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XV ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI ALICANTE -
ESPANHA

DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacao

O Grupo de Trabalho (GT) Direitos Sociais e Politicas Publicas integrou a programagao
cientifica do XV Encontro Internacional do CONPEDI, evento organizado pelo Conselho
Nacional de Pesguisa e Pos-Graduacdo em Direito (CONPEDI), que relne as pesquisas
desenvolvidas por pesquisadores da area do Direito, com atemética central: "meio ambiente
e sustentabilidade: perspectivas globais e locais na agenda 2030). O evento foi realizado
entre os dias 27, 28 e 29 de maio de 2026, na Universidade de Alicante, em Alicante,
Espanha.

O evento contou com a participacao de pesquisadores, docentes, estudantes de pds-graduacéo
e profissionais de diversas institui¢des nacionais e internacionais, consolidando-se como um
importante espaco de intercambio académico e fortal ecimento da pesquisa juridica em ambito
da internacionalizacdo. A coordenagdo do GT esteve a cargo dos Professores Doutores
Marcos Leite Garcia (PPGD UNIVALLI), Gabrielle Scola Dutra (PPGD UNESC) e Paulo
Roberto Barbosa Ramos (PPGD UFMA), que conduziram os debates e as apresentagdes das
pesquisas cientificas, promovendo um ambiente critico para a reflex@o sobre os desafios
contemporaneos relacionados a efetivacdo dos direitos sociais e a formulagéo,
implementacdo e avaliacao de politicas publicas.

As pesquisas apresentadas evidenciaram a diversidade temética e a atualidade das discussdes
gue permeiam o campo dos direitos sociais, abordando questfes relacionadas a governanca
publica, sustentabilidade, justica ambiental, mineracdo, relacdes de trabalho, inteligéncia
artificial, protecdo integral da infancia, salde publica, deficiéncia, violéncia de género,
federalismo e desenvolvimento urbano. A riqueza dos debates demonstrou a relevancia da
pesquisa juridica comprometida com a transformacédo social e com o fortalecimento das
institui cBes democréticas.

Na oportunidade, foram apresentados os seguintes trabal hos:

1) Andlise Institucional da Politica Mineral Brasileira e a Teoria do Desmonte como Chave
Analiticac O Futuro Repetindo o Passado (Autoria: Saulo De Oliveira Pinto Coelho e Alice
Santos Veloso Neves); 2) A Politica Publica Mineraria Brasileira sob a Lente do

Constitucionalismo Critico: Uma Teorizagcdo Fundamentada a partir dos Marcos Regulatérios



da Mineracdo com Apoio na Ecologia Politica (Autoria: Saulo De Oliveira Pinto Coelho); 3)
Entre Educacdo e Trabalho: A (Re)Construcédo Sistémica dos Direitos Sociais na Jurisdicdo
do Tribunal Superior do Trabalho (Autoria: Tainah Fernandes Pereira, José Claudio Monteiro
de Brito Filho e Océlio de Jesus Carneiro de Morais); 4) Autonomia da Vontade na Adocéo e
seus Limites Constitucionais. Critérios Seletivos, Mercantilizacdo da Vida e Protecdo

Integral da Crianca (Autoria: Camila Coelho e Marcos Leite Garcia); 5) Governanca
Algoritmica, Cidades Inteligentes e o Direito Fundamental a Cidade Sustentavel (Autoria:
Stefano Garcia da Silveira e Marcos Leite Garcia); 6) A Erosdo da Autonomia Municipal em
Rifaina na Implementacéo de Politicas Publicas do Setor Elétrico e os Conflitos Federativos
Decorrentes da Legitimidade Reduzida (Marcela Rodrigues Vilela Gambi, José Antonio de
Faria Martos e Frederico Thales de Araljo Martos); 7) O Reconhecimento do Luto Perinatal
como Exigéncia das Politicas Publicas de Salude e da Efetividade dos Direitos Sociais
(Autoria: Laura Samira Assis Jorge Martos, José Antonio de Faria Martos e Frederico Thales
de Araljo Martos); 8) Quando o Risco Tem CEP: Desigualdade Urbana e Injustica
Ambiental nas Areas de Ocupacdo Irregular (Autoria: Vladimir Brega Filho e Matheus
Arcoleze Marelli); 9) Tecendo Redes para o Enfrentamento a Violéncia de Género:

Governanca em Rede e a Construcdo de Politicas Publicas Intersetoriais (Autoria: Joana
Silvia Mattia , Joice Graciele Nielsson e Victoria Pedrazzi); 10) Cuidado, Deficiéncia e
Politicas Sociais no Contexto do Capitalismo Dependente (Autoria: Débora Fernandes
Pessoa Madeira e Neide Maria De Almeida Pinto); 11) A Sociedade do Desempenho na Era
da Inteligéncia Artificial: Crise Regulatdria, Autoexploracdo e os Limites das Politicas
Publicas (Autoria: Yuri Nathan da Costa Lannes , Marcelo Toffano e Laura Gongalves
Scandiuzzi).

Os artigos reunidos neste volume refletem a capacidade da pesquisa juridica contemporanea
de dialogar com problemas complexos e multifacetados, promovendo andlises criticas e
propostas voltadas ao refletir sobre a fundamentacéo dos direitos sociais no contexto dos
limites e das possibilidades das politicas publicas em responder as demandas sociais. Nesse
sentido, as contribuicOes apresentadas reforcam o papel da academia na construcéo de
solucBes juridicas inovadoras para os desafios impostos pelas transformacdes sociais,

econdmicas, tecnol dgicas e ambientais do século X XI.

Os(as) coordenadores(as) agradecem a todos os autores e autoras pela qualidade das
pesquisas apresentadas, bem como ao CONPEDI pela realizacdo de mais uma edicao
internacional de exceléncia, marcada pelo compromisso com a producédo cientifica e com a
internacionalizacdo da pesquisajuridica.

