garantia fisica das usinas hi-
drelétricas participantes, segundo as Regras de Comercializagdo de Energia Elétrica
aprovadas pela agéncia reguladora (ANEEL, 2024).

A controvérsia atravessou trés grandes fases de judicializagédo, com mais de uma
centena de acgdes judiciais e impactos financeiros da ordem de R$ 8 bilhdes no seu
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auge sobre o mercado de energia elétrica.

Diante das repercussées estruturais dessas disputas judiciais, o Congresso Nacio-
nal editou solugdes legislativas especificas. A Lei n° 13.203/2015 instituiu 0 mecanis-
mo de repactuacéo do risco hidrolégico, posteriormente complementado pela Lei n°
14.052/2020, que previu a compensagao dos geradores mediante extensdo do prazo
de outorga. Como condi¢éo para adesdo a esses mecanismos legais, os geradores
deveriam desistir das acdes judiciais de “1° Fase do GSF”, renunciando aos direitos
sustentados em juizo.

O ndmero de agdes judiciais foi bastante reduzido apds a adogao dessas medidas,
remanescendo apenas demandas residuais propostas por geradores que optaram
por permanecer litigando em juizo, considerando que as solucdes legislativas foram
incompletas, ou por estarem impedidos de aderir aos mecanismos legais em razéo de
restricdes instituidas na regulamentacao das leis, para além de situacdes especificas
— como recuperagao judicial ou faléncia.

Em tal cenério, desconsiderando as demandas cujos pedidos de desisténcia foram
homologados em juizo, é interessante observar no exame das sentengas de mérito
proferidas a expressiva divergéncia de entendimentos verificada no &mbito da Justica
Federal da Secéo Judiciaria do Distrito Federal.

Entre 2015 e 2020, foram identificadas 28 sentencas de mérito, das quais 50% fo-
ram de procedéncia e 50% de improcedéncia dos pedidos formulados pelos gera-
dores hidrelétricos. Constata-se, inclusive, sentencas opostas em uma mesma Vara
Federal, e até dos mesmos juizes, o que revela a presencga de ruido de sistema no
julgamento das demandas. Essa amostra foi observada em 12 Varas Federais, cujas
sentencas foram proferidas por 13 magistrados diferentes*

4 Nesse levantamento, foram analisados os seguintes processos: n°® 0033084-84.2015.4.01.3400; n°® 0041607~
85.2015.4.01.3400; n® 0057512-33.2015.4.01.3400; n° 0040671-60.2015.4.01.3400; n°® 0040813-64.2015.4.01.3400; n°®
0044866-88.2015.4.01.3400; n° 0040741-77.2015.4.01.3400; n°® 0062191-76.2015.4.01.3400; n°® 0042213-16.2015.4.01.3400; n°
0049402-45.2015.4.01.3400; n° 0043182-31.2015.4.01.3400; n° 0057642-23.2015.4.01.3400; n® 0057512-33.2015.4.01.3400; n°
1012464-63.2017.4.01.3400; n° 1011578-64.2017.4.01.3400; n° 0000518-14.2017.4.01.3400; n° 1006226-28.2017.4.01.3400; n° 1013699-
65.2017.4.01.3400; n°® 0022105-92.2017.4.01.3400; n° 0040164-02.2015.4.01.3400; n°® 0045541-51.2015.4.01.3400; n° 1005649~
21.2015.4.01.3400; n° 0058726-59.2015.4.01.3400; n°® 0033045-87.2015.4.01.3400; n°® 0043181-46.2015.4.01.3400; n°® 0057480-
28.2015.4.01.3400; n° 1008695-47.2017.4.01.3400; n°® 0034944-23.2015.4.01.3400.
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Em 2025, no ambito do Tribunal Regional Federal da 19 Regiado, foram julgadas 04
apelagdes interpostas contra as sentengas de mérito proferidas, tendo o resultado
se mostrado desfavoréavel a pretensdo dos geradores. Tal desfecho ocorreu nos Pro-
cessos n° 1012464-63.2017.4.01.3400, n° 1008695-47.2017.4.01.3400, n° 0034944~
23.2015.4.01.3400 e n°® 0049402-45.2015.4.01.3400, sendo este ultimo julgado em 31
de outubro de 2025.

Em tal contexto, as decisbes colegiadas podem ser compreendidas como viés de
julgamento, voltado, particularmente, a reducdo do controle judicial sobre demandas
complexas no tribunal e a8 contengéo de uma suposta litigdncia especulativa a luz dos
mecanismos legais, a despeito das manifestacdes convergentes das trés esferas de
poder quanto ao reconhecimento do direito defendido pelos geradores®.

Em sintese, ruido e viés sao falhas distintas, mas inerentes ao processo de julga-
mento humano. Reconhecer e analisar esses fendmenos amplia a compreensao sobre
sistemas de decisdo. Ha questbes econdmicas, culturais, institucionais ou simples-
mente circunstanciais, que influenciam, em maior ou menor grau, a tomada de deci-
sdo. Nao hd modelo imune a essas evidéncias. Mas como ressaltam os autores Kah-
neman, Sibony e Sunstein, identificar essas falhas ndo é apenas um exercicio teérico,
mas um passo essencial em dire¢ao a higiene, ou auditoria, do processo de tomada de
decisdo, em busca de julgamentos mais justos, consistentes e confiaveis.

Técnicas e limites da interpretacao judicial

No campo da interpretagao judicial, o realismo juridico, desenvolvido por Oliver
Wendell Holmes Jr. em The Path of the Law, buscava no pragmatismo filoséfico de
Charles Peirce uma justificativa para a racionalizagéo posterior das decisdes judiciais
(HOLMES JR,, 1897). Sobre o jurista norte-americano, André Karam Trindade afirma
que “os juizes sabem como decidir bem antes de saber o porqué”, de modo que os
fundamentos legais seriam utilizados para “camuflar motivagdes subjetivas, baseadas
em preferéncias pessoais, referéncias particulares e intui¢cdes do julgador” (TRINDADE,
2016, pp. 28-29).

Apesar dessas constatagodes, a hermenéutica juridica continua a evidenciar o ca-
rater subjetivo da linguagem, marcada por mdaltiplas fontes e influéncias que, nada
obstante, ndo se afastam do seu contexto histérico (TOMAZ DE OLIVEIRA, 2015).

De todo modo, o pragmatismo juridico foi amplamente criticado por Eros Grau em

5 Por exemplo, Lei n° 13.203/2015; Lei n°® 14.052/2020; Medida Proviséria n°® 814/2017; Nota Técnica n° 1/2018/AEREG/SE;
Parecer n°® 0065/2018/CONJUR-MME/CGU/AGU; e precedente do TRF-1, nos termos do acérddo de julgamento da Apelagdo n°
0033084-84.2015.4.01.3400.
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Por que tenho medo dos juizes, obra que aprofunda os estudos sobre o comporta-
mento dos juizes e a interpretacéo judicial (GRAU, 2013). No contexto nacional, o fe-
némeno passou a ser conhecido como realismo brasileiro tardio (TRINDADE, 2016) e o
controle de decisdes judiciais ganhou especial importancia na construgcéo de um sis-
tema de precedentes que pudesse promover a unidade do Direito (MITIDIERO, 2018).

Ao tratar sobre a crise da exegese juridica, que ultrapassa a mera busca pela von-
tade do legislador nas lacunas da lei (BOBBIO, 1995), Sérgio Nojiri propde uma série
de técnicas de argumentacéo que justificam a decisdo judicial que n&o recorre a cri-
térios puramente normativos. O autor demonstra, com amparo em Hebert Hart e Alf
Ross, que a administragcéo da justica &, por vezes, um exercicio de valor, pautado na
ética, moral, senso de justi¢ca e impacto social, dentro do universo de possibilidades
da interpretacéao juridica, que limitam o poder de eleigdo do julgador, mas néo a pro-
pria elei¢cao, especialmente naqueles casos de dificil solugado — hard cases —, que néo
encontram solug&o direta no texto da lei (NOJIRI, 2005).

As contribui¢gbes de Hart sobre critérios de linguagem se estenderam sobre o grau de
indeterminacéo da finalidade das normas (HART, 2012). Como anotou Sérgio Nojiri, “pelo
fato de vivermos em um mundo em que existem infinitos aspectos, com infindaveis com-
binacdes, impossiveis de se prever e antever, ndo hd como estabelecermos regras de
conduta com conhecimento futuro de sua aplicagdo”, o que, inclusive, justificaria a dele-
gacéo do poder regulamentar a um corpo administrativo dotado de capacidade técnica
para “moldar regras adaptadas as necessidades sociais especificas” (NOJIRI, 2005, p. 79).

O grau de simbolismo dos termos de linguagem, carregados de subjetividade, in-
clusive nas normas, também imp&em maior dificuldade & subsungao do Direito (ROSS,
2000). Esses aspectos também foram explorados no campo da interpretacao judicial,
considerando o contexto de inser¢cédo da norma e o efeito combinado entre cognigcéo
e valoragdo na decisdo do julgador (NOJIRI, 2021).

Para Ross, “essas atitudes atuam participativamente na mente do juiz, como um fa-
tor de que sua deciséo possa ser aceita ndo s6 como correta mas também como justa
ou socialmente desejavel. Se a divergéncia entre a consciéncia juridica formal e a ma-
terial exceder certo limite, pode até ser que o juiz prescinda de restricdes obviamente
impostas pelas palavras ou pela intencéo do legislador” (ROSS, 2000, pp. 168-169).

Em contrapartida, o juiz ndo dispde da mesma liberdade epistemoldgica que um
filbsofo ou cientista politico. Como sintetiza Lénio Streck, “é preciso compreender
que essa ‘blindagem’ contra discricionarismos &€ uma defesa candente da democra-
cia, uma vez que Dworkin esta firmemente convencido — e acertadamente — de que
nao tem sentido, em um Estado Democréatico de Direito, que os juizes tenham discri-
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cionariedade para decidir os ‘casos dificeis™” (STRECK, 2011, p. 485).

A partir dessa abordagem teérica, a decisao judicial deixa de ser vista como um ato
puramente légico e objetivo de interpretacdo normativa, passando a refletir julgamen-
tos influenciados por valores, linguagem e contexto histérico.

Para examinar os limites de atuacéo administrativa e, consequentemente, o alcan-
ce do controle judicial de legalidade, seria necessério observar esses fendmenos sob
uma o6tica juridico-processual da regulagdo (CROLEY, 2008), com o uso de principios,
além de regras (balizadores) do Direito, que s&o inerentes ao processo de edigdo dos
atos administrativos.

A preservacéo desses elementos no processo decisério seria o ponto de partida
do juizo de legalidade exercido pelo Poder Judiciario, ainda que aspectos politicos
e econdmicos, examinados pela escolha publica e pela captura regulatéria, também
pudessem orbitar as decisdes judiciais.

Esses elementos de ordem juridico-processual foram objeto de diferentes teorias
que buscaram parametrizar critérios de intervencéao judicial sobre decisbes adminis-
trativas. Entre elas, trés referenciais merecem destaque: a teoria do desvio de poder,
a teoria dos motivos determinantes e a teoria dos principios.

Parametros normativos e testes de controle judicial

A teoria do desvio de poder, de origem no Direito Administrativo francés, analisa a
invalidade do ato administrativo quando a finalidade alcancada diverge daquela pre-
vista em lei, que delimita o poder normativo conferido ao agente publico (ARAGAO,
2013). A finalidade da politica publica definida em lei, busca, em principio, atender o
interesse coletivo, de modo que a regulamentacao da politica publica, mediante in-
terpretacdo destoante, extravagante ou restritiva da finalidade almejada, justificaria a
intervencéo judicial a partir desse referencial teorico.

N&o obstante, a prépria captura poderia ocorrer no dambito do processo de edigdo
da norma primaria, hipbétese em que néo haveria desvio de finalidade pelo agente admi-
nistrativo, mas comprometimento da prépria politica publica em sua origem legislativa.

A teoria dos motivos determinantes, por sua vez, estabelece que os atos do Poder
Publico estéo sujeitos ao juizo de conveniéncia e oportunidade, podendo ser revoga-
dos pela prépria Administragaéo Publica, ou submetidos ao controle judicial de lega-
lidade (PEREZ, 2018). Essa teoria vincula-se a analise de diferentes tipos de erros na
formacéo do ato administrativo, mais especificamente voltados a anélise dos erros de
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fato, erros de direito e erros de qualificagao juridica.

No caso do erro de direito, o pressuposto ocorre quando a autoridade aplica norma
inexistente, inaplicével, ilegal ou inconstitucional, incluindo equivocos de interpretacéo
da norma que embasa o ato administrativo (PEREZ, 2018). Ja o erro de fato refere-se
a inconsisténcia entre o contexto fatico e a norma juridica empregada, o que com-
prometeria os requisitos formais e materiais necessarios a validade do ato (STJ, 2013).

Nesses casos, os fatos relevantes ndo podem ser meramente declarados na de-
cisédo administrativa final, mas devem ser abordados ao longo de toda a instrugao
processual. Esse requisito aproxima-se da teoria da evidéncia substancial, difundida
no Direito norte-americano, que se apresenta como um elemento fundamental para o
judicial review (DUDLEY; BRITO, 2012).

Além disso, a decisdo administrativa deve manter coeréncia com os proprios prece-
dentes administrativos, com a devida ponderagdo no emprego de conceitos juridicos
indeterminados, respeitada a analise de possiveis particularidades. Nesse aspecto, é
indispensavel que a autoridade administrativa considere pareceres, notas técnicas e
informagdes que precederam a decisdo administrativa adotada.

Esses elementos receberam atengao especifica do legislador brasileiro a partir da
edicao da Lei n°13.655/2018 e seu regulamento dado pelo Decreto n® 9.830/2019, que
buscaram conferir, por efeito do processo legislativo pertinente, maior seguranca ju-
ridica na aplicacéo do direito publico.

Quanto ao erro de qualificagcéo juridica, sua anélise envolve mais diretamente o
controle da discricionariedade administrativa, mediante avaliagcdo de aderéncia da
decisdo adotada ao conjunto de argumentos e provas que se construiu por meio do
contraditério e da participagéo social ao longo do processo administrativo, o que re-
sultaria, a posteriori, no atendimento aos requisitos do devido processo legal e da
propria motivagao (PEREZ, 2018).

Segundo Perez, a anélise desse tipo de erro também envolve a aplicagao dos principios
da razoabilidade e da proporcionalidade, que, embora sejam empregados de maneira
conjunta, pressupdem o atendimento de preceitos especificos. Afinal, a razoabilidade
exige um minimo de racionalidade nos fundamentos que qualificam os fatos conside-
rados na decisdo, enquanto a proporcionalidade imp&e ao administrador a ponderagéo
entre custos, beneficios e impactos das alternativas avaliadas, evitando desequilibrios e
assegurando maior aderéncia ao atendimento do interesse publico (PEREZ, 2018).

Em sintese, a decisdo administrativa deve adotar a alternativa que melhor realize o
interesse publico, no juizo da discricionariedade administrativa, para conferir legalida-
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de a decisado adotada. Esse preceito ndo se confunde com uma espécie de liberdade
negocial, ndo vinculada aos pardmetros normativos que orientam a atividade da Ad-
ministragao PUblica.

Sob esse enfoque, com o propésito de tornar mais objetiva a afericdo da discri-
cionariedade, Perez propde o teste de motivo, um questionéario destinado a avaliar a
legalidade da motivagéo do ato administrativo (PEREZ, 2018, p. 289):

(1) A decisao foi motivada, ou seja, houve exposigao dos motivos de
fato e de direito para a fundamentacéo da decisédo administrativa
em causa?

(2) Houve indicagdo de uma norma juridica como fundamento da
decisao?

(8) A norma juridica indicada como fundamento existe?

2

(4) A norma juridica indicada como fundamento é aplicavel ao
caso?

(5) Os fatos alegados existem?

(6) Houve correta qualificagao juridica dos fatos?

Cabe pontuar que o teste proposto por Perez permite deslocar o foco de analise
do controle judicial: em vez de examinar o mérito administrativo, passa-se a avaliar os
limites do préprio controle judicial de legalidade. Essa metodologia reduziria o risco
de invasdo de competéncias entre os poderes da Republica a partir da denominada
teoria da deferéncia (VERISSIMO, 2012).

Por fim, a teoria dos principios juridicos sustenta uma densidade normativa aos
principios como legalidade, moralidade e eficiéncia, que passam a ser interpretados
como regras do Direito, ou balizadores da atuagcdo administrativa, o que respaldaria,
inclusive, uma maior intensidade do controle judicial da discricionariedade de atos da
Administracao Pablica (AVILA, 2021).

Para esse referencial tebrico, a evolugédo do conceito de principio passa por trés
fases no ordenamento juridico nacional: a primeira, que teve inicio com o prdprio sen-
tido da palavra, isto &, a origem, o inicio de uma disciplina apresentada por quem re-
alizou o seu estudo primeiro; a segunda, realizada com base na teoria dos sistemas,
no sentido de que os principios sdo elementos estruturantes do sistema normativo; e
a terceira, em que 0s principios se apresentam como valores positivados, ou normas
exigentes para realizagdo méaxima de um valor juridico (MARTINS, 2018).
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Desse modo, considerando as bases dogmaticas apresentadas, que buscaram
orientar o controle judicial de legalidade da discricionariedade administrativa, passa-
-se a examinar suas possiveis implicacdes praticas nos litigios judiciais relacionados
a regulacao do setor elétrico brasileiro.

EXPERIENCIAS NA JUDICIALIZACAO DA REGULAGAO DO SETOR
ELETRICO BRASILEIRO

Para além dos breves exemplos demonstrados nas se¢des anteriores, merece aten-
cao a recente judicializagao relativa aos cortes de geragao por constrained-off apli-
cados aos geradores de energia renovavel, especialmente das fontes eblica e solar
(fotovoltaica), sem desconsiderar a geracéo hidrelétrica, cujos efeitos financeiros nao
seriam adequadamente compensados em razdo da regulamentacédo expedida pela
ANEEL na vigente Resolugdo Normativa n° 1.030/20228. Na visdo dos geradores, a re-
ferida norma seria restritiva de uma garantia legal prevista na Lei n°® 10.848/2004, re-
gulamentada pelo Decreto n° 5.163/2004.

No plano contratual, os geradores sustentam ainda a aplicagdo de clausula que
assegura neutralidade em situacdes de caso fortuito e forgca maior, como seriam os
cortes de geragao determinados pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS),
autoridade competente para a programacao da operagao e o despacho centralizado
da geracao, nos termos da Lei n°® 9.648/1998.

Ocorre que, ao regulamentar a matéria, a ANEEL consolidou na REN n° 1.030/2022
trés classificagdes distintas de cortes de geracéo, sendo que apenas uma delas seria
objeto de compensacao financeira, via Encargo de Servigcos do Sistema (ESS). Além
disso, a agéncia reguladora instituiu uma franquia de horas, que limitaria a Unica hip6-
tese passivel de compensacédo em funcdo do tempo de disponibilidade do sistema de
transmissao’.

Os efeitos restritivos da regulagcdo ganharam repercussoes criticas apds a pertur-
bacao ocorrida no dia 15 de agosto de 2023, as 8h30, horario de Brasilia/DF, quando
uma falha no Sistema Interligado Nacional (SIN) provocou a separagéo elétrica dos
subsistemas Norte e Nordeste das regides Sul e Sudeste/Centro-Oeste, causando

6 Conforme dispde a Resolugao Normativa n® 1.030/2022, eventos de restrigdo de operagao por constrained-off sdo
definidos como a redugéo da produgéao de energia por usinas edlicas e fotovoltaicas despachadas centralizadamente pelo ONS, que
tenham sido originados externamente as instalagdes das respectivas usinas.

7 Em sintese, os cortes de geragdo por constrained-off foram classificados em trés espécies: (i) razdo de indisponibilidade
externa: motivados por indisponibilidades de instalagdes externas as usinas, sendo essa a Unica hipbtese passivel de compensagao
financeira ao gerador impactado; (i) raz&o elétrica: motivados por razdes de confiabilidade elétrica do sistema de transmissao; e (iii)
razao energética: motivados pela impossibilidade de alocagédo de geragdo na carga. Além disso, o pagamento de ESS para compen-
sag&o do gerador impactado somente é devido nas situagdes em que a soma do tempo dos cortes de geragéo, acumulados desde o
inicio do ano civil, superar 78 horas para usinas edlicas e 30 horas e 30 minutos para usinas fotovoltaicas.

154



blecautes em 25 Estados e o Distrito Federal, o que representou cerca de 31% da car-
ga total naquele momento. Desde entdo, o ONS passou a operar o sistema de maneira
mais conservadora, determinando cortes de geracdo com maior duragao, frequéncia
e intensidade aos geradores conectados.

Segundo estimativas das principais associagdes de geradores renovaveis, os impac-
tos financeiros dos cortes de geragdo podem atingir R$ 21 bilhdes, abrangendo projetos
de energia edlica, solar e hidrelétrica (VALOR ECONOMICO, 2025). Esse cenério levou a
Associagao Brasileira de Geragao de Energia Edlica (ABEEGlica) e a Associagao Brasileira
de Geracgéo de Energia Solar Fotovoltaica (ABSOLAR) a ingressarem em juizo em busca
de tutela jurisdicional para mitigar os efeitos dos cortes por constrained-off.

Diversos geradores também ajuizaram demandas individuais, pleiteando o reco-
nhecimento do direito de compensacao previsto na Lei n°® 10.848/2004, bem como a
neutralidade contratual e o direito de uso dos sistemas de transmisséo e distribuicédo
nas condigdes previamente definidas nos Pareceres de Acesso emitidos pelo ONS e
contratos de uso dos sistemas, em atencédo a matriz de risco previamente definida
para cada projeto de geracéo.

Particularmente, apds a concesséo de trés tutelas provisbrias em caréater de ur-
géncia pelo TRF da 1° Regido, a ANEEL ajuizou o incidente de Suspensao de Liminar e
Sentenca (SLS) n°® 3.546/DF perante o Superior Tribunal de Justica (STJ), ocasido em
que o Ministro Presidente proferiu decisdo monocratica suspendendo os efeitos das
referidas liminares. Entre os fundamentos adotados, foi considerada a deferéncia judi-
cial, ao tratar como indevida a interferéncia do Poder Judiciario em regras de elevada
especificidade técnica do setor elétrico por meio de liminar, o que configuraria grave
lesdo a ordem publica a ensejar a concessao do pedido de suspensao conforme dis-
poe a Lei n® 8.437/1992.

Ainda assim, agdes individuais obtiveram decisbes favoraveis ao geradores, com base
em argumentos de extrapolagcédo do poder regulamentar, violagdo de direitos contratu-
ais e em razdo da mora administrativa da ANEEL, tendo em vista a pendéncia de apre-
ciacéo de diversos requerimentos administrativos sobre a matéria e a propria auséncia
de definicdo de critérios objetivos para aplicacdo dos cortes de geragdo, bem como
das metodologias de célculo de ressarcimento, em especial para os geradores da fonte
solar. Essas questdes estdo em discusséo na 3° Fase da Consulta Pdblica n°® 45/2009 e
na Consulta PUblica n® 09/2025, instauradas pela agéncia reguladora.

Em 31 de agosto de 2025, o TRF da 1° Regido reconheceu, ao julgar a Apelagdo n°
1011665-39.2025.4.01.3400, o direito de compensacao dos geradores impactados pe-
los cortes de geracéo, enfatizando os paré@metros empregados para o controle judicial
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na espécie. Embora o acérdéo néo tenha examinado a regulagado da ANEEL sob o enfo-
que da legalidade, foi ressaltada a superagao da Doutrina Chevron como fundamento
para a intensificagdo do controle judicial sobre as decisées de agéncias reguladoras,
reconhecendo o direito de compensacéo tanto pela perspectiva legal como na ética
dos contratos administrativos celebrados.

Até o momento, o Poder Judiciario ndo consolidou entendimento definitivo sobre
o tema. Convivem, assim, decisdes que demonstraram independéncia judicial, ao de-
terminarem que a regulacéo da ANEEL deve operar em conformidade com os direitos
legais e garantias contratuais assegurados aos geradores, além de decisdes que rea-
firmaram a deferéncia em matérias de elevada complexidade técnica, inclusive aque-
las alinhadas ao posicionamento monocratico do STJ na SLS n° 3.546/DF.

Dessa forma, constata-se que os desajustes na atividade regulatéria tém o po-
tencial de inviabilizar o atendimento de determinadas politicas pUblicas, ao instituir
obstéculos procedimentais e requisitos especificos que a lei ndo previu. O espaco
cedido a opgao do regulador ndo poderia tornar sem efeito a intencédo do legislador.
E possivel, assim, extrair elementos de avaliagdo da discricionariedade administrativa,
considerando o processo de regulamentacéo da politica pUblica.

Ocorre que, no dmbito da judicializagdo da referida matéria, os geradores de energia re-
novavel aguardam por uma regulamentacéao definitiva ha mais de dez anos, o que traz uma
conclusdo no sentido de que a anélise meramente procedimental da resolugdo normativa
néo seria suficiente para conferir legitimidade ao produto regulatério questionado em juizo.

CONCLUSAO

Como exposto, a relacdo entre a regulagdo econdmica e o controle judicial de le-
galidade, nesse breve recorte empirico sobre o setor elétrico brasileiro, evidencia sua
relevancia e complexidade técnica, juridica e institucional. A regulagado dos servigos
de energia elétrica ocupa posicao estratégica no desenvolvimento econémico e so-
cial do pais, sendo instrumento indispensavel tanto a seguranca juridica para a reali-
zacgdo dos investimentos privados quanto a efetivagao de direitos fundamentais que
permeiam as politicas pUblicas setoriais.

A discricionariedade administrativa desempenha papel central na regulacéo de po-
liticas publicas nesse contexto, sobretudo quando envolvem aspectos técnicos dos
servicos regulados. Contudo, essa discricionariedade ndo pode ser confundida com
liberdade arbitréaria de escolha. A teoria da escolha pUblica e a captura regulatéria
revelam que, em certas circunstancias, as decisdes administrativas podem extrapolar
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o campo da racionalidade e da legalidade que delimitam a atuagéo da Administragao
Pdblica. Esses fendbmenos elevam a importancia do controle judicial para assegurar
que a discricionariedade ndo seja exercida de maneira desproporcional.

Em contrapartida, o Poder Judiciario enfrenta desafios reais ao revisar decisdes re-
gulatorias de elevado carater técnico. Diante das limitagdes institucionais e da auséncia
de parédmetros normativos claros, somada a influéncia de fatores cognitivos, torna-se
essencial calibrar o grau de deferéncia judicial, ou estimular mecanismos de resolugéo
de conflitos que sejam mais adequados do ponto de vista institucional, de modo que
a tutela jurisdicional, assegure o efetivo cumprimento das politicas energéticas, sem
comprometer a racionalidade técnica que foi delineada pelos érgaos reguladores.

A evolugéao do controle judicial revela uma tendéncia de redefinicdo dos limites en-
tre regulacéo econdmica e atividade jurisdicional, exigindo sensibilidade do julgador
ao empregar parametros normativos para intervir em casos com desvio de finalida-
de, abuso de poder ou ilegalidades. A recente superacéo da Doutrina Chevron pela
Suprema Corte dos Estados Unidos fortalece a independéncia judicial e a capacida-
de do Poder Judiciario de responsabilizar o governo, considerando inclusive eventual
captura das agéncias reguladoras, o que pode servir de inspiracéo ao controle judicial
exercido no ambiente regulatério brasileiro.

Desse modo, o equilibrio entre regulagdo econdmica e controle judicial revela-se
fundamental para o aprimoramento da qualidade das instituicdes, ao propiciar que
ambas as esferas de poder atuem de forma eficiente, previsivel e em consonancia
com o interesse publico. Essa harmonia busca evitar tanto influéncia indevida na ati-
vidade administrativa, como a intervencgao judicial inadequada ou excessiva na regu-
lamentacéao de politicas publicas.
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Proporcionalidade e Regulacao das Plataformas Digi-
tais: a Suspensao da ‘X’ Pelo Supremo Tribunal Federal e
Seus Efeitos no Ordenamento Juridico Brasileiro

Proportionality And The Regulation Of Digital Platfor-
ms: The Suspension Of ‘x’ By The Brazilian Federal Su-
preme Court And Its Effects On Brazil’s Legal Order

José Pinheiro Machado Neto'

RESUMO

O presente artigo analisa a decisdo do Supremo Tribunal Federal que suspendeu
as atividades da plataforma “X” no Brasil, destacando implicagdes juridicas e o tes-
te de proporcionalidade aplicado. A decisdo, tomada em um contexto crescente de
descumprimento de decisdes, e de disseminacéo, na plataforma, de desinformagoes,
discursos de 6dio e discursos antidemocraticos, marca uma mudanga na postura do
Supremo Tribunal Federal em relagéo as grandes plataformas digitais. O foco central
é avaliar se a suspenséao foi proporcional, analisando os subelementos de adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. A anélise conclui que as ag¢bes
do Supremo Tribunal Federal foram justificadas diante do reiterado descumprimento
das ordens judiciais e da importancia de preservar a ordem democrética e o Estado
Democrético de Direito, além de fomentarem debates sobre regulagcéo digital, po-
dendo ser adotadas novamente, uma vez que se revelaram eficazes e sdo capazes de
estimular comportamento responsével as plataformas que exercam atividade similar
no Brasil.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal (STF); plataformas digitais; desinforma-
cao; Estado Democréatico de Direito; proporcionalidade; Marco Civil da Internet; sobe-
rania digital; direitos fundamentais.

ABSTRACT

This article examines the proportionality of the suspension of the digital platform
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“X" in Brazil, ordered by the Federal Supreme Court on August 30, 2024. The suspen-
sion was imposed after the company systematically refused to comply with previous
judicial decisions, particularly in the context of the proliferation of hate speech, disin-
formation, and anti-democratic discourse on the platform. The analysis focuses on
Federal Supreme Court's increasing role in regulating digital platforms to ensure com-
pliance with Brazilian law, especially considering growing concerns about the impact
of social media on democracy and national sovereignty. The article explores previous
Federal Supreme Court decisions on platform suspensions, the legal framework under
the “Marco Civil da Internet”, and the balance between protecting fundamental ri-
ghts, such as freedom of expression, and safeguarding democratic processes. By em-
ploying the proportionality principle, this study argues that the suspension of “X” was
an appropriate and necessary measure in the face of repeated violations, contributing
to broader debates on digital regulation, free speech, and the enforcement of judicial
authority in globalized digital environments.

Keywords: Brazilian Federal Supreme Court (STF); digital platforms; disinformation;
Democratic Rule of Law; proportionality; Brazilian Civil Rights Framework for the Inter-
net (Marco Civil da Internet); digital sovereignty; fundamental rights.

INTRODUCAO

A relacao entre o Estado e plataformas digitais tem se tornado cada vez mais com-
plexa em todo o mundo. No Brasil, com o aumento da disseminacéo de desinformacéo
e discursos de 6dio em ambientes virtuais, especialmente durante periodos eleitorais,
o Supremo Tribunal Federal (STF) tem sido chamado a intervir de forma mais incisi-
va para garantir a protegéo dos direitos fundamentais e da soberania nacional. Um
exemplo marcante dessa intervencéo foi a suspenséo da plataforma “X”, de forma que
O presente artigo se ocupa em analisar se a deciséo foi proporcional.

A tematica envolve a discussao sobre o Constitucionalismo Digital enquanto movi-
mento que busca articular direitos, normas de governanca e limites ao poder no am-
biente da internet, inicialmente com foco na limitagado do poder privado (plataformas
digitais). De acordo com Gilmar Mendes e Victor Oliveira (2020), o termo abrange as
iniciativas de afirmacéao de direitos fundamentais no ciberespaco, mas a atuagéo dos
tribunais constitucionais tem sido pouco explorada por essa corrente tebérica, apesar
de o Marco Civil da Internet (Lei n°® 12.965/2014) incorporar diversos elementos da
corrente, estabelecendo principios para a protecéo de direitos no ciberespaco.

Assim, é necessério estabelecer um diadlogo entre o Constitucionalismo Digital e a
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jurisdicdo constitucional atual para a solugéo de conflitos de direitos fundamentais
no contexto das relagdes privadas no ambiente digital. A teoria tradicional da eficcia
horizontal dos direitos fundamentais, fundamentada no dever de protecdo do legis-
lador, possui dificuldade para regular as relagdes privadas na internet, onde atores
como plataformas digitais exercem significativo poder normativo e de adjudicagao
(MENDES; VICTOR, 2020).

Ou seja, urge a necessidade de debater, a partir de uma leitura dos direitos funda-
mentais, a regulacéo da internet entre duas tensdes centrais: o livre fluxo de dados,
vinculado & promogé&o da inovacgéo, da economia digital e da circulagdo de informa-
¢coes; e a afirmagao da soberania digital, como instrumento de protegao da ordem ju-
ridica interna, da seguranga nacional, da protecédo de dados pessoais e da integridade
das instituicdes democraticas. A definicdo da responsabilidade civil dos intermedia-
rios online por conteddo de terceiros € um tema complexo que tensiona a liberdade
de expressao e o controle de conteudo ilicito.

Clara Iglesias Keller, na obra “Regulacdo Nacional de Servigos na Internet: excecéo,
legitimidade e o papel do Estado” (2019), destaca que a internet possui caracteristi-
cas técnicas especificas que impactam a sua regulacéo, sendo constituida de atores
diversos e complexos, que demanda uma atuacéo além da estatal. Dessa forma, sua
regulacéo, para ter legitimidade, deve levar em consideragdo néo sé a eficiéncia, mas
também uma participacédo democratica, o que revela possibilidades de diferentes de
arranjos institucionais, como a regulacéo direta, a autorregulagao, a corregulagéo, e a
autorregulacéo regulada (KELLER, 2019).

Em concluséo, a autora afirma que é legitima a regulacéo nacional dos servigos na
Internet, mas deve levar em consideragcédo as caracteristicas técnicas da rede e sua
estrutura de governancga. A experiéncia brasileira na regulagao da protecédo de dados e
das plataformas de compartilhamento de contetdo demonstra diferentes abordagens
e desafios na busca por uma regulagao responsiva, legitima e eficaz (KELLER, 2019).

Por outro lado, conforme destacam Goldsmith e Wu (2006), embora a internet te-
nha sido inicialmente concebida como uma rede sem fronteiras, na pratica, os Esta-
dos jamais renunciaram a sua jurisdi¢do. Assim, a regulagdo da internet nunca foi, de
fato, global ou desterritorializada. Ao contrario, os casos envolvendo Yahoo! na Franga,
Google na Alemanha, e mais recentemente Twitter/X no Brasil, demonstram que as
fronteiras juridicas continuam sendo relevantes, especialmente quando se trata de
proteger valores fundamentais consagrados na Constituigdo de cada pais.

