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RESUMO

A presente dissertacdo analisa a relacdo entre a inteligibilidade da informagao
normativa e a seguranca juridica nos ambientes digitais da legislagdo previdenciaria
do Estado do Ceara. Parte-se da premissa de que as dificuldades de compreensao
das normas previdenciarias nao decorrem exclusivamente da complexidade técnica
do conteudo juridico, mas também da forma como as informagdes sdo organizadas,
estruturadas e disponibilizadas nos meios digitais governamentais. O estudo
investiga de que maneira aspectos relacionados a arquitetura da informacao,
usabilidade, acessibilidade, linguagem simples e navegagao influenciam o efetivo
acesso ao direito e a previsibilidade das consequéncias juridicas pelos cidadaos. A
pesquisa desenvolve abordagem qualitativa e exploratoria, mediante revisao
bibliografica, analise normativa e investigagdo empirica realizada por meio de
questionario eletrénico aplicado a servidores publicos estaduais. Foram examinados
ambientes digitais institucionais relacionados a legislagdo previdenciaria,
especialmente os portais da CearaPrev, da Assembleia Legislativa do Estado do
Ceara e plataformas governamentais correlatas. Os resultados evidenciam
limitagdes relevantes na compreensao das regras previdenciarias, dificuldades na
localizacédo de informacgdes atualizadas e incertezas quanto aos canais institucionais
adequados para obtencdo de orientacdo. Verificou-se que a mera disponibilizacao
formal das normas ndo assegura, por si sO, o efetivo acesso a informacéo juridica,
sendo necessaria a adogdo de mecanismos de organizagao, clareza comunicacional
e estruturacéo digital compativeis com os principios da transparéncia administrativa
e da segurancga juridica. Conclui-se que a inteligibilidade da informagao normativa
constitui elemento indispensavel para a efetividade do governo digital e para a
concretizagdo do acesso ao direito, especialmente em contextos de elevada
complexidade normativa, como o previdenciario.

Palavras-chave: seguranca juridica; inteligibilidade normativa; governo digital;
legislagdo previdenciaria.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the relationship between the intelligibility of normative
information and legal certainty within the digital environments of pension legislation in
the State of Ceara, Brazil. The study is based on the premise that difficulties in
understanding pension regulations do not arise solely from the technical complexity
of legal content, but also from the manner in which information is organized,
structured, and made available through governmental digital platforms. The research
investigates how aspects related to information architecture, usability, accessibility,
plain language, and navigation influence effective access to rights and the
predictability of legal consequences for citizens. A qualitative and exploratory
approach was adopted through bibliographic review, normative analysis, and
empirical investigation conducted by means of an electronic questionnaire applied to
state public servants. Institutional digital environments related to pension legislation
were examined, particularly the portals of CearaPrev, the Legislative Assembly of the
State of Ceara, and related governmental platforms. The findings reveal significant
limitations in the understanding of pension rules, difficulties in locating updated
information, and uncertainties regarding the appropriate institutional channels for
obtaining guidance. The study also demonstrates that the mere formal availability of
legal norms is insufficient, by itself, to ensure effective access to legal information,
requiring the adoption of mechanisms of organization, communicational clarity, and
digital structuring consistent with the principles of administrative transparency and
legal certainty. It is concluded that the intelligibility of normative information
constitutes an essential element for the effectiveness of digital government and for
the realization of access to rights, especially in contexts of high normative complexity,
such as pension law.

Keywords: legal certainty; normative intelligibility; digital government; pension
legislation.
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1. INTRODUGAO

O avango das tecnologias da informagédo e comunicagao tem reconfigurado
a relagao entre Estado e cidaddos no contexto dos servigos publicos no governo
digital’. Nesse cenario, os sitios eletrénicos governamentais assumem papel central
na mediagao dessa interacdo, especialmente quanto ao acesso a informacdo e a

compreensao das normas juridicas.

Observa-se uma ampliagcdo exponencial da disponibilizacdo de conteudo.
Todavia, persistem limitacbes de natureza qualitativa, especialmente quanto a
organizagdo, a acessibilidade e a inteligibilidade das informagbes, o que
compromete a efetividade do acesso por parte dos usuarios, notadamente em razao
de deficiéncias na arquitetura da informagao, na navegabilidade, na acessibilidade e

na inteligibilidade textual.

Na realidade brasileira, essa problematica assume maior relevancia diante
das limitagdes estruturais relacionadas ao nivel de letramento da populagéo, como
mostram os dados do Indicador de Alfabetismo Funcional (Inaf?, 2024), impondo ao
poder publico o dever de estruturar a informacido de forma compreensivel e

acessivel.

A auséncia de mecanismos que favorecam a leitura e a interpretagcao dos
conteudos digitais compromete o exercicio de direitos e fragiliza a propria nogéo de
cidadania, sobretudo em ambientes nos quais 0 acesso a servigos publicos

depende, cada vez mais, da mediagao tecnoldgica.

Nessa conjuntura, evidencia-se um descompasso entre a narrativa
institucional do governo digital, fundada na promessa de servigos acessiveis,

transparentes e centrados no cidad&do, e a experiéncia efetivamente vivenciada

1 Governo Digital consiste no uso estratégico das tecnologias da informagdo e comunicagdo pela
Administragdo Publica para disponibilizar informagdes, ofertar servigcos publicos e implementar
politicas publicas por meios digitais. Sua finalidade néo se limita a eficiéncia administrativa, pois
também envolve a ampliagdo do acesso da sociedade aos servigos estatais, a promocédo da
cidadania, a inclusdo digital, a integragdo entre 6rgdos e entes governamentais € a melhoria da
relacdo entre Estado e sociedade.

2 INAF (Indicador de Alfabetismo Funcional) avalia os niveis de alfabetismo da populagao brasileira de
15 a 64 anos, medindo a capacidade de compreender e utilizar informacdes em situagdes do
cotidiano. O Inaf define cinco niveis de alfabetismo: Analfabeto, Rudimentar, Elementar,
Intermediario e Proficiente. O conceito de alfabetismo funcional estd associado aos niveis
analfabeto e rudimentar.
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pelos usuarios. A mera disponibilizagdo da informagdo em meio digital ndo assegura
sua apropriacao pelo destinatario, uma vez que o acesso somente se concretiza
quando o conteudo pode ser localizado, compreendido e utilizado de forma

autbnoma.

Vale dizer, a qualidade dos sitios governamentais esta diretamente
relacionada a critérios como acessibilidade, usabilidade, organizagcédo e clareza da
informacgéo, sendo tais elementos essenciais para garantir eficacia, eficiéncia e
satisfagcdo no uso. A auséncia desses atributos compromete tanto a experiéncia do
usuario, quanto a propria seguranca juridica, na medida em que dificulta a

identificacao do direito aplicavel e a previsibilidade das normas.

Quando esses requisitos ndo sdo observados, produz-se uma barreira de
compreensao que desloca para o proprio usuario o 6nus de reconstruir o significado
normativo e operacional da informacado, o que enfraquece a transparéncia ativa e

reduz a efetividade do direito a informacao.

Adota-se a concepgdo de que a seguranga juridica ndo se limita a
estabilidade legislativa, mas envolve a cognoscibilidade das normas, isto é, a
possibilidade de os individuos conhecerem, compreenderem e anteciparem as
consequéncias juridicas de suas condutas, conforme desenvolvido pela doutrina

constitucional contemporanea.