Desglamos uma 6tima leitural



Prof. Dr. Marcos Leite Garcia (PPGD UNIVALI)

Profa. Dra. Gabrielle Scola Dutra (PPGD UNESC)
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A EROSAO DA AUTONOMIA MUNICIPAL EM RIFAINA NA IMPLEMENTACAO
DE POLITICASPUBLICASDO SETOR ELETRICO E OSCONFLITOS
FEDERATIVOSDECORRENTESDA LEGITIMIDADE REDUZIDA

LA EROSION DELA AUTONOMIA M UNICIPAL EN LA IMPLEM ENTACION DE
POLITICASPUBLICASDEL SECTOR ELECTRICO EL CASO RIFAINAY LOS
CONFLICTOSFEDERATIVOSEN CONTEXTOSDE LEGITIMIDAD REDUCIDA

Marcela Rodrigues Vilela Gambi 1
José Antonio de Faria Martos 2
Frederico Thalesde Araljo Martos3

Resumo

O artigo analisa a implementacéo de politicas publicas de infraestrutura energética no setor
elétrico brasileiro e seus impactos sobre a autonomia municipal, a partir do estudo de caso do
Municipio de Rifaina. Tem como objetivo examinar como a expansao das linhas de
transmisséo pode produzir conflitos federativos quando realizada sem adequada observancia
do regime juridico urbanistico e ambiental, especialmente em contextos de legitimidade
reduzida. A pesquisa adota abordagem qualitativa, com método dedutivo e técnicas
bibliografica e documental, utilizando o estudo de caso como estratégia analitica. Demonstra-
se que o processo de licenciamento foi instruido com base em premissas féaticas inadequadas
ao considerar a implantacdo do empreendimento predominantemente em zona rural, o que
ocultou impactos relevantes sobre a malha urbana. A andlise identifica vicios estruturais
decorrentes da desconsideracdo do Plano Diretor, da fragilizacdo dos mecanismos
participativos e da utilizacdo de expedientes normativos voltados a legitimacéo formal de
decisdes materialmente questionavels. Examina-se, ainda, a atuagcdo do Poder Judiciério,
evidenciando que a decisdo magjoritéria adotou postura formalista restritiva, enquanto o voto
vencido reconstruiu a controvérsia a partir de uma perspectiva de controle substancial da
juridicidade, com maior aderéncia a protecéo da autonomia municipal e dos direitos sociais.
Conclui-se que o caso Rifaina evidencia a erosdo da autonomia municipal na implementacéo
de politicas publicas do setor elétrico e a emergéncia de conflitos federativos em contexto de
legitimidade reduzida, indicando a necessidade de reconstrucdo dos mecanismos de controle
administrativo e jurisdicional.

1 Graduada em direito pela Faculdade de Direito de Franca. Mestranda em Politicas Piblicas de
Desenvolvimento e Efetividade do Direito na Faculdade de Direito de Franca. Procuradora Municipa (Rifaina
/SP).

2 Doutor pela FADISP. Doctor pela Universidad del Museo Social Argentino. Professor titular da graduagéo, e
do Mestrado da FDF. Lider do GP em Paliticas publicas no Estado democrético de Direito

3 Doutor e Mestre em Direito pela FADISP.Professor Titular de Direito Civil da FDF.Professor Permanente do
PPGD/FDF.Professor efetivo de Direito Civil na UEM G.Bolsista de Produtividade-Edital n°13/2024PQ
/UEMG. Advogado.Email:frederico.martos@direitofranca.br
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Palavras-chave: Politicas publicas, Setor elétrico, Autonomia municipal, Planejamento
urbano, Direitos sociais

Abstract/Resumen/Résumé

El articulo analiza laimplementacion de politicas pablicas de infraestructura energética en el
sector eléctrico brasilefio y sus efectos sobre la autonomia municipal, a partir del estudio de
caso del Municipio de Rifaina. Su objetivo es examinar como la expansion de las lineas de
transmision puede generar conflictos federativos cuando se desarrolla sin la adecuada
observancia del régimen juridico urbanistico y ambiental, especialmente en contextos de
legitimidad reducida. La investigacion adopta un enfoque cualitativo, con método deductivo
y técnicas bibliograficay documental, utilizando €l estudio de caso como estrategia analitica.
Se demuestra que el proceso de licenciamiento fue instruido sobre la base de premisas
facticas inadecuadas al considerar la implantacion del emprendimiento predominantemente
en zonarural, 1o que ocultd impactos relevantes sobre el tejido urbano. El andlisis identifica
vicios estructurales derivados de la desconsideracion del planeamiento urbano municipal, la
fragilizacion de los mecanismos participativos y el uso de instrumentos normativos
destinados a conferir legitimidad formal a decisiones materialmente cuestionables.
Asimismo, se examina la actuacion del Poder Judicial, evidenciando la coexistencia de una
postura formalista restrictiva y una perspectiva de control sustancial de la juridicidad. Se
concluye que € caso Rifaina evidenciala erosion de la autonomia municipal y la emergencia
de conflictos federativos en un contexto de legitimidad reducida, indicando la necesidad de
reconstruccion de |os mecanismos de control administrativo y jurisdiccional.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Politicas publicas, Sector eléctrico, Autonomia
municipal, Planificacién urbana, Derechos sociales
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INTRODUCAO

O presente artigo analisa a expansao das linhas de transmissao no Brasil e seus efeitos
sobre a autonomia municipal, com especial atengcdo a implementacao de empreendimentos do
setor elétrico em territorios urbanos sem a adequada observancia do regime juridico urbanistico
e ambiental.

A problematica insere-se no contexto das politicas publicas de infraestrutura
energética, cuja execucdo, embora orientada por critérios técnicos e econdmicos, deve
necessariamente observar os parametros constitucionais que regem a reparticdo de
competéncias, o planejamento urbano e a protecao dos direitos sociais.

O problema de pesquisa consiste em verificar se a implementacdo da Linha de
Distribuigdo 138 kV Ramal Rifaina, implantado o municipio paulista de mesmo nome,
observou os parametros juridicos e democraticos exigidos para a formulagdo e execu¢do de
politicas publicas com elevado impacto territorial.

Parte-se da hipotese de que a conducao do licenciamento e o controle jurisdicional do
empreendimento revelam uma dissociagdo entre a politica publica setorial e os instrumentos
locais de ordenag¢do urbana, comprometendo a autonomia municipal e a efetividade de direitos
fundamentais de natureza social.