No Brasil, esse embate ganhou densidade normativa com o Marco Civil da Internet
(Lei n°12.965/2014), que estabeleceu, no artigo 11, que as operagdes de coleta, arma-
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zenamento, guarda e tratamento de registros, dados pessoais, ou comunicagdes por
provedores de aplicagbes de internet e de conexdo, devem respeitar a lei brasileira,
inclusive os direitos a privacidade e a protecao dos dados pessoais. Assim, afirma-se
a incidéncia da jurisdicdo brasileira, independentemente do local de armazenamento
dos dados ou da sede da empresa.

Para tanto, Lucas Borges de Carvalho (2018) explica que o exercicio da soberania digi-
tal ndo se esgota na imposicédo da lei nacional, mas exige critérios que garantam tanto a
eficacia quanto a legitimidade das decisdes aplicadas no ambiente digital. Nesse senti-
do, o autor defende que medidas de carater extraterritorial ou que impliquem restrigdes
severas a liberdade de comunicagdo ou de operacao de plataformas devem ser funda-
mentadas e justificadas a luz dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, sob
pena de se converterem em arbitrariedades incompativeis com o Estado de Direito.

Conforme amplamente noticiado, o ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tri-
bunal Federal (STF), determinou, no dia 30 de agosto de 2024, a suspensao do fun-
cionamento da plataforma “X", antigo Twitter, em todo o territorio nacional. A deciséo
foi tomada no bojo da Peticao 12.404 do Distrito Federal do Inquérito n® 4957 (BRASIL,
2024b), que apura possivel pratica de crimes de obstrugao de investigacdes de or-
ganizacéo criminosa e de incitagao ao crime, art. 2°, §1°, da Lei 12.850/13, e art. 286 do
Cédigo Penal, respectivamente.

A decisao de suspensao, que foi referendada por unanimidade pela Primeira Turma
do STF, em O3 de setembro de 2024, acompanhou uma série de medidas em desfavor
da plataforma como resposta a recusa sistematica da empresa em cumprir decisées
judiciais anteriores. O caso & mais um marco na relagao entre plataformas digitais e o
ordenamento juridico nacional, especialmente em face de questdes relacionadas aos
limites da regulacdo do ambiente digital, quando hé disseminagcdo de desinformacéo
e falta de conformidade com normas legais.

Assim, a prética de suspenséo ou bloqueio de aplicativos ndo é novidade, e vem
criando uma série de precedentes que tem o potencial de moldar a relagéo entre o
Estado e plataformas digitais. A intengdo desse artigo & investigar a proporcionalida-
de da medida, levando em consideracéo alguns casos da corte sobre o assunto que
demonstram em qual contexto ela foi adotada.

BREVE HISTORICO DE DECISOES DO STF SOBRE BLOQUEIO DE
APLICATIVOS

Em abril de 2024, o Supremo Tribunal Federal suspendeu a anélise de decisdo que

164



questionava o bloqueio de aplicativos de mensagens, na Agdo de Descumprimento de
Preceito Federal 403. Em 2016, na mesma ac¢éo, o Ministro Ricardo Lewandowski, hoje
aposentado, havia entendido que o bloqueio, determinado em Primeira Instancia, era
desproporcional porque afetava usuérios de todo o pais, inclusive o Poder Judiciario,
que utiliza a ferramenta para realizagéo de intimagdes (BRASIL, 2016).

A decisao do juiz singular determinou o bloqueio do WhatsApp sob o fundamento
de que o aplicativo desobedeceu a uma ordem para interceptar mensagens de pes-
soas investigadas no ambito de um inquérito. A empresa teria se limitado a responder,
em inglés, que ndo arquiva e ndo copia mensagens de seus usuarios. Ressalta-se que
o ministro Edson Fachin, relator do caso, havia votado para referendar a liminar de
Lewandowski e foi acompanhado pelo ministro Alexandre de Moraes (BRASIL, 2016).

Nesse sentido, a discussdo na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.527 dever§
decidir se decisbes judiciais podem determinar o bloqueio de aplicativos de mensa-
gem. No mérito, discute-se trechos da Lei n°® 12.965/2014, os quais destaca-se o §2°,
do artigo 10, que estabelece que o conteldo de comunicag¢des privadas s6 pode ser
disponibilizado mediante ordem judicial, e os incisos lll e IV, do artigo 12, que permitem
a suspenséo temporéria e a proibi¢édo do exercicio das atividades de empresas que
desrespeitem a lei e os direitos a privacidade (BRASIL, 2023b).

Por outro lado, a ADPF 403 tem como objeto uma série de decisdes judiciais que
determinaram o bloqueio de aplicativos de mensagens, e discute eventual violagdo
do direito a liberdade de comunicacgéo e expressao, além do principio da proporcio-
nalidade. Questiona-se, portanto, se suspensao seria desproporcional, por ter sido
proferido por um magistrado, com efeitos nacionais, afetando néo apenas potenciais
criminosos, mas todos os usuéarios. Alega-se, ainda, a impossibilidade de quebra a
criptografia de ponta-a-ponta nos casos investigados sem afetar a seguranca dos
demais usuérios (BRASIL, 2024a).

O relator da ADPF 403 concluiu pela inconstitucionalidade parcial, sem redugéo de
texto, do inciso Il do art. 7°, e do inciso lll, do art. 12, da Lei 12.965/2014. Dessa forma,
de acordo com a decisé&o, qualquer interpretagao do dispositivo que implique em or-
dem judicial para acesso de conteddo de mensagem criptografada ponta-a-ponta,
ou mesmo que enfraquecga sua protecgao, deve ser afastada (BRASIL, 2024a).

Na mesma linha, na ADI 5.527, sob relatoria da ministra Rosa Weber entendeu-se
que as sangdes de suspensao ou proibicdo s6 poderiam ser aplicadas nos casos em
que as empresas violem os direitos a privacidade e protecédo de dados dos usuarios.
A acdo em questéo est§ suspensa por pedido de destaque do ministro Alexandre de
Moraes (BRASIL, 2023b).
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Dessa forma, tais decisdes foram no sentido de nao permitir os bloqueios dos apli-
cativos com fundamento na Lei 12.965/2014. O cenério mais recente, porém, é ou-
tro. Em um contexto de crescente de desinformacéo, discursos de 6dio, atentados a
democracia, e ao processo eleitoral, as decisdes do STF assumiram um carater mais
rigido em relagdo aos aplicativos e plataformas.

No Inquérito n° 4933, de 2023, foi determinado o bloqueio do aplicativo Telegram,
nos termos do art. 12, inciso lll, e ao art. 10, §1°, do Marco Civil da Internet, sob o fun-
damento de ocorréncia de desrespeito a legislagdo brasileira e reiterado descumpri-
mento de decisdes judiciais, além da auséncia de representante legal e constituido
para operar no territério brasileiro. Tais fundamentos demonstrariam a incompatibi-
lidade do funcionamento do aplicativo com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
sendo necessério, de acordo com o Ministro Relator, Alexandre de Morais, para garan-
tir o cumprimento das decisdes judiciais (BRASIL, 2023c).

Questéo importante também foi levantada por ocasido do julgamento da Agéo Di-
reta de Constitucionalidade n° 51, que é a impossibilidade de apuragdo de delitos
cometidos em ambiente virtual por meio de acordos de cooperacéao juridica interna-
cional, pois 0 “Mutual Legal Assistance Treaty”? (MLT), principal instrumento de coope-
racéo para coleta de informacgdes no bojo de investigagodes, é considerado letérgico e
incapaz de oferecer respostas rapidas compativeis com o ambiente virtual. O instru-
mento s6 deve ser usado, portanto, apenas quando nao for possivel obter dados de
forma direta (BRASIL, 2023a).

Outro ponto relevante para pontuar acerca das decisdes do STF sdo as diversas
acepcoes da liberdade de expressdo na CF/88, a depender do caso concreto, e as
diferentes interpretagbes constantes dos julgamentos. Um exemplo disso, foi o julga-
mento da legalidade da Marcha da Maconha, que foi considerada apenas a defesa de
uma ideia, por ndo oferecer potencial lesivo a sociedade (BRASIL, 2011).

Ademais, cita-se a questdo do “Especial da Natal Porta dos Fundos”, julgado na
Reclamacao 38782 (RJ), que discute mais especificamente a liberdade de expresséo
artistica e intelectual. Neste ponto, indagou-se sobre a possibilidade de bloquear uma
manifestacao ilegal antes da sua prolagdo, tendo em vista eventual necessidade de
impedir maiores danos com o controle a posteriori (BRASIL, 2020).

Cita-se, ainda, a decisdo do STF que reconheceu a inconstitucionalidade parcial e
progressiva do artigo 19 do Marco Civil da Internet, em 26 de junho de 2025, que deve-
ré ser interpretado no sentido de responsabilizacéo civil das plataformas digitais por
contetdos publicados por usuérios. O artigo em questao estabelece a possibilidade

2 Do inglés, Tratado de Assisténcia Juridica Matua
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responsabilizagao civil das plataformas por danos a terceiros ap6s ordem judicial pré-
via, impondo a elas o dever de moderacgéo preventiva no caso de conteddos manifes-
tamente ilicitos. A tese foi fixada em julgamento conjunto do Recurso Extraordinério
1.037.396, Tema 987 da repercussao geral (BRASIL, 2025a), e do Recurso Extraordinario
1.057.258, Tema 533 da repercusséo geral (BRASIL, 2025b). A decisao registra, ainda,
um apelo ao Poder Legislativo para a elaboracgéao de legislagdo capaz de proteger ade-
quadamente direitos fundamentais nos ambientes digitais.

No dmbito legislativo, apds forte pressao da sociedade, foi promulgado ECA Digital
(Lei n°15.211/25), que estabeleceu um marco legal para a protegéao de criangas e ado-
lescentes nos ambientes digitais — (jogos eletronicos e redes sociais) e a decisdo do
Supremo sobre o Marco Civil da Internet.

Os exemplos supracitados, apesar de ndo serem objeto do presente artigo, eviden-
ciam que o STF tem buscado fomentar e reafirmar a soberania digital, com respeito
aos direitos fundamentais, com critérios que garantam tanto a eficacia e legitimidade
das decisdes aplicadas no ambiente digital. As decisdes de bloqueios de plataformas
se inserem nesse contexto, e foram precursoras de uma mudanca de postura do tri-
bunal, que sera colocada sob o crivo da sociedade aberta de intérpretes da consti-
tuicao® (HABERLE, 2003).

Essa discusséo é importante pois pode revelar uma desproporgao ou falta de razo-
abilidade quando medidas diferentes sdo aplicadas em casos similares. As medidas
também podem ser analisadas sob a perspectiva do cidaddo enquanto central no
exercicio da administracdo publica, abordagem que permite concluir que as medidas
proporcionais impactam na confianga do cidaddo na administragcéo publica.

Dessa forma, atos administrativos, quando necessarios e adequados, € que evite
medidas excessivas que possam ofender direitos fundamentais, sdo capazes de con-
ferir um caréter cogente em uma administracéo efetiva e que defenda os direitos dos
cidadaos (BATALLI; FEJZULLAHU, 2018).

O CASO DA SUSPENSAO DA PLATAFORMA X

No caso da Peticdo n® 12.404 do Distrito Federal, que determinou o bloqueio da
plataforma X, o STF exigiu a suspenséao total do funcionamento no territério brasileiro,
sendo direcionada tanto para usuérios que acessavam o servico em dispositivos mo6-

3 “(...) no processo de interpretagéo constitucional estdo potencialmente vinculadas todos os 6rgéos estatais, todas as poténcias
publicas, todos os cidadéos e grupos, ndo sendo possivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com numerus clausus de
intérpretes da Constituicao.”. HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da Constituigéo:
contribuigdo para interpretagao pluralista e “procedimental” da Constitui¢ao. [S.l.]: SAFE, p. 13, 2003.
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veis quanto para aqueles que o utilizavam via redes de internet fixa. Assim, provedores
de internet foram intimados a bloquear o acesso a rede social, assim como empresas
responséveis pelas lojas de aplicativos, que foram obrigadas a retirar o aplicativo de
suas plataformas no Brasil (BRASIL, 2024b).

Além disso, o tribunal adotou medidas preventivas para evitar que usuarios burlas-
sem a decisao judicial por meio de redes privadas virtuais. Nesse sentido, empresas
como ProtonVPN e NordVPN foram intimadas a implementar restrigcdes que impedis-
sem os brasileiros de acessar a plataforma através de servidores localizados em outros
paises. O STF impds, ainda, multas diarias no valor de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais)
a qualquer pessoa fisica ou juridica que tentasse fraudar a deciséo judicial, como forma
de desestimular subterfugios tecnolbgicos, Tais medidas visavam assegurar a eficacia
total da suspenséao, o que em um primeiro momento foi bastante questionado.

Em um periodo curto, a plataforma “X” e a empresa Starlink, também de Musk, pa-
garam um montante superior a R$ 28,6 milhdes (vinte e oito milhdes de reais) em mul-
tas, o que inclui valores relacionados ao bloqueio inicial e a novas penalidades impos-
tas ap0s a reativagao indevida da plataforma no Brasil. A decisédo também envolveu a
intimacéo da representante legal da empresa no Brasil, que foi multada em R$ 300 mil.
Essa penalidade foi aplicada apds o STF identificar que a empresa néo havia cumprido
a exigéncia de nomear adequadamente um representante legal, fator que dificultou a
comunicagao entre as autoridades brasileiras e a plataforma. Outro ponto relevante
na decisdo foi a atuagédo do Banco Central do Brasil, que bloqueou temporariamente
as contas da X Brasil Internet Ltda. e da Starlink até que os valores das multas fossem
devidamente pagos. Esse bloqueio foi uma resposta a mais uma tentativa da platafor-
ma de evitar o cumprimento integral das penalidades impostas.

Da leitura da decisdo na Petigdo n° 12.404 do Distrito Federal (BRASIL, 2024b), veri-
fica-se que Alexandre de Moraes destacou os fundamentos e principios que orientam
a aplicacdo da Lei 12.965/14, enquanto marco regulatério para as atividades desen-
volvidas na rede mundial de computadores. Assim, consignou, como fundamentos de
sua decisao, o respeito a liberdade de expressao (art. 2°, caput), a livre iniciativa, a livre
concorréncia e a defesa do consumidor (inciso V, art. 2°), além da finalidade social da
rede (inciso VI, art. 2°). Com relagao aos principios, destacou a liberdade de comuni-
cacéo e manifestagcéo de pensamento, a prote¢céo de dados, a preservacéo e garantia
da neutralidade de rede, a responsabilizacéo dos agentes, e liberdade dos modelos de
negbcios promovidos na internet (BRASIL, 2014).

Além disso, restou consignada a necessidade de indicagcado de representante legal,
nos termos do Cédigo Civil brasileiro, com o devido respeito de qualquer entidade
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privada que exerca atividade em territério nacional a lei brasileira e as determinagdes
do Poder Judiciario brasileiro, em respeito a soberania nacional. No caso da “X”, so-
ciedade estrangeira, integrante de grupo econémico de fato, deve haver autorizagcéo
prévia (LINDB, art. 11, §2°), e indicagcéo expressa de representante, nos termos do art.
1138 do Cédigo Civil.

Frisou-se que a previsdo infraconstitucional de responsabilizacéo civil por contel-
do gerado por terceiros, em caso de nao observancia de medidas determinadas por
ordens judiciais sendo que no caso houve o esgotamento dos mecanismos legais dis-
poniveis para fazer cumprir determinagdes judiciais “no intuito de impedir medida
mais gravosa” (BRASIL, 2024b, p.33).

As medidas impostas foram amplamente noticiadas, desagradaram os usuéarios da
plataforma, e principalmente Elon Musk, que travou com Alexandre de Moraes, uma
disputa nas préprias redes sociais em busca de “validagéo popular”. A situacéo se
aproxima do contexto do “espetaculo” narrado por Marcal Justen Filho (2018), onde
usuarios/cidadédos séo convidados a engajar, assumindo lados, posicdes e criticas
que, ndo raro, estdo descolados da realidade. De acordo com o autor citado, podemos
utilizar a expresséao “Direito Administrativo do Espetaculo” para qualificar o estado de
coisas vigente na atuacado do Estado, o que:

“Indica a proliferacédo de institutos e interpretagdes descolados da
realidade, vinculados a produgdo de um cenério imaginéario e des-
tinado a produzir o entretenimento dos individuos antes do que
a efetiva implantagao de valores fundamentais”. (JUSTEN FILHO,

2018, p. 59).

A partir desta leitura, podemos concluir que hd uma tentativa do Estado em equi-
librar a disputa em uma sociedade cada vez mais ditada pela necessidade do enga-
jamento, onde comunicagdes sdo mediadas essencialmente mediante imagens (JUS-
TEN FILHO, 2018). A propria intimagéao realizada por meio do perfil do STF na rede “X”
demonstra esse movimento®.

Uma parte da argumentacédo central que embasou a suspenséo ressaltou a ne-
cessidade de coibir a disseminagéo de informagdes nocivas e garantir o respeito ao
sistema legal do pais, o que levantou discussdes sobre a proporcionalidade das san-
coes e seu impacto na liberdade de expresséo, visto que a suspensado completa de
uma plataforma pode interferir diretamente no direito & informacéao e a liberdade de
comunicagao e expressao.

4 Conferir em: https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-intima-elon-musk-e-x-a-indicarem-representante-legal-em-ate-
-24-horas-sob-pena-de-suspensao-de-atividades-no-brasil/ . Acesso em: 24 de maio de 2025.
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As justificativas do STF destacaram, ainda, os “reiterados, conscientes e voluntéarios
descumprimentos” de ordens judiciais e “inadimplemento das multas diarias aplicadas”,
e “tentativa de nao se submeter ao ordenamento juridico e Poder Judiciario brasileiros”
de forma que estaria caracterizado a intencéo de “instituir um ambiente total impunida-
de” nas redes sociais brasileiras “inclusive durante as eleicdes municipais de 2024", que
permitiria a utilizagdo da “X"” como instrumento de grupos extremistas e milicias digitais
focadas em disseminar “discursos nazistas, racistas, fascistas, de 6dio, antidemocrati-
cos”, fragilizando o processo democrético eleitoral (BRASIL, 2024b, p. 49).

As medidas adotadas pelo STF contra a plataforma “X" e seu proprietario, Elon Musk,
representam, portanto, uma tentativa contundente de fazer valer a legislagado nacional
em um contexto globalizado e disperso, especialmente quando grandes corporagdes
de tecnologia desafiam o poder normativo de paises como o Brasil, configurando-se
uma “nova realidade na instrumentalizagcdo das redes sociais pelos populistas digitais
extremistas com macica divulgacao de discursos de 6dio e mensagens antidemocra-
ticas” (BRASIL, 2024b, p. 32).

Assim, o retorno das atividades da plataforma “X” foi condicionado ao cumprimento da
lei brasileira e observancia as determinacgdes judiciais, e em respeito a soberania nacional.
Dessa forma, em 27 de setembro de 2024, de acordo com a deciséo na Peticdo n° 12.404
do Distrito Federal, todas as ordens judiciais referentes a bloqueio de perfis foram cum-
pridas, restando indicado o representante legal em territério nacional, € adimplemento
integral de todas as multas aplicadas. Em O8 de outubro de 2024, foi autorizado o retorno
das atividades da plataforma “X” em todo o territério nacional (BRASIL, 2024b).

A analise que se perpassa neste artigo demonstra uma crise da concepgao classica de
prevaléncia absoluta e indesviavel do Estado sobre a sociedade (CAMPQOS, 2023). Diante
de uma multiplicidade de interesses publicos, ndo é possivel exercer de forma autoritaria,
unilateral, e com supremacia, para determinar o que é interesse geral da sociedade (MAR-
QUES NETO, 2012), sem levar em conta os diferentes grupos de interesses do coletivo.

Como estéa sendo delineado, e parece ser uma tendéncia, sdo cada vez mais com-
plexas e dificeis de sopesar as decisdes judiciais da Corte Constitucional brasileira,
diante de uma realidade cada vez mais dindmica, veloz e dificil de ser regulada.

ANALISE DA PROPORCIONALIDADE DA DECISAO DE SUSPENSAO
DA PLATAFORMA “X"

Da anélise das decisbdes do STF citadas até aqui, verifica-se uma tendéncia de de-
terminacéo de bloqueio ou suspenséo de aplicativos que se recusarem, de forma geral,
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a cumprir a lei brasileira. Os fundamentos séo diversos, mas verifica-se que tendem a
ser mais rigorosas de acordo com o clima politico do pais, sendo que em um primei-
ro momento a orientacdo do STF foi de ndo permitir o bloqueio, exceto nos casos de
desrespeito a lei de prote¢ao de dados.

Diante de um cenério de desrespeito manifesto de Elon Musk as determinacdes ju-
diciais do STF, ndo seria dificil prever a sua suspensao, considerando que ja na deciséo
no bojo da Peticdo n° 9.935 do Distrito Federal (BRASIL, 2024c), é possivel constatar
fundamentos parecidos, quais sejam (a) a auséncia de nomeagéo de representante
legal no Brasil, e (b) descumprimento reiterado de decisdes judiciais.

A anélise da proporcionalidade dessas ac¢des identifica uma tentativa de equilibrar
os primados da Democracia no Estado de Direito e da Soberania Nacional com os
potenciais impactos sobre direitos fundamentais, como a liberdade de expresséo e o
direito & comunicagaéo. Ao mesmo tempo, conforme foi frisado anteriormente, medi-
das que impliquem restricbes severas a liberdade de comunicacéo ou de operagao
de plataformas devem ser fundamentadas e justificadas nos principios da proporcio-
nalidade e da razoabilidade, sob pena de se tornaram arbitrérias e incompativeis com
o Estado de Direito.

Conforme abordado, o ato judicial de suspenséo ocorreu apds uma série de des-
cumprimentos de ordens judiciais proferidas pelo STF, 6rgdo de cupula do Poder Ju-
diciario. Corrobora o fato narrado, a manifestacéo expressa do acionista majoritério e
responsavel internacional pela “X”, o empresério Elon Musk, de que manteria o desres-
peito as decisdes judiciais brasileiras®.

Além disso, o empresario anunciou que extinguiria a subsidiaria brasileira da “X”,
o0 que segundo a decisao relatada, teria a finalidade de ocultar-se do ordenamento
juridico brasileira e das decis6es do Poder Judiciario. Comportamento similar foi ob-
servado em outros paises, tratando-se, em verdade, de um padrao eleito pelo em-
preséario para reforgar grupos da extrema direita com discursos de 6dio, sustentando
uma necessidade iluséria de defender a liberdade de expresséao.

Ricardo Campos (2023), ao definir a “plataformizagcado da internet” ressalta que,
nesse contexto, o digital se refere a mediatizagdo material do social através de plata-
formas de comunicagéo eletrénica. Um dos pilares deste desenvolvimento é a “datafi-
cagao”. A partir dela, & possivel uma crescente incorporagao de estruturas sociais em
“ecologias de medi¢ao e contagem” baseadas em algoritmos, que depois ddo forma
ao novo modelo de negbcios das plataformas digitais.

5 Veja em: https://oglobo.globo.com/politica/noticia/2024/04/07/elon-musk-afirma-que-vai-desrespeitar-decisoes-de-
-moraes-e-o-ataca-por-ordens-de-bloqueio-na-rede-x.ghtml. Acesso em: 24 de maio de 2025.
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O algoritmo se orienta por meio do engajamento, estimulado pelas trocas realizadas
nessas redes: assim como acontece fora do digital, o 6dio tem potencial para atrair
olhares, comentérios, replicagdes, reagdes gravadas e disseminadas de forma multi-
plicada e sem controle sobre os seus impactos na sociedade global (CAMPQOS, 2023).

Ao comparar as medidas impostas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) do Brasil a
plataforma “X” com agdes tomadas em outros paises, é possivel observar abordagens
variadas no enfrentamento de questdes semelhantes, especialmente no que diz res-
peito a disseminagao de desinformacao, discurso de 6dio e a violagéo de leis locais.

Elon Musk, apds a suspensdo da conta, pelo Twitter (atual “X"), do ex-presidente
dos Estados Unidos, Donald Trump, em 2021, por descumprir as regras de promogao
de “Fake News” e discursos de 6dio, quando ainda nao era acionista, declarou pu-
blicamente, a época, que se fosse dono da plataforma, reativaria a conta dele, o que
acompanhou a sua promessa de adquirir o entdo Twitter para tanto®.

A compra do Twitter pela Elon Musk em outubro de 2022 marcou um dos eventos
mais significativos no contexto da governanca das redes sociais, especialmente no
que diz respeito a liberdade de expresséo e a regulagéo de conteddo. Elon Musk ad-
quiriu o Twitter por cerca de 44 bilhées de dblares, apds meses de especulagdes e
disputas juridicas. Desde o inicio, Musk expressou seu desejo de fazer da plataforma
um “bastido da liberdade de expressao”, o que levantou preocupagdes quanto a mo-
deracéo de conteldo e a disseminacéo de desinformacgao.

Um dos pontos mais controversos no histérico recente da plataforma foi a suspen-
sao da conta do ex-presidente dos Estados Unidos, Donald Trump, em janeiro de 2021,
apobs os eventos violentos de invasdo ao Capitélio. Na ocasiado, o Twitter justificou a
suspensao permanente da conta de Trump, afirmando que seus tweets estavam in-
citando a violéncia e violando as politicas da plataforma sobre glorificagdo de atos
violentos. Essa decisao foi amplamente debatida, com muitos enaltecendo a medida
como uma forma de contencgéo de discurso perigoso, enquanto outros criticaram a
agcado como uma forma de censura excessiva.

Com a aquisicédo do Twitter, uma das primeiras a¢cdes de Musk foi a reativagdo da
conta de Donald Trump. Em novembro de 2022, Musk promoveu uma votagao publica
em sua conta, consultando os usuérios sobre o restabelecimento da conta de Trump.

6 Veja em: https://gl.globo.com/mundo/noticia/2022/05/13/elon-musk-diz-que-acordo-com-twitter-esta-pausado.ghtml
Acesso em: 24 de maio de 2025.
7 O acionista frequentemente se posiciona a favor da liberdade no uso das redes, o que nos remete a Declaragéo de Liber-

dade do Cyberespago de John Perry Barrow. Como afirma Julie Cohen (2019), no entanto, o avango da liberdade humana e do auto-
governo democréatico na era da informagao exige o abandono de visdes utdpicas e a criagdo de novas modalidades de governanga
e arranjos institucionais capazes de utilizar eficazmente as novas capacidades informacionais dentro de um quadro de principios do
Estado de Direito. COHEN, Julie E. Internet Utopianism and the Practical Inevitability of Law. Duke Law & Technology Review, v. 18, n. 1,
p. 86-96, 2019.
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Apdbs uma maioria votar pela reativagdo, com questionamentos incisivos sobre a vali-
dade dos votos (possivelmente bots), Musk restabeleceu a conta, alinhando-se com
seu posicionamento de que a plataforma deveria permitir a participagao de todas as
vozes, exceto em “casos extremos de ilegalidade”.

No Brasil, ap6s a derrota de grupo identificado como a “direita brasileira” nas elei-
coes presidenciais de 2022, fanéticos, influenciados pelas plataformas digitais, reple-
tas de contas falsas que disseminavam desinformacéo, invadiram e depredaram os
prédios das sedes dos poderes legislativo, executivo e judiciario brasileiros.

Esse contexto coloca a plataforma “X" no centro do debate entre a protecéo a liber-
dade de expresséo e a necessidade de regulacédo das redes sociais. A aquisicdo por
Musk, que prometeu menos restri¢cdes a moderacdo de conteddo, contrastou direta-
mente com as ag¢des de governos e instituicdes judiciais em diversos paises, incluindo
o Brasil, onde a postura de Musk entrou em choque com o sistema juridico local, re-
sultando nas medidas impostas pelo STF.

A questdo sobre como garantir o efetivo cumprimento de leis e decisdes judiciais
no ambiente digital &€ um desafio sem respostas definitivas. O diagndstico & o risco de
auséncia de objetividade e previsibilidade (CAMPOS, 2023)8, caréncia de legitimidade,
além de questionamentos acerca da proporcionalidade dessas decisdes.

A regra ou teste de proporcionalidade objetiva garantir que nenhuma restricao a
direitos fundamentais tome dimensdes desproporcionais, sendo “uma restricdo as
restricdes”. Para tanto, o ato estatal deve passar pelo exame da adequacgéo, da ne-
cessidade, e da proporcionalidade em sentido estrito, que sdo reconhecidos como
“sub-regras da regra da proporcionalidade” (DA SILVA, 2002).

O exame da proporcionalidade decorre da leitura légica da estrutura dos direitos
fundamentais da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), enquanto principios juridicos,
de forma que nao ha dispositivo legal do direito brasileiro expresso que a preveja (DA
SILVA, 2002)°. Nesse sentido, trata-se de um mandamento de otimizagao, para inter-
pretacdo e aplicacdo do direito nos casos em que um ato estatal restringe direitos
fundamentais. Senao, vejamos:

“A regra da proporcionalidade & uma regra de interpretacéo e apli-
cacéo do direito (...) empregada especialmente nos casos em que
um ato estatal, destinado a promover a realizagdo de um direito
fundamental ou de um interesse coletivo, implica a restricdo de

8 Conforme destaca Ricardo Campos, o Direito Moderno vive uma crise de referéncia, onde a estrutura baseada em uma
centralidade ndo comporta de forma suficiente as adaptagdes necessérias para a realidade dinamica das plataformas. CAMPOS,
Ricardo. Metamorfoses do Direito Global: Novas Tecnologias, Plataformas Digitais e Desafios Regulatérios. Sdo Paulo: Saraiva, 2023.
9 “A exigibilidade da regra da proporcionalidade para a solugdo de colisdes entre direitos fundamentais ndo decorre deste
ou daquele dispositivo constitucional, mas da propria estrutura dos direitos fundamentais.” (Da Silva, 2002, p. 43)
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outro ou outros direitos fundamentais”. (DA SILVA, 2002, p. 22).

A defini¢do de principio juridico enquanto mandamento de otimizacdo permite a
aplicagcéo da regra de proporcionalidade, pois ambos guardam uma relagdo de im-
plicacéo: a regra da proporcionalidade permite interpretacéo e aplicagéo de direitos
fundamentais, ou de atendimento a um interesse coletivo, em detrimento de outros
(DA SILVA, 2022).

H& um carater de subsidiariedade das sub-regras da regra de proporcionalidade,
de forma que a anélise da adequacgéo precede a da necessidade, que por sua vez deve
ser realizada antes da proporcionalidade em sentido estrito. Assim, a aplicagdo desta
regra nem sempre implica a anélise de todas as suas sub-regras.

O conceito de adequacgéo posto no presente exame implica, portanto, na ideia de
que “adequado” ndo &€ apenas um meio cujo um objetivo é alcangado, “mas também o
meio com cuja utilizagcéo a realizagcédo de um objetivo é fomentada, ainda que o obje-
tivo ndo seja completamente realizado” (DA SILVA, 2002, p. 43).

Nesse ponto, o termo “fomentar” constitui detalhe importante na interpretacéo da
regra, que tem origem do direito alemao, consagrado pelo teste “Wednesbury”, deci-
séo judicial proferida em 1948. A tese difundida pela decisédo supracitada, conhecida
como “teste da irrazoabilidade”, implica em rejeitar apenas aqueles atos que sejam
excepcionalmente irrazoaveis. Assim, uma medida somente sera inadequada se a sua
aplicacdo nao contribuir em nada para fomentar a realizagéo do objetivo pretendido.
Por outro lado, o exame da necessidade implica sempre em uma comparagao, e, dife-
rente da adequacgédo de pressupde um “exame absoluto” (DA SILVA, 2002).

Além disso, nos casos mais complexos seré necessario formar um juizo de valoragéo,
de busca por um equilibrio entre a restricdo de um determinado direito fundamental
atingido e a importancia da realizagdo do direito fundamental que ele restringe, e que
fundamenta a adogcdo da medida restritiva. Trata-se do exame da proporcionalidade
em sentido estrito (DA SILVA, 2002).

Para que determinada medida seja considerada proporcional em sentido estrito é
necessério que os motivos que fundamentaram a adogcdo da medida tenham peso
suficiente para justificar a restricdo ao direito fundamental a ser atingido. Assim, se a
importancia da realizacdo de um direito fundamental n&o for suficiente para justifica-
-la, serd desproporcional.

Sobre a concretude e proporcionalidade nas decisbes publicas, Marcgal Justen Filho
assevera que o artigo 20, da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LIN-
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DB) tem o objetivo de reduzir o grau de indeterminagao de decisbes estatais, que
n&o raro invocam principios abstratos para permitir a concretizagdo de normas e va-
lores, o que necessita a ponderacéo de situagdes da realidade (JUSTEN FILHO, 2018).

Quando uma norma permite diferentes interpretagcées e conclusbées para deter-
minada situacéo, é indispensével a anélise sobre potenciais efeitos decorrentes de
cada uma. Assim, seria impossivel aplicar a proporcionalidade sem verificar os efeitos
concretos que a producdo hermenéutica implicard. Ademais, a utilizagéo da regra da
proporcionalidade é uma ferramenta capaz de conferir essa efetividade necessaria,
pois a verificagdo da legalidade de um ato ndo pode se resumir & alegacao genérica
de cumprimento do interesse publico.

A medida judicial em analise consiste na suspensao da plataforma “X” no territério
brasileiro em razéo de reiterados e manifestos descumprimentos de decisdes an-
teriores. No caso, a empresa foi: (a) intimada a remover perfis e contelido que esti-
vessem envolvidos em atividades ilegais, incluindo disseminacédo de desinformagao
e incitacéo ao crime e; (b) intimada a nomear representante legal no Brasil. Todas as
determinagdes foram descumpridas, o que levou a suspensdo do funcionamento da
plataforma em todo o territério nacional.

Da leitura das decisdes, extrai-se que a intengéao delas era de forgar o cumprimento
das decisbes anteriores, ao proteger os limites da liberdade de expressao e do Estado
de Direito. Nesse sentido, € inegavel que a medida & adequada a provocar um com-
portamento complacente por parte da plataforma.

Quanto a necessidade, ao aplicar o exame comparativo, verifica-se que, no caso,
outras medidas ja haviam sido implementadas na tentativa de obter o resultado pre-
tendido, mas resultaram ineficazes. Dessa forma, tendo em vista que esta medida foi
precedida por outras mais brandas, que ndo foram capazes de garantir a finalidade
almejada, podemos considerar que o ato judicial de suspender o funcionamento da
plataforma é necessério, e até mesmo efetivo, uma vez levou, de fato, ao cumprimento
das decisoes.