Essa perspectiva aproxima-se da compreensao de que a efetividade do
direito depende ndo apenas de sua validade formal, mas também das condi¢cbes
concretas de acesso e inteligibilidade das normas. Assim, a dificuldade de
identificacdo, compreensado e integracdo das informagdes normativas revela um
problema estrutural de inteligibilidade, que impacta diretamente a previsibilidade do

direito e a confianga institucional.

O problema de pesquisa consiste em analisar em que medida a organizagao
da informacao, a linguagem e a usabilidade dos ambientes digitais governamentais
influenciam a compreensdo das normas juridicas, especialmente no ambito

previdenciario, e de que forma essa dindmica impacta a seguranca juridica.

Parte-se da hipdétese de que a dificuldade de compreensdo nao decorre
exclusivamente da complexidade normativa, como também da forma como essas
normas sao organizadas, apresentadas e disponibilizadas nos sistemas digitais.
Assim, a investigagdo busca compreender em que medida a arquitetura da
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informacgéo, a linguagem utilizada e os mecanismos de navegacao influenciam a

capacidade do usuario de identificar e compreender o direito vigente.

A relevancia do estudo se justifica pela sua contribuigdo para o debate sobre
seguranga juridica no contexto do governo digital, articulando elementos do direito,
da tecnologia da informagdo e da comunicagédo publica. Além disso, a pesquisa
apresenta implicagcbes praticas, ao indicar parametros que podem subsidiar o
aprimoramento dos sistemas digitais governamentais, promovendo maior

transparéncia, incluséo e efetividade no acesso a informacao.

Dessa forma, o tema da presente dissertacao alinha-se a Linha de Pesquisa
“Direito, Estado e Acesso ao Desenvolvimento”, bem como ao Projeto de Pesquisa
“‘Desenvolvimento Social no Contexto Brasileiro”, ao examinar a relacdo entre a
estruturagdo da informagao normativa, a atuagao estatal em ambientes digitais e a

efetividade do acesso a direitos.

A investigacado parte da premissa de que o desenvolvimento social ndo se
limita a formulagcdo de politicas publicas, mas depende da capacidade do Estado de
comunicar, de forma clara e acessivel, os conteudos normativos. Assim, ao analisar
a inteligibilidade da informacédo previdenciaria e seus impactos na seguranga
juridica, o estudo contribui para a compreensao do acesso ao direito como dimenséao

do desenvolvimento.

A pesquisa busca contribuir para o desenvolvimento de uma abordagem que
integra seguranca juridica e inteligibilidade da informag&o normativa no contexto do
governo digital, ao evidenciar que a forma de organizagdo e apresentagcado das
normas em ambientes digitais constitui elemento relevante para a compreensao do

direito.

O primeiro capitulo examina a seguranga juridica no contexto brasileiro, a
partir de seus fundamentos no Estado de Direito, destacando sua relagdo com a
previsibilidade das normas e a confianca dos cidad&os nas instituicoes. Analisa-se a
producao normativa e a instabilidade juridica, com énfase na multiplicidade de
diplomas, nas alteragdes legislativas frequentes e na oscilagdo jurisprudencial,

fatores que dificultam a compreenséo e a aplicagao do direito.

O capitulo também examina os reflexos dessa instabilidade no plano

jurisprudencial, evidenciando como a frequente alteragdo de entendimentos
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compromete a capacidade dos individuos de antecipar as consequéncias juridicas

de suas condutas e de orientar seu comportamento de forma segura.

No segundo capitulo analisa-se o dever de transparéncia do Estado na
disponibilizagdo das informagdes, avalia-se a usabilidade, evidenciando limitagdes
relacionadas a organizagdo da informagdo, a navegabilidade e a clareza

comunicacional.

Discute-se também a importancia da linguagem simples como instrumento
de promogao da inteligibilidade, destacando seu papel na facilitagdo do acesso, da
compreensao e do exercicio de direitos no ambito previdenciario, considerando a

diversidade de capacidades e niveis de compreensao dos destinatarios das normas.

O terceiro capitulo examina o processo de internalizagdo das normas
previdenciarias no ambito estadual, com énfase na fragmentacao legislativa e nos
efeitos que essa dindmica produz sobre a segurancga juridica. Analisa-se como a
multiplicidade de diplomas e alteracbes normativas dificulta a consolidagdo de um

entendimento estavel e acessivel aos destinatarios.

Além disso, aborda-se a forma de disponibilizacdo das informacdes
previdenciarias nos ambientes institucionais da Cearaprev e da Assembleia
Legislativa do Estado do Ceara, evidenciando limitagbes na organizagdo do
conteudo, na integragcdo das normas e na clareza da comunicagao, fatores que
impactam diretamente o acesso, a identificagdo do direito vigente e a compreensao

das regras aplicaveis.

O quarto capitulo apresenta a pesquisa empirica desenvolvida com o
objetivo de analisar a percepgéo dos servidores publicos acerca da compreenséo
das normas previdenciarias e do acesso as informagdes institucionais. A
investigacao foi estruturada a partir da aplicagéo de questionario, permitindo a coleta
de dados quantitativos e qualitativos sobre o nivel de conhecimento normativo, as

dificuldades de acesso a informacgao e os canais utilizados pelos usuarios.

A pesquisa tem como objetivo geral analisar como a organizagcédo e a
apresentacdo da informagdo normativa em ambientes digitais governamentais
impactam a compreensao das regras previdenciarias e, consequentemente, a

seguranga juridica dos usuarios.
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Como objetivos especificos, busca-se: (i) identificar os principais obstaculos
informacionais nos sistemas analisados; (ii) avaliar a usabilidade e a inteligibilidade
dos ambientes digitais; (iii) analisar a importancia da linguagem simples na
comunicagcdo normativa, especialmente em ambiente digital; (iv) correlacionar tais
achados com a percepgdao dos usuarios; e (v) propor diretrizes para o

aprimoramento da comunicagao normativa no contexto digital.

A metodologia adotada combina abordagem qualitativa e quantitativa, em
duas etapas: analise bibliografica e avaliagao heuristica de sitios governamentais,
com base em critérios de usabilidade, acessibilidade e organizagédo da informacéo, e
pesquisa empirica por meio de questionario aplicado a servidores publicos, com

analise descritiva dos dados para identificacdo de padrdes de compreenséo.

A delimitacdo do estudo concentra-se na analise de ambientes digitais
relacionados a legislagao previdenciaria aplicavel a servidores publicos, com recorte
empirico voltado ao Estado do Ceara, especialmente nos sistemas institucionais
utilizados para disponibilizagdo de normas e informagdes correlatas.

Trata-se, portanto, de um recorte tematico e espacial que permite examinar,
de forma aprofundada, a organizagdo, a apresentagdo e a acessibilidade da
informagédo normativa em um contexto especifico, sem a pretensao de generalizagao
irrestrita, mas com potencial de revelar padrbes e disfuncdes relevantes para a

compreensao do fendmeno em admbito mais amplo.
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2. SEGURANGA JURIDICA COMO EXPERIENCIA INSTITUCIONAL

O exame da seguranga juridica exige compreendé-la como principio
estruturante do Estado de Direito e, ao mesmo tempo, como condi¢ao pratica para a
orientagdo da conduta social. Mais do que um atributo formal do ordenamento, a
seguranga juridica relaciona-se a estabilidade das normas, a previsibilidade de sua

aplicacdo e a confianga dos cidadaos quanto aos efeitos juridicos de seus atos.

O capitulo inicial desta pesquisa tem por finalidade estabelecer o marco
tedrico necessario a compreensao da seguranga juridica como elemento
estruturante do Estado de Direito, bem como delimitar os fatores que comprometem
sua concretizagdo no contexto brasileiro. Parte-se da premissa de que a seguranca
juridica ndo se limita a existéncia formal de normas validas, mas depende de
condigbes institucionais que assegurem estabilidade, previsibilidade e
compreensibilidade do direito.