O objetivo do estudo ¢ examinar, a partir do caso concreto do Municipio de Rifaina,a
compatibilidade da politica publica de infraestrutura energética com a autonomia municipal, o
planejamento urbano e a efetividade dos direitos sociais. Busca-se, assim, identificar os vicios
estruturais presentes no processo de licenciamento e avaliar em que medida a atuacdo
administrativa e judicial se afastou dos parametros de legitimidade exigidos pelo Estado
Democratico de Direito.

A pesquisa adota abordagem qualitativa, com método dedutivo e técnicas bibliografica
e documental, utilizando o estudo de caso como estratégia analitica. A analise fundamenta-se
em normas constitucionais e infraconstitucionais, especialmente aquelas relacionadas ao direito
urbanistico e ambiental, bem como em documentos administrativos, parecer técnico
especializado e decisao judicial proferida no caso examinado.

No plano tedrico, o trabalho dialoga com a concepgao tridimensional de legitimidade
desenvolvida por Richard Fallon Jr., segundo a qual a validade das decisdes estatais nao se

limita a sua conformidade juridico-formal, exigindo também aderéncia a padrdes de aceitacao
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social e justificagdo moral, de modo que a legitimidade se constrdi a partir da interacdo entre
dimensdes juridicas, sociologicas e morais (FALLON JR., 2005).

Tal compreensado revela-se especialmente relevante no ambito das politicas publicas,
cuja analise juridica ultrapassa a verificacdo da legalidade estrita para alcangar a efetividade
dos direitos fundamentais ¢ a coeréncia das ag¢des estatais com os valores constitucionais. Nesse
sentido, a doutrina de Maria Paula Dallari Bucci concebe as politicas publicas como
instrumentos juridicos de acdo estatal orientados a realizacdo de fins constitucionalmente
definidos, destacando que sua validade e legitimidade dependem da capacidade de promover
resultados concretos compativeis com a Constitui¢do e com os direitos fundamentais (BUCCI,
2006).

Essa perspectiva aproxima o Direito Administrativo de uma dimensdo material e
finalistica, na qual a atuagdo estatal deve ser avaliada ndo apenas pela forma, mas sobretudo
pelos efeitos que produz na realidade social.

Sob esse enfoque, a teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy contribui para o
aprofundamento da analise ao sustentar que os direitos fundamentais possuem natureza
principioldgica e impdem ao Estado o dever de otimizagdo, de modo que sua concretizacao
exige a aplicagdo de critérios de proporcionalidade e ponderagdo na resolugdo de conflitos
normativos (ALEXY, 2008, p. 90-94).

Assim, a legitimidade das politicas publicas passa a depender da racionalidade pratica
das decisoes estatais, que devem buscar a maxima realizagao possivel dos direitos envolvidos,
considerando as circunstancias faticas e juridicas do caso concreto. Essa construgdo tedrica
permite compreender que politicas publicas formalmente vélidas podem revelar déficits de
legitimidade quando desconsideram elementos essenciais como o planejamento territorial, a
participacgdo social e os impactos sobre direitos fundamentais, especialmente em contextos nos
quais decisoes centralizadas incidem diretamente sobre realidades locais complexas.

A articulagdo entre essas perspectivas evidencia que a analise juridica das politicas
publicas exige uma abordagem integrativa, capaz de considerar simultaneamente a validade
normativa, a aceita¢ao social e a justificacdo moral das decisdes estatais. Nesse contexto, a
auséncia de dialogo entre os entes federativos, a fragilidade dos mecanismos de participagao
democrética e a desconsideragdo dos instrumentos de planejamento urbano revelam nio apenas
irregularidades formais, mas verdadeiros déficits estruturais de legitimidade, que comprometem

a efetividade dos direitos sociais e a propria racionalidade do Estado Democratico de Direito.

128



Nesse contexto, politicas publicas formalmente validas podem revelar déficits de
legitimidade quando desconsideram o planejamento territorial, a participacdo social e os
impactos sobre direitos fundamentais.

A relevancia do tema decorre da crescente tensdo entre a expansao da infraestrutura
energética e a autonomia dos entes municipais, especialmente em contextos urbanos de pequeno
porte, nos quais a implementacdo de empreendimentos de grande impacto pode alterar
significativamente a organizacao do territorio e as condi¢des de vida da populagdo. Nesse
cenario, a analise do caso Rifaina revela-se paradigmatica, pois evidencia como a condugao de
politicas publicas setoriais pode desconsiderar instrumentos essenciais de planejamento urbano
e mecanismos de controle democratico.

A investigacdo demonstra que o processo de licenciamento foi instruido com base em
premissa fatica incorreta ao considerar a implantacao exclusivamente em zona rural, ocultando
impactos relevantes sobre a malha urbana. Identificam-se vicios estruturais decorrentes de
omissdes no procedimento administrativo, notadamente a violagdo do Plano Diretor,
irregularidades na Certidao de Uso e Ocupagao do Solo e a desconsideragao de parecer técnico
especializado que indicava alternativa locacional menos gravosa.

Além disso, examina-se a atua¢do do Poder Judiciario, evidenciando que a decisdao
majoritaria adotou interpretagdo formalista restritiva, enquanto o voto vencido resgatou
parametros de racionalidade democratica ao exigir conformidade com o planejamento urbano
e protecdo a saude coletiva. Tal divergéncia evidencia os limites do controle jurisdicional
quando orientado exclusivamente por critérios formais, sem consideracdo adequada das
dimensdes sociais e territoriais das politicas publicas.

A andlise permite sustentar que o caso evidencia uma crise federativa na
implementagao da politica publica de infraestrutura energética, caracterizada pela centralizagao
decisoria e pelo esvaziamento da autonomia municipal. Tal cendrio compromete a efetividade
dos direitos sociais, especialmente aqueles relacionados a organizacdo do espago urbano, a
saude coletiva e a qualidade de vida da populagdo.