Outrossim, medidas alternativas ndo parecerem ser suficientes e efetivas, ja que
o proprio acionista Elon Musk afirmou categoricamente a sua intencdo de continuar
descumprindo decisdes judiciais. Podemos concluir, ainda, pela sua razoabilidade, em
um exame de compatibilidade entre meios e fins.

Reforca o argumento da razoabilidade a manifesta intengcédo de descumprir e me-
nosprezar o ordenamento juridico brasileiro e as decisdes judiciais do STF, com o

10 “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.”
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intuito de manutengao de um comportamento que empodera a acdo de grupos que
reforgcam discursos de 6dio e préaticas antidemocréaticas, constituindo um abuso ao
direito da liberdade de expressao. Assim, tais fatos, comprovados nos autos, susten-
tam a compatibilidade entre o meio e o fim pretendido.

Ademais, seguindo a légica da subsidiariedade das sub-regras da regra da propor-
cionalidade, avancamos para a anélise da proporcionalidade em sentido estrito, vez
que a medida de suspensédo da plataforma X, foi considerada, nesta anéalise, adequada
e necessaria (além de efetiva e razoavel).

A anélise desta terceira sub-regra consiste, como tecido anteriormente, no sope-
samento entre a intensidade da restricdo a um direito fundamental atingido (liberda-
de de expresséo, livre-comércio etc.), com a importancia da realizagdo do direito fun-
damental que com ele colide e que fundamenta a adogao da medida restritiva (Estado
Democratico de Direito e Soberania Nacional). Esse é geralmente o campo mais dificil
de anélise, visto que representa uma espécie de balanga, onde é necessério explicar
por que determinada deciséo & proporcional. Para que seja considerada despropor-
cional em sentido estrito, determinada restricdo deve conter motivos que ndo tenham
um “peso suficiente para justificar a restricdo ao direito fundamental atingido” (DA
SILVA, 2002, p. 40).

Assim, verifica-se que a importancia da realizagéo dos direitos fundamentais que
sustentaram esta medida sdo mais do que suficientes para justifica-la, de forma que
ela ndo é desproporcional. Tal conclusdo &€ embasada justamente pelo sopesamento
dos direitos fundamentais protegidos com aqueles restringidos no caso concreto, e,
nesse sentido, configura um fomento desses direitos enquanto principios, na realida-
de brasileira.

A protecado a soberania estatal e ao Estado Democrético de Direito tem um peso
maior do que a protecdo a liberdade de expressdo no caso em questdo justamente
porque o descumprimento das decisdes soberanas brasileiras implicaria a néo rea-
lizacdo da soberania estatal. A suspenséo da plataforma “X" restringe a liberdade de
expressao de seus usuarios, mas ndo implica em nao realizagéo do direito fundamental
restringido, e decorre logicamente da estrutura dos direitos fundamentais, enquanto
principios juridicos previstos na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

Assevera-se que a decisdo também cumpriu o artigo 20 da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), pois se apoiou em motivacdo baseada questbes
concretas e possiveis efeitos, ndo fazendo referéncia apenas a principios abstratos.
Assim, apesar de ndo mencionar expressamente a regra ou o teste da proporcionali-
dade, a decisao guarda observancia aos seus paradmetros.
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Conclui-se, portanto, que a suspenséo do X, e as medidas que a acompanharam,
em mudanca de posicionamento do STF, embora rigorosas, foram proporcionais em
sua limitagdo ao principio constitucional da liberdade de expresséo, diante da im-
portancia de preservar a o Estado Democréatico de Direito e a Soberania Estatal, e do
descumprimento manifesto e reiterado de ordens judiciais de bloqueio de perfis que
incitavam 6dio e desrespeito a ordem democrética.

Podemos concluir, também, que enquanto medida proporcional ela impacta na
confianga do cidadao, de forma que sua legitimidade é refor¢cada e confere um ca-
rater de efetividade ao Estado brasileiro como um todo. Assim, a tendéncia é que o
precedente vire uma referéncia tendo em vista a sua efetividade no caso concreto, e
uma vez que se revelaram eficazes e sdo capazes de estimular comportamento seme-
lhante a outras plataformas que exergam atividade similar no Brasil.

CONCLUSAO

A anélise do caso da suspensao da plataforma “X” pelo Supremo Tribunal Federal
evidencia uma mudancga drastica na relagédo entre o Estado e as plataformas digitais
no Brasil. Ao aplicar a regra da proporcionalidade para fundamentar essa medida, o
STF nédo apenas reafirmou a soberania nacional frente a resisténcia das grandes cor-
poracdes tecnoldgicas, como também reforgou a necessidade de proteger os direitos
fundamentais, como a liberdade de expresséo, dentro dos limites impostos pela or-
dem democriética.

A medida, embora rigorosa, demonstrou-se adequada, necessaria e proporcional
em sentido estrito, diante da gravidade das infragcdes cometidas pela plataforma e da
reincidéncia no descumprimento de decisdes judiciais. O confronto entre a liberdade
de expressao e a necessidade de preservar a soberania estatal e o Estado Democra-
tico de Direito resultou em uma ponderagao que privilegiou a manutengao da ordem
democréatica, sem, no entanto, anular o direito a liberdade de expresséo.

Ao promover a suspensao temporaria da plataforma “X”, o STF estabeleceu um pre-
cedente relevante para a regulacédo do ambiente digital, indicando que empresas que
atuam no Brasil devem respeitar o ordenamento juridico nacional. Este precedente
pode gerar um impacto significativo sobre a maneira como outras plataformas digitais
operaréo no pais, reforgcando a confianga do cidad&o nas instituicées publicas e na
efetividade das suas agdes.

Assim, conclui-se que a decisao de suspenséo da plataforma “X” foi proporcional
e adequada para garantir a aplicagado da lei no ambiente virtual, promovendo o equi-
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librio entre a liberdade de expressdo e a protecdo dos direitos fundamentais, sem
comprometer a soberania e o Estado Democratico de Direito.

REFERENCIAS

BATALLI, Mirlinda; FEJZULLAHU, Artan. Principles of good administration under the
European Code of Good Administrative Behavior. Pécs Journal of International and
European Law, Pécs, 2018.

BRASIL. Lei n. 12.965, de 23 de abril de 2014. Estabelece principios, garantias, direi-
tos e deveres para o uso da Internet no Brasil. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 24
abr. 2014. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/
lei/112965.htm. Acesso em: 14 out. 2024.

BRASIL. Lei n.15.211, de 17 de setembro de 2025. Disp6e sobre a protecao de criangas
e adolescentes em ambientes digitais (Estatuto Digital da Crianga e do Adoles-
cente — ECA Digital). Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 18 set. 2025. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2025/lei/L1521.htm.  Acesso
em: 24 de outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Declaratoria de Constitucionalidade n. 51.
Plenario. Relator: Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 23 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5320379 Acesso em 24 de
outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.527.
Plenario. Relatora: Rosa Weber. Brasilia, DF, 02 de outubro de 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4983282 Acesso em: 24 de
outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicao de Descumprimento de Preceito Fun-
damental n. 187. Plenéario. Relator: Celso de Mello. Brasilia, DF, 15 de junho de 2011.Dis-
ponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2691505
Acesso em: 24 de outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito n. 4.933/DF. Brasilia, DF, 2023. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6639449. Acesso em:
24 de outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Agdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n. 403. Relator: Edson Fachin. Brasilia, DF, 11 de dezembro

178



de 2024. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?inciden-
te=4975500 Acesso em: 24 de outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Petigdo n. 12.404/DF. Relator:
Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 30 de agosto de 2024. Disponivel em: https://no-
ticias-stf-wp-prd.s3.sa-east-l.amazonaws.com/wp-content/uploads/wpallimport/
uploads/2024/08/30203157/suspensao-item-2.pdf Acesso em: 24 de outubro de
2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Primeira Turma. Petigdo n. 9.935/DF. Relator: Ale-
xandre de Moraes. Brasilia, DF, 30 de agosto de 2024. Disponivel em: https://portal.stf.
jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6261183. Acesso em: 24 de outubro de 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.037.396. Repercussao
geral. Tema 987. Plenario. Relator: Dias Toffoli. Julgado em: 26 jun. 2025. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.or/processos/detalhe.asp?incidente=5160549. Acesso em: 24
out. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.1.057.258. Repercussao
geral. Tema 533. Plenario. Relator: Luiz Fux. Julgado em: 26 jun. 2025. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5160549 Acesso em: 24 out.
2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. Reclamacao n. 38.782. Relator:
Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 03 de novembro de 2020. Disponivel em: https://portal.stf.
jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5841915. Acesso em: 24 de outubro de 2025.

CAMPOS, Ricardo. Metamorfoses do direito global: novas tecnologias, plataformas
digitais e desafios regulatorios. Sdo Paulo: Saraiva, 2023.

CARVALHO, Lucas Borges de. Soberania digital: legitimidade e eficacia da aplica-
¢éo da lei na internet. Revista Brasileira de Direito, [s. I.], 2018.

COHEN, Julie E.Internet Utopianism and the Practical Inevitability of Law. Duke Law
& Technology Review, v. 18, n. 1, p. 86-96, 2019.

GOLDSMITH, Jack; WU, Tim. Who controls the Internet? lllusions of a borderless
world. Oxford: Oxford University Press, 2006.

HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes
da Constituigao: contribuigcdo para interpretagéao pluralista e “procedimental” da
Constituigao. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor (SAFE), 2003.

179



JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB: dever de transparéncia, concretude e pro-
porcionalidade nas decisées publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Ja-
neiro, 14 out. 2018.

JUSTEN FILHO, Marcal. Direito administrativo de espetaculo. In: ARAGAO, Alexan-
dre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018.

KELLER, Clara Iglesias. Regulagao nacional de servigos na Internet: excegao, legiti-
midade e o papel do Estado. 2019. 271f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulagéao estatal e interesses publi-
cos. Sa0 Paulo: Malheiros, 2002.

SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, [s. L], n.
798, 2002.

180



Seguranca Juridica Em Contratacoes Pablicas do Merco-
sul: Entre o Tratamento Nacional e as Barreiras Invisiveis

Legal Certainty In Mercosur’s Public Procurement:
Between National Treatment And Invisible Barriers

Arthur Stuart Rodrigues Rocha Mendonga'

RESUMO

O artigo examina a efetividade dos principios de Tratamento Nacional, Nagdo Mais
Favorecida e Nao Discriminagéao, consagrados no Protocolo de Contratagdes Plblicas
do Mercosul (Decisdo CMC n° 37/17), sob a perspectiva da seguranca juridica como
valor estruturante do Direito da Integragao. A pesquisa adota o método juridico-dog-
maético, centrado na reconstrucéo sistemética e teleolégica do conteldo normativo
desses principios, buscando aferir sua capacidade de produzir previsibilidade, con-
fianca legitima e igualdade material entre os Estados Partes. Parte-se da hipotese de
que, embora o Protocolo represente avango formal no processo de integracéo, per-
manece limitado por lacunas normativas e institucionais que reduzem sua densidade
juridica e comprometem a efetividade dos comandos de igualdade e néo discrimina-
cdo. O estudo desenvolve-se em trés eixos: 1. Anélise histérica e normativa da forma-
cdo do Mercosul e da génese do Protocolo; 2. exame dogmatico dos principios e de
sua insercdo nos regimes nacionais de contratagao publica; e 3. proposi¢ao de apri-
moramentos juridicos voltados & consolidagéo da segurancga juridica e da integracéo
regional. Conclui-se que a efetividade do Protocolo depende da criagdo de mecanis-
mos regionais de coordenacéo e controle juridico, aptos a transformar a igualdade
formal em seguranca juridica substancial no ambito do Mercosul.

Palavras-chave: Mercosul; seguranca juridica; direito pUblico internacional; contra-
tacdes publicas; tratamento nacional; integracéo regional.

ABSTRACT

This article examines the effectiveness of the principles of National Treatment,
Most-Favored Nation, and Non-Discrimination enshrined in the Mercosur Public Pro-

1 Mestrando em Direito do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa — IDP. Advogado com especializagdo
em Licitagdes, Contratos e Convénios pelo CESMAC.
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curement Protocol (CMC Decision No. 37/17), under the perspective of legal certainty
as a structural value of Integration Law. The research adopts a legal-dogmatic meth-
od, centered on the systematic and teleological reconstruction of these principles’
normative content, aiming to assess their capacity to ensure predictability, legitimate
trust, and material equality among the Member States. It hypothesizes that, although
the Protocol represents a formal advance in the integration process, it remains con-
strained by normative and institutional gaps that weaken its legal density and hinder
the effectiveness of its equality and non-discrimination commands. The study unfolds
in three axes: (i) historical and normative analysis of Mercosur’s formation and the
genesis of the Protocol; (ii) dogmatic examination of the principles and their insertion
into national public procurement regimes; and (iii) formulation of legal proposals to
strengthen legal certainty and regional integration. The findings indicate that the Pro-
tocol's effectiveness depends on the establishment of regional mechanisms for coor-
dination and legal oversight, capable of transforming formal equality into substantive
legal certainty within Mercosur.

Key-words: Mercosur; legal certainty; public international law; public procurement;
national treatment; regional integration.

INTRODUCAO

A consolidagado de blocos econdmicos regionais representa uma das manifesta-
cdes mais expressivas da transformagéo contemporanea do Direito Internacional. O
Mercado Comum do Sul (Mercosul), instituido pelo Tratado de Assungao (Brasil, 1991),
surgiu como uma tentativa de integrar economias, instituigoes e politicas publicas em
torno de um projeto de desenvolvimento comum, inspirado nos ideais de coopera-
céo e solidariedade que permeiam o pds-guerra. Tal processo de integragcéo nédo se
limita a uma dimensao econdmica, mas traduz uma experiéncia juridico-politica que
reconfigura as fronteiras entre o direito interno e o direito internacional, inaugurando
um direito da integracdo dotado de autonomia funcional e vocagéo transformadora
(Bergamaschine; Junior, 2015, p.156)

Nessa perspectiva, o Protocolo de Contratagdes Publicas do Mercosul (Decisao
CMC n° 37/17) representa um avango normativo no esfor¢o de harmonizagédo regu-
latéria e de fortalecimento do mercado regional. Ao prever em sua redagao princi-
pios como os de Tratamento Nacional, Nagado Mais Favorecida e N&o Discriminacéo, o
instrumento busca assegurar igualdade de acesso e seguranca juridica entre forne-
cedores dos Estados Partes, arquitetando as compras publicas em vetor de integra-
cao econdmica. Todavia, a efetividade da aplicabilidade desses principios permanece
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controversa, diante da auséncia de mecanismos regionais de coordenacao, transpa-
réncia e controle juridico, que garantam a aplicagdo uniforme das regras em cada
ordenamento nacional.

A hipbtese que orienta este estudo sustenta que os principios previstos no Proto-
colo, embora representem um marco formal na consolidagdo de um espago comum
de contratagdes publicas, ndo produzem seguranca juridica material, pois ainda ope-
ram em uma logica predominantemente declaratéria e ndo vinculante, que limita a
confianga legitima e a previsibilidade normativa entre os Estados Partes. Essa lacuna
reflete, como observam Mariano et al. (2021), a trajetéria de redugéo da centralidade
politica e econdmica do Mercosul, marcada por baixa institucionalizagao, fragilidades
estruturais e auséncia de mecanismos efetivos de compromisso e enforcement, fa-
tores que tém perpetuado uma integracéo de baixa intensidade e resiliéncia formal,
mas sem densidade normativa capaz de gerar confianca juridica entre os membros.

“As forgas econdmicas internas nos paises do Mercosul, e no Brasil
em particular, favoraveis a integracao foram se enfraquecendo. Isto
ajuda a compreender as razdes pelas quais a integragéo permane-
ceu parte integrante da agenda de politica exterior, mas tendo uma

continuidade de baixa intensidade.” (MARIANO et al., 2021, p. 47)

O estudo desenvolve-se a partir de uma metodologia juridico-dogmaética, alicerca-
da na reconstrucéo sistematica e teleoldgica dos principios do Protocolo e na anélise
comparativa de sua compatibilidade com os regimes nacionais de contratagao publi-
ca, notadamente a Lei n° 14.133/2021 (Brasil) e o Decreto n°® 1030/2016 (Argentina). A
abordagem articula, ainda, elementos da teoria da seguranca juridica, entendida como
valor estruturante do Direito da Integracao, e as nogdes de confianga legitima e previ-
sibilidade normativa, essenciais para a construgdo de um espago econdmico comum
estavel e confiavel.

A pesquisa se justifica pela crescente relevancia das contratagdes publicas como
instrumento de politica econdmica e de integracao regional, especialmente diante da
necessidade de fortalecer o desenvolvimento sustentavel e a transparéncia nos pro-
cessos licitatérios. Conforme apontam Fabeiro et al. (2021, p. 25), o aprofundamento
da integracéo regional exige a adogcédo de mecanismos supranacionais que harmoni-
zem legislagbes e reduzam as assimetrias institucionais entre os Estados Partes, con-
dicdo indispenséavel para a efetividade de qualquer tratado multilateral no &mbito do
Mercosul.

O artigo estrutura-se, portanto, em torno de trés eixos centrais: 1. A analise histérica
e dogmatica da formacgéo do Mercosul e da génese do Protocolo de Contratacdes Pu-
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blicas; 2. A discusséao tebrica sobre o papel da segurancga juridica como fundamento
daintegracdo econdmica e institucional; e 3. A avaliagcéo critica da efetividade norma-
tiva dos principios consagrados no Protocolo. Ao final, conclui-se que a consolidagéo
da seguranca juridica no Mercosul depende da criagdo de mecanismos regionais de
coordenacéo e fiscalizagdo, capazes de transformar a igualdade formal dos textos
normativos em integragao juridica substancial.

BREVE PANORAMA HISTORICO DO MERCOSUL E A GENESE DO
PROTOCOLO DE CONTRATAGCOES PUBLICAS (DECISAO CMC N°
37/17)

O Mercado Comum do Sul (Mercosul) constitui o principal marco da integragéo
econdmica e juridica sul-americana contemporanea. A sua génese decorre tanto da
conjuntura internacional de redemocratizagéo e reconfiguragao geopolitica no pos-
-Guerra Fria quanto da consolidagéo, no Brasil e na Argentina, de um ambiente politico
favoravel a cooperacéo regional. Conforme ressalta Mattos (2022, p. 2), a aprovagao
do Tratado de Assuncéo, em 1991, pelo Congresso brasileiro ocorreu sem resisténcias
substanciais, fruto de uma convergéncia entre o Executivo e o Legislativo em torno
de um “animo constitucional” derivado da Constituicdo de 1988, cujo artigo 4° esta-
beleceu, de forma inédita, o principio da integracéo latino-americana como vetor da
politica externa nacional.

Esse “animo constitucional”, expressdo de uma vontade politica interna, antecipava
a institucionalizagdo de um projeto de integragao regional capaz de combinar esta-
bilidade democratica, desenvolvimento econémico e coordenagdo normativa. A con-
juntura de reaproximacao entre Brasil e Argentina, iniciada ainda nas décadas de 1970
e 1980, foi decisiva. A Declaragao de Iguagu (1985), assinada por José Sarney e Radl
Alfonsin, criou a Comissédo Mista de Alto Nivel para Cooperacéo e Integragédo Econo-
mica Bilateral, que representou o embrido do Mercosul. Posteriormente, seguiram-se
o Programa de Integragéo e Cooperagédo Econémica (PICE) em 1986 e o Tratado de
Integracédo, Cooperagdo e Desenvolvimento em 1988, culminando na Ata de Buenos
Aires (1990), que fixou o prazo para constituicdo de um mercado comum até 1994.

A assinatura do Tratado de Assungao, em 26 de margo de 1991, entre Brasil, Argen-
tina, Paraguai e Uruguai, marcou a transicdo de uma légica de simples cooperagao
comercial para um modelo juridico de integragédo econdmica progressiva, estruturado
sobre as bases da livre circulagao de bens, servigos e fatores produtivos, a adogéo de
uma tarifa externa comum e a coordenacao de politicas macroecondmicas. Embora
fortemente inspirada no modelo europeu, a experiéncia mercosulina manteve carater
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intergovernamental, exigindo ratificacdo legislativa em cada Estado Parte e preser-
vando a soberania nacional em detrimento de mecanismos supranacionais de aplica-
¢ao direta (Malamud; Sousa, 2005, p. 396).

O contexto politico-institucional brasileiro foi igualmente determinante. Mattos
(2022, p. 2) demonstra que a aprovagao do Tratado de Assuncao no Congresso foi
viabilizada pela continuidade da visao integracionista que ja permeava o constituinte
de 1988. Os mesmos parlamentares que incluiram a integracéo regional na Consti-
tuicdo foram aqueles que, poucos anos depois, aprovaram o acordo constitutivo do
Mercosul. Essa convergéncia reforca a tese de que o Legislativo brasileiro exerceu
papel ativo na formulagcéo da politica externa, em complementaridade ao Executivo,
conforme previsto nos artigos 49, |, e 84, VIII, da Constituicao Federal.

Conforme observa José Soares Filho (2009, p. 22), o surgimento do Mercosul inse-
re-se em uma tendéncia global de formacéo de blocos regionais como resposta a glo-
balizagcdo econdmica. Os Estados sul-americanos buscaram, assim, uma integracao
capaz de proteger suas economias, harmonizar legislagbes e promover o progresso
social e material dos povos da regiao.

Essalogica de “integracao defensiva” foi favorecida por fatores historicos e culturais
comuns, como a heranga ibérica, a busca por autonomia frente as poténcias centrais
e o ideério latino-americanista de figuras como Simén Bolivar e José de San Martin.

Ainda que o Tratado de Assuncéo tenha priorizado a dimensdo econdmica, suas
disposi¢cdes e anexos j4 projetavam a necessidade de incorporar dimensdes sociais e
juridicas a integracéo, apontando para a futura constru¢aéo de um Direito Comunitério
do Mercosul, ainda incipiente, mas com pretensdes de constituir um sistema norma-
tivo préprio. Essa evolugéo institucional se consolidou com o Protocolo de Ouro Preto
(1994), que conferiu ao bloco personalidade juridica de Direito Internacional (art. 34),
permitindo-lhe celebrar tratados, adquirir bens e participar de litigios internacionais.

A formacgédo do Mercosul também pode ser compreendida como parte de um pro-
cesso histérico de “regionalismo aberto”, caracteristico das décadas de 1980 e 1990,
que buscava conciliar liberalizagdo comercial e cooperagéo politica. Segundo Hirst e
Pinheiro (1995, p. 7), o governo Collor de Mello promoveu uma inflexdo na politica ex-
terna brasileira, aproximando-a dos fluxos econémicos globais e da légica de integra-
¢do competitiva. Entretanto, o novo regionalismo do Cone Sul ndo alcangou, como o
europeu, um patamar supranacional, limitando-se a coordenacéo intergovernamental
e a harmonizagao voluntaria de normas.

Em sintese, a formacéo do Mercosul representou a institucionalizagédo de um pro-
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jeto politico-juridico de integracéo latino-americana, cujas raizes remontam tanto
as aspiragdes emancipatdrias do século XIX quanto a convergéncia democrética e
constitucional do final do século XX. O Tratado de Assuncdo ndo apenas inaugurou
uma etapa de cooperacado econdmica entre Estados Partes, mas também lancou as
bases para a criagdo de um espaco juridico comum, condi¢do necesséria a seguran-
¢a juridica, a confiangca mutua e a previsibilidade normativa que este trabalho busca
examinar sob o prisma das contratagdes pUblicas e da tutela dos direitos no ambito
do Mercosul.

Nesse contexto, a consolidacgéo institucional do Mercosul ndo pode ser dissocia-
da de sua dimens&o econdmica e produtiva. A constituicdo de um espago juridico
comum, alicer¢gada pelo Tratado de Assuncéo e reforgada pelos protocolos subse-
quentes, exigiu também a conformagédo de um mercado regional funcionalmente
integrado, no qual as normas juridicas acompanhassem as transforma¢des materiais
das cadeias produtivas e comerciais. Assim, a integracéo juridica do bloco passa a ser
inseparavel da integragao produtiva, uma interdependéncia que revela a necessidade
de harmonizagéao regulatéria como condicéo para o efetivo funcionamento do mer-
cado comum e para a concretizagdo dos objetivos de desenvolvimento e seguranca
juridica previstos nos instrumentos fundacionais do Mercosul.

A integragéo produtiva no @mbito do Mercosul ndo se limita & mera eliminagéao de
barreiras tarifarias, mas implica a articulagdo de cadeias regionais de valor, a coorde-
nagao entre sistemas produtivos e a execugao de politicas publicas que promovam o
desenvolvimento conjunto. Esse processo requer simultaneamente uma harmoniza-
cao regulatdria que permita a circulacéo eficiente de bens intermediérios e compo-
nentes entre os Estados-Partes. Entretanto, um dos principais obstaculos a efetiva-
cédo desse modelo reside na persistente falta de coeréncia regulatéria intrabloco.

Sem normas técnicas uniformizadas, mecanismos de conformidade comum e pro-
cedimentos de avaliagdo da conformidade alinhados, as empresas enfrentam custos
elevados de adaptacéo e os Estados-Partes perdem a vantagem competitiva de operar
num mercado comum verdadeiramente integrado. Além disso, a harmonizagéo regula-
toria desempenha papel central na promogao da seguranca juridica, na medida em que
fornece previsibilidade para os agentes econdmicos e reduz assimetrias regulatorias.

“Advance towards a free movement of goods and services in Mer-
cosur will face great difficulties in the absence of policies aimed at
fostering complementary economies in the region. Hence, an im-
portant point to keep in mind, with respect to distortions provoked
by taxes that interfere on trade among Mercosur countries, is the
negative stimulus they generate for consolidating business inte-
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rests in deepening the economic integration.”(Rezende, 2007, p.59)

Assim, a convergéncia normativa ndo &€ mero acessorio técnico, mas requisito insti-
tucional para que o Mercosul avance além de uma zona de livre-comércio e se trans-
forme num mercado comum funcional, com fornecedores que transitem entre Esta-
dos-Partes sem entraves técnicos, regulatorios ou de governanga. Nesse sentido, a
integracdo produtiva e a harmonizacao regulatdria sdo dois lados da mesma moeda:
uma articulagéo produtiva regional exige um arcaboug¢o normativo coerente; e esse
arcabouco s6 fornece segurancga juridica se estiver efetivamente operante e unifor-
memente aplicado. Sem essa confluéncia, o Mercosul permanece com uma integra-
¢cédo formal, mas de baixa densidade real, vulneravel a rupturas, revisdes e falta de
previsibilidade.

O PROTOCOLO DE CONTRATACOES PUBLICAS DO MERCOSUL
(DECISAO CMC N° 37/17)

O Protocolo de Contratagbes Publicas do Mercosul, aprovado pela Decisédo CMC n°
37/17, constitui o mais avangado instrumento normativo do bloco em matéria de inte-
gracao econdmica e administrativa. O texto consolida principios e regras aplicaveis as
licitagcbes e contratacdes publicas entre os Estados Partes, buscando compatibilizar
as legislacdes nacionais e criar um espaco regional de concorréncia regulada. Segun-
do Ramasco e Winter (2018, p. 353) o Protocolo representa o primeiro passo concreto
rumo a constituicdo de um mercado regional de contratagées publicas, embora ainda
dependa de mecanismos institucionais eficazes de aplicagao e fiscalizagao. Isso refle-
te o carater hibrido do direito da integragéo no Mercosul, situado entre a cooperagao
intergovernamental e a integracéo juridica vinculante, o que se manifesta na auséncia
de autoridade supranacional com competéncia para dirimir controvérsias administra-
tivas entre fornecedores e Estados.

A partir de uma perspectiva juridico-econémica, o Protocolo busca harmonizar o
tratamento nacional e os principios de ndo discriminacéo e transparéncia. De acordo
com Saldanha (2012, p. 310), o principio da igualdade formal no comércio internacional
é insuficiente quando ndo acompanhado de instrumentos de compensagéo que asse-
gurem igualdade material de condi¢gdes competitivas entre paises de diferentes niveis
de desenvolvimento. Esse raciocinio aplica-se igualmente ao Mercosul, onde a assi-
metria institucional e econémica entre os membros, sobretudo entre Brasil e Paraguai,
demanda politicas de tratamento especial e diferenciado, inclusive nas contratacdes
publicas, para evitar a captura de mercados por fornecedores de economias maiores.
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O Protocolo, portanto, deve ser lido como instrumento de desenvolvimento regio-
nal e ndo apenas de abertura de mercados. Destaca-se que, quando se fala em de-
senvolvimento, estamos diante de sua conceituacédo moderna que articula o desen-
volvimento econdémico com sustentabilidade, governancga e responsabilidade social.
Tal leitura se alinha & analise de Salles e Carvalho (2024, p. 75), que observam que o
Mercosul precisa incorporar em seus acordos comerciais e regulatorios dimensdes de
sustentabilidade e desenvolvimento inclusivo, sob pena de reproduzir as assimetrias
que os mega-acordos contemporaneos buscam corrigir.

Nesse sentido, o Protocolo de Contratagcdes Publicas serve como vetor de inte-
gracao produtiva sustentéavel, estimulando politicas de compras governamentais que
promovam a inovagéo e o equilibrio concorrencial intra-regional.

A légica do tratamento nacional, pilar do Protocolo, dialoga com os principios da
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), especialmente o Acordo sobre Compras
Governamentais (GPA), ainda que o Mercosul adote modelo distinto, de carater mais
cooperativo do que vinculante. Como explicam Bergamaschi e Muniz (2023, p. 139), o
tratamento especial e diferenciado, previsto nos acordos multilaterais, ndo constitui
privilégio, mas instrumento de justica econémica voltado & promocéo da igualdade
concorrencial material. Assim, ao internalizar esse principio, o Protocolo de Contra-
tacdes Publicas reforga a necessidade de equilibrar a abertura de mercados com a
protecéo das capacidades produtivas locais.

Contudo, como observa Ramasco e Winter (2018, p. 360), o principal desafio para a
efetividade do Protocolo estad na auséncia de mecanismos regionais de enforcement
e transparéncia. O texto normativo depende de implementacdes internas e da criagao
de sistemas eletronicos integrados que permitam o acompanhamento pUblico das li-
citagdes e dos contratos, em conformidade com as boas préticas internacionais. Sem
tais instrumentos, permanece uma distancia entre o plano declaratério da integracao
e a sua concretizagdo material, 0 que compromete a propria segurancga juridica do
regime de compras regionais.

Do ponto de vista dogmatico, a Decisdo CMC n° 37/17 reforga o principio da segu-
ranga juridica como elemento estruturante da integracao, pois visa assegurar previ-
sibilidade e confiangca mUtua nos processos licitatérios transnacionais. Ao discipli-
nar etapas, prazos, impugnacdes e recursos administrativos, o Protocolo aproxima os
ordenamentos nacionais sob uma légica de convergéncia procedimental. Contudo,
como ressalta Saldanha (2012, p. 331), a simples enunciagédo normativa nao é suficien-
te para concretizar o ideal de igualdade material, & necessério um esforgo institucional
permanente de harmonizacéo regulatéria e capacitagdo administrativa.
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Assim, apesar de o Protocolo de Contratagées Publicas do Mercosul representar
um avancgo relevante rumo a consolidagéo de um espaco juridico-econdmico comum,
sua eficacia dependeré da conjugacéo entre seguranca juridica, transparéncia e tra-
tamento diferenciado. O desafio consiste em transformar um compromisso politico-
-declaratério em um regime juridico efetivo, que elimine as barreiras invisiveis e pro-
mova a integracédo competitiva e sustentéavel entre os Estados Partes.

A DOGMATICA DOS PRINCIPIOS DE IGUALDADE E A DENSIDADE
JURIDICA DA INTEGRAGAO

No plano do Direito da Integracéo, a igualdade entre Estados-Partes e operadores eco-
némicos transcende a dimensao formal, exigindo a concretizagao de condi¢des materiais
que assegurem acesso equitativo aos mercados e aos beneficios do bloco. Conforme
Rothenburg (2008, p. 80), o principio da igualdade determina um tratamento juridico de
equiparagéo onde ndo houver justificativa para a diferenciagcéo e um tratamento juridico
de distingdo onde houver motivo suficiente para diferenciar, superando a neutralidade
formal e exigindo a¢des afirmativas que eliminem desigualdades concretas.

Essa distingao é essencial no contexto do Mercosul, onde o simples reconhecimen-
to da igualdade formal entre Estados nao é suficiente para compensar as assimetrias
estruturais de desenvolvimento. De Almeida e Rodovalho (2014, p. 5) enfatizam que a
igualdade meramente declaratéria forjado pelas revolugdes liberais se mostrou inca-
paz de absorver a heterogeneidade surgida nas sociedades modernas apds a Revo-
lucéo Industrial exigindo do Estado e, por analogia, dos entes integrados, uma postura
ativa de correcao de distor¢cdes histéricas. A construgdo de um espaco econdmico
comum, portanto, requer uma visdo substancial da igualdade, compativel com a ideia
de justica distributiva e de solidariedade federativa entre os Estados-Partes.

Os principios de néo discriminagdo e de tratamento nacional sdo corolérios da
igualdade material e cumprem papel estruturante na consolidacdo de uma integracéao
econdmica justa. Alexy (2015) lembra que, quando n&o ha razbes suficientes para o
tratamento desigual, o tratamento igual impd&e-se como mandamento de otimizagao,
vinculando tanto o legislador interno quanto os 6rgéos do bloco regional.

No dmbito do Mercosul, tais principios possuem densidade normativa reforcada
pelo Protocolo de Contratagdes Publicas (Decisdo CMC n° 37/17), que impde o de-
ver de tratamento nacional a fornecedores dos Estados-Partes. A fun¢gédo dogmética
dessa clausula é impedir discriminacdes arbitrarias e assegurar condi¢cdes equitativas
de concorréncia, em harmonia com o principio da isonomia material, que compreen-
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de a obrigacado de diferenciacéo, pelos poderes publicos, das desigualdades sociais,
econdmicas e culturais, a fim de se assegurar uma igualdade juridico-material (Ro-
thenburg, 2008, p. 81).

Assim, o tratamento equitativo no contexto das contratacdes publicas regionais nao é
mera formalidade, mas instrumento de legitimacao juridica e politica da integracéo eco-
némica. Ele garante previsibilidade, seguranga e confianga entre os Estados, fundamentos
que se conectam diretamente a seguranca juridica como valor estruturante do bloco.

A mera proclamagéo da igualdade entre os Estados-Partes, sem mecanismos de
compensacao e harmonizagao regulatdria, produz desequilibrios que corroem o pro-
prio ideal de integracéo.

De Almeida Simao e Rodovalho (2014, p. 135) reforgcam essa critica ao afirmarem
que a homogeneizagao das relagdes sociais como fator legitimador do poder politico
resultaria apenas no direito do povo de participar da formacéo da vontade estatal em
igualdade de condi¢bes de forma abstrata” mas ndo efetiva.