No Brasil, a intensa produgdo normativa, aliada a instabilidade
jurisprudencial, fragiliza a coeréncia do sistema e dificulta a construgdo de padrdes
de conduta e compromete a confianga de que situagdes juridicamente constituidas
serdo preservadas segundo critérios minimamente previsiveis. Soma-se a esse
cenario a morosidade jurisdicional, que prolonga a definicdo definitiva das

controvérsias e amplia o estado de incerteza quanto a efetiva aplicacdo do direito.

Conforme destacam Cerdeira, Vasconcellos e Sganzerla (2018), o cenario
legislativo brasileiro € marcado por um nitido descompasso entre a dindmica da
sociedade contemporanea e os modelos regulatorios vigentes. Embora os marcos
normativos sejam concebidos para proporcionar seguranga juridica e estabilidade de
longo prazo, a intensa producdo legislativa, associada as sucessivas reformas e
alteracbes normativas, tem produzido efeito inverso, ampliando a sensacao de

instabilidade e incerteza no ordenamento juridico.

Além do elevado volume legislativo, a morosidade procedimental
compromete a efetividade das normas produzidas. No caso, consolidou-se uma
espécie de legislatura virtual, na qual projetos permanecem em tramitagcdo por
décadas, atravessando sucessivas legislaturas até sua aprovagdo. Como
consequéncia, determinadas normas entram em vigor ja parcialmente defasadas em

relacdo ao contexto social e tecnoldgico que pretendiam disciplinar, a exemplo do
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Cddigo Civil de 2002, cuja tramitacdo perdurou por cerca de vinte e sete anos

(Cerdeira; Vasconcellos; Sganzerla, 2018).

Nesse contexto, a constante reformulagéo legislativa, especialmente em
areas sensiveis como a previdenciaria, fragiliza a coeréncia sistémica do
ordenamento e compromete a previsibilidade das relagdes juridicas, fomentando
intervengdes recorrentes do Poder Judiciario diante dos vazios e insuficiéncias

regulatorias.

No que se refere a morosidade jurisdicional, Castelliano, Guimaraes e
Gomes (2024) apontam que o problema decorre, em grande medida, do
congestionamento do Poder Judiciario, associado a fatores estruturais da propria
dinamica processual brasileira. O reduzido custo para litigancia estimula o aumento
da judicializagdo, enquanto o amplo sistema recursal e as dificuldades na
localizagdo de bens para satisfagdo das execucgdes intensificam a sobrecarga dos

tribunais.

A progressiva atribuicdo ao Judiciario de atividades de natureza
administrativa e operacional que extrapolam a fungéo tipica de julgamento do mérito,
além de ampliar a complexidade da estrutura estatal, comprometem a celeridade e a

eficiéncia da prestacgao jurisdicional (Castelliano; Guimaraes; Gomes, 2024).

Esse congestionamento pode decorrer, em parte, do protagonismo
assumido pelo Poder Judiciario no contexto constitucional brasileiro contemporaneo.
Conforme analisa Sadek (2022, p. 124), “A despeito das divergéncias, o Judiciario
conquistou relevancia”. O fortalecimento do Judiciario como Poder politico, embora
acompanhado de avaliagbes positivas e negativas acerca de sua atuacgao, evidencia
sua crescente centralidade institucional no Estado brasileiro, especialmente apds a
Constituigao Federal de 1988.

A ampliacdo das competéncias constitucionais atribuidas ao Poder
Judiciario e o fortalecimento dos mecanismos de acesso a jurisdicdo contribuiram
para expandir significativamente sua esfera de atuagéao, intensificando o fendmeno

da judicializagao. Sobre esse aspecto, Sadek (2022, p. 116) destaca que:

Importante consequéncia desse novo arcabougo constitucional foi a
extraordinaria ampliagdo das possibilidades de judicializagdo. Com efeito,
toda e qualquer questao é passivel de se transformar em demanda judicial.
Os dispositivos da CF que demandam regulamentagéo por lei ordinaria ou
complementar também estao incluidos no ambito de atuagao do Judiciario.
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Nao se questiona a relevancia institucional e o protagonismo assumido
pelo Poder Judiciario no Estado Democratico de Direito. Contudo, o crescente
processo de judicializacdo também produz impactos estruturais relevantes, como a
sobrecarga dos tribunais, a morosidade processual e o0 aumento da complexidade
decisoéria, fatores que repercutem diretamente na previsibilidade das decisbes e na

prépria efetividade da prestacgéo jurisdicional.

Com isso, os destinatarios do Direito passam a lidar com um ambiente em
que o conteudo pratico das normas se torna contingente, dificultando a
internalizacdo de padrées de comportamento e a projecdo de consequéncias
juridicas. A fragilidade das regras e de sua aplicagdo compromete a funcdo do
ordenamento de organizar interagdes, diminuir incertezas e sustentar expectativas
legitimas, revelando um quadro de inseguranga incompativel com a fungao

estabilizadora atribuida ao Estado de Direito.

Essa conjuntura evidencia que a seguranga juridica ndo se esgota na
validade formal das normas, mas depende da existéncia de um ambiente
institucional estavel, coerente e racionalmente estruturado. Quando tais condigdes
ndo sao observadas, o direito deixa de cumprir sua funcdo de orientar

comportamentos e passa a operar como fator de incerteza.

Nesse contexto, a seguranga juridica deve ser compreendida também
como experiéncia institucional. Isso significa reconhecer que sua efetividade
depende da interagdo entre normas, instituicbes e destinatarios do direito. A
previsibilidade normativa, a estabilidade das decisdes e a confianga nas instituicdes

constituem dimensdes interdependentes desse fenbmeno.

A analise proposta neste capitulo considera, ainda, a contribuicdo de
diferentes correntes tedricas que buscam explicar o papel da segurancga juridica na
organizagdo social. Destacam-se as abordagens que enfatizam a fungéo
estabilizadora do direito, a importancia das instituicées na reducio da incerteza e a

necessidade de critérios interpretativos controlaveis para a aplicacao das normas.

Sob essa perspectiva, as instituicbes juridicas desempenham papel
fundamental na construcdo de um ambiente de confianga. Quando atuam de forma
coerente e previsivel, contribuem para a formagao de expectativas legitimas e para a
coordenagado das condutas sociais. Por outro lado, quando operam de maneira

instavel ou contraditdria, ampliam a incerteza e fragilizam a credibilidade do sistema.
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Ademais, a seguranca juridica esta diretamente associada a possibilidade
de planejamento por parte dos individuos. A capacidade de antecipar consequéncias
juridicas permite que decisdes sejam tomadas de forma racional, reduzindo riscos e

promovendo estabilidade nas relagdes sociais e econémicas.

Essa dinamica torna-se ainda mais complexa quando os efeitos das
decisbes sao diferidos no tempo, como ocorre no dmbito da previdéncia social, em
que o individuo precisa planejar, no presente, beneficios que somente se
concretizardo muitos anos a frente. Diferentemente de outros ramos, como o direito
civil, em que as consequéncias juridicas tendem a se manifestar de forma mais
imediata, no campo previdenciario a previsibilidade assume papel ainda mais
sensivel, justamente em razdo do longo horizonte temporal que separa a deciséo

atual de seus efeitos futuros.

Quando essa previsibilidade é comprometida, surgem efeitos que
transcendem o plano juridico, afetando também o desenvolvimento econémico e a
confianga nas instituicbes publicas. A inseguranga juridica, nesse sentido, n&o
constitui apenas um problema técnico, mas um obstaculo a efetividade do Estado de

Direito.