Diante disso, defende-se a necessidade de reconstru¢ao dos mecanismos de controle
administrativo e judicial, de modo a assegurar maior integracao entre politicas publicas setoriais
e instrumentos locais de planejamento, bem como a incorporagdo de uma concepgao integrativa
de legitimidade que considere, de forma articulada, as dimensdes juridica, socioldgica e moral

da atuacao estatal.
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2 A LEGITIMIDADE EM RICHARD FALLON E SUA APLICACAO AO CONTROLE
DE POLITICAS PUBLICAS

A arquitetura conceitual desenvolvida por Richard Fallon estabelece uma estrutura
analitica fundamental para a compreensdo da legitimidade no Estado Constitucional
contemporaneo, ao decompor a autoridade das decisdes publicas em dimensdes juridica,
sociologica e moral, que se inter-relacionam e se condicionam mutuamente (FALLON JR.,
2005).

A legitimidade juridica vincula-se, em um primeiro plano, a conformidade do ato com
o ordenamento vigente, abrangendo regras, procedimentos e interpretagdes institucionalmente
reconhecidas. Todavia, Fallon (2005) afasta uma concepcdo estritamente positivista ao
sustentar que o Direito ndo se esgota na validade formal, pois a for¢a normativa das decisdes
depende também de sua estabilizacdo por praticas institucionais reiteradas e de sua aceitacao
no interior da comunidade juridica e politica. Nesse sentido, a ilegitimidade de um ato ndo se
reduz a sua invalidade técnica, podendo refletir uma ruptura com expectativas normativas
consolidadas, o que compromete a autoridade do proprio sistema juridico.

A andlise desloca-se, entdo, para a legitimidade socioldgica, entendida como a crenga
social na autoridade das institui¢des e na adequagdo de suas decisdes. Fallon identifica que essa
dimensao se manifesta por diferentes niveis, que envolvem a confian¢a na institui¢do enquanto
instancia decisoria, a concordancia com o conteudo da decisdo e a disposi¢ao dos destinatarios
em cumpri-la mesmo diante de eventuais discordancias substantivas (FALLON JR., 2005).

Tal construg¢do evidencia que a estabilidade institucional depende de um equilibrio
delicado entre aceitagdo e contestacdo, sendo possivel a manuten¢do de decisdes em contextos
de legitimidade fraca, caracterizados por mera aquiescéncia, mas também revelando que a
repeticao de decisdes socialmente contestadas tende a corroer progressivamente a confianga no
orgao decisorio. A legitimidade socioldgica, portanto, ndo constitui um dado estatico, mas um
processo dindmico, sensivel as praticas institucionais e as percepgdes sociais acerca da justica
e da racionalidade das decisdes estatais.

Por sua vez, a legitimidade moral corresponde a dimensdo normativa que exige a
justificabilidade ética das decisdes publicas, aferida a luz de valores como justiga, igualdade,
dignidade e respeito aos direitos fundamentais.

Nessa perspectiva, a validade de uma decisao nao pode depender exclusivamente de

sua conformidade formal ou de sua aceitacdo social, devendo também ser defensavel sob
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critérios de racionalidade moral, de modo a poder ser justificada perante cidadaos livres e iguais
(FALLON JR., 2005). Essa dimensao atua como limite ao legalismo estrito, na medida em que
permite reconhecer que decisdes juridicamente validas podem, ainda assim, ser moralmente
inadequadas quando produzem efeitos incompativeis com padroes minimos de justica
substantiva.

A partir dessa articulagdo entre validade juridica, aceitacdo social e justificabilidade
moral, evidencia-se que a andlise das politicas publicas demanda uma abordagem integrativa,
capaz de considerar simultaneamente essas trés dimensdes, sobretudo em situagdes nas quais
decisdes estatais produzem impactos territoriais relevantes e afetam diretamente a

concretizagdo de direitos fundamentais.

3 ILEGITIMIDADE ADMINISTRATIVA NA POLITICA ENERGETICA EM
RIFAINA E IMPACTOS SOBRE A AUTONOMIA MUNICIPAL E OS DIREITOS
SOCIAIS

A analise da implantagdo da Linha de Distribui¢do 138 kV Ramal Rifaina revela uma
disfungdo administrativa que ultrapassa a dimensao de mera irregularidade técnica e se projeta
como uma crise de legitimidade nas esferas juridica, socioldgica e moral, a luz da construcao
teorica de Richard Fallon (FALLON JR., 2005).

A conducao do processo evidencia um déficit de legitimidade legal decorrente da
forma como o licenciamento ambiental foi estruturado, especialmente ao se apoiar em premissa
fatica incompativel com a realidade territorial, ao classificar o empreendimento como inserido
exclusivamente em zona rural, quando, na pratica, incide diretamente sobre a malha urbana
consolidada.

Tal distor¢do compromete a integridade do procedimento administrativo e afeta a
confiabilidade das decisdes estatais, na medida em que viola deveres basicos de transparéncia
e correcdo informacional, elementos indispensaveis a validade dos atos administrativos no
Estado Democratico de Direito.

A auséncia de observancia dos instrumentos urbanisticos previstos no Plano Diretor,
notadamente a exigéncia de Estudo de Impacto de Vizinhanca e de licenciamento prévio
municipal, revela ndo apenas descumprimento da legislacdo local, mas afronta direta ao

Estatuto da Cidade, que estabelece o planejamento urbano como diretriz estruturante da politica
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urbana e condiciona a validade de empreendimentos de impacto significativo a analise prévia
de suas externalidades sobre a coletividade (BRASIL, 2001).

A omissao na aplicacao desses instrumentos impede a avaliacao adequada dos efeitos
do empreendimento sobre a qualidade de vida, a organizagao territorial e a dinamica urbana,
esvaziando a fun¢do normativa do planejamento municipal e comprometendo a efetividade dos
direitos sociais vinculados ao espago urbano.

A atuacao do Chefe do Poder Executivo municipal, na época, ao emitir Certidao de
Uso e Ocupagdo do Solo em desconformidade com a realidade territorial € com o conjunto
normativo vigente, revela vicio de legalidade e de finalidade, na medida em que reduz a
complexidade do ordenamento urbanistico a um juizo formal de compatibilidade documental.

Essa conduta afasta-se do dever de observancia do interesse publico primario e
fragiliza a legitimidade substancial do ato administrativo, pois a validade da decisao estatal nao
se limita a competéncia formal do agente, exigindo aderéncia ao bloco de legalidade e aos
principios constitucionais que regem a Administracdo Publica, especialmente a legalidade, a
moralidade e a impessoalidade, conforme disposto no artigo 37 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988).