No plano regional, o mesmo raciocinio se aplica: o Tratamento Nacional deve ser
lido sob a lente da igualdade substancial, impondo que as regras do bloco promovam
equilibrio competitivo real e ndo apenas igualdade normativa aparente.

A dogmética juridica da integracao deve recorrer a critérios de proporcionalidade e
racionalidade para aferir a legitimidade de diferenciacdes e a efetividade das normas
de igualdade. O principio de proporcionalidade, entendido como “mandamento de
otimizagao”, impde que qualquer distingdo normativa entre Estados ou agentes seja
justificada por razdes materiais, adequadas e necessérias aos fins do tratado.

No Mercosul, a aplicagéo de principios garantidores de igualdade é tarefa exige a
criagdo de mecanismos de acompanhamento normativo e de revisdo periddica das
politicas publicas nacionais e internacionais a luz do principio da isonomia material, de
modo anélogo ao que ocorre na Unido Europeia com o principio da proporcionalidade
e da subsidiariedade. Assim, a seguranca juridica constitui o nlcleo de racionalidade e
previsibilidade do Direito da Integracdo. No campo das contrata¢des publicas, a den-
sidade normativa do Protocolo de Contratagdes Publicas depende de sua capacidade
de converter os principios de igualdade, tratamento nacional e ndo discriminagdo em
regras operacionais verificaveis, evitando o risco da igualdade meramente retérica. A
auséncia de mecanismos de monitoramento e harmonizagdo compromete a efetivi-
dade da integracao e mina a legitimidade institucional do bloco.

Assim, a igualdade e a seguranca juridica ndo sao apenas principios de justica, mas
condigdes estruturantes da validade e eficacia do Protocolo de Contratagdes Publi-
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cas do Mercosul, devendo orientar tanto sua aplicagéo interna quanto sua interpreta-
cdo hermenéutica a luz da integracéo solidaria e do desenvolvimento equitativo entre
os Estados-Partes.

LACUNAS NORMATIVAS E ESTRUTURAIS DO PROTOCOLO: UM
DIAGNOSTICO CRITICO

E incontestavel que o Protocolo de Contratacées Plblicas do Mercosul (Decisao
CMC n° 37/17) representa um marco institucional na tentativa de harmonizar praticas
licitatorias regionais. No entanto, seu desenho juridico revela limitagcdes normativas e
estruturais que comprometem a efetividade dos principios de igualdade, transparéncia
e seguranca juridica, fundamentos centrais do préprio Direito da Integracéo.
Diferentemente da Unido Europeia, onde o Direito da Integracéo se consolidou por
meio de mecanismos supranacionais de harmonizagédo, o Mercosul mantém uma
natureza essencialmente intergovernamental, limitada a coordenacéo de politicas e
sem instrumentos coercitivos para garantir a aplicagdo uniforme das normas. Essa
limitagédo estrutural faz com que o Protocolo opere mais como um instrumento
programatico do que como uma norma dotada de densidade juridica vinculante.

A auséncia de um 6rgéo fiscalizador regional independente, similar ao Tribunal de
Contas Europeu ou a Comissédo Europeia de Contratacdes Publicas, impede que o
bloco monitore efetivamente o cumprimento das obrigagdes de transparéncia e tra-
tamento nacional. Como consequéncia, as contratagdes publicas seguem fortemente
condicionadas a regulacéo interna de cada Estado Parte, comprometendo o ideal de
previsibilidade e igualdade material entre operadores econdmicos.

No plano da transparéncia, Khorana et al. (2024, p. 6) propéem um indice de trans-
paréncia publica baseado em dados abertos e interoperabilidade institucional, des-
tacando que sistemas eletrénicos de compras publicas (e-GP) aumentam a accou-
ntability e reduzem oportunidades de corrupgdo apenas quando combinados com
normas claras de integridade e acesso publico as informacdes.

Entretanto, o Mercosul ainda carece de um sistema regional interoperavel equiva-
lente ao e-Certis europeu, que serve como fonte de informacgéao gratuita e para ajudar
as empresas e as entidades licitantes a lidarem com as diferentes formas de provas
documentais exigidas para os concursos transfronteirigos para contratos pUblicos na
Unido Europeia. Essa caréncia técnica é também uma lacuna institucional: o Protocolo
ndo impode a criacdo de indicadores regionais de desempenho ou padrdes minimos
de publicidade dos contratos. Em consequéncia, o controle social e a accountability
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permanecem fragmentados, sujeitos a vontade politica doméstica.

A falta de uniformizacdo procedimental é outro ponto critico. Como demonstrou
Lizarraga (2020, p. 304), a consolidagdo de principios de igualdade, ndo discrimina-
¢céo e proporcionalidade na Unido Europeia decorreu da transformacéo de valores
em regras concretas aplicaveis a todas as fases da contratacéo. Ou seja, os princi-
pios de igualdade, ndo discriminagédo e proporcionalidade deixaram de ser valores
meramente programéticos para se converterem em obrigacdes juridicas concretas,
aplicaveis a todas as fases do processo licitatério. A clareza das regras, a objetividade
dos critérios e a uniformidade interpretativa tornaram-se deveres positivos dos entes
adjudicantes, assegurando previsibilidade e controle efetivo. No Mercosul, porém, o
Protocolo de Contratacdes Publicas (Decisdo CMC n° 37/17) ainda ndo promoveu essa
transposi¢cdo normativa: os principios permanecem no plano declaratério, desprovi-
dos de densidade procedimental e sem mecanismos institucionais de enforcement,
0 que perpetua uma ideia de igualdade apenas formal, incapaz de gerar seguranca
juridica e tratamento equitativo entre os Estados-Partes.

O diagnéstico revela um triplice déficit: (a) normativo, pela falta de regras procedi-
mentais vinculantes; (b) institucional, pela auséncia de mecanismos regionais de con-
trole e transparéncia; e (c) tecnolégico, pela inexisténcia de integracéo digital entre
os Estados-Partes. Superar essas lacunas requer a criagdo de um Sistema Regional
de Contratagdes Publicas Integradas, com padrdes de interoperabilidade, indicadores
comuns de integridade e relatérios publicos regionais.

Assim, apesar de o Protocolo de Contratacdes Publicas do Mercosul passa a ser
um marco juridico promissor, sua auséncia de densidade normativa e de infraestrutu-
ra institucional impede que seus principios se convertam em garantias concretas de
seguranca juridica e igualdade material. O avango da integracéo regional depender3,
portanto, de transformar o discurso normativo em governanga efetiva, com dados
abertos, controle multilateral e compromisso politico continuo.

CONCLUSAO

A anélise empreendida neste artigo demonstrou que o Protocolo de Contratagdes
Pablicas do Mercosul (Decisdo CMC n° 37/17) constitui avango formal no processo
de integracéao regional, mas ainda carece de densidade normativa e institucional capaz
de assegurar seguranga juridica substancial aos operadores econémicos. Embora os
principios de tratamento nacional, ndo discriminagao e transparéncia estejam pre-
sentes no texto, sua eficicia préatica permanece limitada por uma estrutura intergover-
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namental e declaratéria, sem mecanismos efetivos de harmonizagao procedimental,
enforcement supranacional ou controle de conformidade entre os Estados-Partes.

A comparagdo com o modelo europeu, utilizada como pardmetro metodoldgico,
ndo pretende estabelecer hierarquias, mas revelar contrastes estruturais. Na Uniao
Europeia, a consolidagao do Direito da Integragcéo decorreu da progressiva transfor-
magao de principios em regras operacionais, amparadas por insténcias jurisdicio-
nais e administrativas dotadas de competéncia coercitiva. Ja o Mercosul, ao preservar
um desenho juridico predominantemente politico, limita a capilaridade normativa de
seus instrumentos, perpetuando uma integracéo de baixa intensidade, onde a igual-
dade formal substitui a igualdade material que deveria fundamentar o regime das
contratagdes publicas regionais.

Cabe, contudo, uma ressalva epistemolégica: a Unido Europeia e o Mercosul nédo
compartilham o mesmo grau de integracéo institucional, tampouco as mesmas bases
histéricas ou econdmicas. A UE constitui uma comunidade juridica de carater supra-
nacional, dotada de moeda comum, Parlamento e Tribunal préprios, o que Ihe confere
densidade normativa e autonomia deciséria muito superiores. O Mercosul, ao con-
trario, preserva natureza intergovernamental, fundada na coordenacgéo politica e no
consenso, o que limita sua capacidade de coergéo e harmonizacgéo juridica. Assim, a
comparacéo realizada deve ser lida como exercicio heuristico, Gtil para evidenciar la-
cunas e potencialidades do Protocolo de Contratagdes Publicas, e ndo como tentativa
de transplantar modelos institucionais incongruentes entre si.

Sob o ponto de vista dogmatico, verificou-se que a seguranga juridica, como va-
lor estruturante do Direito da Integragdo, depende de trés condigbes cumulativas:
previsibilidade normativa, confiancga legitima e coeréncia institucional. A auséncia de
qualquer dessas dimensdes compromete o proprio ideal de integracao solidéaria ins-
crito nos tratados fundacionais. Nesse sentido, o Protocolo representa mais um mar-
co declaratério de vontade politica do que um instrumento juridico de integragao
efetiva, de modo que a integracéo latino-americana permanece presa a um regiona-
lismo intergovernamental, de natureza reativa, mais voltado & coordenacgdes politicas
do que & construcéo de autoridades normativas ou instituicdes em comum.

Além disso, foi identificado um triplo déficit no regime atual: (a) normativo, pela fal-
ta de regras uniformes e obrigacdes detalhadas; (b) institucional, pela inexisténcia de
6rgaos de controle e resolugéo de controvérsias com competéncia efetiva; e (c) tec-
nolégico, pela auséncia de integracao digital entre os sistemas de compras publicas,
que inviabiliza transparéncia e interoperabilidade regional. A superacéo desses déficits
sugere a necessidade de criagado de um Sistema Regional de Contratagdes Piblicas In-
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tegradas, com indicadores comuns de integridade, padroes de interoperabilidade e re-
latérios publicos harmonizados, inspirados em boas préaticas como o e-Certis e o Single
Market Scoreboard europeus, adaptados as especificidades latino-americanas.

Em carater preliminar e propositivo, reconhece-se que este trabalho tem nature-
za analitico-critica e ndo pretende esgotar a temética. Pelo contrario, seu objetivo &
abrir novos caminhos para o aprofundamento empirico da discussao, especialmente
mediante analise de dados do Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) e de
plataformas eletrénicas de compras da Argentina, Uruguai e Paraguai, o que permiti-
ria mensurar, de forma comparada, o grau de efetividade das normas de tratamento
nacional e transparéncia no ambito regional. Essa linha de pesquisa pode fornecer
evidéncias objetivas para subsidiar futuras reformas institucionais do Protocolo e, so-
bretudo, para consolidar um modelo latino-americano de integracéao juridica que una
desenvolvimento sustentével, governanca pUblica e previsibilidade normativa — pila-
res da verdadeira seguranca juridica no século XXI.

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 3. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Ma-
lheiros Editores / JusPodivm, 2024.

ARGENTINA; BRASIL. Declaragao de Iguagu, de 30 de novembro de 1985. Brasilia:
Ministério das Relagbes Exteriores, 1985.

BERGAMASCHINE, Jamile; JUNIOR, Augusto Jaeger. Por uma teoria juridica da inte-
gragao regional: a inter-relagao direito interno, direito internacional piblico e di-
reito da integracgéo. Revista de Direito Internacional, v. 12, n. 2, p. 138-158, 31 dez. 2015.

BRASIL. Decreto n® 350, de 21 de novembro de 1991. Promulga o Tratado para a Cons-
tituicdo de um Mercado Comum entre a Repiblica Argentina, a Republica Fede-
rativa do Brasil, a Republica do Paraguai e a Republica Oriental do Uruguai — Tra-
tado de Assuncao, de 26 de margo de 1991. Diario Oficial da Unido: segao 1, Brasilia,
DF, 22 nov. 1991.

BRASIL. Decreto n° 12.299, de 2024. Promulga o Protocolo de Contratagées Publicas
do Mercosul, firmado pela Republica Federativa do Brasil.

FILHO, José Soares. MERCOSUL: surgimento, estrutura, direitos sociais, relagao
com a Unasul, perspectivas de sua evolugéao. Revista CEJ, Brasilia, p. 21-38, 2009.

HIRST, Monica; PINHEIRO, Leticia. A politica externa do Brasil em dois tempos. Revis-

194



ta Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 47, n. 1, p. 5-30, jan./jun. 2004.

KHORANA, Sangeeta; CARAM, Santiago; RANA, Nripendra P. Measuring public pro-
curement transparency with an index: Exploring the role of e-GP systems and
institutions. Government Information Quarterly, v. 41, n. 3, p. 101952, set. 2024.

LIZARRAGA, Martin Maria Razquin. Los principios de la contratacién publica en la
Unioén Europea y Espafia. Circulo de Derecho Administrativo, n. 18, 2020.

MALAMUD, Andrés; SOUSA, Luis de. Parlamentos supranacionais na Europa e na
América Latina: entre o fortalecimento e a irrelevancia. Contexto Internacional, v.
27,n. 2, p. 369-409, dez. 2005.

MARIANO, Marcelo Passini; RAMANZINI JUNIOR, Haroldo; VIGEVANI, Tullo. O Brasil e
o Mercosul: atores domésticos e oscilagées da politica externa nos Gltimos 30
anos. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, n. 112, p. 1554, abr. 2021.

MERCOSUL. Protocolo de Ouro Preto. Ouro Preto, 17 dez. 1994. Promulga o Protocolo
Adicional ao Tratado de Assuncgéao sobre a Estrutura Institucional do Mercosul. Diéario
Oficial da Uniao: secéo 1, Brasilia, DF, 7 set. 1995.

SALDANHA, Eduardo. Desenvolvimento e tratamento especial e diferenciado na
OMC: uma abordagem sob a perspectiva da doutrina do stare decisis — Parte Il.
Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, v. 3, n. 2, p. 297-333, 1jul. 2012.

SALLES, Marcus Maurer de; CARVALHO, Marina Amaral Egydio de. O Mercosul ante
os mega-acordos regionais: o tema de desenvolvimento sustentavel e meio am-
biente. jul. 2024.

SIMAQ, José Luiz de Aimeida; RODOVALHO, Thiago. O Estado na promogéo da igual-
dade material: a constitucionalidade das cotas raciais como critério paraingres-
so no Ensino Superior — ADPF 186/DF. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano
51, n. 202, p. 131-151, abr./jun. 2014.

195



Federalismo e Crise Climatica: Tensoes e Sinergias

Federalism And Climate Crisis: Tensions And Synergies

Rodrigo Maia Rocha'

Siddharta Legale?

RESUMO

O presente artigo propde uma anélise critica acerca do papel que a coordenagéo
interinstitucional entre as unidades politicas integrantes do Estado Federal brasileiro
desempenha para a efetividade das politicas pUblicas de protegdo ao meio ambiente,
especificamente no que tange a mitigacdo dos impactos decorrentes das mudancas
climéaticas. Para tanto, analisa-se o contetdo e as caracteristicas do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado na ordem internacional e no ordenamento ju-
ridico-constitucional brasileiro, investigando-se as suas mdultiplas dimensdes e seu
ambito de protecéo a partir dos deveres fundamentais atribuidos ao Estado. Poste-
riormente, se langa um olhar sobre a reparticdo de competéncias no Estado Federal a
partir do dever de cooperagao preconizado pela Constituicado de 1988 e suas proje-
¢cdes sobre a dindmica interinstitucional entre os seus integrantes, tendo como foco
os instrumentos de cooperagao presentes no ordenamento juridico. Logo, a metodo-
logia empregada se baseia em uma anélise critica da Constituigdo Federal, da doutri-
na e jurisprudéncia, em especial do Supremo Tribunal Federal, a respeito da matéria.
Finalmente, aborda-se de maneira critica os impactos que a eficiéncia da governanca
interfederativa pode produzir sobre a efetividade do direito fundamental ao meio am-
biente sadio e ecologicamente equilibrado, sobretudo no contexto de agravamento
da emergéncia climatica em escala global. Nesse ponto, ressalta-se a originalidade do
texto em analisar o impacto do federalismo ambiental a fim de potencializar as medi-
das de enfrentamento as mudancas climaticas.

PALAVRAS-CHAVE: federalismo; protegédo do meio ambiente; mudangas climaticas.

ABSTRACT

This article proposes a critical analysis of the role played by interinstitutional co-

1 Advogado e parecerista. Procurador do estado do Maranhao. Membro Jurista do TRE/MA. Professor do IDP. Mestre e Dou-
torando em Direito pela PUCRS.
2 Advogado. Professor da UFRJ. Doutor e P6s-Doutor em Direito pela UERJ. Mestre em Direito pela UFF.
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ordination among the political units that compose the Brazilian Federal State in en-
suring the effectiveness of public policies for environmental protection, particularly
with regard to mitigating the impacts of climate change. To this end, it examines the
content and characteristics of the right to an ecologically balanced environment in
both the international and Brazilian constitutional legal orders, investigating its multi-
ple dimensions and scope of protection based on the fundamental duties attributed
to the State. Subsequently, it explores the distribution of powers within the Federal
State from the perspective of the duty of cooperation enshrined in the 1988 Constitu-
tion and its implications for interinstitutional dynamics among its members, focusing
on the cooperative instruments established in the legal framework. The methodology
employed is based on a critical analysis of the Federal Constitution, as well as of legal
scholarship and jurisprudence—particularly that of the Federal Supreme Court—on
the subject. Finally, the paper critically addresses the impacts that the efficiency of
inter-federative governance may have on the effectiveness of the fundamental right
to a healthy and ecologically balanced environment, especially in the context of the
worsening global climate emergency. In this regard, the originality of the text lies in its
examination of the impact of environmental federalism as a means of enhancing cli-
mate change mitigation measures.

KEYWORDS: federalism; environment protection; climate change.

SUMARIO

1. Notas Introdutérias. 2. Respostas juridicas a crise climatica. 2.1. A centralidade da
protecéo ecoldgica na sociedade contemporanea. 2.2. A protegdo do meio ambiente
na Constituicéo de 1988. 2.3. Mudangas climéticas e direito fundamental ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado. 3. Federalismo e prote¢cédo do meio ambiente. 3.1.
O Estado Federal: caracteristicas essenciais. 3.2. Considera¢es quanto a organizagéo
federativa tragada na Constituicdo de 1988. 3.3. A cooperacéo federativa em matéria
ambiental na Constituicdo de 1988: algumas aproximacdes. 4. O papel da coordena-
céo interfederativa na mitigagdo das mudancas climéticas. 5 Concluséo.

NOTAS INTRODUTORIAS

Federalismo e emergéncia climética. Estudar melhor as tensdes e sinergias, as coope-
racoes e conflitos entre os entes federativos e como isso auxilia ou dificulta o enfrenta-
mento da emergéncia climética € um desafio central ao direito constitucional e ao direito
climatico contemporaneos. O problema de investigagédo central, por isso, € se/como os
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entes federativos brasileiros estdo preparados para enfrentar essa crise climatica?

A hipétese é que ha um profundo litigio estrutural® entre os entes federativos no ambi-
to da coordenacgéo das competéncias comuns administrativas e concorrentes em matéria
legislativa, cujas sobreposicdes e omissdes tém dificultado no Brasil a efetivagdo de um
federalismo verdadeiramente cooperativo em matéria de combate a emergéncia climatica“.

Para demonstrar como essa falta de coordenacao gera violagdes a direitos huma-
nos fundamentais e omissdes persistentes do Estado, procura-se recortar o obje-
to utilizando um estudo de casos do Supremo Tribunal Federal do Brasil, chamando
atencgao para exemplos envolvendo desmatamento ilegal e queimadas de biomas que,
de um lado, sdo sorvedouros de carbono que poderia ajudar a reduzir a crise climatica
e, de outra, tendem a impactar mais fortemente os povos indigenas originéarios, popu-
lagdes tradicionais e vulneraveis®.

A crise climatica contemporanea nao é uma mera ilagdo. E um fato cientifico
comprovado por estudos sérios e densos realizados pelo IPCC (Intergovernmental
Panel on Climate Change)) da ONU nos Gltimos 40 anos. Greta Thunberg faz uma ex-
celente sintese dessa evolugao inclusive registrando a evolugdo normativa no &mbito
internacional. Confira-se:®
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Figure 1: Trends in global atmospheric CO, vs. year. Both the carbon dioxide
concentration in our atmosphere and average global temperatures (with a darker bar
indicating a higher temperature) have soared despite global climate conferences and
international agreements to curb emissions.

3 Sobre os litigios e sentengas estruruais Cf. VERBIC, Francisco. Execugdo de sentengas em litigios de reforma estrutural na
Republica argentina: dificuldades politicas e procedimentais Que incidem sobre a eficacia dessas decisdes. Revista de Processo vol
305, 2020, p.. 403 e ss

4 Para uma visdo mais ampla da litigancia climatica brasileira, Cf. MENTELLI, Gabriel; NEIVA, Julia Mello. Existe uma aborda-
gem brasileira para a litigancia climatica? RODRIGUEZ-GARAVITO, César (org.) Litigar a emergéncia climatica. A mobilizagao cidada
perante os tributais para enfrentar a crise ambiental e assegurar direitos basicos. Rio de Janeiro: FGV-Editora, 2022, p. 475 e ss.

5 O problema nao se circunscreve ao Brasil, embora esse tenha sido o recorte escolhido. Também na Argentina, a Corte
Suprema de Justigca determinou providencias em relagéo aos incéndios irregulares que vém ocorrendo nas ihas ao largo da Costa da
cidade de Rosario e Victéria, ordenando medidas preventivas os Municipios com a criagdo de um Comité de Emergéncia Ambiental,
amparando-se na Legislagdo climéatica, Leu 27.520 de 18 de dezembro de 2019, tendo em vista que essa prética antiga afeta todo o
ecossistema e salde da populagéo. Para uma breve anélise do caso, Cf. SARLET, Ingo Wolfgang; WEDY, Gabriel; FENSTERSEIFER, Tiago.
Curso de Direito Climatico. Sdo Paulo: Thompson Reuters, 2023, p. 198.

6 THUNBERG, Greta (org.), The Climate Book, Nova York: Penguin Press, 2023. E-Book
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O direito possui, por isso, o desafio de responder juridicamente a constatagao cien-
tifica desse fendmeno de natureza transversal, global e estrutural.

RESPOSTAS JURIDICAS A CRISE CLIMATICA.

Uma aproximagaéo com o direito constitucional — que se debruca sobre a defe-
sa de direitos, as instituicées e as relagdes de poder — & essencial para desvelar
possibilidades de enfrentamento & emergéncia climética. A aproximagéao e analise do
federalismo revela-se essencial para que suas promessas sejam cumpridas e seus
impactos transformadores efetivos.

A emergéncia climatica ja foi reconhecida pelos principais organismos internacio-
nais — como a ONU’ e a OEA?®, a CIDH® e a CIDH — como uma ameagca existencial, que
compromete ndo apenas ecossistemas, mas o proprio gozo dos direitos fundamentais.
Esse imperativo juridico de enfrentamento decorre tanto dos tratados internacionais
pactuados pelos Estados, quanto pelas resolugdes das organizagdes internacionais e
decisdes.

Por um lado, hd um verdadeiro bloco de convencionalidade climéatico que impde tal
cooperagao e superacéo de conflitos que impedem o enfrentamento & emergéncia cli-
matica. A Carta da OE exige um desenvolvimento integral em seu artigo 30. A CADH impd&e
um desenvolvimento progressivo em seu art. 26 da CADH. Esse sistema se abre ao dialogo
com os tratados de direito climatico que possuem a natureza também de direitos huma-
nos, tais como a Declaracéo de Estocolmo de 1972, a Convengdo Quadro sobre Mudanga
do Clima de 1992, a Convencéao sobre a Diversidade Biologica de 1992, o Protocolo de
Quioto de 1997, o Acordo de Paris de 2015 e, ainda, o Acordo de Escazu de 2018.

Por outro lado, a Resolugéo 48/13 da ONU reconhece o direito a um meio ambiente
sustentavel como direito humano universal, inclusive quanto a resposta juridica a cri-
se climatica™. A Corte IDH, no Parecer Consultivo n. 23/2017" e no Parecer Consultivo
32/2025, fixaram que o dano ao meio ambiente, o que inclui a atmosfera pelo excesso
de carbono langado, € um dano também aos direitos humanos e, mais do que isso,

7 Confira: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/13 Para uma anéalise mais ampla do debate climéatico e sobre os desastres na ONU,
Cf. DESCHAMPS, Luiza. Os impactos climaticos e comportamentais: a cidade maravilhosa rumo a resiliéncia urbana. (Dissertag&o).
Curso de Pés-graduag&o em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Area de concentragéo: Pensamento Juridico e
Ralagdes Sociais. Linha: Direito da Cidade. Rio de Janeiro, 2022.

8 OEA. Programa Interamericano para o Desenvolvimento sustentavel (PIDS). Disponivel em: https://www.oas.org/en/sedi/
pub/PIDS_2017.pdf

9 Resolucién no. 3/2021: Emergencia climética: alcance de las obligaciones interamericanas en materia de derechos huma-
nos. Adotada pela CIDH em 31 dez. 2021. Disponivel em: https://www.oas.org/es/cidh/decisiones/pdf/2021/Resolucion_3-21_SPA.pdf
10 Disponivel em: https://www.conectas.org/wp-content/uploads/2021/10/res-48_13-DH-ao-meio-ambiente-TRADUZIDO.
docx-1.pdf

l Corte IDH. Parecer Consultivo n 23. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_23_esp.pdf p 73 e 74

Para uma analise, Cf. ALMEIDA, Raquel. A opinido consultiva oc-23/17 meio ambiente e direitos humanos. Casoteca do NIDH Disponi-
vel em: https://nidh.com.br/oc23/. Acesso 06 out. 2023.
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atingem mais fortemente os grupos mais vulneraveis, como povos indigenas, popu-
lagdes afrodescendentes, mulheres, criangas etc. Nao a toa, o Estado do Peru foi
condenado no caso La Oroya por falta de informagdes sobre a polui¢édo e os danos
causados®.

Por isso, o direito climatico precisa langar luzes que sofistiquem o didlogo institucio-
nal refletindo a partir das diretrizes da Convencdo-Quadro das Nagcdes Unidas sobre
Mudanga do Clima e do Acordo de Paris para produzir ou ampliar a justica climética e
justica social, ambas fundadas na solidariedade intergeracional e na corresponsabili-
dade dos Estados e agentes privados.

A CENTRALIDADE DA PROTECAO ECOLOGICA NA SOCIEDADE
CONTEMPORANEA

A dignidade da pessoa humana é tida como o epicentro metodoldgico dos direitos
fundamentais' e, contemporaneamente, tem sido enfatizada a dimenséo ecolégica
desse principio fundamental do Estado Socioambiental de Direito®. A protegdo eco-
l6gica tornou-se eixo de sustentacdo do constitucionalismo contemporaneo, deslo-
cando o meio ambiente do campo meramente econdmico-produtivo para o dominio
ético e axiologico dos direitos humanos. O direito climatico funda-se em um impera-
tivo ético de preservacgao da integridade dos sistemas terrestres.

Essa mutacéo paradigmética é acompanhada pela ciéncia do Antropoceno, que
identifica a atividade humana como forga geolégica transformadora. Diante desse
cenario, o direito assume papel de provocar que se assegure os limites ecolbgicos
do desenvolvimento sustentavel com base em principios como o poluidor pagador,
o principio das responsabilidades comuns e diferenciadas e a cooperacéo técnico
cientifica entre Estados mais desenvolvidos e menos desenvolvidos com a intercam-
bios de tecnolégica e conhecimentos para tal enfrentamento.

A provocacéo realizada, aqui, € sem desconsiderar que a autonomia de cada um
dos entes federativos subnacionais — municipios e Estados-membros — & fundamen-

12 LEGALE, Siddharta; DESCHAMPS, Luiza; CAUSANILHAS, Tayara. Direito Climatico Interamericano. Rio de Janeiro: NIDH, 2024
13 LEGALE, Siddharta. O caso la Oroya vs Peru: é possivel judicializar o direito ao clima no sistema interamericano de direitos
Humanos? ALVES, Rogério Pacheco; RIBEIRO, Felipe (Orgs). Empresas, direitos humanos e acesso a justica. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2025, p. 343 e ss.

14 SARLET, Ingo. Comentario ao art. 1°, Ill. IN: CANTOTILHO, J.J. et al. (Orgs). Comentérios & Constituigdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva-Almedina, 2013, p. 121 e ss. MIOLO_RBDFJ_36.indd 17912/06/2017 15:32:27. SARLET, Ingo. As dimensdes da dignidade da
pessoa humana: construindo uma compreenséo juridico constitucional necessaria e possivel. Revista Brasileira de Direito Constitu-
cional n. 09, 2007 LEGALE, Siddharta; VAL, Eduardo Manuel. A Dignidade da Pessoa Humana e a jurisprudéncia da Corte Interameri-
cana de Direitos Humanos. Direitos fundamentais & Justiga, v. 1, p. 200, 2017.

15 FERSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protegdo do ambiente: a dimensao da dignidade humana no marco juridi-
co-constitucional do Estado Socioambiental de Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008
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tal para uma federacéo protetiva de direitos'® , pensar que esse principio das res-
ponsabilidades comuns, porém diferenciadas, deve ser aplicado ndo apenas entre os
diferentes Estados nacionais, mas também entre os diferentes entes federativos, de
modo que os entes federativos com melhor tecnologia de combate a emergéncia
climéatica também cooperem entre si e com os menos desenvolvidos, de modo a
construirum Estado Socio Ambiental e climatico de direito que protejam os vulneraveis
contra a emergéncia climatica.

A PROTECAO DO MEIO AMBIENTE NA CONSTITUICAO DE 1988.

A Constituicdo da Republica de 1988 consagrou o meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado como direito fundamental de terceira dimenséo, ao dispor no artigo
225 que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida”. Essa disposi¢cao conferiu
status constitucional & protecdo ambiental, elevando-a a categoria de dever estatal e
responsabilidade coletiva.

A Constituigdo, ao mesmo tempo, internaliza a dimenséo ecolédgica do principio
da dignidade da pessoa humana, conformando um modelo de Estado Ambiental de
Direito, em que o desenvolvimento se submete aos limites ecolégicos e ao principio
da precaucdo. A Lei n° 12.187/2009" e seu Decreto regulamentador n® 9.578/2018%®
instituiram a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, conferindo base normativa a
internalizacéo dessas obriga¢des internacionais e estabelecendo metas de mitigacéo
e adaptagcaéo como deveres de Estado.

No édmbito do STF, a ADPF 708 desempenhou um papel fundamental no reconhe-
cimento de violagbes aos compromissos internacionais em matéria climética, bem
como no reconhecimento de um direito fundamental ao clima, determinando espe-
cificamente a retomada do funcionamento do Fundo Clima, o dever de a Uni&o alocar
0s recursos e se abster de novas omissdes e contingenciamentos que prejudiquem o
direito constitucional ao meio ambiente saudével, voltados & mitigacédo das mudan-
cas climaticas. Trata-se de um ponto de inflexdo na histéria da litigdncia climética no
Brasil'®-0.

16 ROCHA, Rodrigo Maia. A Atuag&o do STF e o equilibrio do Pacto federativo. Belo Horizonte: Férum, 2024

17 BRASIL. LEI N© 12187, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC e da ou-
tras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Iei/112187.htm

18 BRASIL. DECRETO N° 9.578, DE 22 DE NOVEMBRO DE 2018. Consolida atos normativos editados pelo Poder Executivo

federal que dispdem sobre o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/
Decreto/D9578.htm#art25

19 BRASIL, STF, ADPF 708/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 04.07.2022, DJ 28/09/2022.

20 Por todos, vale conferir o excelente artigo e coletanea Cf. BORGES, Caio; VASQUES, Pedro Henrique. Apresentagao. A ADPF
n. 708: o papel fundamental da sociedade civil organizada garantia de direitos em face da crise climatica. In: STF e Mudancas climati-
cas: contribui¢des para o debate sobre o Fundo Clima (ADPF 708). Rio de Janeiro: Teha, 2021, 9 e ss.
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MUDANGCAS CLIMATICAS

As mudangas climéticas, ao ameacarem diretamente a estabilidade ecolégica
planetéria, configuram violagdo estrutural ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. A judicializagdo das mudancgas climaticas (comumente
conhecida como litigancia climatica) representa a concretizagéo do principio da pre-
caucdo e o reconhecimento judicial da dimens&o ecolégica dos direitos humanos.

O Poder Judiciario, ao ser provocado a intervir diante da omisséo estatal quanto
a mitigacéo e adaptagédo em face das mudangas climéticas, atua como guardido do
pacto climético constitucional, equilibrando a separacéo de poderes diante de um
dever de protecado que ndo comporta adiamentos. A partir dessa hermenéutica, o di-
reito climéatico é compreendido como garantia intergeracional, cujo descumprimento
implica violagédo ao principio da solidariedade e & dignidade humana considerando a
dimenséo ecoldgica.

O consenso cientifico e politico do IPCC de que o ritmo de alteragdo climatica em
curso que poderia chegar a 1,5 °C de aquecimento médio global entre 2030 e 2052,
0 que geraria uma série de ameacas a sobrevivéncia humana, segundo cientistas e
especialistas que compde o painel®.

FEDERALISMO E MEIO AMBIENTE

A concepgao de Estado Federal, suas caracteristicas funda-
mentais e interconexdes com a protecao ambiental

As regras de organizagao politico-administrativa no @mbito do Estado Democréati-
co de Direito desempenham um papel central para o seu funcionamento e, portanto,
para a realizagao dos seus objetivos, adotando a Constituicdo Federal de 1988 — assim
como os diplomas constitucionais anteriores desde a Constitui¢do de 1891 — a forma
de uma Republica Federativa, cuja alusédo se faz presente desde os seus principios
fundamentais previstos no art. 1° do diploma constitucional em vigor.

Nesse sentido, cumpre salientar que a ideia de federalismo e a nogdo de um Estado
Federal representaram possivelmente “o mais significativo aporte do constituciona-

lismo e do pensamento politico norte-americano tanto para a teoria, quanto para a

21 IPCC, 2018: Summary for Policymakers. In: Global Warming of 1.5°C. An IPCC Special Report on the impacts of global warm-
ing of 1.5°C above pre-industrial levels and related global greenhouse gas emission pathways, in the context of strengthening the
global response to the threat of climate change, sustainable development, and efforts to eradicate poverty. Cambridge University
Press, Cambridge, UK and New York, NY, USA, pp. 3-24. p. 4. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2022/06/
SPM_version_report_LR.pdf
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pratica do Estado moderno”?? pois foi a partir da Constituigdo norte-americana de
1787 que se institucionalizou o primeiro modelo de Estado organizado sob a forma de
uma Federagao, caracterizado, fundamentalmente, pela coexisténcia dentro de um
mesmo territério, das ordenacgdes juridicas parciais emanadas dos entes subnacio-
nais — dotados de autonomia politico-organizatéria — com a ordenacgéo proveniente
da unido federal, responsavel pela representacédo da unidade daquela comunidade
politicamente organizada, o que traduz uma garantia de protecéo das liberdades em
face da concentragédo do poder, uma vez que esse arranjo proporciona uma divisdo
tanto horizontal quanto vertical dos poderes do Estado?.