Outro aspecto relevante diz respeito a necessidade de racionalidade na
producdo e aplicagdo do direito. A existéncia de normas claras, coerentes e
sistematizadas é condicdo indispensavel para a constru¢cdo de um ordenamento
compreensivel e funcional. Da mesma forma, a interpretagdo juridica deve observar
limites objetivos, evitando decisbes baseadas em critérios exclusivamente

subjetivos.

A auséncia desses paradmetros contribui para a ampliagdo da
discricionariedade e para a fragmentagdo do sistema juridico. Esse fenémeno
compromete a integridade do direito e dificulta a formagédo de padrdes estaveis de

decisdo.

No ambito especifico da jurisprudéncia, a adogdo de mecanismos de
precedentes representa tentativa de enfrentar a instabilidade interpretativa. A
uniformizacdo das decisdes busca assegurar maior coeréncia e previsibilidade,

reduzindo divergéncias e fortalecendo a seguranca juridica.

Contudo, a eficacia desses instrumentos depende de sua aplicacao

consistente pelas instituicbes. A simples previsdo normativa de mecanismos de
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uniformizacdo nao é suficiente para garantir estabilidade, sendo necessaria a

construgédo de uma cultura juridica orientada pela coeréncia e pela integridade.

Nesse cenario, torna-se evidente que a segurancga juridica ndo pode ser
compreendida de forma isolada. Ela se insere em um conjunto mais amplo de
fatores que envolvem a qualidade da legislagdo, a atuagdo das instituicbes e a

capacidade dos destinatarios de compreender o direito.

A analise desenvolvida neste capitulo busca demonstrar como a
combinagcao entre produgdo normativa excessiva, instabilidade interpretativa e
dificuldades de compreensdo das normas impacta a previsibilidade e a confianga no
sistema juridico, permitindo a compreensdo dos desafios contemporaneos
relacionados a seguranga juridica, bem como de seus reflexos na experiéncia

concreta dos cidadaos.

2.1 Seguranga juridica no Estado de Direito brasileiro

A segurancga juridica apresenta-se, desde as formulagbes classicas do
constitucionalismo, como um dos pilares estruturantes do Estado de Direito, ao lado
da liberdade e da igualdade perante a lei. Embora tenha raizes no pensamento
liberal do século XIX, o Estado de Direito transmutou-se profundamente ao longo
das décadas, evoluindo de uma concepcdo meramente formal para um modelo

substancial e axiolégico.

Conforme assevera Norberto Bobbio (1995), o Estado de Direito
caracteriza-se primordialmente pela submissdo do poder politico a normas gerais e
abstratas, o que garante que o governo das leis prevalegca sobre o governo dos
homens. Esta transicdo, longe de ser meramente terminoldgica, representa a
afirmacao da lei como o instrumento de domesticagdo do poder, retirando do
governante a prerrogativa do arbitrio e conferindo ao governado a protegcdo de um

sistema normativo impessoal.

Nesta linha de entendimento, a contribuicdo de Paulo Bonavides (2019)
revela-se fundamental ao destacar que o Estado de Direito ndo é apenas um arranjo
juridico, mas uma conquista politica que visa a legitimagcdo do poder por meio da
legalidade. A legitimidade no Estado moderno ndao advém exclusivamente da origem

democratica do poder, mas da sua capacidade de se manifestar de forma racional e
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previsivel. Como observa Bonavides (2019), a existéncia de crise de legitimidade
decorre, em grande medida, da dissociagao entre a norma juridicamente posta e a

realidade social a qual se destina.

Hesse (1991), ao contrapor a visdo de Lassalle® (1987), segundo a qual a
Constituicdo seria apenas um pedacgo de papel, sustenta que o texto constitucional
possui forca normativa prépria, capaz de influenciar e conformar a realidade. Essa
capacidade, contudo, depende da efetividade e da estabilidade de suas normas,
sem as quais o Estado de Direito se fragiliza e a seguranca juridica € comprometida.
A seguranca juridica, portanto, surge como a condi¢ado de possibilidade para que a
Constituicdo exerca esta forca ordenadora, pois sem a crenga na permanéncia das

regras, o pacto constitucional esvazia-se de sentido.

Canotilho (2003) dimensiona a importancia da seguranga juridica para a
tutela dos direitos fundamentais revelando sua fungédo de salvaguarda da dignidade
da pessoa humana. Um Estado que altera as suas leis e interpretagdes de forma
imprevisivel trata o cidaddo como um objeto do poder, e ndo como um sujeito de

direitos.

Nas palavras do autor (Canotilho, 2003, p. 257), “O homem necessita de
seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e responsavelmente a
sua vida [...]". Dessa forma, torna-se necessario garantir a confianga de que as
posicdes juridicas dos cidadados, fundadas em normas validas, n&o serdo
arbitrariamente frustradas por mudancgas inesperadas ou por atuagdes estatais

desprovidas de racionalidade juridica.

Nessa concepgao, o Estado de Direito democratico exige a sujeigao do
poder publico a principios e regras juridicas precisamente para assegurar aos
cidaddos um ambiente normativo estavel, previsivel e confiavel, no qual seja
possivel orientar comportamentos e tomar decisdes com base em expectativas
juridicamente protegidas. Opera como elemento estruturante da legitimidade e

estabilidade estatal, na medida em que a constituem dimensdes interdependentes

8 Para Lassalle (1987), se uma Constituicdo escrita ndo tiver raizes nos fatores reais de poder (como
a monarquia, a aristocracia, a grande burguesia, os banqueiros e a propria classe operaria, que
informam todas as leis e instituigdes juridicas, impedindo que estas sejam de outra maneira), ela
sera apenas uma "simples folha de papel", sem alma e sem for¢a, destinada a ser ignorada ou
alterada assim que as forgas sociais dominantes se sentirem contrariadas por ela.
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de qualquer ordem social que aspira ao desenvolvimento social e econémico

sustentavel.

Nesse mesmo horizonte tedrico, Hesse (1998) enfatiza a fungao
estabilizadora do Estado de Direito ao afirmar que ele “consolida unidade politica, ao
ele deixar nascer, ao lado da dindmica do processo politico, ordens relativamente
firmes, duradouras, persistentes [...] e inserir elementos estabilizadores na vida
estatal” (Hesse, 1998, p. 160).

A confianga na norma constitucional inquebrantavel atua como fator de
contencao contra reformas frequentes motivadas por conveniéncias circunstanciais,
pois enfraquecem a autoridade e a eficacia do ordenamento. A estabilidade, nesse
contexto, ndo representa resisténcia a mudanca, mas condicdo para que a
Constituicdo exergca sua fungcdo normativa de forma continua e efetiva (Hesse,
1991).

Conforme destaca Alexy (2014), a seguranga juridica, enquanto principio
formal, vincula-se a dimens&o autoritativa do direito, exigindo respeito as decisdes
institucionalmente estabelecidas e dotadas de eficacia social. Contudo, essa

exigéncia nao exclui a pretensao de corregdo material.

Desse modo, a seguranga juridica revela-se como condig&o estrutural da
prépria continuidade institucional, pois assegura que a alternancia democratica de
grupos politicos ndo comprometa a coeréncia do Estado nem a previsibilidade das
relagbes juridicas. Longe de representar imobilismo, constitui-se o suporte que
permite a mudanga politica sem ruptura da ordem juridica, garantindo que o

exercicio do poder se desenvolva dentro de parametros reconheciveis e confiaveis.