A simplificacdo procedimental adotada, ao desconsiderar normas urbanisticas e
sanitarias, compromete a racionalidade decisoria e evidencia a inadequacdo do ato frente as
exigéncias de uma gestdo publica orientada por critérios técnicos e democraticos.

A desconsideragdao de parecer técnico especializado elaborado no ambito da prépria
Administragdo reforca a existéncia de vicio de motivac¢ao, uma vez que a decisao administrativa
ndo se ampara em fundamentos técnicos consistentes nem apresenta justificativa adequada para
afastar conclusao especializada que indicava alternativa locacional menos gravosa.

A literatura juridica destaca que a motivagdao constitui elemento essencial do ato
administrativo, ndo apenas como requisito formal, mas como expressdo da racionalidade
deciséria e da vinculagdo da Administracdo ao Direito, de modo que sua auséncia ou
insuficiéncia compromete a validade do ato e abre espaco para o controle jurisdicional (DI
PIETRO, 2023). Nesse contexto, a escolha do tragado urbano, sem adequada fundamentagao,
revela inconsisténcia na avaliagdo de riscos e alternativas, em desacordo com o principio da
prevencao e com os parametros legais aplicaveis ao setor elétrico.

A analise da legitimidade socioldgica evidencia um quadro de dissenso relevante entre
a decisao estatal e a percepcdo social da sua adequagdo. A manifestacdo contraria da
comunidade local e a revisao de posicionamento do Poder Legislativo municipal demonstram

que a politica publica implementada ndo alcangou aceitagcdo institucional nem social,
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fragilizando a autoridade da decisdo e comprometendo sua estabilidade. Fallon sustenta que a
legitimidade depende, em parte, da disposi¢do dos destinatirios em aceitar € cumprir as
decisOes estatais, sendo que a reiterada adocdo de medidas que desconsideram a percep¢ao
social de justica tende a corroer a confianca nas instituigdes (FALLON JR., 2005). No caso
analisado, a manutencdo do empreendimento em desacordo com a vontade expressa da
comunidade e de seus representantes eleitos evidencia uma ruptura no vinculo de confianca que
sustenta a autoridade publica.

Sob a perspectiva da legitimidade moral, a decisdo de implantar infraestrutura de alta
tensdo em 4rea urbana densamente ocupada suscita questionamentos quanto a sua
justificabilidade ética, especialmente diante da existéncia de alternativas menos impactantes e
da auséncia de mecanismos adequados de participagao e avaliagdo de riscos.

A teoria dos direitos fundamentais desenvolvida por Robert Alexy destaca que a
atuagdo estatal deve buscar a maxima realizagdo possivel dos direitos envolvidos, por meio de
critérios de proporcionalidade e ponderacio (ALEXY, 2008). Nesse sentido, a escolha
administrativa que prioriza a eficiéncia operacional em detrimento da protecdo a satide, ao meio
ambiente urbano e a qualidade de vida revela déficit de legitimidade moral, ainda que
formalmente amparada por atos administrativos.

A articulacdo entre essas dimensdes permite compreender que a implementacdo da
politica publica de infraestrutura energética no caso analisado evidencia falhas estruturais que
comprometem sua legitimidade global.

A auséncia de integracdo entre planejamento urbano, licenciamento ambiental e
participagdo social revela uma atuacdo estatal fragmentada, incapaz de responder
adequadamente as exigéncias constitucionais de prote¢do dos direitos sociais e de respeito a
autonomia municipal. Tal cenario impde a necessidade de revisao dos mecanismos de controle
administrativo e judicial, de modo a assegurar maior coeréncia entre as politicas publicas
setoriais e os instrumentos de ordenacao territorial, garantindo que decisdes de elevado impacto

social sejam orientadas por critérios de legalidade, racionalidade e justica.

4 DA LEGITIMIDADE APARENTE NA FORMULACAO NORMATIVA DA
POLITICA PUBLICA E SEUS DESVIOS ESTRUTURAIS

A formulag@o normativa da politica publica de infraestrutura energética no caso
analisado revela a construgao de uma legitimidade apenas aparente, na medida em que o suporte

formal conferido por atos legislativos e administrativos nao se sustenta diante de uma analise
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substancial orientada pelos parametros constitucionais e pela teoria contemporanea da
legitimidade.

A luz da concepgio tridimensional desenvolvida por Richard Fallon, a legitimidade
das decisdes estatais ndo pode ser reduzida a sua conformidade juridico-formal, exigindo
também aceitagdo social e justificacdo moral, de modo que a validade normativa depende da
convergéncia entre essas dimensdes (FALLON JR., 2005, p. 1794-1796). Nesse contexto, a
producao normativa que desconsidera a realidade fatica, os impactos sociais € os instrumentos
de planejamento territorial pode gerar uma aparéncia de legalidade que nao se traduz em
legitimidade efetiva.

No plano da formulacdo legislativa local, a edicdo de normas autorizativas
relacionadas a institui¢do de servidao administrativa para implantagcdo da linha de transmissao
evidencia um processo decisorio que, embora formalmente regular, apresenta fragilidades
estruturais quanto a sua base informacional e a adequacdo de seus pressupostos.

A validade das leis ndo se esgota na observancia do procedimento legislativo, sendo
necessario que seu conteido se mostre compativel com a Constituicdo e com os direitos
fundamentais, especialmente quando se trata de politicas publicas que produzem efeitos diretos
sobre o territério e a vida da populagdo. Como observa Luis Roberto Barroso, a legitimidade
das decisdes estatais, inclusive legislativas, depende da conjuga¢do entre legalidade,
racionalidade e aceitabilidade social, sendo insuficiente a mera conformidade formal com o
processo legislativo para assegurar sua validade substancial (BARROSO, 2014, p. 223-225).