Reside nesse aspecto, portanto, a distingdo fundamental entre Estado Federal e Es-
tado Unitério, pois embora a conformagéao daquele seja fruto das contingéncias e ex-
periéncias de cada comunidade politicamente organizada — ndo havendo que se falar,
portanto, num modelo universal de Federagdo* — um tragco presente em qualquer
organizacao federativa é precisamente a existéncia de ordenacdes juridicas auténo-
mas dentro do mesmo espaco territorial, bem como uma divisdo das competéncias
entre as unidades politicas que a integram?®, aspectos que receberdo maior atencéo
tendo em vista os objetivos deste estudo.

Em relacéo a divisdo de competéncias, sua funcéo é precisamente a de delimitar o
ambito de atuacéo — tanto legislativa quanto material ou administrativa — dos mem-
bros da Federagao, consolidando-se historicamente dois modelos principais: i- mo-
delo classico, no qual a reparticdo de competéncias entre o ente central e os entes
subnacionais adota uma separacéo entre as atribuigdes conferidas pela Constituicdo
a cada um destes; ii- modelo moderno, influenciado pela concep¢éao de Estado Social
surgida no primeiro pds-guerra e no qual, em face das exigéncias de uma maior inter-
vengao estatal na consecucgéo de objetivos sociais abrangentes, prevé a Constitui¢ao,
ao lado de competéncias enumeradas e remanescentes separadas horizontalmente,
um conjunto de competéncias conjuntas divididas verticalmente?®.

2~

E precisamente diante de um desenho federativo no qual as unidades politicas
integrantes da estrutura do Estado deverdo, em maior ou menor medida, atuar de forma
colaborativa para alcancar determinados objetivos previstos constitucionalmente
que se insere a anélise da relagao entre o federalismo e a prote¢gdo do meio ambiente,
notadamente com a reducdo das mudangas climéticas.

22 SARLET, Ingo Wolfgang; MITIDIERO, Daniel; MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva
Educacao, 2020. E-book kindle, p. 1220

23 JAMES, Madison; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas: 1787-1788. Tradug&do Maria Luisa X. de A. Borges.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 351

24 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraivadur, 2024, p. 935

25 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, Pagina 452

26 MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Ob.cit., p. 938.
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Com efeito, embora se identifiquem estratégias consistentes de governanga ambiental
para a mitigacéo e adaptacéo em relacéo as mudancas climéticas em alguns Estados uni-
tarios, especialmente na comunidade europeia, o fato de as mudancas climéaticas serem
intrinsecamente multiniveis ja sinalizam o potencial inerente aos sistemas federativos para
a formulagéo e execucédo de uma politica ambiental eficiente na redugdo das emissdes
responséveis pelo aquecimento global, por viabilizarem um conjunto de agées descentra-
lizadas em conformidade com as especificidades locais e regionais, mas em sintonia com
uma orientagao nacional, combinando unidade e diversidade em prol da implementacéo
de uma agenda efetiva de mitigacéo e adaptacao climatica no ambito do Estado?.

Nesse sentido, um exemplo que merece destaque de Estado Federal onde o ele-
vado grau de colaboracdo e concertagédo entre as diversas esferas federativas por
determinagdo da sua Lei Fundamental — o que se convencionou denominar de fede-
ralismo cooperativo, sobre o qual iremos tecer algumas breves consideragcées mais a
frente — representou um fator relevante para o desenvolvimento de acdes efetivas de
enfrentamento das mudangas climéticas, é a Alemanha.

De um modo geral, o federalismo cooperativo alemé&o representou um contributo
relevante para a politica climética naquele Estado, favorecendo a coordenacéo entre
niveis de governo, a difusdo de politicas e a legitimac¢ao social e técnica das acdes
climaticas, traduzindo-se num modelo consistente de governanga colaborativa, ali-
cergado em padrbes nacionais descentralizados, coordenagado multinivel institucio-
nalizada e sistema fiscal redistributivo.

A despeito das tensdes regionais e setoriais de origem econdmica, a Alemanha perma-
nece como referéncia internacional em integracao federativa e planejamento climético de
longo prazo, refletindo a solidez de suas instituicdes e sua capacidade de articular a orga-
nizagdo especifica de um Estado Federal com o enfrentamento das mudancas climaticas®.

Corroborando a premissa de que o federalismo pode proporcionar um aporte para
a eficiéncia das politicas climéticas, cumpre destacar que a autonomia e a relagao
de interdependéncia que caracterizam os arranjos entre os entes federativos tém o
potencial de promover o surgimento de “politicas e iniciativas inovadoras em niveis
locais, estaduais e regionais cujas experiéncias podem ser utilizadas e incorporadas
em um modelo policéntrico”?®, representando, portanto, um valioso ativo institucional
para a concretizagdo do dever do Estado de conferir méxima efetividade a protecéo
do meio ambiente em suas multiplas projecdes.

27 FENNA, A.; JODOIN, S.; SETZER, J. Climate Governance and Federalism, An Introduction. FENNA, A, JODOIN, S, SETZER, J.
Climate Governance and Federalism: A Forum of Federations Comparative Policy Analysis. Cambridge University Press; 2023, p. 128
28 ABRUCIO, Fernando; GRIN, Eduardo; MEDEIROS, Ana. Relatério lll: Governanga Climéatica por Inteiro. Clima e Federalismo:
Inspiragdes internacionais para a governanga brasileira. Sdo Paulo: Instituto Talanoa; Fundagéo Getdlio Vargas, 2025. 64 p.24.

29 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Mudangas climéticas e respostas juridicas. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2025, p. 102
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Consideragdes quanto ao sistema de reparticdo de compe-
téncias federativas tragado pela Constituicao de 1988

Conforme destacou-se anteriormente, a reparticdo de competéncias entre as uni-
dades politicas representa um dos pilares do Estado Federal, tendo a Constituicdo de
1988 implementado “um sistema complexo em que convivem competéncias priva-
tivas, repartidas horizontalmente, com competéncias concorrentes, repartidas ver-
ticalmente, abrindo-se espaco também para a participagdo das ordens parciais na
esfera de competéncias proprias da ordem central, mediante delegac&o”°.

Tal arranjo organizatério caracterizado pela existéncia de um ambito de competén-
cias legislativas e materiais no qual os membros da Federagcdo atuem conjuntamente
de maneira vertical ou ndo cumulativa — evitando-se assim a sobreposicédo de esfor-
¢cos — caracteriza o assim denominado “federalismo de cooperacédo”, marcado pela
descentralizagdo de competéncias e concertagao dos esforgos politicos-institucio-
nais na consecucgéao de objetivos de elevado alcance social previstos na Constituicdo
e que demandam uma intervengéo estatal mais intensa, como, v.g., protecdo do meio
ambiente, acesso a educagao, protegcdo da salde, esforgco conjunto que se revela
“ainda mais necessério no contexto de um Estado Social, de carater intervencionista
e voltado a consecucéo de politicas pUblicas, especialmente na érea econdmica e
social, exigindo certa unidade de planejamento e diregao™.

Desse modo, diante dos objetivos do Estado cuja concretizagado a Constituicéo de
1988 atribuiu de maneira conjunta a todas as unidades integrantes da organizacéo
federativa - 0 que pressupde para a sua efetividade uma relagcdo de coordenacéo e
interdependéncia entre esses atores institucionais — & possivel concluir que a coo-
peracao entre as unidades federativas no contexto constitucional brasileiro constitui
verdadeiro dever fundamental do Estado Federal.

A cooperagao federativa em matéria ambiental na Constitui-
cao de 1988: algumas aproximacgoes

A atuagdo conjunta dos entes federativos na concretizagdo dos deveres estatais
que gravitam em torno da concretizagéo do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado é delineada através de um esquema organizatério de di-
visdo de competéncias materiais comuns e legislativas concorrentes, previstas, res-
pectivamente, nos artigos 23 e 24 da Constitui¢do de 1988.

30 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2013, p. 58.
31 SARLET, Ingo Wolfgang; MITIDIERO, Daniel; MARINONI, Luiz Guilherme. Curso de direito constitucional. S&do Paulo: Saraiva
Educagao, 2020. E-book kindle, p. 1230.
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Nesse sentido, dispde o art. 24 ser competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal legislar sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo
(inciso VI); protecéo ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico
(inciso VII); responsabilidade por danos ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (inciso VIII); de
outra banda, o art. 23 inclui no rol de competéncias materiais daqueles entes proteger
0 meio ambiente e combater a poluicéo (inciso VI); preservar as florestas, a fauna e a
flora (inciso IV) e promover a melhoria das condigdes de saneamento basico (inciso
IX), tema que guarda profunda conexdo com a qualidade ambiental, cabendo destacar
ainda a existéncia de alguns temas que, embora inseridos na competéncia legislativa
privativa da Unido prevista no art. 22, possuem conexdo com o direito ao meio am-
biente, como, v.g., 4guas e energia (inciso IV); recursos minerais (inciso XlI) e ativida-
des nucleares (inciso XXVI).

Em relagdo aos Municipios, embora ndo tenham sido expressamente inseridos no
rol art. 24, é possivel deduzir a sua competéncia em matéria ambiental a partir do
disposto no art. 30, incisos | e I, os quais permitem, respectivamente, legislarem so-
bre questdes de interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber, ndo se justificando, a luz desse conjunto normativo, excluir dessas unidades
federativas a autonomia para disciplinar temas de natureza ambiental que se enqua-
drem em sua esfera de atuacéo.

Diante da complexidade do quadro organizatério acima descrito e da pluralidade
de centros de decisao politica responséveis pela sua implementacéo, torna-se es-
pecialmente desafiadora a atuacdo coordenada e harmdnica entre os membros da
Federacdo de modo a evitar a sobreposicdo de tarefas e os conflitos de atribui¢des,
0 que evidentemente comprometeria a eficiéncia e a funcionalidade daquele arranjo,
sobretudo diante da implementagdo de uma politica multinivel em ambito nacional,
como o s&o as politicas ambientais, demandando intensos niveis de colaboracéo e de
formacéo de consensos politicos-institucionais, uma vez que “a implantagdo de uma
politica nacional deve levar em consideracdo a autonomia federativa, 0 que a torna
complexa e de dificil concretizagéo, pois dependente de acordos politicos entre os
entes federais “3%

Mais do que isso, num contexto como o brasileiro de assimetria entre os entes fe-
derados, reflexo das préprias desigualdades regionais, revela-se essencial para a im-
plantacdo de uma politica em dmbito nacional o engajamento dos entes subnacionais
naquela agenda institucional sob a coordenacéo da entidade federativa central, o que

32 ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p 87.
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aumenta a responsabilidade desta na condug¢ao desse desiderato, inclusive levando
em consideragéo as limitagbes das capacidades institucionais dos entes subnacio-
nais, como bem pontuado por Ana Maria de Oliveira Nusdeo:

A efetividade dessa construgéo juridica, presente na Constituicéo
brasileira, relaciona-se a capacidade dos entes subnacionais de exer-
cer suas atribui¢des, a partir de elementos faticos, como a adequada
estrutura e o aparelhamento de 6rgéos executivos, e do protagonismo
assumido pelos poderes Legislativo e Executivo no exercicio dessas
fungdes. Além disso, o exercicio dessas fungdes pressupde articula-

¢éo e cooperagao, de modo que as politicas tenham coeréncia”.?®

Feitas tais consideragdes em relacéo a conexéo entre o desenho federativo e as
competéncias ambientais, cumpre analisarmos a seguir o papel da cooperacéo inter-
federativa para a eficacia social das politicas ambientais climaticas.

O PAPEL DA COOPERAGCAO FEDERATIVA NA MITIGACAO DAS
MUDANGCAS CLIMATICAS

Relagdes interfederativas e governanga ambiental no Brasil

Com efeito, a partir das ponderagcdes anteriormente desenvolvidas acerca da or-
ganizacao federativa tragada pela Constituicdo de 1988, parece-nos acertado afirmar
que a concretizagdo pelo Estado brasileiro do direito fundamental a um meio am-
biente ecologicamente equilibrado pressupde que as diversas unidades politicas que
integram o sistema federativo atuem em sintonia e de maneira coordenada no de-
senvolvimento das suas competéncias em matéria de protegdo e promogéo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Isto porque em razdo da multifuncionalidade do direito em questao, considerado a
partir da precisa definicdo de Robert Alexy um “direito fundamental completo” — uma
vez que se apresenta, a um s6 tempo, como direito de defesa, direito prestacional e
direito a@ implementagdo de uma estrutura organizatéria e procedimental para a sua
materializagdo®* — e, muito especialmente, em fungéo dos deveres estatais de prote-
cao derivados sobretudo da sua eficacia objetiva a partir da qual se irradiam efeitos
sobre a ordem juridica como um todo®®, cumpre ao Estado, através de suas diversas
estruturas de organizacgéo politica, promover sua efetividade de maneira abrangente

33 NUSDEOQ, Ana Maria de Oliveira. Ob.cit., p.103.
34 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2024, p. 253.
35 ALEXY, Robert. Ob.cit, p. 450
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como projecao daqueles deveres.

Por sua vez, encontrando-se a protecédo dos direitos ecolbgicos inserida naquela
categoria de posicdes juridicas fortemente dependente de medidas estatais de natu-
reza prestacional, sua efetivagéo pressupde um conjunto de agdes estruturais no dam-
bito do Estado no sentido de estabelecer organizagcdes e procedimentos destinados
a assegurar o seu pleno exercicio®.

Para tanto, torna-se necesséria inicialmente uma atuagao no plano normativo por
parte dos membros da Federagdo no sentido de estabelecerem as balizas regulato-
rias contemplando, de um lado, as regras materiais de protecédo ambiental, mas tam-
bém, de outra banda, as estruturas organizatérias e procedimentais através das quais
aquelas proclamacgdes juridicas serédo convertidas em realidade fatica, uma vez que,
como destaca Andreas Krell:

A definicdo do ambito material da incidéncia do direito ao ambien-
te depende, devido a seu alto grau de abstragéo, da intermediagéo
do legislador ordinario nos trés niveis federativos. Este, contudo, ao
tragar estes limites deve obedecer aos condicionantes substanti-
vos estabelecidos pela Constituicado, havendo diferentes espagos
e opgdes para a sua concretizagédo nas diversas areas setoriais do
meio ambiente.?’

Nesse sentido, faz-se necesséria ainda a materializagcéo, a partir daquelas previ-
sdes normativas, de agdes concretas no ambito administrativo destinadas a promover
a realizagdo daquelas prestagbes destinadas a efetivagédo das medidas de protecéo
ambiental, o que constitui objeto da competéncia material ou executiva das unidades
federativas.

Do ponto de vista do arcabougo normativo destinado a concretizagdo do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, merece especial des-
taque a Lei n. 6.938/1981, a comumente conhecida Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (LPNMA), a qual adotou uma perspectiva progressista e inovadora na abor-
dagem da protecdo ambiental, antecipando em grande medida o projeto ecoldgico
estruturado pela Constituinte de 1988, razdo pela qual vigora verdadeiro consenso
quanto a recepgao de seus institutos pela Constituicédo de 1988, por guardarem “per-
feita sintonia com o projeto juridico-constitucional instaurado em 1988, sobretudo no
que diz com a consagragao de um direito fundamental ao meio ambiente sadio, segu-
ro e ecologicamente equilibrado”®.

36 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituigdo portuguesa de 1976. Coimbra: Almedina, 2019, p.
139.

37 KRELL, Andreas Joachim. Do meio ambiente. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes..[et. al.] (Orgs.) Comentérios & Consti-
tuigéo do Brasil. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. E-book kindle, p. 109120.

38 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2025. E-book kindle, p.
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Dentre os aportes mais significativos da LPNMA para a institucionalizagcdo de uma
politica pUblica ambiental de &mbito nacional, cabe aqui sublinhar a previsdo em seu
art. 6° do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), estrutura de governanca
ecoldgica composto pelos 6rgdos administrativos dos diferentes niveis federativos res-
ponsaveis pela efetivacdo da legislacéo e das politicas pUblicas em matéria ambiental.

Dentre tais 6rgdos, merece especial mencédo o Conselho de Governo, com a fungéo
de assessoramento do Presidente da Republica na formulagéo da politica nacional e
das diretrizes governamentais para o meio ambiente (art. 6°, 1); O Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA), considerando as suas diversas competéncias de na-
tureza consultiva e deliberativa, especialmente no que tange a fixagcdo de normas e
critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras (art.
6°, 1), a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, responsavel pelo
planejamento, coordenacéo, superviséo e controle da politica nacional e das diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente (art. 6°, Ill);

Merecem ainda destaque como 6rgaos executores o Instituto Brasileiro do Meio Am-
biente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e o Instituto Chico Mendes de Con-
servacao da Biodiversidade (ICMBIO), responséaveis pela execugdo das politicas e dire-
trizes governais em matéria ambiental no ambito de sua competéncia, sendo ladeados
pelos 6rgaos seccionais dos estados e 6rgaos locais dos municipios, 0s quais exercem
as competéncias de execugao dos programas e projetos, bem como pelas atividades
de controle e fiscalizagao respectivamente nas esferas regional e local (art. 6°, IV a VI).

Verifica-se a partir da sua leitura que a LPNMA estruturou o SISNAMA em sete ni-
veis politico-administrativos e constituido por 6rgdos e entidades da administragao
publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
formando uma estrutura complexa e multifacetada de governanga ambiental, o que
por si s6 ja representa um fator que acarreta enormes dificuldades de coordenacéo e
articulacdo interinstitucional®®.

Buscando aprimorar a coordenacéo do sistema, numa tentativa de superar as di-
ficuldades de colaboracéo inerentes a uma estrutura de governanga composta por
centros de decisdo integrados por multiplas unidades politico-administrativas, edi-
tou-se a Lei Complementar n. 140/2011, a qual buscou disciplinar a articulagao entre
os 6rgédos do SISNAMA através do estabelecimento de instrumentos de cooperacéo,
previstos especificamente no art. 4° daquele diploma legal, o qual dispds que os en-
tes federativos que o compdem podem se valer, dentre outros, dos seguintes instru-

mentos de cooperacao institucional: i- consércios publicos; ii- convénios, acordos

90-91.
39 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2023, p. 66.
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de cooperagao técnica e outros instrumentos similares com 6rgéos e entidades do
Poder Pablico, respeitado o art. 241 da Constituicéo; iii- Comisséo Tripartite Nacional,
Comissdes Tripartites Estaduais e Comisséao Bipartite do Distrito Federal; iv- fundos
pUblicos e privados e outros instrumentos econdmicos; v- delegacao de atribuicdes
de um ente federativo a outro,; vi- delegagao da execugdo de acdes administrativas
de um ente federativo a outro, respeitados em quaisquer casos 0s requisitos previs-
tos na Lei Complementar n. 140/2011.

Seguindo a mesma légica de reconhecimento da primazia da cooperacéo interfe-
derativa na concretizagdo das politicas pUblicas de defesa e promocéo dos direitos
ecolbgicos, a Lei n.12.187/2009, responsavel por instituir a Politica Nacional sobre Mu-
danga do Clima (LPNMC), previu em diversos de seus dispositivos a necessidade de
articulacéo entre todas as unidades politicas integrantes da Federagao no desenvol-
vimento de seus instrumentos de atuacéo.

Nesse sentido, exige o diploma legal que a implementacédo das medidas para pro-
mover a adaptagédo as mudangas climaticas ocorra nas trés esferas federativas (art.
4°, V); as estratégias de mitigacdo e adaptacédo as mudancas do clima sejam inte-
gradas nas esferas local, regional e nacional (art. 5°, IV); ocorra o estimulo e o apoio a
participacdo dos governos federal, estadual, distrital e municipal no desenvolvimento
de politicas, planos, agdes e programas relacionados a mudancga do clima (art. 5°, V).

Mais recentemente, a Lei n. 14.904/2024, ao dispor acerca da elaboracéo dos pla-
nos de adaptacédo a mudanca do clima, igualmente acentuou a importéncia da go-
vernanga multinivel entre os diversos entes politicos integrantes da organizacéao fe-
derativa para a consecucgédo dos seus objetivos: necessidade de inclusdo da gestédo
de risco da mudancga do clima nos planos e estratégias de desenvolvimento local,
regional e nacional (art. 1°, §1°); a integragao entre as estratégias de mitigacéo e adap-
tacdo nos ambitos local, regional e nacional em consonéncia com os compromissos
assumidos no Acordo de Paris (art. 2°, IV); a promogéo de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao voltados para o monitoramento dos impactos das adaptacdes adotadas
no dmbito local, regional e nacional (art. 2°, X, b); necessidade de articulagdo entre as
trés esferas da Federagao na elaboragao das medidas do PNMC, bem como a previsdo
de mecanismos de coordenagdo e governancga interfederativa de modo a garantir a
ampla cooperacéo entre os entes federados (art.5°, caput. e §2°, 1); apoio técnico e
financeiro com recursos provenientes do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima na
elaboracéo dos planos estaduais, distrital e municipais de adaptacdo a mudanga do
clima (art. 6° e 9°).

Delineadas as disposi¢es regulatérias fundamentais e os 6rgdos administrativos
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responsaveis pela execucéo nas diversas esferas da Federagao das politicas ambien-
tais destinadas a promover a efetivagéo dos direitos fundamentais que gravitam em
torno da tutela ambiental, especialmente aquelas preordenadas a mitigagcéo e adap-
tacdo as mudancgas climaticas, cumpre no tépico seguinte langar um olhar critico so-
bre a eficiéncia desse arranjo institucional na efetivagdo dos direitos ecoldégicos no
ambito do territorio brasileiro.

Tensodes federativas e eficiéncia na implementagao das politi-
cas ambientais: impasses e desafios na construgao de um fede-
ralismo climatico

Ao langarmos um olhar sobre o conjunto de previsdes normativas e 6rgdos ad-
ministrativos integrantes do SISNAMA, estruturados nas diversas esferas federativas
com o objetivo central de promover a efetivagao dos direitos fundamentais ecologi-
cos, poder-se-ia afirmar que, do ponto de vista da criacdo de estruturas organizato-
rias e procedimentais voltadas a realizagédo daqueles direitos, ter-se-ia alcangado na
realidade brasileira patamares satisfatérios de sua implementacéo pelo Estado.

N&o obstante, apesar desse arcabouco institucional abrangente e sofisticado tanto
do ponto de vista normativo quanto administrativo, ndo se materializou sob a perspec-
tiva factual a plena concretizacédo dos seus objetivos, especialmente a articulacéo e a
coordenagéo cooperativa e harménica entre os diversos centros de decisdo presentes
na organizagao federativa em torno do enfrentamento das mudangas climéticas.

Com efeito, analisando-se a trajetéria do federalismo de cooperacgéo brasileiro ao
longo dos vérios anos que se sucederam a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
constatou-se de um modo geral que o processo de descentralizagdo e coordenagao
das a¢Oes estatais destinadas a consecugéo dos objetivos constitucionais comuns as
trés esferas da organizacéo federativa produziu resultados bastante dispares.

Tal conclusdo se encontra ancorada na constatagcéo de que ha algumas areas em
que se atingiu um relativo éxito no estabelecimento de pactuagdes interfederativas,
como no caso das politicas de satde, sendo que em outras, por outro lado, constatou-
-se uma reduzida capacidade cooperacéao interinstitucional entre os entes federados,
sendo as politicas na area de seguranca puUblica o caso mais evidente nesse sentido“.

A partir dessa premissa, concluiram boa parcela dos autores que se debrugam sobre o
tema que o ideal de cooperacéao entre as diversas unidades politicas que compdem a Fe-

40 ABRUCIQ, F. L.; FRANZESE, C.; SANO, H. Trajetéria recente da cooperacgao e coordenag&o no federalismo brasileiro: avangos
e desafios. In: CARDOSO JR, José C.; BERCOVICI, Gilberto (Org.). Republica, democracia e desenvolvimento: contribuigdes ao estado
brasileiro contemporaneo. 1. ed. v. 10. Brasilia: IPEA, 2013, p. 19.
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deracao brasileira ndo foi capaz de transpor a fronteira entre o dever dedntico de colabora-
céo extraido da Constituicao e a praxis presente no ambiente politico-institucional, desta-
cando-se nesse sentido a percepcéao de Gilberto Bercovici, para quem a descentralizagdo
sem planejamento impede a coordenac¢do/cooperacao federativa, ensejando o problema
da falta de efetividade da Constituicdo em um federalismo que deveria ser cooperativo®.

No que se refere especialmente as politicas pUblicas relacionadas as mudancas cli-
maticas implementadas no territério brasileiro, a mesma concluséao fora obtida através
de relatério de pesquisa apresentado por ocasiao do Il seminario nacional promovido
pelo Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia, Qualidade de Governo e Politicas para
o Desenvolvimento Sustentavel, segundo o qual o modelo de coordenacgéo interfe-
derativa destinado a implementagao de programas e agdes coordenadas em matéria
de enfrentamento das mudangas climéticas, em que pese sua notéavel relevancia para
a implementacéao de tais politicas, mostrou-se institucionalmente fragil do ponto de
vista dos resultados até aqui produzidos.*2.

Uma investigacéo em relagéo as causas que conduzem a essa reduzida capacidade
de articulagdo na governanca ambiental entre os centros de decisdo em ambito fede-
rativo permite deduzir alguns fatores que concorrem para a configuragao desse quadro.

Talvez o mais evidente diga respeito ao préprio desenho da divisdo de competén-
cias pressupondo a atuacgéo conjunta dos membros da Federacdo na protecdo do
meio ambiente, visto que apesar dos esforcos empreendidos na regulagédo da coope-
racdo nessa esfera — representando a Lei Complementar n°® 140/2011 um esforgo rele-
vante nesse sentido — a realidade permanece marcada por sobreposicdo e conflitos
de atuagao®, isso quando n&o se verificar a omissao deliberada quanto ao cumpri-
mento dos deveres de protecéo pelos entes federados, ancorada nos argumentos da
indefini¢do e incerteza no tocante aos limites das respectivas atribuigées, como bem
pontuaram Antonio Anastasia e Maria Pires ao destacar que os modelos de partilha de
competéncias comuns e de legislagdo concorrente criam:

um ambiente de atuagéo aleatdria ou evasiva das instancias, ca-
rentes de coordenagdo, em um cenario no qual se tergiversa com
as responsabilidades, corteja-se a popularidade, transige-se com
a conveniéncia, prescinde-se da atuagdo propria e se da lugar ao

jogo de culpas, que s6 sacrifica a cidadania.”**

41 BERCOQVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 72

42 GRIN, Eduardo; ABRUCIO, Fernando Luiz; SOUZA, Luane Santos de. Federalismo climéatico e cooperagéo intergovernamental
no Brasil. Primeira verséo do relatério de pesquisa. Sdo Paulo: Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia — Qualidade de Governo e
Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel (INCT QualiGov), Fundag&o Getulio Vargas — FGV, 2025. (Nota Técnica n° 3, indice de
Gest&o Municipal — i-GeM). Disponivel em: https://qualigov.pro.br/agenda/interna/ii-seminario-nacional-do-inct-qualigov. Acesso
em 20.10.2025

43 ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 115.

44 ANASTASIA, Antonio Augusto Junho; PIRES, Maria Coeli Simdes. O papel do federalismo na execugéo das politicas publicas:
impactos na distribuigéo de receita pUblica e nas responsabilidades dos entes federados. In: MENDES, Gilmar Ferreira; PAIVA, Paulo
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Sobre os riscos de indefinicdo ou mesmo de paralisia institucional inerentes ao mo-
delo de competéncias comuns, merecem destaque as pondera¢cdes de Maria Paula
Dallari Bucci quanto aos elementos considerados decisivos para o éxito de determi-
nado arranjo institucional na efetivagao de politicas publicas desenvolvidas de forma
conjunta, as quais apresentardo uma maior ou menor aptiddo para alcangarem seus
resultados a partir de um conjunto de variaveis subjacentes ao seu modelo institucio-
nal, como v.g. os valores orientadores, os referenciais histéricos e os compromissos
ideolbgicos dos atores sociais envolvidos*.

Nesse sentido, reputa-se ainda como um relevante fator nesse processo de per-
cepgao e apropriagao de determinada politica pelos agentes estatais — que culminara
na incorporacgéo por estes daquela agenda de atuacéo conjunta com clareza na defi-
nicéo dos seus respectivos papeis e responsabilidades — “a presenga de arenas go-
vernamentais de participagéo, as quais devem atuar para fortalecer a construgao de
consensos sobre a politica e o controle sobre o poder publico”, o que tem sido consi-
derado decisivo para “os sucessos da engenharia institucional federativa” das politi-
cas publicas onde tais espacos de pactuacgao foram efetivamente implementados”®.

Especificamente em relagdo as politicas de mitigacdo das mudancgas climaticas,
considerada a complexidade do seu arranjo institucional, o qual perpassa uma série
de outras politicas setoriais e exige por essa razdo o concurso de numerosos atores
institucionais, Ana Luiza Martins de Medeiros ressalta que a pactuagéao setorial se tor-
nou um tema central como mecanismo coordenativo®’.

Corroborando tais premissas, faz-se oportuno destacarmos aqui algumas conclu-
sbes presentes no acérdao n° 1758/2021, proferido pelo plenario do Tribunal de Con-
tas da Unido nos autos da TC n°® 038.045/2019-2 através da qual aquele 6rgéo de
controle externo efetuou auditoria operacional sobre as acdes do governo federal na
prevencdo e combate ao desmatamento ilegal e queimadas na Amazdnia legal®.

Como se infere pelos dados oficiais, o Brasil € o 5° maior responsével global pelas
emissoes de gases do efeito estufa, onde no nosso caso, diferentemente dos paises
que se encontram a frente nesse ranking devido as suas atividades econdmicas pro-
dutivas, tais emissdes resultam fundamentalmente do processo de destrui¢ao da flo-

resta amazdnica pelas acdes de desmatamento ilegal e queimadas naquele bioma*’,
(Org). Politicas publicas no Brasil: uma abordagem institucional Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p.60

45 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas pablicas. Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2021,
p. 260.

46 ABRUCIO, F. L.; FRANZESE, C.; SANO, H. Ob.Cit. P. 20

47 MEDEIROS, Ana Luiza Martins de. O papel das arenas de pactuagéo na politica ambiental brasileira. Dissertag&o (Mestrado
em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, p. 98.

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao n® 1758/2021 — Plenério: auditoria operacional: agées do governo federal para

a prevengao e o combate ao desmatamento ilegal na Amazoénia Legal. Processo TC 038.045/2019-2. Brasilia, DF: TCU, 2021. Disponivel
em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2482239. Acesso em 20.10.2025
49 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2025. E-book kindle, p. 2447
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0 que demonstra por si s6 o carater relevante das conclusées presentes nessa agao
de controle externo.

Nesse sentido, a referida auditoria do TCU diagnosticou como principais causas
para a inefetividade do Plano Nacional para Controle do Desmatamento llegal e de
Recuperacéo da Vegetacdo Nativa na Amazonia Legal: i- auséncia de pactuagdo na
definicdo das competéncias e responsabilidades dos atores envolvidos no arranjo
institucional de implementac¢éo da politica; ii- auséncia de envolvimento e participa-
cao efetiva dos entes subnacionais integrantes da Amazénia Legal no planejamento e
execucgao das agdes de enfrentamento do desmatamento ilegal na regiao; iii- inefeti-
vidade no exercicio da fungao de coordenagao nacional por parte dos 6rgéos federais
integrantes do arranjo institucional da politica.

A partir desse diagnéstico, conclui-se que o éxito da politica ambiental depende
sobretudo do didlogo institucional e da concertagéo entre os atores envolvidos nas
diferentes esferas federativas no sentido de pactuarem de maneira harménica suas
estratégias e dominios especificos de atuacéo.

A relevancia da cooperacao federativa e do papel da Unido na coordenacéo de es-
forgos em conjunto com os entes subnacionais na efetivagdo de uma governanga am-
biental eficaz para a mitigagédo das mudancas climéaticas também foi objeto de anélise
pelo STF em alguns casos paradigmaticos.

No caso das ADPFs 743%°°, 746 e 857, foram estas ajuizadas em face da Unido e dos
Estados-membros em razéo da existéncia de falhas estruturais nas politicas ambien-
tais por estes implementadas em relagdo ao enfrentamento das queimadas na Ama-
z6nia Legal e no Pantanal, o que caracterizaria verdadeiro estado de coisas inconsti-
tucional® em flagrante violagéo ao dever fundamental do Estado brasileiro de adotar
medidas de protecdo ao meio ambiente contido no art. 225 da Constituicéo.

Ao julgar parcialmente procedente por maioria as referidas agdes, conquanto o STF
nédo tenha reconhecido a existéncia em toda a extensdo de um estado de coisas incons-
titucional em matéria ambiental/climatica em funcao da retomada das politicas pUblicas,
reconheceu a necessidade de que a politica publica nesse campo adote providéncias
coordenadas pela Uniéo e pelos Estados-membros, no ambito de suas respectivas com-
peténcias, entre os diversos 6rgdos da Administracédo para implementacéo de medidas
efetivas de combate aos incéndios florestais na regido amazdnica e no pantanal.

50 BRASIL, STF- Tribunal Pleno, ADPF 743, Rel. Min. André Mendonga, Redator(a) do ac6rdao: Min. FLAVIO DINO, Julgamento:
20/03/2024, Publicagao: 11/06/2024ADPF 743.
51 Nao desejamos aprofundar no debate dessa teoria. Por todos, cf. LEGALE, Siddharta; ARAUJO, David Pereira de . O Estado

de Coisas Inconvencional: trazendo a Corte Interamericana de Direitos Humanos para o debate sobre o sistema prisional brasileiro.
Revista Publicum, v. 2, p. 67-82, 2016.
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Destaca-se pela leitura dos votos a compreensdo eminentemente majoritaria de
que constitui dever da Unido desenvolver acdes de modo colaborativo e concertado
com os demais entes subnacionais como condicdo de implementacéo de uma politi-
ca ambiental eficaz de combate as queimadas ilegais naqueles biomas, a qual tem no
didlogo interfederativo condigcéo imprescindivel de realizagéo.