Para Alexy (2014) a compreensao da seguranga juridica insere-se na
ideia de que o direito possui uma natureza dupla, composta por uma dimenséo real
ou autoritativa e por uma dimensao ideal de corregdo. A legitimidade do sistema
juridico depende da articulagdo entre estabilidade institucional e racionalidade

discursiva, de modo que a autoridade n&o se dissocie da correcao.
Na licdo de José Afonso da Silva (2007, p. 488-489):

[...] a seguranga juridica pode ser entendida num sentido amplo e num
sentido estrito. No primeiro ela assume o sentido geral de garantia,
protecao, estabilidade de situacdo ou pessoa em varios campos,
dependente do adjetivo que a qualifica. Em sentido estrito a seguranca
juridica consiste na garantia de estabilidade e de certeza dos negdcios
juridicos, de sorte que as pessoas saibam de antemado que, uma vez
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envolvidas em determinada relagao juridica, esta se mantém estavel mesmo
se se modificar a base legal sob a qual se estabeleceu.

Ademais, segundo Avila (2011), a seguranca juridica pressupde ainda a
cognoscibilidade e a possibilidade de antecipagao das consequéncias juridicas, na
medida em que o destinatario da norma deve ser capaz de compreender os sentidos
possiveis do texto normativo e, a partir deles, orientar sua conduta com base em
expectativas juridicamente fundadas, construidas por processos argumentativos

intersubjetivamente controlaveis.

Nesse sentido, a previsibilidade nao decorre de certeza absoluta, mas da
existéncia de critérios interpretativos controlaveis, que restrinjam arbitrariedades e
assegurem a coeréncia das decisdes no ambito do Estado de Direito, pois somente
um sistema normativo compreensivel e racionalmente justificavel permite que os

individuos ajustem suas condutas de forma consciente.

Sarlet (2004) apresenta a seguranga juridica como um dos pilares de
sustentacdo do Estado de Direito e um valor fundamental na ordem juridico-

constitucional brasileira.

No caso da ordem juridica brasileira, a Constituicdo Federal de 1988, apds
mencionar a seguranga como valor fundamental no seu Predmbulo, incluiu
a seguranga no seleto elenco dos direitos "inviolaveis" arrolados no caput do
artigo 5°, ao lado dos direitos a vida, liberdade, igualdade e propriedade
(2004, p. 96).

Sarlet (2004) sustenta, ainda, que a seguranga juridica ndo se esgota na
estabilidade formal das normas. Sua efetivacdo depende igualmente da atuagéo das
instituicbes encarregadas de preservar a coeréncia e a previsibilidade do

ordenamento juridico. Conforme destaca o autor:

Certo € que havendo, ou ndo, mengao expressa a um direito a segurancga
juridica, de ha muito, pelo menos no ambito do pensamento constitucional
contemporaneo, se enraizou a idéia de que um auténtico Estado de Direito
é sempre também - pelo menos em principio e num certo sentido - um
Estado da seguranca juridica, ja que, do contrario, também o "governo das
leis" (até pelo fato de serem expressdo da vontade politica de um grupo)
podera resultar em despotismo e toda a sorte de iniqlidades. Com efeito, a
doutrina constitucional contemporanea, de ha muito e sem maior
controvérsia no que diz com este ponto, tem considerado a seguranga
juridica como expresséao inarredavel do Estado de Direito, de tal sorte que a
seguranga juridica passou a ter o status de subprincipio concretizador do
principio fundamental e estruturante do Estado de Direito. Assim, para além
de assumir a condigdo de direito fundamental da pessoa humana, a
seguranga juridica constitui simultaneamente principio fundamental da
ordem juridica estatal e, para além desta, da propria ordem juridica
internacional (Sarlet, 2004, p. 95).
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Sob essa perspectiva, a segurancga juridica também vincula os 6rgaos
jurisdicionais, impondo-lhes um dever de autovinculagdo em relagdo aos seus
proprios atos e orientagdes anteriores. Embora a atividade jurisdicional n&o esteja
sujeita a imutabilidade de entendimentos, exige-se do Poder Judiciario atuagéo
coerente e fundamentada, especialmente quando houver alteracdo de
posicionamentos consolidados, de modo a preservar a confianga legitima dos
jurisdicionados (Sarlet, 2004).

No ambito do constitucionalismo contemporaneo, Luis Roberto Barroso
(2017) situa o Poder Judiciario, especialmente as supremas cortes e tribunais
constitucionais, como instituicbes relevantes para a preservacdao do Estado de
Direito e das regras estruturantes da democracia. Para o autor, a jurisdigdo
constitucional desempenha papel de garantia das condigdes minimas do processo
democratico, atuando na protecdo dos direitos fundamentais, na preservagao das

regras do jogo politico e na contengéo de abusos de poder.

Essa fungdo nao decorre de uma supremacia politica do Judiciario, mas
de sua insergao institucional como instancia de estabilizacdo normativa, capaz de
assegurar continuidade e racionalidade ao sistema juridico em contextos marcados
por instabilidade politica ou déficits de representagdo (Barroso, 2017). Sob essa
perspectiva, preserva-se a coeréncia do ordenamento e evita oscilagdes

interpretativas que fragilizam a estabilidade das expectativas juridicas.

Entretanto, a atuacgéo judicial deve ser responsavel, uma vez que “[...]
juizes ndo sao imunes a erros. E, ademais, se tribunais se enredassem no varejo da
politica, em breve incorporariam algumas das mesmas vicissitudes que pretendem
superar.” (Barroso, 2017, p. 17). Dessa forma, Barroso sustenta a necessidade de
uma atuagao judicial pautada pela autocontengao institucional.

Dessa forma, uma intervencgao judicial mais expansiva, conforme Barroso
(2017), somente se justifica quando voltada a protecdo do minimo ético,
compreendido como os direitos fundamentais, e a preservagdo das regras do
processo democratico. Essa postura contribui para a coeréncia do ordenamento
juridico e para a estabilidade das expectativas normativas, reduzindo oscilagdes

interpretativas que comprometem a seguranca juridica.
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2.2 Estabilidade normativa e previsibilidade

No Estado Democratico de Direito, a legislagdo assume papel central
como expressdo da soberania popular e como instrumento de limitagcdo e
organizacgao do poder estatal. A despeito das diferentes teorias sobre a aplicagao do
direito, que vao desde concepcodes positivistas, centradas na autoridade formal da
norma, até visbes que atribuem ao direito um carater intrinsecamente moral, é

consenso que a lei deve refletir valores fundamentais da ordem constitucional.

Nesse modelo, a legitimidade da norma n&o reside apenas em sua origem
formal, mas também na sua capacidade de traduzir principios como dignidade
humana, igualdade e justica. Assim, a produgao legislativa nao pode ser dissociada
de sua funcédo estruturante que é orientar o comportamento social e institucional de
forma racional, transparente e conforme os compromissos publicos da comunidade
juridica.

Conforme dispde a Constituigdo Federal de 1988, a ordem juridica deve
estar orientada a promogéao da dignidade da pessoa humana, a igualdade material e
a concretizacao dos direitos fundamentais. A lei ndo é apenas uma manifestacdo da
vontade do legislador, mas um elemento estruturante do pacto social e da
governabilidade democratica, devendo refletir os principios da legalidade, da

publicidade, da eficiéncia e da participagao (Brasil, 1988).

Dias e Silva (2017) destacam que a legislagdo continua sendo uma das
formas mais significativas de expressao do poder politico e juridico do Estado, na
medida em que orienta os rumos da sociedade e estabelece os meios legitimos para
a realizagao dos objetivos coletivos. Dessa forma, a influéncia das normas juridicas
sobre o comportamento dos individuos e das instituicdes reforca a necessidade de
que a producao legislativa seja conduzida por processos racionais, transparentes e

orientados a efetividade das politicas publicas.