A fragilidade da legitimidade normativa no caso em analise decorre, em grande
medida, da utilizacdo de premissas faticas incompletas ou inadequadas no processo de tomada
de decisdo legislativa. A auséncia de informagdes precisas acerca da incidéncia do
empreendimento sobre a malha urbana compromete a racionalidade do processo deliberativo e
impede a formacao de uma vontade legislativa plenamente informada. Nesse sentido, a teoria
do discurso de Jirgen Habermas oferece importante contribuicdo ao sustentar que a
legitimidade das normas depende da possibilidade de participagdo dos destinatirios em
condig¢des de igualdade e da circulagdao adequada de informagdes no processo deliberativo, de
modo que decisdes tomadas com base em déficits informacionais ou sem efetiva participacao
tendem a carecer de legitimidade democratica (HABERMAS, 2003, p. 107-109).

A aprovacdo de normas autorizativas em contexto de assimetria informacional e
auséncia de debate publico qualificado compromete, portanto, a legitimidade democratica da
politica publica, na medida em que esvazia o papel do processo legislativo como espago de

deliberacdo racional. A posterior revisao de posicionamento do proprio Poder Legislativo
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municipal evidencia que a decisdo inicial ndo se sustentava em bases informacionais adequadas,
revelando que a legitimidade normativa construida era apenas aparente, pois ndo refletia uma
deliberagao plenamente consciente e informada.

Tal cenario reforca a ideia de que a validade das normas deve ser aferida ndo apenas
sob o prisma formal, mas também a partir de sua coeréncia com os principios democraticos e
com os direitos fundamentais.

No ambito das politicas publicas, essa disfungdo normativa assume contornos ainda
mais relevantes, uma vez que a formulacao de programas e projetos estatais deve observar a
articulagdo entre diferentes niveis de governo e a integracdo com instrumentos de planejamento
territorial.

Maria Paula Dallari Bucci destaca que as politicas publicas constituem instrumentos
juridicos complexos, cuja legitimidade depende da coordenagdo entre normas, instituigdes e
processos decisorios, sendo indispensavel a compatibilidade entre os diversos elementos que
compdem a acdo estatal (BUCCI, 2006, p. 39-41). A desconex@o entre a norma autorizativa e
os instrumentos urbanisticos locais evidencia a fragmentacao da atuacgdo estatal e compromete
a coeréncia da politica publica, transformando a legalidade formal em mero elemento de
legitimagao superficial.

A teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy contribui para aprofundar essa
andlise ao afirmar que as decisdes estatais devem ser orientadas por critérios de
proporcionalidade e ponderacao, de modo a assegurar a maxima realizagao possivel dos direitos
em conflito (ALEXY, 2008, p. 90-94). A formulagao normativa que autoriza a implantacao de
infraestrutura de grande impacto em area urbana, sem adequada avaliacdo dos efeitos sobre a
saude, o meio ambiente e a qualidade de vida, revela desproporcionalidade na medida adotada
e falha na ponderagao entre interesses publicos e direitos fundamentais.

Assim, ainda que a norma seja formalmente valida, sua inadequagdo material
compromete sua legitimidade, na medida em que ndo atende aos parametros de racionalidade
exigidos pelo Estado Constitucional.

A construcao de uma legitimidade apenas aparente também pode ser compreendida a
luz do fendmeno do legalismo autoritario, analisado por Kim Lane Scheppele, segundo o qual
estruturas normativas formalmente véalidas podem ser utilizadas para legitimar praticas que, na
esséncia, fragilizam os principios democraticos e os direitos fundamentais (SCHEPPELE,
2018, p. 548-552). Embora o contexto analisado nao se insira em um regime autoritario, a

utiliza¢do de instrumentos normativos para viabilizar decisdes dissociadas da realidade fatica e

135



dos parametros constitucionais revela dinamica semelhante, na qual a legalidade formal ¢
mobilizada como mecanismo de legitimacao de escolhas substantivamente questionaveis.

A articulagdo entre essas perspectivas teoricas permite afirmar que a formulagdo
normativa da politica publica no caso em analise nao atende aos requisitos de legitimidade
exigidos pelo Estado Democratico de Direito, pois se sustenta em bases informacionais
inadequadas, desconsidera a participacdo social e ndo observa os parametros de
proporcionalidade e racionalidade exigidos para decisoes de elevado impacto territorial.

A legalidade formal, nesse contexto, opera como elemento de legitimagdo aparente,
incapaz de assegurar a validade substancial da politica publica.

Diante desse cendrio, torna-se imprescindivel repensar os mecanismos de produgdo
normativa no ambito das politicas publicas, de modo a assegurar maior transparéncia,
participacgdo social e integragao entre os diversos instrumentos juridicos que orientam a atuacgao
estatal.

A superacdo da legitimidade meramente aparente exige a construcdo de processos
decisorios que incorporem de forma efetiva as dimensdes juridica, socioldgica e moral da
legitimidade, garantindo que as normas produzidas sejam nao apenas formalmente validas, mas
também socialmente aceitas e eticamente justificdveis, em consonancia com 0s principios

constitucionais € com a efetividade dos direitos sociais.

5 A AUTOCRACIA ADMINISTRATIVA NO MUNICIPIO DE RIFAINA E O
ESVAZIAMENTO DA LEGALIDADE URBANISTICA LOCAL

A atuagdo do Poder Executivo do Municipio de Rifaina, no contexto da implementagao
da Linha de Distribuicdo 138 kV Ramal Rifaina, evidencia um padrio decisorio que se
aproxima daquilo que a doutrina contemporanea identifica como autocratizagdo administrativa,
caracterizada pela concentragdo de poder decisorio e pela progressiva reducao da vinculagdo da
Administragdo aos pardmetros normativos que estruturam o ordenamento juridico.

No caso concreto, observa-se que o ente municipal, em vez de exercer sua funcao
constitucional de garantidor da legalidade urbanistica e de executor do planejamento territorial,
passou a atuar de forma dissonante em relagdo as normas que disciplinam o uso e a ocupacao

do solo, fragilizando a coeréncia interna do sistema juridico local.
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O Plano Diretor, enquanto instrumento central da politica urbana e expressao
normativa da funcdo social da cidade, possui cardter vinculante para todos os atos da
Administragdo Publica municipal, ndo podendo ser relativizado por decisdes administrativas
isoladas ou por conveniéncias circunstanciais.