Em outras palavras, o Estado de Coisas Inconstitucional, para o seu reconhecimen-
to demanda um reconhecimento de pelo menos trés elementos: a violagdo massiva a
direitos, a omissao persistente e o litigio estrutural®®>. Em um primeiro momento, o STF
na ADPF 708 parecia mais inclinado ao seu reconhecimento. Em um segundo momen-
to, mais recente, a partir da ADPF 743, o STF adotou uma postura mais autocontida ou
comedida. Decidiu que o reconhecimento de um tal status deve ser feita cum grano
salis. Ainda assim, acérdao pareceu permeado de preocupagdes com as tensdes e
sinergias entre os entes federativos para minorar a emergéncia climéatica a partir de
uma logica dos litigios estruturais, mesmo que o Estado de Coisas Inconstitucional
ndo ouse dizer o seu nome.

Em relacdo a ADO 59%, proposta diante da omissdo inconstitucional do governo fe-
deral na implementacéo das prestacdes normativas e materiais de protecdo ambien-
tal relativas a execucéo do Fundo Amazdnia, inviabilizando desse modo a concretiza-
¢céo de politicas ambientais de protecdo do bioma amazénico através daquele fundo,
o STF mais uma vez por maioria julgou a agao parcialmente procedente, determinando
a adocao pela Unido no prazo de até 60 (sessenta) dias a adogao das providéncias
necessérias a reativagédo do Fundo Amazénia.

Seja como for, o STF evidenciou de maneira bastante eloquente o dever constitu-
cional da Unido de promover a coordenacéo dos esforcos entre os diferentes entes
federativos na execucdo das medidas de protecdo do meio ambiente em colaboracéo
com os demais entes federados, o que constitui um consectéario légico do modelo
de federalismo cooperativo adotado pela Constitui¢éo, sobretudo considerando-se o
carater transversal das politicas ambientais.

De fato, como assinalado por Guilherme Pupe, essa proceduralizagéo do litigio es-
trutural no d&mbito da jurisdigcdo constitucional tem evidentes efeitos positivos, tanto
por auxiliar na resolugao do litigio em si, quanto em “criar e fomentar canais de dialogo
intra e interinstitucional, subsidiando uma comunicacdo em rede antes aparente-
mente inexistente ou muito precaria.” >

52 Nao se pretende aprofundar nisso em matéria climéatica. SARLET, Ingo Wolfgang; WEDY, Gabriel; FENSTERSEIFER, Tiago.
Curso de Direito Climéatico. Sdo Paulo: Thompson Reuters, 2023, p. 195 ss.

53 BRASIL, STF, Tribunal Pleno, ADO 59, Rel. Min. Rosa Weber, J. 03/11/2022, DJ 16/08/2023.

54 NOBREGA, Guilherme Pupe. Processos estruturais e proceduralizagao conciliadora: legados estruturante-dialégicos no

Supremo Tribunal Federal, mimeo, 2025, p. 2-3.
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A partir dessas premissas, pode-se afirmar que a cooperagao de todas as unida-
des federativas mediante o desenvolvimento de agdes coordenadas e harmdnicas
no ambito de suas respectivas esferas de competéncia, superando-se os bloqueios
institucionais decorrentes em grande medida da incapacidade de convergéncia entre
os atores dos centros politicos de decisao, traduz-se num fator decisivo para a efeti-
vidade das ac¢des estatais voltadas a consecugéo do seu dever fundamental de pro-
tecdo do meio ambiente, o que adquire especial relevancia no que tange as medidas
de enfrentamento das mudancas climéticas, considerando a complexidade do arranjo
institucional inerente a essa politica setorial.

CONCLUSAO

O presente artigo teve como escopo analisar a relagdo entre a eficiéncia do arranjo
institucional de colaboracéo e coordenacdo entre as unidades politicas integrantes do
Estado Federal brasileiro e a efetivacéo do direito fundamental ao meio ambiente ecologi-
camente equilibrado mediante o enfrentamento dos impactos causados pelas mudangas
climéaticas, tarefa que exige uma atuacéo intensa e integrada das diferentes estruturas da
organizagao federativa para a implementacao das politicas publicas ambientais neces-
sérias ao cumprimento dos deveres estatais de prote¢cao daquele direito fundamental.

Nesse contexto, a cooperacéo entre a esfera central de poder e os entes subna-
cionais se mostra essencial para a capacidade de resposta do Estado aos complexos
problemas ambientais contemporaneos, especialmente os decorrentes da necessi-
dade de mitigagao e adaptagao climéaticas. Com isso, mostra-se relevante a compre-
ensdo de como o dever estatal de protegcdo ambiental se desenvolve no contexto do
pacto federativo, notadamente em que medida a colaboragéo entre os mdltiplos cen-
tros de decisdo politica no &mbito de uma Federacédo pode representar um aporte no
estabelecimento de um sistema de governancga e protecao ecoldgica coeso e eficaz.

Desse modo, o problema de investigagao procurou questionar como a coordenagéo
e interdependéncia entre as politicas ambientais desenvolvidas com a participagao
conjunta das unidades que compdem a organizacéo federativa brasileira colaboram
para a efetivagéo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, através do
enfrentamento das mudangas climéticas no Brasil.

A hipbtese defendida foi a de que o desenvolvimento harménico e colaborativo das
competéncias conjuntas em matéria ambiental pelos entes da Federagéo na concre-
tizagdo dos deveres de protecdo do meio ambiente pelos diferentes atores estatais
constitui um fator decisivo para o éxito desse desiderato constitucional.
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Para tanto, foram, inicialmente, avaliados os aspectos centrais que caracterizam o
perfil do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado no ambito internacional
e no direito constitucional positivo péatrio, com especial foco no arcaboug¢o normativo
voltado as mudancas climéaticas. Posteriormente, tragou-se um panorama em relagcéo
ao modelo de Estado Federal adotado pelo diploma constitucional patrio, destacando
especialmente o sistema de divisdo de competéncias comuns e concorrentes com-
partilhadas entre os entes federados em matéria ambiental.

A partir da fixagdo das premissas anteriores, realizou-se uma abordagem critica
quanto ao estado da arte da cooperacéo federativa preconizada na Constituigdo e
como a eficacia desse arranjo pode impactar a eficiéncia da governanga ambiental
climética no territério nacional. A partir da anélise da Constitui¢ao, legislagao, doutri-
na e jurisprudéncia, em especial do STF, revelou-se que a estrutura federativa ainda
se encontra permeada por litigios estruturais que prejudicam a efetividade do direito
climatico, sendo necessario reforcar o didlogo institucional interfederativo, de forma a
transformar as omissdes persistes em um futuro comum com menor risco climético,
néo s6 para as geracgdes futuras, como também para a atual, dado o carater de emer-
géncia reconhecido pela comunidade cientifica.
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Verdade e impessoalidade: limites constitucionais a fala
do governante

Rafael de Medeiros Chaves Mattos!

RESUMO

O presente trabalho trata dos limites constitucionais a liberdade de expressao dos
chefes do Poder Executivo, com foco em restricdes de natureza subjetiva decorrentes
da funcéo exercida. O objetivo central consiste em responder se existem limites es-
pecificos que decorram da natureza de suas fungdes, independentemente de o con-
tetdo configurar ilicito objetivo. Adota-se como metodologia a revisdo bibliografica
de doutrina constitucional e analise de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
especialmente a ADPF 130 e ADI 4451. Os objetivos especificos sdo: compreender a
posicao privilegiada da liberdade de expresséao no Brasil e seus limites classicos; de-
monstrar a inversédo de polos quando o governante se manifesta; analisar o principio
da impessoalidade como fundamento de limitacéo; desenvolver o dever de veraci-
dade como principal fundamento limitador. Conclui-se que os chefes do Executivo
encontram limites especificos derivados do principio da impessoalidade, que restrin-
ge manifestagdes em contextos oficiais, e do dever de veracidade, que impde com-
promisso qualificado com a verdade factual em manifestagdes publicas sobre dados
oficiais.

Palavras-chave: Liberdade de expressédo. Chefe do Poder Executivo. Principio da
impessoalidade. Dever de veracidade.

ABSTRACT

This paper addresses the constitutional limits on freedom of expression for heads of
the Executive Branch, focusing on subjective restrictions arising from their functions.
The central objective is to determine whether specific limits stem from the nature of
their duties, regardless of content constituting an objective offense. The methodology
consists of bibliographic review of constitutional doctrine and analysis of Brazilian Su-
preme Court jurisprudence, especially ADPF 130 and ADI 4451. The specific objectives
are: to understand the privileged position of freedom of expression in Brazil and its
classic limits; to demonstrate the reversal of roles when government leaders speak; to

1 Advogado, Mestrando em Direito Constitucional pelo IDP, Procurador Geral da OAB/BA, Membro Fundador da ABRADEP
(Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico, Membro do IBRADE (Instituto Brasileiro de Direito Eleitoral).
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analyze the principle of impersonality as a limiting basis; to develop the duty of tru-
thfulness as the main limiting foundation. It is concluded that heads of the Executive
Branch face specific limits derived from the principle of impersonality, which restricts
statements in official contexts, and the duty of truthfulness, which imposes a qualified
commitment to factual truth in public statements about official data.

Keywords: Freedom of expression. Head of Executive Branch. Principle of imperso-
nality. Duty of truthfulness.

INTRODUCAO

A Constituigdo Federal de 1988 consagra a liberdade de expressdo como um dos
pilares fundamentais do Estado Democrético de Direito brasileiro. Prevista no arti-
go 5°, inciso IV, e correlacionada a liberdade de imprensa garantida pelo artigo 220,
essa garantia individual alcangou, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a
condicéo de verdadeiro sobredireito, dotado de primazia sobre outros direitos funda-
mentais. Tal posicéo privilegiada decorre da compreensdo de que o préprio sistema
democratico pressupde a existéncia de um ambiente de ampla e irrestrita liberdade
de expresséo, sem o qual ndo seria possivel o debate publico necessério a formagéao
da opinido popular e ao controle do poder estatal.

A funcéo precipua do Estado de Direito consiste na imposigao de limites ao proprio
Estado, garantindo aos cidadaos protecéo contra abusos do poder publico. Nesse
contexto, a liberdade de expressdo desempenha papel central na limitagcdo dos po-
deres estatais, permitindo criticas, dentncias e o amplo debate de ideias. Contudo,
essa protecdo ndo é absoluta, existindo limites objetivos reconhecidos pela jurispru-
déncia, como o discurso de 6dio, crimes contra a honra e desinformacéao deliberada
que atente contra as instituicdes democréaticas.

O presente trabalho, contudo, propde uma anélise de hipdtese inteiramente diversa
de limitacao a liberdade de expresséo. Tratam-se de limites que ndo possuem natureza
objetiva, posto que ndo importam necessariamente em malferimento a direito ou ima-
gem de terceiros, mas tém natureza subjetiva, incidindo sobre a pessoa do emitente da
expressao em razéo do exercicio de determinada fungéo pUblica. Mais especificamente,
este estudo investigaré os limites constitucionais impostos a fala dos chefes do Poder
Executivo, derivados de dois fundamentos principais: o principio da impessoalidade e o
dever de veracidade decorrente do direito fundamental & informacéo.

A pergunta que orientou este ensaio pode ser assim formulada: existem limites
constitucionais especificos a liberdade de expressao dos chefes do Poder Executivo
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que decorram da prépria natureza de suas funcdes, independentemente de o conte-
udo de suas manifestagdes configurar, por si sé, ilicito objetivo? A hipétese de que o
governante, ao assumir a chefia do Poder Executivo, submete-se a restricdes qualifi-
cadas em sua liberdade de manifestacado, impostas pelo principio da impessoalidade
e pelo compromisso fiduciario com a verdade factual, se mostrou afirmativa.

Para desenvolver essa ideia, adotou-se como metodologia a revisédo bibliografica de
doutrina constitucional e a analise sistematica de jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, especialmente os julgamentos da ADPF 130 e da ADI 4451, que estabelece-
ram os contornos contemporaneos da liberdade de expressao no Brasil. Foram tam-
bém utilizados referenciais tedricos da filosofia politica contratualista, notadamente
as contribuicées de Thomas Hobbes e Jean-Jacques Rousseau sobre a legitimacéo
do poder estatal e os deveres dos governantes perante o corpo social.

A LIBERDADE DE EXPRESSAO COMO SOBREDIREITO NO CONSTI-
TUCIONALISMO BRASILEIRO

A ADPF 130 e a primazia da liberdade de expressao

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental nimero 130, sob a relatoria do Ministro Carlos Ayres Britto, promoveu
verdadeira revolugédo na compreenséo juridica da liberdade de expressédo no orde-
namento brasileiro. A decisdo declarou integralmente ndo recepcionada pela Consti-
tuicado de 1988 a Lei de Imprensa (Lei 5.250/1967), remanescente do regime militar, e
estabeleceu as bases do que se convencionou chamar de teoria dos sobredireitos.?

Segundo essa construcéo jurisprudencial, a liberdade de expressdo n&o se situa no
mesmo patamar hierdrquico dos demais direitos fundamentais, mas ocupa posicéo
de primazia estrutural, funcionando como verdadeiro pressuposto para o exercicio de
outros direitos e para o préprio funcionamento do regime democrético. Tal posiciona-
mento encontra respaldo em multiplos fundamentos teéricos, conforme sintetizado
pela doutrina constitucional, que identifica multiplos fundamentos teéricos para essa
protecéo privilegiada: o argumento humanista vincula a liberdade de expresséo a dig-
nidade humana e ao pleno desenvolvimento da personalidade; o argumento demo-
cratico enfatiza que o autogoverno exige discurso politico protegido de interferéncias
estatais; e o argumento cético reconhece a critica aos governantes como controle
indispensavel sobre atividade naturalmente propensa ao abuso.

2 Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, DF, 30 de abril de 2009. Diario de Justica
Eletrénico, 6 nov. 2009.
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A jurisprudéncia da Suprema Corte estabeleceu, ademais, que o direito fundamental
a liberdade de expressédo nao se direciona somente a proteger as opinides verdadei-
ras, admiraveis ou convencionais, mas também aquelas que séo duvidosas, exageradas,
condenaveis, satiricas, humoristicas, bem como as ndo compartilhadas pelas maiorias.®
Inclusive as declaragdes errdneas encontram-se sob a guarda dessa garantia constitu-
cional, pois do contrario o Estado se converteria em éarbitro da verdade, com poder de
censurar tudo aquilo que considerasse equivocado, asfixiando o pluralismo de ideias.

Essa ampla salvaguarda constitui a pedra angular do debate publico livre. Sua ratio
decidendi consiste em impedir que o Estado se torne juiz do que é verdadeiro ou falso,
correto ou incorreto, adequado ou inadequado, censurando manifestagées que néo
se alinhem com uma suposta versao oficial dos fatos. Tal protegao representa, portan-
to, um escudo para o cidadao e para a imprensa contra o poder estatal.

A protecao ampliada a critica contra agentes publicos

Se aliberdade de expresséo ja goza de protecéo robusta quando exercida por cida-
daos comuns, essa protegao se intensifica significativamente quando a manifestagao
se volta contra agentes publicos. O Supremo Tribunal Federal, novamente na ADPF 130,
estabeleceu que a critica jornalistica e cidada aos detentores de poder opera como
formadora de opinido pUblica e constitui a real alternativa a versao oficial dos fatos.*

A centralidade da liberdade de critica como dimenséao especifica da liberdade de
expressao estrutura o préprio sistema democratico. Essa protecéo se robustece es-
pecialmente em face de agentes publicos, cuja exposi¢gao ao escrutinio social integra
o sistema de accountability vertical. Politicos dos trés Poderes devem assumir uma
espécie de blindagem psicoldégica mais resistente, suportando criticas &acidas e até
maldosas, desde que ndo se convertam em imputag¢ao criminosa sem lastro probat6-
rio ou ofensas pessoais gratuitas.

Nessa perspectiva, o préprio Supremo Tribunal Federal afirmou que, em se tratando
de agente publico, ainda que injustamente ofendido em sua honra e imagem, subjaz
a eventual indenizagdo uma imperiosa clausula de modicidade, pois todo agente pu-
blico estad sob permanente vigilia da cidadania.® Essa redugdo do ambito de protecao
a honra dos agentes publicos ndo deriva de desprezo a dignidade desses individuos,
mas da compreensao de que a critica ao poder constitui elemento vital da democracia

3 Supremo Tribunal Federal. ADI 4451. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 21 de junho de 2018. Diario de Justica
Eletrdnico, 12 fev. 2019.

4 Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, DF, 30 de abril de 2009. Diario de Justica
Eletrénico, 6 nov. 2009.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, DF, 30 de abril de 2009. Diario de
Justica Eletrénico, 6 nov. 2009.
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e que indenizagdes elevadas poderiam gerar efeito silenciador sobre o debate publico.

A liberdade de expresséao, ao lado da liberdade de imprensa, revelam-se partes
indissociaveis da accountability vertical, isto € do mecanismo pelo qual a sociedade
controla e responsabiliza seus governantes. Sem essa prerrogativa de criticar livre-
mente, o sistema democratico se esvazia, convertendo-se em mera formalidade elei-
toral periddica, despida de substancia participativa.

Importante destacar que a jurisprudéncia brasileira adotou uma légica de calibra-
¢céo temporal na protecao das liberdades comunicativas. O exercicio das liberdades
de pensamento e de imprensa goza de primazia, ocorrendo de forma plena e livre, de
modo que eventuais abusos que violem direitos de terceiros serdo objeto de respon-
sabilizacéo a posteriori. Essa construgao visa blindar o cidadéo e a imprensa contra a
censura prévia, garantindo que nao é jamais pelo temor do abuso que se vai proibir o
uso de uma liberdade.®

Os limites objetivos classicos: discurso de 6dio e desinforma-
¢ao estrutural

Embora a liberdade de expresséo ocupe posi¢éo privilegiada no sistema constitu-
cional brasileiro, ela ndo se revela absoluta. Existem limites objetivos, relacionados ao
conteddo das manifestagodes, ja reconhecidos pela doutrina e pela jurisprudéncia. Es-
ses limites incidem quando o exercicio da liberdade de expressao colide com outros
bens juridicos de igual ou superior hierarquia constitucional, exigindo a ponderacéo
proporcional dos interesses em conflito.

O primeiro limite objetivo refere-se ao discurso de 6dio, que possui natureza estru-
tural especifica. Conforme previsto no artigo 20-C da Lei 7.716/1989, a protecao vol-
ta-se aos grupos minoritarios, conceituados pelo STJ como aqueles sem igual repre-
sentagao nos espacgos de poder e frequentemente discriminados. O hate speech néo
constitui mera ofensa individual, mas mecanismo de perpetuacao de desigualdades
estruturais, reforcando hierarquias sociais e legitimando praticas de exclusdo.
A Constituigdo, no artigo 5° XLII, estabelece que o racismo & crime inafiangéavel e
imprescritivel, demonstrando que nesse caso a liberdade de expressao cede ante a
necessidade de proteger grupos historicamente perseguidos.

O segundo limite objetivo relaciona-se a disseminacéo sistemética de desinforma-
¢éo voltada a desestabilizar a democracia ou as instituicdes do Estado de Direito. Em-

bora a jurisprudéncia proteja declaragbes errdneas no debate ordinario, a producéo

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 130. Relator: Min. Carlos Ayres Britto. Brasilia, DF, 30 de abril de 2009. Diario de
Justica Eletrénico, 6 nov. 2009.
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deliberada de falsidades em larga escala, especialmente com recursos tecnolégicos,
ndo merece a mesma protec¢éo constitucional.

A disseminacao de fake news em larga escala, sobretudo quando utiliza recursos
tecnolégicos que permitem a criagdo de redes automatizadas de desinformacéo, ndo
se enquadra no conceito de exercicio regular da liberdade de expressao. Trata-se,
antes, de abuso desse direito, praticado com finalidade antidemocréatica. Nesse con-
texto, a limitacéo a liberdade de expresséo justifica-se pela necessidade de preservar
o préprio sistema democratico, que constitui valor fundante do Estado brasileiro.

Todos esses limites objetivos sdo aplicaveis a generalidade dos cidadaos, indepen-
dentemente da fungéo que exercam. Seu fundamento reside no conteddo da mani-
festacéo, que se revela incompativel com a protecdo de outros bens juridicos cons-
titucionalmente tutelados. A questdo que se passa a investigar, contudo, é diversa:
existem limites subjetivos a liberdade de expressao, aplicaveis especificamente aos
chefes do Poder Executivo em razdo da fungéo que exercem? E 0 que se analisara nos
capitulos seguintes.

A INVERSAO DE POLOS: QUANDO O GOVERNANTE NAO E CRITI-
CO, MAS OBJETO DE CRITICA

O dever de criticar versus o dever de administrar

Ao proferir seu voto na ADI 4451, o Ministro Alexandre de Moraes invocou um dos
mais importantes precedentes da jurisprudéncia mundial sobre liberdade de expres-
séo, o caso New York Times vs. Sullivan, para afirmar que & dever do cidadao criticar
tanto quanto & dever do agente pUblico administrar.” Esta formulagdo nao é apenas
retorica; ela estabelece uma simetria de deveres que define os polos da relagéo de-
mocratica e, consequentemente, os limites subjetivos da liberdade de expressao.

O dever de criticar, atribuido ao cidadao e exercido com vigor pela imprensa, cons-
titui a prépria esséncia da accountability vertical. Para que essa critica seja robusta
e desinibida, a Constituigdo lhe confere uma protecdo ampla, tolerando até mesmo
declaragdes errbneas, exageradas ou condenaveis, como forma de evitar o efeito si-
lenciador da censura. O cidadao que critica o poder ndo pode ser intimidado pelo
receio de que eventual erro factual em sua manifestagao resulte em sangbes despro-
porcionais.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4451. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 21 de junho de 2018. Diario de
Justica Eletrénico, 12 fev. 2019.
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Em contrapartida, o dever de administrar ndo se esgota na pratica de atos de ges-
tdo. Em uma democracia moderna, governar €, em grande medida, comunicar. O agen-
te puUblico, especialmente o chefe do Executivo, administra ao informar a populagcéo
sobre politicas pUblicas, ao prestar contas de seus atos e ao orientar a sociedade em
momentos de crise. Assim, o dever de comunicar-se com veracidade e impessoalida-
de ndo & um acessério, mas parte intrinseca do dever de administrar.

A fala do governante nao &, portanto, o exercicio do dever de criticar; ela & o ob-
jeto da critica. Enquanto o cidadao usa sua liberdade de expressao para fiscalizar, o
governante usa sua comunicagdo como ferramenta de gest&o. Permitir que o gover-
nante invoque a mesma amplitude de liberdade conferida ao cidadéo para disseminar
inverdades seria subverter essa légica fundamental, transformando um instrumento
de governanga em uma arma contra o controle democrético e contra o direito a infor-
macéo da populacéo.

A teoria do contrato social fundamenta essa distingdo. Rousseau formulou o pro-
blema politico como busca por associacédo que proteja simultaneamente pessoa e
bens de cada membro, preservando sua liberdade original, mediante condi¢ées iguais
para todos. Nessa concepcgéo, inexiste antagonismo entre individuo e Estado, pois é
no contexto estatal que o ser humano preserva sua liberdade contra o dominio arbi-
trario de outros.? Hobbes, na obra Leviata, desenvolveu analogia entre Estado e orga-
nismo artificial, no qual a soberania funciona como alma vivificante, enfatizando que
a finalidade Ultima da obediéncia reside na protecao oferecida pelo poder soberano.
Essas concepcgdes evidenciam que o poder estatal pertence ao povo, sendo o gover-
nante mero gestor transitorio, razédo pela qual suas manifestagdes pUblicas carregam
peso da autoridade estatal e presungédo de veracidade dela decorrente.®

Essas concepcgdes contratualistas evidenciam que o poder estatal ndo pertence ao
governante, mas ao povo, que o delega temporariamente mediante o voto. O gover-
nante é mero gestor transitério de um poder que néo lhe &€ préprio. Consequentemen-
te, suas manifestacdes publicas, especialmente aquelas relacionadas ao exercicio da
funcéo, ndo podem ser equiparadas as manifestagées de um cidadédo comum, pois
carregam o peso da autoridade estatal e a presung¢éao de veracidade que dela decorre.

A responsabilidade imanente da fala governamental

A lbgica de calibracdo temporal estabelecida pela ADPF 130, segundo a qual o exer-

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social: principios do direito politico. Tradugéo de Edson Bini. Sdo Paulo: Edipro, 2020,
p.18 e 41.

9 HOBBES, Thomas. Leviata: matéria, forma e poder de um Estado eclesiastico e civil. 2. ed. Sdo Paulo: Martin Claret, 2020, p.
12 e137.
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cicio das liberdades comunicativas goza de primazia e eventuais abusos serao res-
ponsabilizados a posteriori, ndo pode ser transposta de forma idéntica para o chefe
do Poder Executivo. A fala do governante ndo & um ato de um cidaddo comum no
mercado de ideias, mas sim um ato de governanga em si mesmo. Como tal, néo se
submete a uma responsabilizagdo meramente posterior, mas a uma responsabilidade
imanente, que nasce com o préprio ato da fala.

Isso ocorre porque a manifestacdo do chefe do Executivo esté indissociavelmente
vinculada aos principios constitucionais da Administracdo PUblica, como a impesso-
alidade e a publicidade, previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal. O principio da
publicidade, em sua acepcéo republicana, ndo significa apenas dar a conhecer, mas
implica um dever fundamental de prestar contas com transparéncia e, consequente-
mente, com veracidade. A fala do governante é a personificacdo desse principio.

Assim, a responsabilidade por sua manifestagdo ndo & uma etapa posterior; ela é
um requisito intrinseco e imediato do exercicio da funcéo. A ultrapassagem dos li-
mites impostos pela impessoalidade ou pela veracidade ndo € um mero abuso a ser
corrigido depois, mas uma falha fundamental e imperdoével no préprio exercicio do
cargo. Exige-se do governante um nivel de autocontrole e autocontencéo que nao é
exigivel do cidadéo ou da imprensa, pois sua palavra & em esséncia, a palavra do pro-
prio Estado.

O cidadao critica com base em sua percepgao; o governante informa com base em
sua autoridade. O cidadao pode errar sem comprometer a estrutura democratica; o
governante, ao mentir, corrdi a confianga publica e impossibilita o exercicio informado
dos direitos politicos pela populagéo.

A distingao entre cidadéao, parlamentar e chefe do Exe-
cutivo

A anélise dos limites subjetivos a liberdade de expressdo exige que se estabeleca
distingao clara entre trés categorias: o cidaddo comum, o parlamentar e o chefe do
Poder Executivo. Cada uma dessas categorias relaciona-se de modo distinto com a
protecéo constitucional da liberdade de manifestacéo, em razédo das fungbes especi-
ficas que desempenham no sistema democrético.

O cidaddo comum, como ja exposto, situa-se no polo de fiscalizagdo do poder. Sua
liberdade de expresséao deve ser a mais ampla possivel, tolerando-se até mesmo ma-
nifestagdes erréneas, exageradas ou de mau gosto, desde que ndo configurem ilicitos
penais especificos. Essa amplitude de protecéo justifica-se pela necessidade de evi-
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tar o efeito silenciador que resultaria da imposicao de responsabilizagdes excessivas.
O cidadao nao possui dever de verificar a exatiddo de tudo o que manifesta; ele tem o
direito de expressar opinides com base em suas percepcdes, ainda que equivocadas.

O parlamentar, por sua vez, encontra-se em posi¢cao intermediaria e peculiar. A
Constituicéo Federal, em seu artigo 53, confere aos deputados e senadores inviolabi-
lidade por suas opinides, palavras e votos, estabelecendo imunidade material que os
protege de responsabilizacéo civil ou penal por manifestacdes relacionadas ao exer-
cicio do mandato. Essa protecéo reforgada justifica-se pela necessidade de garantir
ao Parlamento autonomia para deliberar e fiscalizar o Poder Executivo sem temor de
retaliagdes.

Trago fundamental dessa protecéo reside no fato de que a funcédo parlamentar &
essencialmente deliberativa e fiscalizatéria. O parlamentar ndo conduz o Estado; ele o
fiscaliza e legisla. Sua palavra ndo € a palavra oficial do Estado, mas a voz de um seg-
mento da sociedade que representa. Por essa razéo, a Constituicdo optou por con-
ferir-lhe imunidade ampla, permitindo-lhe até mesmo proferir declaragdes que, em
outras circunstancias, configurariam crimes contra a honra.

O chefe do Poder Executivo, contudo, situa-se em polo diametralmente oposto. Ele
néo fiscaliza o poder; ele é o poder em exercicio. Sua manifestagdo ndo é critica ao Es-
tado; ela € a manifestacéo do préprio Estado. Enquanto o parlamentar representa uma
fracdo do eleitorado, o chefe do Executivo, especialmente no @mbito federal, repre-
senta a totalidade da nagao perante outros paises e perante a prépria populacéo, do-
tado de poderes tdo amplos que o aproximam de um exercicio de poder autocréatico,
a ponto de Raul Gustavo Ferreyra ter desenvolvido a ideia de um “monopresidente”.”©

Essa distingdo essencial justifica que, ao contréario do parlamentar, o chefe do Exe-
cutivo ndo goze de inviolabilidade por suas opinides. Ao contrério, ele se submete a
regime juridico mais rigoroso, podendo responder por crime de responsabilidade em
razdo de declaragdes que atentem contra a probidade na administragcéo, contra a lei
orcamentaria, contra o livre exercicio dos Poderes, contra o exercicio dos direitos po-
liticos, individuais e sociais, contra a segurancga interna do pais ou contra a probidade
na administragéo, conforme previsto no artigo 85 da Constituicdo Federal.

Tal diferenca de regime juridico nédo representa privilégio do parlamentar em detri-
mento do chefe do Executivo. Antes, reflete a compreenséo de que fungdes distintas
exigem protecdes e exigéncias distintas. A funcéo fiscalizatéria demanda ampla liber-
dade de critica, mesmo ao custo de eventuais excessos; a fungéo executiva demanda
responsabilidade qualificada, mesmo ao custo de restrigdes a manifestacéo pessoal

10 FERREYRA, Rall Gustavo. Escritos sobre la forma inicial del Estado. Buenos Aires: Ediar, 2025.
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do governante.

O PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE COMO LIMITE SUBJETIVO A
LIBERDADE DE EXPRESSAO

Impessoalidade e separagao entre governo e governante

O principio da impessoalidade, previsto no caput do artigo 37 da Constitui¢éo Fe-
deral, constitui corolério do principio republicano e impde que a Administracéo Publi-
ca nao faga “diferenciagdes que nao se justifiquem juridicamente”, vedando ao admi-
nistrador “utilizar-se de interesses e opinides pessoais na construgcéo das decisdes
oriundas do exercicio de suas atribuicdes”." Esse principio materializa, no dambito ad-
ministrativo, a exigéncia de igualdade e de ndo discriminagao, impedindo favoreci-
mentos ou perseguicdes baseadas em critérios pessoais do gestor publico.

A doutrina esclarece que, “em razéo do principio da impessoalidade, ndo ha relevancia
juridica na posi¢ao pessoal do administrador ou servidor publico, pois a vontade do Estado
independe das preferéncias subjetivas do servidor ou da propria Administragao”.> Busca-
-se, com isso, estabelecer separacéo nitida entre o interesse publico, que deve orientar toda
atuacao estatal, e os interesses privados de quem transitoriamente exerce fungéo publica.

Esse principio visa impor uma distingéo clara entre governo e governante, evitando
que o poder estatal seja apropriado pessoalmente por aquele que transitoriamente
o exerce. Como observa a doutrina constitucional, “a propria atividade administrati-
va deve ser despersonalizada do ponto de vista da pessoa fisica que exerce fungdes
pUblicas”, devendo “a atuacdo de 6rgédo ou entidade da administragéo publica” ser
“exteriorizada de maneira impessoal e de modo a n&do gerar favorecimento pessoal”.®

O principio da impessoalidade representa a antitese do Estado absolutista, no qual o po-
der estatal estava diretamente relacionado e submetido a pessoa do governante. O exemplo
mais emblemético dessa confuséo entre Estado e governante encontra-se no absolutismo
francés de Luis XIV, a quem se atribui a célebre frase “| 'Etat, c'est moi” (O Estado sou eu).
Essa identificacao entre a pessoa fisica do rei e a pessoa juridica do Estado caracterizava os
governos totalitarios e revelava-se incompativel com a ideia de Estado de Direito.

O constitucionalismo moderno, ao contrario, fundou-se na premissa de que o Estado exis-

n MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2025, p. 881.
12 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2025, p. 881.
13 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2025, p. 881.
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te para proteger os direitos dos cidadaos, e nao para servir aos interesses pessoais de quem
transitoriamente o governa. A teoria do Estado de Direito reconhece que os direitos subjetivos
constituem atributos originarios dos individuos, sendo a prote¢ao desses direitos a fun¢ao
primordial que legitima a existéncia do préprio Estado. Nessa perspectiva, € o poder soberano
que, ao se autolimitar, institui e garante os direitos fundamentais dos cidadaos, especialmente
aqueles relacionados a vida, seguranga, liberdade, propriedade e participagéo politica.*

A construcéo historica do Estado de Direito demonstra que tanto a contencéo do
arbitrio estatal quanto a protecéo efetiva dos direitos individuais resultam de proces-
sos historicos de luta social pela conquista de novas liberdades frente a estruturas
tradicionais de dominagao.” Ao estabelecer a previsibilidade juridica das condutas
estatais, o Estado de Direito reduz a inseguranga social, atenuando nos cidadéos o
receio diante dos riscos do convivio coletivo e possibilitando interacdes sociais mais
organizadas e funcionalmente orientadas.”

Vedagao a autopromocgao e ao uso politico da maquina publica

O principio da impessoalidade projeta-se de modo especialmente relevante sobre
a comunicagéao governamental. O paragrafo primeiro do artigo 37 da Constituigao Fe-
deral estabelece que a publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas
dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagéo social,
dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogcéao
pessoal de autoridades ou servidores pUblicos.

Essa norma constitucional impde limite claro a liberdade de expressdo do chefe
do Poder Executivo quando este se manifesta em contextos oficiais, custeados com
recursos publicos. Nao é possivel, sem que isso implique ato ilicito, que o governante
utilize o cargo para se autoelogiar ou para atacar seus adverséarios politicos em even-
tos publicos financiados pelo erério.

Considere-se exemplo hipotético: imagine-se que determinado governador convo-
que cadeia de radio e televiséo, recurso previsto constitucionalmente para situagdes
de grave e urgente necessidade publica, e utilize o espacgo para tecer elogios a pro-
pria gestdo, comparando-a depreciativamente com gestdes anteriores, e atacando
nominalmente adversarios politicos. Tal conduta violaria frontalmente o principio da
impessoalidade, pois desviaria recurso pUblico de sua finalidade institucional, conver-

14 ZOLO, Danilo. Estado de Direito. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionéario de Politica. 11.
ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 4-5; 12; 41.