Essa compreensao refor¢a a ideia de que a legislagdo n&do deve ser vista
apenas como um instrumento formal de comando, mas como uma ferramenta
estruturante da acdo estatal e da organizagdo social. Quando mal elaborada,
fragmentada ou de dificil acesso, a norma compromete tanto sua eficacia juridica

como sua legitimidade politica e sua fungao orientadora.
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Nessa perspectiva, Leal (1945) argumenta que o desenvolvimento do
estudo da técnica legislativa desempenha relevante papel na qualificagdo da cultura
juridica de uma sociedade. Tal aprimoramento ndo se limita a ganhos formais no
processo de redacdo normativa, mas representa um componente fundamental da
formagao institucional. A consolidacdo de uma cultura juridica voltada a clareza, a
coeréncia e a racionalidade legislativa € condi¢ao indispensavel para a produgao de

boas leis.

Dessa forma, o refinamento da técnica legislativa ndo se esgota no
ambito interno do processo normativo, ele se projeta diretamente sobre a
transparéncia estatal, pois leis redigidas com clareza, coeréncia e racionalidade
facilitam a difusdo do seu conteudo e servem de base para politicas publicas de
acesso a informagdo. Em outras palavras, a inteligibilidade normativa é condigéo
para que as informacgdes juridicas cheguem ao cidadao em formato compreensivel,
permitindo-lhe reconhecer direitos, cumprir deveres e participar criticamente e

influenciar nos espacos publicos de poder.

Entretanto, como bem esclarecem Cruz e Duarte (2013), o ordenamento
juridico € marcado por incompletude estrutural. Ainda que o legislador formule
comandos gerais, a realidade social apresenta constante mutabilidade e
complexidade, tornando inevitavel a existéncia de casos nos quais a literalidade da

norma se revela insuficiente para solucionar, por si s, a controvérsia.

Os positivistas contemporaneos reconhecem que a atividade jurisdicional
envolve inevitavel espagco de discricionariedade nos casos em que a norma se
mostra indeterminada. A decisao judicial, portanto, surge como resultado de um
processo hermenéutico que busca conferir concretude ao texto normativo diante das

particularidades da realidade analisada (Cruz; Duarte, 2013).

Conforme destacam Cruz e Duarte (2013), as normas juridicas possuem
inevitavel margem de indeterminagao, pois os conceitos utilizados pelo legislador
apresentam uma “orla de imprecisdo™, o que impede a existéncia de respostas

absolutamente fechadas para todos os casos possiveis. Isso ndo significa liberdade

4 Cruz e Duarte (2013), analisam a orla de imprecisdo das leis, a partir de Herbert Hart, segundo o
qual, a linguagem juridica possui uma “textura aberta” (open texture), na medida em que os termos
empregados pelo legislador ndo sao capazes de prever exaustivamente todas as situagdes futuras
possiveis. Por essa razao, as expressdes normativas apresentam uma “orla de imprecisao”, criando
zonas de incerteza interpretativa que demandam do intérprete a consideracdo das circunstancias
concretas para definicdo do sentido aplicavel da norma.
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arbitraria do julgador, mas a necessidade de construcdo interpretativa diante de
conceitos abertos e clausulas gerais que nado possuem significado Unico

previamente definido.

by

Em relagdo a apropriagdo social do conhecimento normativo, torna-se
especialmente relevante o papel desempenhado pela Administracdo Publica como
instancia mediadora entre a complexidade da linguagem juridica e a compreensao

do cidadao.

Diante da inevitavel abertura seméantica das normas, o acesso efetivo aos
direitos ndo depende apenas da existéncia formal do texto normativo, mas

principalmente da forma como a informagdo € organizada, sistematizada,

interpretada e disponibilizada pelos 6rgaos publicos.

A auséncia de clareza, de contextualizacdo e de mecanismos adequados
de orientagdo potencializa a inseguranga juridica, especialmente em matérias
complexas, nas quais a interpretacdo normativa exige do administrado elevado
esforco técnico para identificar as consequéncias juridicas aplicaveis a sua situagéo
concreta. A transparéncia informacional e a inteligibilidade das comunicagdes
estatais assumem papel relevante na reducdo das assimetrias informacionais e no

fortalecimento da confianca institucional.

Para Britto (2010), o direito a informagao integra os novos direitos
individuais da democracia contemporanea, sendo essencial a efetividade da
cidadania e a fiscalizagdo do poder publico. Constitui também expressédo do ideal
humanista, ao associar participagdo politica e vida civilizada, configurando-se como
sendo essencial a concretizacdo dos valores constitucionais de justica, liberdade e

igualdade.

Nesse contexto, destaca-se a importancia da disponibilizagdo das normas
que regem a relagao juridica entre o Estado e os administrados. Dentre essas
normas, importante destacar a legislagao previdenciaria, que disciplina direitos como
a aposentadoria e a pensao por morte, os quais sdo usualmente acionados em
situacbes de maior vulnerabilidade. A possibilidade de acesso efetivo a essas
normas €, portanto, condi¢ao indispensavel para o exercicio tempestivo e informado

dos direitos previdenciarios.

Essa compreenséao refor¢a a ideia de que a legislagdo n&o deve ser vista

apenas como um instrumento formal de comando, mas como uma ferramenta
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estruturante da acdo estatal e da organizagdo social. A ma elaboragdo, a
fragmentacao ou o dificil acesso da norma compromete tanto sua eficacia juridica

como sua legitimidade politica e sua fungao orientadora.

Sua efetividade depende da capacidade de os destinatarios das normas
compreenderem os parametros de atuacdo do ordenamento e anteciparem, de
forma razoavel, as consequéncias juridicas aplicaveis as situagdes de sua realidade
vivencial. Desse modo, a seguranga juridica relaciona-se ndo apenas a existéncia de
normas validas, mas também a possibilidade concreta de compreensao, orientacéo

e previsibilidade na aplicagao do Direito.

A seguranca juridica n&o se configura como conceito estatico ou
meramente formal, mas como valor que se concretiza na medida em que o sistema
juridico proporciona um ambiente minimamente inteligivel, coerente e estavel (Cruz;
Duarte, 2013). A seguranga juridica se realiza exatamente na experiéncia concreta
dos destinatarios das normas, os quais somente podem orientar sua conduta e
projetar expectativas legitimas quando inseridos em um ambiente institucional

estavel, inteligivel e previsivel.

2.3 Instituigoes, regras e confianga

Garantir estabilidade e segurancga juridica exige acompanhar a atuagao
das organizagdes no ambiente institucional, de modo que mudang¢as normativas
preservem a previsibilidade e a coeréncia do sistema, bem como compreender que
essa estabilidade somente se consolida quando as normas sao compreensiveis aos
seus destinatarios, permitindo a antecipacdo de seus efeitos e a realizacido da

seguranca juridica também na experiéncia concreta do cidadao.

Para compreensao dessa relagao, € valido trazer a licdo de North (2018),
o qual define as instituicdes como as regras do jogo criadas para reduzir a incerteza
e estruturar as interagdes politicas, econdmicas e sociais. Quando essas regras sé&o
claras, coerentes e eficazmente aplicadas, geram previsibilidade de expectativas e,
por conseguinte, produzem o ambiente de confianga indispensavel a seguranca
juridica.