Conforme assinala Jos¢ Afonso da Silva, o planejamento urbano constitui fungdo
essencial do poder publico local e representa mecanismo indispensavel a ordenagao do territorio
e a promocao do bem-estar coletivo, de modo que sua desconsideracdo compromete a propria
juridicidade da atuagdo estatal (SILVA, 2010, p. 109-110).

No entanto, no caso de Rifaina, a atuagdo administrativa revela um afastamento
relevante dessas diretrizes, ao tratar as normas urbanisticas como obstaculos contingentes,
passiveis de flexibilizagao em favor da viabilizacdo do empreendimento.

A emissdo de Certiddo de Uso e Ocupagdo do Solo em desconformidade com a
realidade territorial e com o regime juridico urbanistico vigente demonstra a ruptura entre a
atuacdo administrativa e o bloco de legalidade que deveria orienta-la. A doutrina administrativa
¢ pacifica ao afirmar que a legalidade, no Estado Democratico de Direito, ndo se reduz a mera
conformidade formal com a lei, exigindo observancia da finalidade publica e dos principios que
regem a Administragao.

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello destaca que o administrador nao
dispde de liberdade para afastar normas cogentes sob o pretexto de conveniéncia, sendo
ilegitimos os atos que se afastam da finalidade legal ou que desconsideram o regime juridico
aplicavel (MELLO, 2019, p. 104-110). A pratica observada em Rifaina, ao validar um tracado
incompativel com o ordenamento urbano, revela ndo apenas irregularidade administrativa, mas
uma alteracdo substancial da logica de atuacdo estatal, que passa a operar com baixa aderéncia
as exigéncias normativas.

A tentativa de conferir respaldo formal ao empreendimento por meio da mobilizagao
do processo legislativo municipal, em contexto marcado por déficits informacionais e posterior
revisdo de posicionamento pelo proprio Poder Legislativo, refor¢a a percepc¢do de que a
legalidade foi instrumentalizada como mecanismo de legitimagdo aparente. Tal dinamica
aproxima-se do fenomeno descrito por Kim Lane Scheppele como legalismo autocratico, no
qual estruturas juridicas formalmente validas sdo utilizadas para sustentar decisdes que, em
esséncia, fragilizam os principios democraticos e o controle institucional (SCHEPPELE, 2018,

p. 549-551).
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No caso de Rifaina, ainda que ndo se trate de um regime autoritario, verifica-se a
utilizagdo de instrumentos normativos para conferir aparéncia de regularidade a um processo
decisorio marcado por inconsisténcias faticas e desvios de finalidade.

Esse padrao de atuacao administrativa compromete diretamente o pacto federativo,
especialmente no que se refere a autonomia municipal para ordenar seu territorio e implementar
politicas publicas compativeis com as necessidades locais. A Constituicdo Federal assegura aos
Municipios competéncia para promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso do solo urbano, conforme previsto no artigo 30, inciso VIII
(BRASIL, 1988).

A relativizagdo dessa competéncia, por meio de decisdes administrativas que
desconsideram os instrumentos urbanisticos locais, implica esvaziamento da autonomia
municipal e enfraquecimento da capacidade institucional do ente federativo de proteger os
interesses de sua populacao.

Sob a perspectiva da legitimidade, a conduta do Executivo municipal revela uma
dissonancia entre validade formal e legitimidade substancial, na medida em que decisdes
aparentemente amparadas por atos administrativos € normativos se mostram incompativeis com
os parametros juridicos, sociais e morais que fundamentam o Estado Democratico de Direito.

A teoria de Richard Fallon permite compreender que a legitimidade das decisdes
estatais depende da convergéncia entre essas dimensdes, sendo insuficiente a mera
conformidade formal para sustentar a autoridade do ato quando ha ruptura com expectativas
normativas e com a percepc¢ao social de justica (FALLON JR., 2005, p. 1798-1799).

No caso de Rifaina, a autocracia administrativa ndo se manifesta como um episédio
isolado, mas como um padrdo decisdrio que compromete a racionalidade da atuacdo estatal e
enfraquece os mecanismos de controle juridico e democréatico.

A substituicdo da analise técnica e da observancia normativa por decisdes orientadas
por conveniéncias circunstanciais revela uma forma de exercicio do poder que tensiona os
limites do Direito e coloca em risco a efetividade dos direitos sociais vinculados ao espago
urbano, especialmente aqueles relacionados a saude, ao meio ambiente e a qualidade de vida.

A superacgdo desse quadro exige o restabelecimento da centralidade do planejamento
urbano, o fortalecimento dos mecanismos de controle institucional e a reafirmacdo da
vinculacdo da Administragdo Publica ao ordenamento juridico, como condic¢do indispensavel

para a preservacao da autonomia municipal e da legitimidade das politicas publicas.
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6 DO CONTROLE JURISDICIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS E A
CONSOLIDACAO DE DEFICITS DE LEGITIMIDADE NO CASO RIFAINA

A atuacgdo jurisdicional no caso da implantacdo da Linha de Distribui¢do 138 kV no
Municipio de Rifaina revela um cenario paradigmatico de tensdao entre deferéncia judicial ao
mérito administrativo ¢ o dever constitucional de controle da juridicidade substancial das
politicas publicas.

A decisao majoritaria, ao validar os atos administrativos sob o fundamento de auséncia
de flagrante ilegalidade, adota postura restritiva do controle judicial, limitando-se a verificagao
formal da regularidade do procedimento de licenciamento ambiental, ao afirmar que somente
seria possivel a ingeréncia do Poder Judicidrio em hipotese de flagrante ilegalidade (TJSP,
2025).

Tal construcdo evidencia uma leitura tradicional e ja superada do Direito
Administrativo, que tende a imunizar o mérito administrativo de controle mais aprofundado,
especialmente em matérias complexas que envolvem impactos ambientais, urbanisticos e
sociais relevantes.

Essa postura revela déficit de legitimidade em sentido substancial, pois, a luz da teoria
de Fallon, a legitimidade das decisdes estatais ndo se exaure na conformidade formal com o
ordenamento, exigindo também justificagdo racional e aderéncia aos valores constitucionais e
as expectativas normativas da sociedade (FALLON JR., 2005).