15 ZOLO, Danilo. Estado de Direito. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionéario de Politica. 11.
ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 94.

16 ZOLO, Danilo. Estado de Direito. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 11.
ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 40.
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tendo-o0 em instrumento de promocéao pessoal e de propaganda politico-partidaria.

A mesma vedacéo aplica-se a eventos pUblicos custeados com recursos do era-
rio, como inauguragdes de obras, shows promovidos pelo poder publico, festividades
oficiais e similares. Nesses contextos, a fala do governante deve restringir-se a in-
formacdes de carater institucional, educativo ou orientador. Discursos autoelogiosos,
comparacdes com gestdes anteriores, criticas a adversarios politicos ou defesa de
projetos de interesse pessoal do governante caracterizam desvio de finalidade e vio-
lacdo ao principio da impessoalidade.

Da mesma forma, o principio da impessoalidade limita o préprio uso da imagem do
governante nas pecas de publicidade institucional. A vedacao constitucional a pro-
mog¢ao pessoal implica que o chefe do Executivo ndo pode ser protagonista da propa-
ganda governamental. As campanhas publicitarias custeadas com recursos publicos
devem focar nas politicas, programas e servicos oferecidos a populagdo, e ndo na
pessoa do governante.

Essas limitacdes derivadas do principio da impessoalidade ndo se relacionam com
o conteldo objetivo da manifestacdo, mas com a posicéo institucional de quem a
profere e com as circunstancias em que é proferida. Nao se trata de censurar opinides
politicas do governante, mas de impedir que ele utilize a estrutura estatal e os recur-
sos publicos como instrumentos de promocéo pessoal. A distingdo é fundamental: o
governante permanece livre para manifestar suas opinides em contextos privados, em
entrevistas a imprensa, em suas redes sociais pessoais ou em eventos de seu partido
politico. O que Ihe é vedado é transformar atos oficiais e recursos publicos em palan-
ques de autopromocgéo.

Consequéncias juridicas: improbidade administrativa e crime
de responsabilidade

A violagao ao principio da impessoalidade nas manifestacdes do chefe do Poder
Executivo ndo constitui mera impropriedade ética ou politica, desprovida de conse-
quéncias juridicas. Ao contrério, tais condutas podem configurar ato de improbidade
administrativa ou, em casos mais graves, crime de responsabilidade, ensejando a res-
ponsabilizagédo do agente.

A Lei 8.429/1992, que dispde sobre as sancdes aplicaveis em virtude da préatica
de atos de improbidade administrativa, prevé em seus artigos 10 e 11 condutas que
se relacionam diretamente com a violagdo ao principio da impessoalidade. O artigo
11 estabelece que constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
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principios da administragéo publica qualquer agdo ou omisséo que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢cdes.

O uso de eventos oficiais, recursos publicos ou estrutura governamental para pro-
mogao pessoal do governante enquadra-se perfeitamente nessa tipificagao, pois vio-
la simultaneamente os deveres de imparcialidade, ao privilegiar os interesses pesso-
ais do agente em detrimento do interesse publico, e de lealdade as institui¢des, ao
desvirtuar a finalidade de instrumentos estatais.

As sancgbes previstas para atos de improbidade que atentem contra os principios
da administracéo incluem pagamento de multa civil, proibi¢do de contratar com o Po-
der PUblico e vedacé&o ao recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediti-
cios, conforme a gravidade do caso. Embora essas san¢des sejam aplicadas mediante
acéo civil, e ndo por processo politico, elas representam importante mecanismo de
responsabilizagdo do agente que viola o principio da impessoalidade.

Mais grave, contudo, é a possibilidade de configuracao de crime de responsabilida-
de. O artigo 85 da Constituigado Federal estabelece que séo crimes de responsabilida-
de os atos do Presidente da RepuUblica que atentem contra a Constitui¢cdo Federal e,
especialmente, contra a probidade na administracéo.

O uso sisteméatico de pronunciamentos oficiais ou eventos pUblicos para fins de
autopromogao e ataque a adversarios politicos pode caracterizar atentado contra a
probidade administrativa. Nao se trata aqui de criminalizar divergéncias politicas ou
opinides do governante, mas de responsabilizar o uso desviado de instrumentos ins-
titucionais para fins pessoais.

Importante destacar que o processo por crime de responsabilidade possui natureza
politica-administrativa, e ndo penal. Seu objetivo ndo & punir criminalmente o agente,
mas afasta-lo do cargo em razéo da gravidade da conduta praticada, que demonstra
incompatibilidade com o exercicio da funcéo publica. A pena méxima é a perda do
cargo e a inabilitacéo para o exercicio de fungao pUblica por determinado periodo.

Eventuais discursos emanados do chefe do Poder Executivo que terminem por se
contrapor com as suas proprias atribuigées constitucionais, como a seguranca inter-
na, os direitos politicos, individuais e sociais, a protecédo do préprio Estado democrati-
co de direito, ainda que proferidos fora dos ambientes oficiais, podem ser qualificados
como crime de responsabilidade, conforme indica o artigo 85 da Carta Magna.

N&o é objetivo deste ensaio realizar um estudo aprofundado das hipoteses de crime de
responsabilidade, nem especificamente promover a adaptagao de condutas aos tipos pre-
vistos na lei do impeachment, mas tado somente langar reflexdes acerca da responsabilida-
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de dos agentes publicos de maior envergadura representativa sobre seus proprios discur-
sos publicos, especialmente quando violam o principio constitucional da impessoalidade.

O DEVER DE VERACIDADE DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO

O direito fundamental a informagao e a presungao de veraci-
dade da fala oficial

O direito fundamental & informacgéo, consagrado no inciso XIV do artigo 5° da Cons-
tituicdo Federal, constitui a outra face da liberdade de expresséo e projeta-se como
fundamento auténomo de limitagcéo a fala do chefe do Poder Executivo. Enquanto a
liberdade de expresséo protege o direito de manifestar pensamentos, opinides e cri-
ticas, o direito a informagédo garante aos cidadédos o acesso a informacdes veridicas,
claras e confiaveis, especialmente quando emanadas de fontes oficiais.

Os cidadaos tém direito de obter informacgao, especialmente informacéo confiavel,
clara e atrelada a veracidade dos fatos, principalmente quando a fonte da informagéao
€ o governo ou o governante. O chefe do Poder Executivo é representante eleito do
povo e ocupa posicao institucional que Ihe confere acesso privilegiado a dados ofi-
ciais e a informacdes de Estado. As informagdes que divulga possuem, por 6bvio, peso
mais que relevante na sociedade, j& que emanam de quem detém condi¢cdes de obter
informacdes oficiais diretamente da fonte.

Assim, a divulgacéo de informacgdes inveridicas, distorcidas ou fantasiosas por parte
do governante & conduta que deve encontrar limite justamente pelo préprio exercicio
do mandato. As informacdes prestadas pelo chefe do Poder Executivo, especialmente
aquelas relacionadas a campos de conhecimento fatico afetos a esse poder, termi-
nam por alcangar um alto grau de confiabilidade, simplesmente por for¢ca da pessoa
do emissor das informacgoes.

A populacgéo presumird, por uma questao logica e pela posicéo institucional da au-
toridade, que tais dados ou fatos correspondem a realidade, e tenderéa a pautar suas
condutas de acordo com tais informacdes. Afinal, elas sdo apresentadas por ninguém
menos que o representante maximo, eleito com essa finalidade. Essa presungéo de
veracidade ndo decorre de ingenuidade da populagdo, mas da racionalidade ineren-
te ao sistema democratico: espera-se que quem detém o poder estatal ndo o utilize
para enganar aqueles que o elegeram. Essa € uma significativa parcela do poder nédo
regulamentado de um presidente: a influéncia politica e informacional sobre cidadaos

e sobre os meios de comunicagéao.”
17 FERREYRA, Raul Gustavo. Escritos sobre la forma inicial del Estado. Buenos Aires: Ediar, 2025, p. 169-170.
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Na ADPF 130, a Suprema Corte afirmou que a critica jornalistica opera como for-
madora de opinido publica, constituindo espaco natural do pensamento critico e real
alternativa a versao oficial dos fatos (Min. Ayres Britto, ADPF 130).

Ora, se a versao oficial de fatos, assim entendida ndo apenas as que formalmente
assim sejam denominadas, mas todas as emanadas da pessoa que exerce a chefia
do Poder Executivo, for deliberadamente falsa ou fantasiosa, ela ndo apenas falha em
seu propdsito institucional, mas também corrompe a base sobre a qual o pensamento
critico da imprensa e da sociedade deveria operar, violando frontalmente o direito a
informacgéo.

O direito a informacéo ndo se confunde com o direito a uma verséo Unica e oficial
dos fatos, que seria caracteristica de regimes autoritarios. O que se exige é que as
informacgdes fornecidas pelo poder publico, especialmente pelo chefe do Executivo,
guardem compromisso com a verdade factual, com os dados disponiveis e com a
transparéncia devida a populagéo. A pluralidade de interpretagdes sobre fatos & ndo
apenas toleravel, mas desejavel em uma democracia; o que ndo se pode tolerar € a
fabricagcao deliberada de fatos inexistentes ou a negacao sistematica de fatos obje-
tivamente comprovaveis.

A verdade como espelho fragmentado: entre o relativismo e a
objetividade possivel

A discussao sobre o dever de veracidade imposto ao governante exige que se en-
frente questao epistemolégica fundamental: o que se entende por verdade? E possi-
vel falar em verdade objetiva, ou toda verdade & necessariamente relativa ao ponto de
vista de quem a enuncia?

Evidentemente, ndo se trata aqui de buscar verdade absoluta, até porque essa
constitui objetivo préximo do impossivel. A verdade representa conceito relativiza-
do, condicionado tanto pela perspectiva de quem a enuncia quanto pela de quem
a recebe, influenciada ndo apenas por predisposi¢cdes pessoais, mas também pelas
limitagbes inerentes a base fatica disponivel.

Acerca desse conceito e da busca da verdade, o Professor Francisco Balaguer Cal-
lejon utiliza eloquente metafora inspirada em provérbio arabe: a verdade seria como
um grande espelho que, ao cair, fragmentou-se em inUmeros pedacos, cada qual re-
fletindo apenas uma porc¢éo da realidade. O autor argumenta, contudo, que a possibi-
lidade de reunir progressivamente esses fragmentos por meio de processos publicos
- sejam juridicos, politicos ou até literérios - permite a constru¢géo de uma verdade
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tendencialmente objetiva. Reconhece que talvez jamais se consiga reunir todos os
fragmentos, o que constitui uma limitacédo inerente a busca da verdade objetiva, mas
isso ndo invalida sua existéncia. Quanto maior o nUmero de fragmentos incorporados
ao debate pUblico, maiores serédo as chances de se aproximar da verdade.®

Essa compreenséo da verdade como construgéao coletiva, baseada na reuniao pro-
gressiva de fragmentos de informacéo, & fundamental para delimitar o dever de vera-
cidade do governante. Nao se exige que ele profira apenas verdades absolutas e in-
contestaveis, o que seria impossivel. O que se exige € que ele contribua honestamente
para esse processo publico de reconstrugdo da verdade, fornecendo os fragmentos
de informacéao a que tem acesso em razdo de sua posi¢éo institucional, sem delibera-
damente omitir, distorcer ou fabricar fragmentos inexistentes.

O governante, pela posi¢do que ocupa, tem acesso privilegiado a fragmentos importan-
tes do espelho da verdade: dados estatisticos produzidos por 6rgaos oficiais, relatorios téc-
nicos elaborados por servidores especializados, informacdes sobre politicas publicas em
execugao, conhecimento sobre decisbes tomadas no dmbito do governo. Sua responsabi-
lidade consiste em compartilhar esses fragmentos de modo transparente e honesto, ainda
que eles ndo sejam favoréaveis a sua gestao ou a sua narrativa politica preferida.

Quando o governante, deliberadamente, oculta fragmentos de informagéo desfavo-
raveis, distorce dados oficiais para adequa-los a narrativa que deseja construir, ou
fabrica fragmentos inexistentes, ele ndo esta apenas exercendo sua liberdade de
expressdo de modo questionavel; ele esta violando seu dever fiduciario perante a
populagéo e corrompendo o processo publico de construgéo da verdade.

O compromisso qualificado com a verdade como dever fiduci-
ario

A relagao entre o governante e a populagéo que o elegeu possui natureza fiduciéria.
O conceito de relagéo fiduciaria, originario do direito privado mas aplicavel analogica-
mente ao direito publico, designa situacdes nas quais uma parte deposita confianca
em outra, que assume deveres qualificados de lealdade, transparéncia e atuagdo no
interesse da parte confiante.

No contexto democréatico, a populacédo, ao eleger um governante, deposita nele
confianga para que exerca o poder estatal no interesse publico, respeitando a Cons-
tituicdo e as leis, e prestando contas de seus atos de modo transparente e veridico. O

18 BALAGUER CALLEJON, Francisco. Verdad y Certeza en el Derecho y en la Literatura. In: FRANCA FILHO, Marcilio; LEITE, Geil-
son Salomao; PAMPLONA FILHO, Rodolfo (org.). AntiManual de Direito & Arte. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 333-351.
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governante nao é proprietéario do poder que exerce; ele € mero depositario temporario
de parcela da soberania popular, que Ihe é confiada mediante o voto.

Essa natureza fiduciaria da relacéo implica deveres especificos, entre os quais se
destaca o dever de veracidade. O governante néo pode utilizar a confianga que Ihe foi
depositada para enganar a populagao, disseminando informacdes falsas ou ocultan-
do fatos relevantes. Fazé-lo representa quebra do pacto democratico fundamental e
violagéo da confianca pUblica que legitima o exercicio do poder.

Como observado anteriormente com base na teoria contratualista, o Estado existe
para proteger os direitos dos cidadaos, e ndo para servir aos interesses pessoais de
quem transitoriamente o governa. A submissao de todos a autoridade soberana é o
que protege a liberdade contra a dominacgéo, conforme ensinava Rousseau.® Quando
0 governante mente sistematicamente a populacéo, ele subverte essa l6gica protetiva,
convertendo o Estado em instrumento de dominagé&o por meio da desinformacgéo.

O compromisso com a verdade exigido do governante ndo € o mesmo compromisso
exigivel de um cidaddo comum ou de um jornalista. Estes Ultimos atuam no mercado
de ideias, propondo interpretacdes, levantando hipdteses, criticando versdes oficiais.
Eventual erro factual em suas manifestagcdes ndo compromete a estrutura democréa-
tica, pois seré objeto de corregao por outros participantes do debate publico.

O governante, ao contréario, ndo atua no mercado de ideias como mais um par-
ticipante; ele fala com a autoridade do Estado. Suas declaracdes sobre fatos rela-
cionados a administragao publica ndo sdo meras opiniées competindo por adeséo;
sdo informacdes oficiais que gozam de presungao de veracidade. Por essa razéo, seu
compromisso com a verdade é qualificado, admitindo margem de erro significativa-
mente menor do que aquela toleravel para cidaddos comuns.

A inaplicabilidade da protecgao as “declaragdes erroneas” ao
governante

Na ADI 4451, o Supremo Tribunal Federal afirmou que o direito fundamental a liber-
dade de expressao nao se direciona somente a proteger as opinides supostamente
verdadeiras, admiraveis ou convencionais, mas também aquelas que sdo duvidosas,
exageradas, condenaveis, satiricas, humoristicas, bem como as ndo compartilhadas
pelas maiorias. Ressaltou-se que, mesmo as declaragdes errdneas, estdo sob a guarda
dessa garantia constitucional (Min. Alexandre de Moraes).

19 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social: principios do direito politico. Tradugéo de Edson Bini. Sdo Paulo: Edipro, 2020,
p.18.
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Essa ampla salvaguarda constitui a pedra angular do debate publico livre. Sua ratio
decidendi é impedir que o Estado se torne o arbitro da verdade, censurando o que
considera errado e, assim, asfixiando o pluralismo de ideias. Essa protecéo &, portanto,
um escudo para o cidadao e para a imprensa contra o poder estatal.

Contudo, a invocacéo dessa garantia pelo proprio chefe do Poder Executivo re-
presenta uma inversdo fundamental de sua légica. O governante ndo esta no polo de
critico do poder; ele é o poder em exercicio. Sua fala, especialmente em canais oficiais
ou no desempenho da fungdo, ndo € uma mera opinido competindo no mercado de
ideias; ela possui um selo de oficialidade e uma presuncéao de veracidade perante a
populacéo.

Quando o governante dissemina declaracdes errbneas sobre dados, fatos ou po-
liticas de governo, ele ndo esté contribuindo para o debate, mas sim abusando da
confianga publica e violando seu dever fiduciario de informar corretamente. Ele deixa
o polo de administrador para atuar como agente de desinformacéo, minando a capa-
cidade de fiscalizagdo da sociedade e o direito fundamental & informagao previsto no
artigo 5°, XIV, da Constituicdo Federal. Portanto, a regra geral de protecao a discursos
errdneos encontra sua excegao subjetiva na figura do chefe do Executivo, cujos deve-
res constitucionais impdéem um compromisso qualificado com a verdade.

Ao passo em que no debate politico e de ideias em geral é desejavel estimular o
mais amplo debate, deixando que corram livremente as ideias e criticas, de modo que
haja naturais contraposi¢des que tornem possivel o alcance das melhores conclusdes
por parte de todos, tornando, por isso mesmo, de certo modo toleravel a mentira e a
fantasia, por exemplo, em campanhas politicas, tal comportamento néo é de se tolerar
quando praticado por aqueles que tém o dever de condugéo do proprio Estado.

O Professor Atala Correia, ao analisar o direito de resposta, oferece contribuicédo re-
levante para essa discusséo. Segundo o autor, a Lei 13.188/2015, que regula o direito de
resposta, estabelece que “ndo cabe retificacdo contra narrativa veraz, isenta de erros e
divulgada no interesse publico”.*° Essa afirmag&o pressupde, evidentemente, que a fonte
da informagéo esteja comprometida com a veracidade. Quando se trata do governante,
esse compromisso nao é opcional, mas constitui dever funcional inerente ao cargo.

Como bem observa Correia, o direito de resposta ndo pode implicar retratacéo for-
cada do ofensor, pois isso violaria as liberdades de pensamento e de expresséo. Se-
gundo o autor, “pensar de modo diverso, admitindo que a resposta envolva retratacéo
do ofensor, € violar claramente as liberdades de pensamento e de expresséo”, uma
vez que, “ainda que se possa obter uma sentenca judicial reconhecendo o erro de algo

20 CORREIA, Atala. Direito de resposta: tradigéo juridica, conformacgé&o legal e natureza autdénoma. Revista Brasileira de Estu-
dos Constitucionais - RBEC, v. 16, p. 71-93, 2022, p. 85-86.
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que foi expresso por outrem, ainda que se possa, com base nisso, obter reparacéo por
danos morais e a publicagéo de esclarecimentos da parte lesada, a ideia de direito de
resposta ndo pode albergar a imposi¢édo ao ofensor a mudanca de seu pensamento
ou a forgosa expresséo de algo que nao corresponde com a crenga interna”. Conclui o
autor afirmando que “a liberdade de expresséo ela mesma proibe que coloquemos na
boca alheia algo que, por correto que seja, ndo corresponde a suas crengas pessoais
e individuais”.”

Essa l6gica, contudo, reforca a tese aqui defendida. Se é verdade que n&ao se pode
obrigar ninguém a expressar algo contrério as suas crengas, também é verdade que o
governante ndo pode invocar suas crengas pessoais para negar fatos objetivamente
demonstréaveis. O dever de veracidade ndo impde ao governante que mude suas opi-
nides politicas ou suas convicgdes ideoldgicas; impde-lhe apenas que n&o distorca
deliberadamente fatos, dados e informacdes oficiais.

Sistematizagcao dos fundamentos: limites subjetivos excepcio-
nais a liberdade de expressao

A anélise desenvolvida nos capitulos anteriores permite sistematizar os fundamentos
que justificam a existéncia de limites subjetivos especificos a liberdade de expresséo
dos chefes do Poder Executivo. Esses limites ndo decorrem do contetdo objetivo
das manifestacdes, mas da posi¢ao institucional de quem as profere e dos deveres
constitucionais inerentes ao cargo.

O primeiro fundamento reside no principio da impessoalidade, consagrado no ar-
tigo 37 da Constituicdo Federal. Esse principio exige que a atuagcdo administrativa
seja despersonalizada, evitando-se a confuséo entre governo e governante. O chefe
do Executivo nado pode utilizar a estrutura estatal, os recursos pUblicos ou os canais
oficiais de comunicagao para fins de autopromogao, ataque a adversarios politicos
ou favorecimento de interesses pessoais. Quando se manifesta em contextos oficiais,
sua fala deve ter carater institucional, educativo, informativo ou orientador, e ndo pode
caracterizar promogéao pessoal.

Compobem a Constituigdo também, sob esse ponto de vista, as normas que limitam
a agao dos 6rgéaos estatais, em beneficio da preservagao da esfera de autodetermi-
nacao dos individuos e grupos que se encontram sob a regéncia do Estatuto Politico.?

Essas normas garantem as pessoas uma posicédo fundamental ante o poder publico,
21 CORREIA, Atala. Direito de resposta: tradigéo juridica, conformacgéo legal e natureza auténoma. Revista Brasileira de Estu-
dos Constitucionais - RBEC, v. 16, p. 71-93, 2022, p. 85-86.

22 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2025, p. 16.
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conformando os direitos fundamentais. O principio da impessoalidade insere-se nes-
se conjunto de normas limitadoras do poder estatal, impedindo que quem transitoria-
mente o exerce dele se aproprie para fins pessoais.

O segundo fundamento, ainda mais relevante, consiste no dever de veracidade de-
corrente do direito fundamental a informacao. O artigo 5°, XIV, da Constituicdo Fede-
ral garante a todos o acesso a informacé&o. Esse direito ndo se satisfaz com o mero
acesso a qualquer informacéo, mas exige informacgao veridica, especialmente quando
emanada de fontes oficiais. O governante, pela posicédo que ocupa, tem acesso privi-
legiado a dados e informagdes produzidos pelo Estado, e suas declaragdes gozam de
presuncéo de veracidade perante a populagéo.

Quando o governante dissemina deliberadamente informacgdées falsas, distorce da-
dos oficiais ou oculta fatos relevantes, ele viola o direito a informacao da populacéo e
quebra o pacto fiduciario que legitima o exercicio do poder. Ndo se trata de censurar
opinides politicas ou interpretacdes sobre fatos, mas de impedir a fabricagcéo de fatos
inexistentes ou a negacéo de fatos objetivamente comprovaveis.

A distingéo entre o regime juridico aplicivel ao cidaddo comum, ao parlamentar e
ao chefe do Executivo justifica-se pela diferenga de fungdes que exercem no siste-
ma democratico. O cidadao fiscaliza o poder e, por isso, deve gozar da mais ampla
liberdade de critica, tolerando-se até mesmo declaragdes erréneas. O parlamentar
representa segmento da populagéao e fiscaliza o Executivo, razdo pela qual a Consti-
tuicdo |he confere inviolabilidade por suas opinides. O chefe do Executivo, contudo,
nao fiscaliza o poder; ele &€ o poder em exercicio, e sua fala ndo é critica ao Estado, mas
manifestagao do préprio Estado.

A protecdo ampla conferida pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal as de-
claracdes errbneas, conforme estabelecido na ADI 4451, ndo se aplica ao governante,
pois essa protecdo foi concebida como escudo do cidaddo contra o poder estatal, e
nédo como escudo do poder estatal contra o controle social. Permitir que o governante
invoque essa protecéo para justificar a disseminagao de falsidades seria subverter a [6-
gica democratica fundamental que distingue entre quem fiscaliza e quem é fiscalizado.

A responsabilidade do governante por suas manifestagdes ndo &€ meramente pos-
terior, como ocorre com o cidaddo comum, mas imanente ao proprio ato da fala. Isso
porque sua manifestacédo est§ indissociavelmente vinculada aos principios constitu-
cionais da Administracédo Publica. Exige-se do governante um nivel de autocontrole e
autocontencéo que néo é exigivel do cidaddo ou da imprensa, pois sua palavra é em
esséncia, a palavra do préprio Estado.
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As consequéncias juridicas da violagao a esses limites podem incluir a responsabi-
lizagédo por ato de improbidade administrativa, nos termos da Lei 8.429/1992, ou mes-
mo a caracterizagdo de crime de responsabilidade, conforme o artigo 85 da Cons-
tituicdo Federal, especialmente quando as manifestagdes do governante atentarem
contra a probidade administrativa, contra o livre exercicio de outros Poderes, contra
direitos fundamentais ou contra a seguranga das instituicdes democréaticas.

Importante destacar que esses limites subjetivos possuem naturezas distintas. O
principio da impessoalidade incide especialmente sobre manifestagcdes em contextos
oficiais, custeados com recursos publicos ou realizados por meio de canais institucio-
nais do governo. Ja o dever de veracidade possui alcance mais amplo, aplicando-se
a toda manifestacao publica do governante sobre fatos relacionados & administragcéo
publica ou a dados oficiais, independentemente do canal utilizado. Isso porque a pa-
lavra do chefe do Executivo, mesmo quando proferida em entrevistas a imprensa ou
em suas redes sociais pessoais, mantém o peso da autoridade institucional e a pre-
suncgao de veracidade que a acompanha. O governante ndo deixa de ser governante
ao utilizar canais nao oficiais de comunicacgéo, e suas declaragcdes sobre fatos e dados
oficiais continuam a gozar de credibilidade perante a populagédo em razdo do cargo
que ocupa.

A existéncia desses limites subjetivos ndo enfraquece a democracia; ao contréario,
fortalece-a, na medida em que impede que o poder de comunicacgao oficial seja uti-
lizado para corromper o debate publico, enganar a populagéo ou subverter o direito
a informacéo. Uma democracia saudavel exige ndo apenas que os cidaddos tenham
liberdade de criticar, mas também que os governantes tenham responsabilidade de
informar verazmente e de respeitar a separacao entre o interesse pUblico e o interes-
se pessoal quando utilizarem recursos e canais institucionais.

CONSIDERACOES FINAIS

A liberdade de expressao constitui um dos pilares fundamentais do Estado Demo-
cratico de Direito brasileiro, tendo sido consagrada pelo Supremo Tribunal Federal,
especialmente na ADPF 130, como verdadeiro sobredireito, dotado de primazia sobre
outros direitos fundamentais. Essa posicéo privilegiada justifica-se pela compreenséo
de que o sistema democréatico pressupde a existéncia de um ambiente de ampla e
irrestrita liberdade de debate, no qual ideias possam competir livremente, sem inter-
feréncia censoéria do Estado.

A jurisprudéncia constitucional estabeleceu que a protecao a liberdade de expres-
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sdo abrange ndo apenas as opinides consideradas corretas, admiraveis ou conven-
cionais, mas também aquelas que sdo duvidosas, exageradas, condenaveis ou mesmo
errbneas, visando impedir que o Estado se converta em arbitro da verdade e produza
efeito silenciador sobre o debate publico.

Conforme demonstrado, essa protegédo ampla ndo pode ser invocada indistinta-
mente por todos os atores sociais. Existem limites subjetivos a liberdade de expres-
sdo, aplicaveis especificamente aos chefes do Poder Executivo em razdo da funcéo
que exercem, decorrentes de dois fundamentos constitucionais principais: o principio
da impessoalidade e o dever de veracidade.

O principio da impessoalidade, previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, exi-
ge que a atuagao administrativa seja despersonalizada, impedindo que o governante
utilize a estrutura estatal, os recursos pUblicos ou os canais oficiais de comunicagéo
para fins de autopromogao, ataque a adverséarios politicos ou favorecimento de inte-
resses pessoais. O dever de veracidade, por sua vez, decorre do direito fundamental
a informacé&o. O governante, pela posigao institucional que ocupa, tem acesso privile-
giado a dados oficiais e suas declaragées gozam de presuncéo de veracidade perante
a populagéo. Quando dissemina deliberadamente informacgdes falsas, distorce dados
oficiais ou oculta fatos relevantes, viola o direito a informac¢éo da populagéo e quebra
o pacto fiduciario que legitima o exercicio do poder democrético.

A distingao de regime juridico que se aplica ao cidaddo comum, ao parlamentar e
ao chefe do Executivo justifica-se pela diferenca de fungdes que exercem no sistema
democratico. O cidadao fiscaliza o poder e deve gozar da mais ampla liberdade de
critica; o parlamentar representa segmento da populagao e fiscaliza o Executivo, razéo
pela qual a Constituicdo lhe confere inviolabilidade; o chefe do Executivo néo fiscaliza
o poder, mas o exerce, e sua fala nao é critica ao Estado, mas manifestagao do préprio
Estado.

A protecéo as declaragdes errbneas, estabelecida pela jurisprudéncia constitucio-
nal, foi concebida como escudo do cidadao contra o poder estatal, e ndo como es-
cudo do poder estatal contra o controle social. Permitir que o governante invoque
essa protecao para justificar a disseminagéo sistematica de falsidades representaria
inversdo fundamental da l6gica democrética.

Embora a populagédo em geral tenha resguardada a mais ampla liberdade de ex-
presséo, os chefes do Poder Executivo encontram limites decorrentes do principio
da impessoalidade e da obrigagdo de difundir informagdes veridicas, em atencéo ao
direito fundamental a informacgao.
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Esses limites ndo transformam o governante em cidadao de segunda classe, mas
reconhecem que o exercicio de fungado publica traz responsabilidades qualificadas. A
existéncia desses limites subjetivos fortalece a democracia, impedindo que o poder
de comunicacgéo oficial seja utilizado para corromper o debate pUblico, enganar a po-
pulagdo ou subverter o direito a informagao. Uma democracia saudavel exige ndo ape-
nas que os cidaddos tenham liberdade de criticar, mas também que os governantes
tenham responsabilidade de informar verazmente e de respeitar a separacéo entre o
interesse publico e o interesse pessoal. Verdade e impessoalidade revelam-se, assim,
como limites constitucionais legitimos e necessérios a fala do governante, fundados
na prépria esséncia do Estado Democratico de Direito.
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O dever de fundamentacao nos tribunais de contas

The duty to provide reasoning in courts of accounts

Neomar Rodrigues Dias Filho'

RESUMO

Este artigo examina o dever de fundamentacao das decisdes proferidas pelos Tri-
bunais de Contas brasileiros, investigando sua aplicabilidade constitucional e conse-
quéncias juridicas. A pesquisa analisa o arcabougo normativo desde a Constituigao
Federal de 1988, que estabelece a fundamentacdo como garantia do devido processo
legal administrativo, a normativa prevista na Lei de Agéo Popular e na Lei do Proces-
so Administrativo Federal, até as regras internas dos Tribunais de Contas estaduais e
da Unido. O estudo empirico apresenta o caso paradigmatico do TCE/BA, no qual o
préprio Tribunal reconheceu a nulidade de deciséo por auséncia de fundamentacéo.
A anélise demonstra que voto divergente sem motivagdo contaminou decisdo cole-
giada, resultando em condenacao de R$ 86.400,00. Apds anulagéo e novo julgamento
com adequada fundamentacgao, o resultado foi completamente revertido: aprovagéo
com ressalvas sem imputac¢éao de débito. O caso comprova empiricamente que a fun-
damentacéo nao constitui mero formalismo, mas instrumento essencial para decisbes
materialmente justas, com impactos diretos e mensuréaveis na esfera patrimonial dos
jurisdicionados.

Palavras-chave: Controle externo. Tribunais de Contas. Dever de fundamentacao.
Devido processo legal.

ABSTRACT

This article examines the duty to provide reasoning in decisions issued by Brazilian
Courts of Accounts, investigating its constitutional applicability and legal consequen-
ces. The research analyzes the normative framework from the 1988 Federal Constitu-
tion, which establishes reasoning as a guarantee of administrative due process, the
provisions in the the Popular Action Law and the the Administrative Procedure Law, to
the internal regulations of state and federal Courts of Accounts. The empirical study
presents the paradigmatic case of TCE/BA, in which the Court itself recognized the

1 Advogado. Mestrando em Direito Constitucional pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, IDP/DF.
Especialista em Processo Legislativo Municipal pela Unypublica. Professor. Palestrante. Graduado em Direito pela Universidade Salva-
dor. Membro da Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico, ABRADEP.
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nullity of a decision due to lack of reasoning. The analysis demonstrates that a dis-
senting vote without justification contaminated the collegiate decision, resulting in a
condemnation of R$ 86,400.00. After annulment and retrial with adequate reasoning,
the outcome was completely reversed: approval with reservations without debt im-
putation. The case empirically proves that reasoning is not mere formalism, but an
essential instrument for materially just decisions, with direct and measurable impacts
on the financial sphere of those under the Courts’ jurisdiction.

Keywords: External control. Courts of Accounts. Duty to provide reasoning. Due pro-
cess of law.

INTRODUCAO

A fundamentacéo das decisdes judiciais constitui pilar essencial do Estado Demo-
cratico de Direito, servindo simultaneamente como instrumento de legitimagéo do
poder estatal e garantia do cidadéo de ter uma decisédo fundamentada. No ambi-
to dos Tribunais de Contas, 6érgaos constitucionais de controle externo dotados de
competéncias que afetam diretamente a esfera juridica dos gestores publicos, as
decisdes ndo possuem natureza jurisdicional. Contudo, o dever de fundamentacéo,
previsto na redacao da Constituicdo Federal de 1988, na legislagcéo processual e na
jurisprudéncia dos tribunais, assume contornos ainda mais relevantes sob a pers-
pectiva do devido processo legal, aplicavel aos processos administrativos.

N&o obstante a importancia de se identificar fundamentagéo nas decisées, verifi-
ca-se em casos concretos a existéncia de decisdes dos Tribunais de Contas que ca-
recem desse requisito, manifestadas através de acérdaos que anunciam conclusdes
sem explicitar o percurso légico-juridico que as sustenta, nem mesmo as justificativas
que orientam as determinacdes.

Quando presente, tal deficiéncia ndo constitui mera irregularidade formal, mas pode
comprometer a propria esséncia da fungao de controle, criar obstaculos ao exercicio
pleno do contraditério e da ampla defesa, e dificultar o aperfeicoamento da gestéo
publica através da compreenséao deficiente dos pardmetros de regularidade exigidos
pelos 6rgaos de controle.

O estudo propde-se a examinar, sob perspectiva critica e propositiva, o dever de
fundamentacéo das decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas no ordenamento
juridico brasileiro. A questéo central que orienta a investigacéo é: quais os pardmetros
constitucionais e legais de fundamentacéo exigiveis para essas decisdes, inclusive
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sob a 6tica do artigo 2°, alinea d, da Lei n° 4.717 de 1965 (Lei da Agao Popular), do ar-
tigo 2° da Lei n°® 9.784/1999 e dos dispositivos e garantias processuais presentes na
Constitui¢éo Federal brasileira de 19887

Para responder a essa indagagao, o trabalho desenvolve uma anélise examinando
os fundamentos constitucionais e legais do dever de fundamentagao, investigando a
aplicabilidade do artigo 93, IX, da Carta Politica, e o principio do devido processo legal
as decisdes do Tribunais de Contas.