Para North (2018), as regras do jogo sdo as instituicdes e consistem em

restricbes que desempenham a fungdo de estabilizacdo social. Tais restrigdes
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dividem-se em formais, que sédo as constitui¢coes, leis, regulamentos e contratos, e
informais, que se traduzem nas normas sociais, valores culturais e cddigos de

conduta.

Ambas, contudo, somente alcancam plena eficacia quando amparadas
por mecanismos de execugao capazes de detectar violagbes e aplicar sangdes a
baixo custo, condicdo indispensavel a reducdo da incerteza e a preservacado da

confianga no sistema juridico-institucional.

Como destacado, a luz do pensamento de North (2018), as instituicbes
sao as regras, enquanto as organizagdes sao os jogadores. Empresas, partidos e
tribunais atuam estrategicamente para vencer o jogo, mas, ao fazé-lo, também
pressionam por mudangas nas regras que lhes sejam vantajosas. Dessa interagao

resulta o continuo aperfeicoamento (ou deterioragdo) dos marcos institucionais.

Sob a mesma perspectiva da estabilidade institucional, Raz (1979)
aprofunda o papel especifico do direito ao descrevé-lo como um sistema normativo
dotado de autoridade capaz de gerar “razdes excludentes”. Ao prescrever condutas
e eliminar motivagdes concorrentes, as regras obrigatorias funcionam como atalhos
racionais que moldam a deliberagdo pratica dos individuos, assegurando

comportamentos coordenados.

A forca dessa coordenacao reside no reconhecimento coletivo da
autoridade, isto €, quando cidadaos, empresas e 6rgaos publicos aceitam o direito
como fonte legitima de razdes excludentes, os comandos normativos convertem-se
em deveres efetivos. Assim, a confiangca mutua e a previsibilidade descritas por
North encontram suporte concreto na dindmica juridica analisada por Raz, formando
um arcabougo de expectativas estaveis que permite as partes planejar suas agdes

com seguranga quanto as consequéncias juridicas.

Dessa forma, o diagndstico de North (2018) acerca da fungédo essencial
das instituicdes e a teoria das razbes excludentes de Raz (1979) convergem com a
inquietacdo de Grau (2017), segundo o qual, quando magistrados substituem
normas claras por principios elasticos guiados por juizos de valor, por ideologias,
expande-se a discricionariedade judicial, rompe-se o vinculo de submissao as regras

e abala-se a confianga na estabilidade do direito.

Como exemplo desse cenario, Leitdo, Veras e Pierdona (2023), ao

analisarem a dinamica da uniformizagdo das normas previdenciarias na Turma
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Nacional de Uniformizagcdo (TNU), observam que, em vez de promover
uniformizagéo, o 6rgao passa a conviver com sucessivas alteracées hermenéuticas,
circunstancia que enfraquece a confianga legitima dos jurisdicionados e dificulta a
estabilizacado das expectativas normativas.

A imprevisibilidade decorre da ampliacdo de decisbées fundadas em
critérios excessivamente abertos e principioldgicos, frequentemente desvinculados
de uma légica consistente de precedentes. Nesse contexto, principios
constitucionais passam a ser utilizados como fundamentos amplos de flexibilizacao
normativa, permitindo que solugdes juridicas sejam construidas a partir da

conveniéncia interpretativa do caso concreto (Leitdo; Veras; Pierdona, 2023).

O problema nao reside na utilizagdo de principios em si, mas na auséncia
de critérios hermenéuticos estaveis capazes de limitar oscilagbes interpretativas
arbitrarias. Como consequéncia, consolida-se uma loteria interpretativa, em que a
busca pela segurancga juridica e pela previsibilidade é substituida por um cenario de
instabilidade e decisdes disparatadas, fruto da abertura semantica das normas e da

subjetividade dos julgadores (Leitdo; Veras; Pierdona, 2023).

Nao se trata da aplicagdo mecanica e irrefletida do direito posto, com
exclusao dos principios juridicos. O que se coloca em evidéncia é a utilizagcédo
desses principios de forma indiscriminada, sem critérios objetivos e sem
fundamentac&o consistente, como substitutos automaticos das regras previamente

estabelecidas.

Cruz e Duarte (2013) observam que a objetividade da norma juridica
tende a aumentar a medida que o comando normativo € formulado de maneira mais
especifica, precisa e detalhada. Em hipéteses dessa natureza, reduz-se a margem
interpretativa do aplicador do Direito e amplia-se a previsibilidade quanto as
consequéncias juridicas decorrentes da norma, fortalecendo a seguranga juridica e a

capacidade de orientacdo das condutas sociais.

A densidade normativa relaciona-se diretamente a capacidade de a norma
oferecer parametros mais claros de orientacdo social e previsibilidade decisoéria.
Quanto maior a abertura semantica do texto juridico, maior sera a necessidade de
fundamentagdo argumentativa para justificar a interpretacdo adotada pelo aplicador
do Direito (Cruz; Duarte, 2013).
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Mas essa compreensdo afasta a ideia de que a seguranga juridica
dependa de um ordenamento absolutamente fechado ou imutavel. Ao contrario, a
estabilidade do sistema juridico deve coexistir com a necessidade de adaptacgao as

transformacgdes sociais, politicas e institucionais.

A concepcdo segundo a qual o Estado de Direito institui ordens
relativamente firmes e persistentes, capazes de estabilizar a vida estatal sem
neutralizar a dindmica democratica, também encontra fundamento na nogao de
direito ductil, desenvolvida por Gustavo Zagrebelsky (2012). Nesse sentido, a
Constituicdo n&o se apresenta como um sistema rigido e fechado, mas como uma
estrutura juridica aberta, apta a absorver a pluralidade social e a alternéncia politica

sem comprometer sua fungéo organizadora.

O direito ductil permite que o ordenamento acompanhe as transformacoes
politicas e sociais, preservando, ao mesmo tempo, a previsibilidade e a confianca
necessarias a seguranga juridica, ao submeter a mudanga democratica a limites
juridicos que impedem rupturas arbitrarias da ordem constitucional (Zagrebelsky,

2012).

Bonavides (2019) também assinala que a previsibilidade normativa s6 se
converte em verdadeira garantia quando € acompanhada de legitimidade, isto é,
quando o exercicio do poder se ancora no consentimento dos governados, na
protecao efetiva das liberdades individuais e na incorporagao das realidades sociais
ao ordenamento juridico, de modo a blindar a coletividade contra arbitrariedade e

assegurar confianga mutua nas institui¢goes.

O alcance da legitimidade passa pela consolidagdo da previsibilidade
normativa como garantia institucional, o que exige que as decisdes se orientem por
parametros juridicos claros e previamente estabelecidos, evitando-se a prevaléncia
de juizos subjetivos. As normas juridicas existem para assegurar a estabilidade e a
coordenacgao social contra a arbitrariedade do julgamento individual, de modo que,
quando avaliagbes subjetivas se sobrepbem a critérios normativos, enfraquece-se a
previsibilidade das decisbes e compromete-se a funcado estabilizadora das

instituicées juridicas.
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2.4 Precedentes, racionalidade e segurancga

O contexto brasileiro apresenta dificuldades basilares, resultantes da
combinagdo entre elevada producgéo legislativa, instabilidade jurisprudencial e a
consequente auséncia de cognoscibilidade das normas pelos destinatarios. A
constante edicdo e modificagdo de normas, associada a mudangas frequentes de
entendimento pelos juizes e tribunais, compromete a previsibilidade do ordenamento

juridico e dificulta a formagao de expectativas legitimas.