Ao restringir o controle jurisdicional a auséncia de ilegalidade manifesta, a decisdo
majoritaria acaba por validar um arranjo decisorio que desconsidera elementos centrais do caso,
como a incidéncia do Plano Diretor, a auséncia de procedimento administrativo municipal
adequado e os impactos concretos sobre a populacao local.

Em contraste com essa abordagem, o voto vencido do Desembargador Souza Meirelles
assume densidade argumentativa significativamente superior, ao reconstruir o caso a partir de
uma perspectiva integrada de juridicidade, que articula Direito Administrativo, Direito
Ambiental e Direito Urbanistico. Desde o inicio, o magistrado explicita a insuficiéncia da
fundamentagdo judicial simplificada, destacando que a complexidade do caso exigia andlise

aprofundada e devidamente motivada:

“tem-se por justo nao o juiz que julga, mas aquele que também justifica,
ou seja, rasga os sinistros véus da reticéncia e da voluntariedade pura e

~

simples para realizar a exposicao analitica da questao” (TJSP, 2025)
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A critica ndo se dirige apenas a forma da decisao, mas ao proprio modelo de controle

adotado, sendo expressamente afirmado que:

“tese que ha muito perdeu credibilidade académica tanto no Direito
Administrativo quanto no Direito Ambiental, nomeadamente a de que
ao 6rgdo jurisdicional seria vedado incursionar no mérito do quanto
decidido no procedimento administrativo” (TJSP, 2025)

O voto vencido também evidencia a inconsisténcia estrutural do licenciamento
ambiental, ao consignar que ‘“ndo had como implantar um empreendimento, ainda que
parcialmente em meio urbano, a partir de um licenciamento que foi processado prevendo a
implantagdo apenas em meio rural” (TJSP, 2025)

No plano urbanistico e federativo, o magistrado reafirma a autonomia municipal como
elemento estruturante do ordenamento constitucional, destacando que “a ultima palavra
inexoravelmente compete ao Municipio” (TJSP, 2025)

E complementa, de forma categorica que a “decisdo judicial ndo substitui essa
autonomia” (TJSP, 2025). Ainda no plano da legitimidade procedimental, o voto vencido
reconhece que o procedimento administrativo constitui elemento central para a validade da
atuagdo estatal, ao afirmar que “o procedimento administrativo [...] funciona [...] como o
efetivo locus de aquisi¢ao da legitimidade para essa tutela” (TJSP, 2025)

Por fim, ao tratar dos riscos a satde coletiva, o voto incorpora expressamente os
principios da precaucdo e da prevengdo, destacando que “afigurando-se moralmente repulsivo
‘jogar dados’ com a satde dos nossos semelhantes indefesos” (TJSP, 2025)

A analise comparativa entre a decisao majoritaria € o voto vencido evidencia, assim,
dois modelos distintos de jurisdi¢do, sendo que este Ultimo se mostra mais aderente aos

parametros constitucionais e a exigéncia de controle substancial das politicas publicas.

CONCLUSAO

As ligdes extraidas do caso Rifaina demonstram que a preservacdo meramente formal
da regularidade do licenciamento ambiental e urbanistico revela-se insuficiente diante da
complexidade fatica e normativa que envolve a implementagdo de politicas publicas de elevado
impacto territorial. O problema central ndo reside em aspectos técnicos da obra, mas na

integridade do processo decisorio, que se mostrou comprometido desde sua origem por
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premissas inadequadas, pela desconsideracao do planejamento urbano e pela condugao
administrativa dissociada dos parametros juridicos que deveriam orienté-lo.

A analise evidencia que a politica publica em questao foi estruturada sobre bases
frageis, marcadas pela omissdo de elementos relevantes, pela relativizacdo do Plano Diretor e
pela adocdo de expedientes normativos voltados a conferir aparéncia de regularidade a decisdes
materialmente questiondveis. Esse conjunto de fatores revela uma disfung¢ao institucional que
ultrapassa o plano administrativo e alcanga a propria logica de funcionamento do Estado, na
medida em que compromete a coeréncia entre os diferentes niveis de decisdo e fragiliza a
protecdo dos direitos sociais vinculados ao territorio.

No ambito municipal, a atuacdo administrativa demonstrou afastamento significativo
da fungdo constitucional de ordenacao do espago urbano, convertendo o planejamento territorial
em elemento secundario diante de interesses setoriais. Tal inversao compromete a autonomia
municipal e enfraquece a capacidade institucional de protecdo da coletividade, especialmente
em contextos nos quais os impactos da decisdao recaem de forma direta e duradoura sobre a
populagdo local.

No plano jurisdicional, a op¢ao por um controle restrito a legalidade formal contribuiu
para a consolidagdo de um modelo decisdrio que privilegia a aparéncia de regularidade em
detrimento da analise substancial da juridicidade. Essa postura limita o papel do Poder
Judicidrio como instancia de recomposi¢do da ordem juridica e permite a estabilizagdo de
decisdes que, embora formalmente validas, revelam-se incompativeis com os principios
constitucionais e com a exigéncia de racionalidade na atuagdo estatal.

Em contraste, o voto vencido analisado evidencia a possibilidade de reconstrucao de
uma abordagem jurisdicional mais consistente, capaz de articular legalidade, planejamento
urbano e protecao dos direitos fundamentais em uma perspectiva integrada. Ao recolocar a
controvérsia no eixo da autonomia municipal, da exigéncia de procedimento adequado e da
considera¢ao dos impactos concretos da decisdo, o posicionamento dissidente revela-se mais
aderente as exigéncias do Estado de Direito e mais apto a enfrentar a complexidade do caso.

A partir dessas constatagdes, conclui-se que a efetividade do pacto federativo e a
integridade do Estado de Direito dependem da superacdo de modelos decisorios baseados
exclusivamente na legalidade formal, exigindo a adog¢do de critérios que assegurem coeréncia
normativa, participagdo democratica e protecao substancial dos direitos envolvidos. O caso
Rifaina evidencia que a erosdao da autonomia municipal ndo constitui um fenémeno isolado,
mas um sinal de fragilidade institucional que compromete a justiga territorial, enfraquece a

democracia e desafia a racionalidade do planejamento urbano-ambiental. Reverter esse quadro
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exige o restabelecimento do Direito como limite ao poder, € ndo como instrumento de sua

legitimagdo aparente.
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