A metodologia adotada combina analise normativa do arcabougo constitucional e
infraconstitucional aplicavel, e estudo exemplificativo de caso concreto que ilustra
de forma paradigmatica os vicios de fundamentacéo e suas implica¢gdes praticas no
ambito dos Tribunais de Contas.

A relevancia da tematica transcende o interesse académico, projetando-se sobre
a efetividade do sistema de controle externo, a seguranca juridica nas relagées admi-
nistrativas e a propria legitimidade democratica das instituicdes de controle, tornan-
do imperativa a construcdo de parametros claros e objetivos que orientem tanto a
pratica deciséria dos Tribunais de Contas quanto o controle judicial de seus atos que
carecem de fundamentacgéo.

A FUNDAMENTACAO NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado Democrético de Direito, consagrado no artigo 1° da Constituicéo Federal
de 1988, ndo se limita @ mera submiss&o do Estado a lei, mas exige que o exercicio do
poder estatal seja justificado. Trata-se de uma obrigacdo do Estado e um direito do
cidaddo. Nesse contexto, a fundamentacéo das decisbes estatais emerge como re-
quisito indispensavel a legitimidade democréatica, permitindo nédo apenas o controle
da legalidade dos atos publicos, mas também a verificagdo de sua racionalidade e
justica.

Lénio Streck? afirma que o dever de fundamentagéo, antes mesmo do surgimento
de democracias liberais, em que pese néo estar diretamente relacionada a uma viséo
democréatica de Estado, ja era vista como uma “arma contra o arbitrio dos juizes”.

A exigéncia de fundamentacéao transcende o aspecto meramente formal, constituin-
do-se em instrumento de contencédo de condutas arbitrarias. No Brasil, somente com
a ruptura que marcou o fim do regime militar essa garantia alcangou status constitu-
cional. Nao por acaso, o constituinte de 1988 inseriu no artigo 93, IX, a exigéncia de que

2 STRECK, Lénio Luiz. O dever de fundamentagéao das decisdes judiciais sob o olhar da critica hermenéutica do Direito. Re-
vista Opinido Juridica, vol. 15, num. 20. Ceara: Centro Universitario Christus, 2017. p.161-162.
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todas as decisdes sejam fundamentadas “sob pena de nulidade”, transformando em
norma constitucional o que antes figurava apenas em legislagcao processual ordinéria.

Para Barbosa Moreira3, o problema quanto ao dever de motivar

se poe, antes de tudo, no plano dos principios fundamentais, de or-
dem politica — no mais nobre sentido da palavra — que devem pre-
sidir a disciplina da atividade estatal, in genere, e da atividade juris-
dicional, in especie. Nesse contexto, avulta a idéia de garantia como
inspiracéo bésica e fim precipuo da imposi¢céo do dever de enunciar,

publicamente, as razdes justificativas da decisao proferida.

N&o se pode descolar a necessidade de decisdes fundamentadas da opg¢éo politica
adotada pela Constituicdo Federal de 1988, e a elevagdo dessa norma a status cons-
titucional significa uma transformacéo paradigmatica no exercicio do poder estatal,
que passa a exigir a exposicdo das razdes que o justificam.

GARANTIAS PROCESSUAIS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Para além da dimenséao politica da fundamentacédo como expresséo do Estado De-
mocrético, a Constituicdo Federal brasileira de 1988 estabeleceu sistema amplo de
garantias processuais que transcende a esfera judicial, alcangando expressamente os
processos administrativos. O artigo 5°, inciso LV, ao assegurar “aos litigantes, em pro-
cesso judicial ou administrativo, e aos acusados em geral™ o contraditorio e a ampla
defesa, representa marco fundamental na extenséo das garantias processuais a atua-
¢ao administrativa do Estado, assim como o devido processo legal (artigo 5°, LIV), que
exige a observancia de tramitacéo regular do procedimento aplic4vel.

O sistema de garantias processuais &€ complementado com a inclusédo da inafasta-
bilidade da jurisdi¢ado (artigo 5°, XXXV), da proibigédo de prova ilicita (artigo 5°, LVI), da
publicidade (artigo 37), e, em especial, da fundamentagao (artigo 93, IX).

Para Humberto Avila® o devido processo legal deve ser interpretado como um prin-
cipio de natureza exclusivamente procedimental, na medida em que a Constituicdo
garante o direito a um processo “adequado ou justo”, e, para o autor, o instituto passa
a ter significado pleno com a combinagéo de trés partes: “deve haver um processo;
ele deve ser justo; e deve ser compativel com o ordenamento juridico, especialmente
com os direitos fundamentais”.

3 MOREIRA, José Carlos Barbosa. A motivagéo das decisdes judiciais como garantia inerente ao Estado de Direito. In: Temas
de Direito Processual. 2 série. Sdo Paulo: Saraiva, 1988.

4 BRASIL. Constituigdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/cons-
tituicao/constituicao.htm Acesso em: 02 set. 2025.

5 AVILA, Humberto. O que é devido processo legal. In: Revista de processo, vol. 163. p. 57.
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O Supremo Tribunal Federal reconheceu, como Tema de Repercussao Geral n°® 339
(obrigatoriedade de fundamentacdo das decisdes judiciais), questdo de ordem no
Agravo de Instrumento n° 791.292/PE, que levou ao Plenério da Corte a necessidade de
fundamentacéo das decisdes judiciais. A tese foi firmada com a seguinte redacéo: “O
art. 93, IX, da Constituigdo Federal exige que o acérddo ou decisdo sejam fundamen-
tados, ainda que sucintamente, sem determinar, contudo, 0 exame pormenorizado de
cada uma das alegac¢bes ou provas”.

Esse mesmo leading case foi responsavel por admitir a chamada fundamentagéo
per relationem?®, também conhecida como motivagao aliunde, quando um julgador se
utiliza, por remissdo, os fundamentos contidos em sentenca, parecer de membro do
Ministério Publico, jurisprudéncias, precedentes, simulas e simulas vinculantes.

A opc¢ao do constituinte em néo distinguir entre processos judiciais e administra-
tivos quando da previsdo de direitos e garantias fundamentais reflete o reconheci-
mento de que, independentemente da natureza do processo, quando o Estado exerce
poder decisoério que afeta direitos individuais deve observar parametros processuais
minimos, entre os quais se destaca a necessidade de fundamentacéo.

A convergéncia dessas garantias processuais culmina na constatagao de que o ar-
tigo 93, IX, embora topograficamente situado no capitulo do Poder Judiciério, irradia
seus efeitos para toda atividade deciséria estatal por forga do devido processo legal.
A fundamentacao das decis6es administrativas - incluindo aquelas proferidas pelos
Tribunais de Contas - ndo deriva de mera aplicagao analdgica ou subsidiaria da norma
constitucional, mas constitui elemento intrinseco do devido processo legal adminis-
trativo previsto no artigo 5°, LIV e LV.

Nessa perspectiva, a auséncia de fundamentacdo em decisdo administrativa con-
figura violacdo simultdnea de garantias constitucionais: impede o exercicio efetivo
do contraditério e da ampla defesa, pela impossibilidade de impugnar razdes desco-
nhecidas, obstrui o acesso a jurisdigdo, e rompe com a exigéncia de processo justo
e adequado. Assim, o dever de fundamentagdo nos processos administrativos dos
Tribunais de Contas emerge ndo como empréstimo do regime processual judicial, mas
como imperativo préprio do Estado Democréatico de Direito que subordina todo exer-
cicio de poder estatal a necessidade de justificacao racional e transparente.

A FUNDAMENTACAO NO CcODIGO DE PROCESSO CIVIL

6 O Tema de Repercuss&o Geral 339/STF foi utilizado recentemente pelo Ministro Edson Fachin, no julgamento monocratico
do Recurso Extraordinario n® 1.494.562/MA, do qual atuou como Relator, para reafirmar a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
na linha de que a técnica da fundamentagéo per relationem nao viola o artigo 93, IX, da Constituigéo Federal.
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O Cddigo de Processo Civil de 2015 densificou o comando constitucional ao es-
tabelecer, em seu artigo 489, §1°, conceito negativo de fundamentagéao, elencando
hipbteses em que néo se considera fundamentada a deciséo judicial. Tal dispositivo,
aplicavel subsidiariamente aos processos administrativos por forca do artigo 15 do
mesmo diploma, oferece parémetros objetivos para afericdo da adequada fundamen-
tacao.

Segundo o artigo 489, §1°, ndo se considera fundamentada a decisdo que: (i) se
limita a indicagao, reprodugao ou parafrase de ato normativo; (ii) emprega conceitos
juridicos indeterminados sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia; (iii) invoca
motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao; (iv) ndo enfrenta todos
os argumentos deduzidos no processo capazes de infirmar a concluséo; (v) se limita a
invocar precedente ou enunciado de simula sem identificar seus fundamentos deter-
minantes; ou (vi) deixa de seguir jurisprudéncia invocada pela parte sem demonstrar
a distingéo ou superacao.

Essa disciplina normativa, embora direcionada primariamente ao Poder Judiciério,
estabelece standard minimo de racionalidade deciséria que se aplica, por extensao
l6gica e sistemética, aos Tribunais de Contas.

PRINCIPIO DA MOTIVACAO DO ATO ADMINISTRATIVO

No dmbito do Direito Administrativo, Celso Anténio Bandeira de Mello atribui a mo-
tivagdo como justificativa, mediante a exposicdo dos fundamentos faticos, de direito
e de procedéncia légica da medida, classificando-a como requisito de legitimidade e
de validade do ato. Para o autor’,

decisbes imotivadas, sigilosas, entregues ao exclusivo e irrevisivel
“arbitrio” ou “juizo de consciéncia” dos proprios autores do ato sédo
radicalmente inconviventes com o “Estado de Direito”, além de se
chocarem com o simples senso comum, que postula naturalmente
a aceitagdo da falibilidade humana e consequentes mecanismos

de seu controle.

Alberto Ramén Real®, utilizando o ensinamento de Montesquieu, atribui o dever de
fundamentacéo a separacdo dos poderes e a vinculagdo do juiz a lei, ao tempo que
afirma que “El juez es la voz de la ley que se hace viva por su médio. La exigencia de

fundamentacién legal de las sentencias no sélo procura el convencimiento de las par-
7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Legalidade, motivo e motivagao do ato administrativo. Revista de Direito Administrativo
e Infraestrutura | RDAI, Sao Paulo: Thomson Reuters Livraria RT, v. 7, n. 26, 2023. Disponivel em: https://rdai.com.br/index.php/rdai/arti-
cle/view/658. Acesso em: 10 out. 2025.

8 REAL, Alberto Ramoén. La fundamentacion del acto administrativo. Revista de Derecho Publico, n. 27, 2016. Disponivel em:
https://revistaderechopublico.uchile.cl/index.php/RDPU/article/view/43879. Acesso em: 12 out. 2025.
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tes sino la sujecioén del juiz a la ley”.

Sob a perspectiva constitucional, o principio da motivagdo do ato administrativo
deriva de outros mandamentos normativos delineados no artigo 37 da Carta Politica
brasileira de 1988. Julio Herman Faria® explica que

Os principios dos quais decorre a regra da motivagéo dos atos ad-
ministrativos sdo, como interpretamos de modo teleolégico e sis-
tematico, o da publicidade dos atos de governo e o principio repu-

blicano, estes com assento constitucional entre nés.

No plano infraconstitucional, a Lei n°® 4.717/1965, conhecida como Lei de Agéo Popu-
lar, estabelece que “sé&o nulos os atos lesivos” nos casos de “inexisténcia de motivos”.

Ja a Lei n® 9.784/1999 determina que a “Administracédo Publica obedecera” ao princi-
pio da motivagao®.

A APLICABILIDADE DO DEVER DE FUNDAMENTACAO AOS TRIBU-
NAIS DE CONTAS

No especifico campo do controle externo da Administragdo PUblica, exercido pelas
Cortes de Contas, essa exigéncia assume particular relevancia. Esses Tribunais, pre-
vistos nos artigos 71 a 75 do texto constitucional, exercem competéncias que incluem
o julgamento de contas dos administradores publicos, a aplicacdo de sancdes aos
responsaveis por irregularidades, a fixagcdo de prazos para cumprimento da lei e a
sustacao de atos ilegais.

José Cretella Junior™ defende que os Tribunais de Contas brasileiros exercem fun-
coes administrativas, rejeitando a possibilidade de se convencer do contrario median-
te anélise profunda entre aparéncia e realidade fundada na terminologia utilizada pelo
constituinte e na atuagdo deste 6rgéo: “sabemos quao enganosas séo as palavras”?

Odete Medauar®, afirma que, no Brasil, “nenhuma das atribuicées do Tribunal de
Contas caracteriza-se como jurisdicional”. Nesse sentido, os processos que tramitam
nos Tribunais de Contas constituem tipicos processos administrativos, ndo havendo
exercicio de jurisdicdo, mas sim competéncia administrativa de controle externo.

9 FARIA, Jalio Herman. O principio da motivagédo dos atos administrativos: regra meramente formal ou pressuposto subs-
tancial de validade dos atos? A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte, v. 8, n. 32, p. 133-145, 2008.
Disponivel em: https://revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/510. Acesso em: 14 out. 2025.

10 BRASIL. Lei n® 9.784/1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragéo Plblica Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm Acesso em: 15 out.2025.

n CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo n. 166. p. 14-15.

12 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisées do Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo n. 166. p. 16.

13 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragédo Publica pelo Tribunal de Contas. In: Revista de Informagé&o Legislativa. Ano 1, n.

1.1964: Brasilia, Senado Federal. p. 125.
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A natureza das decisdes proferidas pelas Cortes de Contas - que podem resultar
em multas, ressarcimentos ao erério, inabilitagdo para fungdo publica e até mesmo
subsidiar agdes de improbidade administrativa - evidencia que esses Tribunais, ainda
que néo atuem no campo jurisdicional, proferem atos decisérios que afetam substan-
cialmente a esfera juridica dos jurisdicionados.

Enquanto processos administrativos, sujeitam-se integralmente as garantias esta-
belecidas no artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal, que expressamente asse-
gura o contraditério e a ampla defesa aos interessados, seja em processo judicial ou
administrativo, bem como as demais garantias constitucionalmente previstas, espe-
cialmente aquela prevista no artigo 93, IX: o dever de fundamentacéo.

As normas regimentais dos Tribunais de Contas abaixo analisadas revelam notavel
convergéncia com o comando constitucional do artigo 93, IX, e com os pardmetros
estabelecidos pelo STF no Tema de Repercussao Geral n° 339, evidenciando a neces-
sidade de suas decisdes serem fundamentadas.

Tribunal de Contas da Unido

E 0 que dispde o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, que em seu

|ll

artigo 69, inciso ll, prevé, como parte essencial das deliberagdes do Tribunal “a funda-

mentagdo com que o relator analisar as questdes de fato e de direito™.

De forma ainda mais expressa, a Lei Organica do mesmo Tribunal, em seu artigo 1°,
§3°, inciso ll, determina que sera parte essencial das decisdes do Tribunal ou de suas
Camaras a “fundamentagdo com que o Ministro-Relator analisara as questdes de fato
e de direito”™. Tais dispositivos demonstram que a exigéncia de fundamentagédo néo
decorre apenas de imposi¢ao constitucional e infraconstitucional externa, mas inte-
gra a propria estrutura normativa interna dos 6rgéos de controle.

Tribunal de Contas do Estado da Bahia

14 TCU. Resolugéo n° 246, de 30 de novembro de 2011. Altera o Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido, aprovado pela Resolugao TCU n° 155, de 4 de dezembro de 2002. Disponivel em: https://
portal.tcu.gov.br/uploads/RITCU_2025 a6a18744fc.pdf Acesso em: 20 set. 2025.

15 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Uniao. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm Acesso em: 20 set. 2025.
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No ambito do TCE/BA esta prevista, internamente, a exigéncia imposta pela Cons-
tituicdo Federal de 1988 quanto ao dever de fundamentagéo. Sua Lei Organica (Lei
Complementar n°® 005/1991) determina, no artigo 9°, paragrafo Unico, que decisdes
divergentes dos relatérios técnicos sejam fundamentadas, mediante a indicagcédo ex-
plicita dos motivos.

O Regimento Interno da Corte de Contas baiana, por sua vez, estabelece no artigo
101, que acérdéaos e resolugdes contenham o fundamento da decisao®. Tais dispositi-
vos demonstram que o TCE/BA reconhece internamente o dever de fundamentacéo
como elemento estruturante de suas decisdes, alinhando-se as garantias constitu-
cionais do devido processo legal administrativo.

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

A exigéncia do dever de fundamentagédo nao se limita ao TCU e ao TCE/BA, sendo
observada em diversos Tribunais estaduais. Em alguns deles o tema é tratado com
mais énfase, com previsao de nulidade na hipbtese de inobservancia ao dever de mo-
tivar.

A Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, no inciso | do § 2°, do
artigo 35, fixa a necessidade de o parecer prévio acerca das contas do Governador
consistir em uma “apreciagdo geral e fundamentada sobre o exercicio financeiro™".
Essa redacao é espelhada no artigo 49, que trata das contas do Prefeito Municipal.

Tribunal de Contas do Estado da Paraiba

Na Paraiba, rege a Lei Orgénica do Tribunal de Contas do referido Estado que os
fundamentos séo elementos essenciais de suas decisdes. J& 0 seu Regimento Interno,
combinando os artigos 84, § 1°, 1V e 86, paragrafo Unico, inciso lll, diz que os acérdaos
e decisdes singulares deverdo conter a “exposi¢ao dos fundamentos faticos e juridi-

cos"®, e que os pareceres prévios serdo sempre fundamentados — vide o artigo 229.

16 TCE/BA. Resolugao n° 18, de 29 de junho de 1992. Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Disponivel
em: https://www.tce.ba.gov.br/images/legislacao/resolucoes_normativas/regimento_interno_consolidado_resolucao_042_2022_ju-
nho_2022.pdf Acesso em: 14 out. 2025.

17 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 11.424, de 06 de janeiro de 2000. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado.
Disponivel em: https://leisestaduais.com.br/rs/lei-ordinaria-n-11424-2000-rio-grande-do-sul-dispoe-sobre-a-lei-organica-do-tri-
bunal-de-contas-do-estado Acesso em: 25 set. 2025.

18 TCE/PB. Resolugdo Normativa n° 07, de 14 de agosto de 2024. Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado da Pa-
raiba. Disponivel em: https://tce.pb.gov.br/wp-content/uploads/2024/12/REGIMENTOINTERNORNTCNO7_2024.pdf Acesso em: 02 out.
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Em outra oportunidade, o artigo 255 do Regimento Interno do TCE/PB exige deci-
sado fundamentada para arquivar a peti¢éo por manifesta improcedéncia. O artigo 269
prevé a hipbtese de o Relator, na fase recursal, por decisdo fundamentada, avaliar a
juntada de documentos novos pela parte. Na anélise de recurso de agravo interno, por
outro lado, o TCE/PB estabelece uma importante vedagao: o artigo 271 proibe ao Rela-
tor a reproducéo dos fundamentos do decisum contra o qual se recorre para negar o
provimento recursal. Da mesma forma ao Tribunal Pleno, conforme previsédo do artigo
283, quando negar provimento ao recurso ordinario.

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

No Tribunal de Contas do Rio de Janeiro, em sua Lei Organica, esta prevista a neces-
sidade de fundamentagao das decisdes provisoérias (artigo 33), e, em seu Regimento
Interno, no capitulo que estabelece as normas primordiais do processo no ambito da
Corte, esté expressamente estabelecida no artigo 14: “todos os julgamentos do Tri-
bunal serdo pUblicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade™®.
E vai mais além, ao exigir, no § 1° do referido dispositivo, motivagcédo explicita, clara e
congruente.

A analise das contas prestadas pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro sera
consubstanciada em Parecer Prévio, pela aprovagao ou desaprovagao, acompanhada
da respectiva fundamentacdo e com exame da defesa, acaso apresentada, conforme
previsdo do § 1° do artigo 59 do Regimento Interno do TCE/RJ.

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

O Tribunal de Contas de Minas Gerais merece analise detalhada por apresentar
tratamento normativo particularmente rigoroso quanto ao dever de fundamentacéo.
Seu Regimento Interno dedica capitulo especifico as nulidades (Capitulo Xl - Das Nu-
lidades), estabelecendo no artigo 251, §1°, que sdo absolutas as nulidades correspon-
dentes a auséncia de fundamentacgéao nas decisdes de que possa resultar prejuizo as
partes e ao erario. Tal dispositivo alinha-se perfeitamente ao comando constitucional
do artigo 93, IX, incorporando expressamente a san¢éo de nulidade para decisdes ndo

19 TCE/RJ. Deliberagao n° 228, de 08 de fevereiro de 2023. Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Ja-
neiro. Disponivel em: https://www.tcerj.tc.br/portal-tce-webapi/api/arquivos/2883ab61-8094-4e39-55d2-08db6c193243/download
Acesso em: 30 set. 2025.
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fundamentadas e reconhecendo o carater absoluto desse vicio, insanavel por preclu-
s&o ou convalidagao.

A sistematica mineira apresenta ainda refinamento processual ao estabelecer, no
artigo 253, §2°, que “nenhum ato seréa anulado, se do vicio n&o resultar prejuizo a parte,
ao erério, a apuracao dos fatos ou a deliberacdo adotada”*°. Essa previsdo demonstra
preocupacao com a instrumentalidade das formas, mas néo relativiza a exigéncia de
fundamentacéo. Ao contréario, reconhece que sua auséncia sempre gera prejuizo, seja
aos jurisdicionados (impedidos de exercer contraditorio efetivo), seja ao interesse
publico (pela impossibilidade de controle social e judicial das decisées).

O TCE/MG, portanto, ndo apenas reconhece o dever de fundamentagéo como ele-
mento essencial de validade, mas estrutura regime juridico completo para sua tutela,
incluindo consequéncias processuais claras e mecanismos de declaragcédo de nulida-
de.

ANALISE EMPIRICA DA NECESSIDADE DE FUNDAMENTACAO

A anélise de casos concretos permite identificar como os vicios de fundamentagéao
se manifestam na pratica deciséria dos Tribunais de Contas e quais as respostas ins-
titucionais a essas deficiéncias. O exame de decisées paradigmaticas revela ndo ape-
nas exemplos concretos, mas também demonstra o reconhecimento, pelos préprios
6rgéos de controle, de que a adequada fundamentacéo constitui requisito essencial
de validade de seus atos decisoérios.

O primeiro caso analisado, oriundo do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, é
particularmente emblematico por tratar-se de situagdo em que o préprio TCE/
BA reconheceu e declarou a nulidade de sua decisdo anterior por auséncia de
fundamentacéo. No ano de seu julgamento, o leading case foi mencionado no Boletim
de Jurisprudéncia n® 26 da referida Corte de Contas?.

No Processo TCE/000388/2021, o Tribunal Pleno do TCE/BA apreciou recurso de
apelacéo interposto por uma ex-prefeita contra a Resolugao n° 065/2020 da 2° Ca-
mara daquela Corte de Contas, que havia desaprovado suas contas relativas a con-
vénio para construgado de uma praga publica, com aplicacdo de multa de R$
4.000,00 e imputacao de débito de R$ 84.000,00.

20 TCE/MG. Resolucgao n° 24, de 1° de fevereiro de 2024. Aprova o Regimento Interno
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/
doc_arquivos/Regimentolnterno2024.pdf Acesso em: 30 set. 2025.

21 TCE/BA. Boletim de Jurisprudéncia n° 26. Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Disponivel em: ht-
tps://www.tce.ba.gov.br/images/jurisprudencia/boletins/boletim_jurisprudencia_26.pdf Acesso em: 14 out. 2025.
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Durante o julgamento da pretensao recursal, na Sessdo Plenéria, estabeleceu-se
divergéncia entre o Conselheiro Relator e o Conselheiro Revisor. O Relator votou pelo
provimento parcial do recurso para afastar a imputacédo de débito, fundamentando
sua posi¢ao na teoria do enriquecimento ilicito do Estado, considerando que a obra
havia sido concluida. O Revisor, contudo, manifestou-se pelo desprovimento integral
do recurso com a declaragao: “Eu conhego, Sr. Presidente, mas nego provimento, in-
tegralmente”?2

A transcricdo taquigrafica revela que o voto do Conselheiro Revisor, que acabou
formando a posigdo majoritaria do Tribunal (acompanhado por outros quatro Con-
selheiros), limitou-se a essa Unica afirmacgao, sem apresentar fundamentacao fatica
ou juridica para divergir do Relator. Ndo houve exposicao das razdes de divergéncia,
tampouco enfrentamento dos argumentos juridicos suscitados, configurando hipéte-
se de auséncia absoluta de fundamentacdo que contaminou toda a decisdo colegiada.

Posteriormente, foram opostos Embargos de Declaragédo contra o Acérdéo n°
119/2021 (Processo TCE/007674/2021), oportunidade em que o Conselheiro que havia
proferido o voto divergente ndo fundamentado, agora atuando como relator dos em-
bargos, reconheceu expressamente a nulidade de sua prépria manifestacéo anterior
com base no artigo 101 do Regimento Interno do TCE/BA. Tal reconhecimento assume
especial relevancia por demonstrar maturidade institucional e compromisso com as
garantias processuais constitucionais, especialmente quando parte do proprio ma-
gistrado que prolatou a deciséo viciada.

O julgamento dos embargos resultou na anulacéao integral do acérdao recorrido,
com determinacédo de retorno dos autos a relatoria originaria para novo exame do
mérito recursal®®. A determinagéo observou o principio do juiz natural, reconhecendo
que a competéncia para relatoria do recurso de apelagéo havia sido regularmente dis-
tribuida, ndo podendo ser alterada pela mera formagdo de maioria em torno de voto
divergente nado fundamentado.

A anulagao do julgamento viciado ndo implicou em simples reincluséo do processo
em pauta para deliberacéo pelo mesmo colegiado que havia proferido a decisdo nula,
mas sim o retorno integral dos autos ao relator originalmente designado. Tal condu-
cao reafirma que o vicio de fundamentagao contaminou todo o julgamento colegiado,
exigindo n&o apenas novo pronunciamento, mas o respeito a competéncia funcional
estabelecida desde a distribui¢éo inicial do recurso, assegurando que o relator sorte-

ado pudesse exercer plenamente suas atribui¢ées de condugao do processo e elabo-
22 BAHIA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n° TCE/000388/2021. Recurso de Apelacao. 22 Ca-
mara. Relator: Conselheiro Inaldo da Paixdo Santos Araujo. Julgado em: 09 de set. 2021.

23 BAHIA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n° TCE/007674/2021. Embargos de Declaragao. Tri-
bunal Pleno. Relator: Conselheiro Inaldo da Paixdo Santos Araujo. Julgado em: 03 fev.2022.
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ragao do voto condutor devidamente fundamentado.

O desfecho do caso revela dimenséo ainda mais significativa sobre as consequén-
cias préticas do vicio de fundamentacéo. Apds a anulagdo decretada por intermédio
dos embargos de declaragéo, o processo retornou ao relator originério, que submeteu
novamente o recurso de apelacéo ao Tribunal Pleno. Neste segundo julgamento, agora
com decisdo devidamente fundamentada contendo anéalise detalhada das questées
faticas e juridicas, o TCE/BA reformou completamente seu posicionamento anterior:
aprovou as contas do convénio com ressalvas e afastou integralmente a imputacéo
de débito de R$ 86.400,00.

A reverséo substancial do resultado - de desaprovagdo com condenacao ao res-
sarcimento para aprovagcdo com ressalvas e com somente multa - demonstra empi-
ricamente que a auséncia de fundamentag¢éo néo constituiu mero vicio formal, mas
impedimento concreto ao adequado exame do mérito recursal.

A mudancga diametral da deliberagéo de mérito, quando o 6rgéo colegiado foi com-
pelido a efetivamente analisar e fundamentar sua deciséo, confirma que a exigéncia
constitucional de motivagdo opera como instrumento essencial para alcancar deci-
sbes materialmente justas.

O prejuizo que seria imposto a gestora - ressarcimento de R$ 86.400,00 baseado
em decisdo ndo fundamentada - somente foi evitado pela anulagéo do julgado vicia-
do, ilustrando de forma inequivoca que o dever de fundamentacéo constitui garantia
fundamental do devido processo legal administrativo, com impactos diretos, concre-
tos e mensuraveis na esfera patrimonial e juridica dos jurisdicionados dos Tribunais
de Contas.

Em outro caso o Tribunal de Contas da Bahia expressamente adotou a técnica da
fundamentagéo per relationem no voto da Conselheira Carolina Matos, ao incorpo-
rar a sua motivacédo deciséria os fragmentos transcritos do Relatério de Auditoria n°
3205587. Conforme consignado no voto, “os fragmentos transcritos deveréo ser con-
siderados incorporados & motivagao que apresento, sob a forma de fundamentacéo
per relationem (admitida, conforme artigo 2°, §3°, do Decreto n° 9.830/2019, que re-
gulamenta os arts. 20 a 30 da LINDB)"?*. Essa técnica, reconhecida pelo STF no Tema
de Repercussao Geral n°® 339, permite que o julgador adote como razdes de decidir os
fundamentos constantes de pareceres técnicos, relatérios ou manifestagdes anterio-
res, desde que expressamente identificados e incorporados a deciséo.

24 BAHIA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n° TCE/010296/2023. Tomada de Contas Especial. 12
Camara. Relatora: Conselheira Carolina Matos. Julgado em: 30 set.2025.
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A utilizagdo desta modalidade de fundamentagao pelo TCE/BA demonstra alinha-
mento com a evolugéo jurisprudencial e normativa sobre o tema. No caso concreto, a
Conselheira ndo se limitou a fazer referéncia genérica ao relatério técnico, mas trans-
creveu os trechos pertinentes e os incorporou expressamente como fundamentos de
seu voto, satisfazendo assim o dever constitucional de fundamentagao sem incorrer
na vedagao de mera reprodugao mecéanica de elementos juridicos.

CONCLUSAO

A fundamentagéo das decisdes dos Tribunais de Contas revela-se como elemento
indissocidvel do Estado Democratico de Direito consagrado no artigo 1° da Constitui-
cao Federal. Conforme demonstrado ao longo deste estudo, a exigéncia de motivacéo
néo representa mero requisito formal, mas instrumento de legitimacdo democrética
do poder estatal, permitindo que o exercicio do controle externo seja ndo apenas le-
gal, mas também racional, transparente e passivel de controle social.

O arcabouco de garantias processuais estabelecido pela Constituicédo de 1988 apli-
ca-se integralmente aos Tribunais de Contas. O artigo 5°, incisos LIV e LV, ao assegurar
o devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa em processos administra-
tivos, conjugado com o artigo 93, IX, que impde fundamentacédo sob pena de nulida-
de, estabelece pardmetros minimos inafastéveis. A nado distingdo constitucional entre
processos judiciais e administrativos reflete o reconhecimento de que todo poder
decisério estatal deve observar essas garantias fundamentais.

A Lei n® 4.717/1965 reforca essa exigéncia ao estabelecer, em seu artigo 2°, alinea
d, que séo nulos os atos lesivos ao patrimdnio publico por “inexisténcia dos motivos”.
Tal dispositivo oferece via adicional de controle judicial das decisdes dos Tribunais
de Contas carentes de fundamentacéo, permitindo que cidadaos questionem direta-
mente atos administrativos imotivados.

O Cdbdigo de Processo Civil de 2015 densificou esses comandos constitucionais de
forma significativa. O artigo 489, §1°, ao estabelecer conceito negativo de fundamen-
tacao, fornece critérios objetivos aplicaveis subsidiariamente aos Tribunais de Con-
tas. Decis6es que nao enfrentam argumentos capazes de infirmar a concluséo, que
empregam conceitos indeterminados sem explicar sua incidéncia concreta, ou que se
limitam a declaragdes monossilabicas, ndo satisfazem o standard minimo de raciona-
lidade decisoéria exigivel.

A anélise comparativa dos regimentos revela diferentes niveis de densidade nor-
mativa na tutela da fundamentacao. Os Tribunais de Contas do Rio de Janeiro e Minas
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Gerais destacam-se ao estabelecer expressamente a sangdo de nulidade para deci-
s6es nado fundamentadas, incorporando a consequéncia prevista no artigo 93, IX da
Constituicédo Federal. O TCE/RJ exige, no artigo 14, § 1°, de seu Regimento Interno, mo-
tivacdo “explicita, clara e congruente”, enquanto o TCE/MG dedica capitulo inteiro as
nulidades processuais, reconhecendo o carater absoluto do vicio de fundamentacao.
O TCE/PB inova ao vedar expressamente a mera reproducao de fundamentos ante-
riores em decisdes recursais (artigos 271 e 283), alinhando-se ao entendimento do
STF no Tema 339, segundo o qual referéncias genéricas a precedentes ndo satisfazem
o dever constitucional. Essa diversidade de abordagens - desde previsdes gerais de
fundamentacéo até sistemas completos de nulidades - demonstra amadurecimento
institucional progressivo, mas convergente quanto ao reconhecimento da fundamen-
tacdo como garantia fundamental inafastavel.

Verifica-se, assim, o reconhecimento institucional uniforme de que a adequada
fundamentacéo das decisdes constitui pressuposto de validade dos atos decisérios
dos Tribunais de Contas, em consonancia com as garantias constitucionais do devido
processo legal e com a previsao do artigo 93, IX, da Constituicéo Federal de 1988.

O caso paradigmatico do TCE/BA comprovou empiricamente estas premissas. A
reversdo completa do resultado - de condenacgao de R$ 86.400,00 para aprovacéo
com ressalvas - apds anulagdo por auséncia de fundamentagcéo, demonstra que o
vicio contamina toda a deciséo colegiada e impede o adequado exame do mérito. O
reconhecimento da nulidade pelo préprio prolator do voto viciado estabelece prece-
dente sobre a aplicabilidade integral do artigo 93, IX aos 6rgéos de controle externo.

A convergéncia normativa identificada, desde a Constituicdo até os regimentos
internos dos Tribunais estaduais, confirma o reconhecimento institucional uniforme
de que a fundamentagéo constitui pressuposto de validade dos atos decisérios. Tal
exigéncia viabiliza o contraditorio substancial, orienta a gestéo publica e protege os
jurisdicionados contra arbitrariedades, consolidando as garantias processuais ho am-
bito do controle externo e reafirmando que, no Estado Democratico de Direito, todo
exercicio de poder deve justificar-se mediante exposicéo clara de suas razdes.
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