Acerca da aplicagdo das leis no contexto brasileiro, Streck (2024)
identifica um quadro de irracionalidade, marcado pela auséncia de critérios
interpretativos estaveis e pela expansao de praticas decisorias voluntaristas. Esse
cenario € alimentado pelo protagonismo judicial excessivo, pelo uso indiscriminado
da ponderagao e pela persisténcia do livre convencimento desvinculado do direito

posto.

A interpretacao juridica esta submetida a limites objetivos, especialmente
aos limites semanticos do texto, que funcionam como conteng¢do ao decisionismo e
ao voluntarismo judicial. A norma, portanto, ndo é fruto da vontade subjetiva do
intérprete, mas de um processo interpretativo racional, controlavel e orientado pela

norma e pela Constituicdo (Streck, 2014).

Essa exigéncia de vinculagdo aos limites do texto n&o constitui apenas
um critério metodoldgico da atividade interpretativa, mas representa condicdo de
preservagao da coeréncia do sistema juridico, na medida em que restringe o espago
de escolhas discricionarias e assegura previsibilidade na aplicagdo do direito.
Todavia, a racionalidade interpretativa ndo depende exclusivamente da postura do
intérprete. Ela também pressupde um ordenamento estruturalmente organizado e

internamente consistente.

Bobbio (1995), acerca das antinomias, aponta que quando duas normas
de mesmo nivel e contemporaneas permanecem simultaneamente vigentes, a
escolha entre uma ou outra, no caso concreto, deixaria de ser orientada por critérios
juridicos objetivos e passaria a depender de opgdes contingentes do aplicador. Ainda
gue essa situagcao nao afete a validade das normas, ela fragiliza a justica do sistema
e a previsibilidade das decisbes. Para tanto, é necessaria a utilizacdo dos critérios

técnicos de cronologia, de hierarquia e de especialidade.
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Se as antinomias s&o afastadas por critérios técnicos, segundo a tradigéao
juridica, o mesmo raciocinio ndo vale para as decisdes judiciais. Theodoro Junior e
Andrade (2021) observam que a multiplicacdo de entendimentos divergentes
coexistentes nos tribunais, analogos a um supermercado de jurisprudéncias, ao
permitirem que o julgador selecione o entendimento que melhor se ajusta a solugao

pretendida. Esse movimento produz incerteza e afeta a seguranga juridica.

A propdsito, em certa medida, esse cenario pode ser ilustrado pela ADI n°®
2.111, ajuizada em 1999, que teve como objeto a constitucionalidade das regras de
transicao introduzidas pela Lei n® 9.876/1999, especialmente quanto a possibilidade
de o segurado optar pela aplicacdo da regra definitiva de calculo do beneficio

quando esta lhe fosse mais vantajosa.

Nesse ponto, a controvérsia concentrou-se no art. 3° da referida lei que
limitou o periodo basico de célculo as contribuigdes vertidas a partir de julho de
1994, marco do Plano Real, dando origem a tese conhecida como “revisdo da vida
toda” (Brasil, 2020).

Em sede de medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal (2000) indeferiu
o pedido de liminar, em 16/03/2000, mantendo a eficacia do art. 3° da Lei n°
9.876/1999 por mais de duas décadas até o julgamento definitivo de meérito.
Prevaleceu, nesse momento processual, o entendimento de que ndo estavam
presentes 0s requisitos para a suspensdo imediata da norma impugnada,
especialmente diante da presungao de constitucionalidade da lei e dos potenciais

efeitos sistémicos e financeiros decorrentes de eventual concesséao da liminar.

Entretanto, apds o indeferimento cautelar de suspensao do dispositivo,
diversos juizes e tribunais concediam beneficios com base em entendimentos
divergentes quanto a inclusdo de contribuigdes anteriores a julho de 1994 no calculo
da aposentadoria, enquanto outros negavam o pedido nas mesmas condi¢des
factuais. Essa coexisténcia de entendimentos distintos estimulou a proliferagcao de

decisdes conflitantes no Judiciario até o julgamento da ADI.

Inicialmente, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ndo admitia
essa opgao, entendendo que a regra de transicdo deveria ser aplicada de forma
obrigatéria aos segurados ja filiados ao sistema. Posteriormente, ao julgar a matéria
sob a sistematica dos recursos repetitivos, o STJ reviu seu entendimento e fixou

orientagdo no sentido de que a norma transitéria ndo poderia tratar o segurado
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antigo de forma menos favoravel que o novo, admitindo, assim, a aplicagéo da regra

definitiva quando mais benéfica (Brasil, 2022).

A discussao alcangou o Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE
n°® 1.276.977, sob o Tema 1.102 da repercussédo geral (Brasil, 2022). Naquela
oportunidade, o Plenario reconheceu a constitucionalidade dos dispositivos legais
impugnados, mas fixou tese que permitia ao segurado optar pela regra definitiva
caso |lhe fosse mais favoravel. Essa decisdo consolidou, no ambito do controle
difuso com repercussdo geral reconhecida, entendimento que passou a orientar
inumeros processos em curso nas instancias inferiores, estimulando a multiplicagéao

de acdes revisionais e decisdes favoraveis a tese.

Entretanto, no julgamento conjunto das ADIs n°® 2.110 e n® 2.111, a Corte
passou a reexaminar a constitucionalidade da regra de transicao sob a perspectiva
do controle concentrado. Instalou-se, entdo, intenso debate acerca da possibilidade
de superacao do entendimento firmado anteriormente no Tema 1.102. O resultado foi
a redefinicdo do entendimento, com afirmac&o da constitucionalidade da regra de

transicdo sem a possibilidade de opcéo generalizada pela regra definitiva.

A trajetdria da revisdo da vida toda demonstra que a manuteng¢ao formal
da regra de transigcdo nao foi suficiente para estabilizar o sistema. Apesar do
indeferimento da medida cautelar na ADI, o Judiciario permaneceu por longo periodo

submetido a interpretagdes divergentes e a resultados instaveis.

Cumpre observar que ja estavam incorporados ao ordenamento, diversos
instrumentos vocacionados a promog¢ao da estabilidade jurisprudencial, como as
sumulas vinculantes, a repercussao geral, os recursos repetitivos e a técnica dos
precedentes qualificados. A propria sistematica do Cédigo de Processo Civil de 2015
consolidou o dever de observancia aos precedentes para assegurar maior

integridade, coeréncia e previsibilidade as decisdes judiciais.

Essa formalizacdo do sistema de precedentes, com a positivacdo do
dever de observancia as decisdes qualificadas, foi interpretada por parte da doutrina
como movimento de aproximagdo do modelo brasileiro a uma légica semelhante a
do common law. A autoridade dos precedentes, nesse sentido, projeta efeitos diretos
sobre a confianga do jurisdicionado, ao reduzir oscilagdes interpretativas e fortalecer

a segurangca juridica.
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Entretanto, Lopes Filho (2024, p. 165) adverte que “Os precedentes com
nada contribuirdo se nao forem submetidos a uma nova perspectiva que abandone o
positivismo. Dai se propor, aqui, a perspectiva da hermenéutica filosoéfica.” Se os
precedentes forem tratados apenas como enunciados abstratos, reproduzidos de
forma mecanica, corre-se o risco de substituir a letra da lei por um novo formalismo,
agora centrado em teses, temas e ementas, que, muitas vezes, nao refletem a ratio

decidendi do caso que lhe deu origem.

O precedente deixa de ser compreendido como construgdo argumentativa
situada a uma ratio, fundada em razdes determinantes, e passa a funcionar como
comando genérico, permitindo a invocagao seletiva de decisbes anteriores sem o

necessario exame de sua ratio decidendi.

Ademais, compreender o precedente como garantia de antecipagao
integral do desfecho decisério tende a produzir efeito inverso ao pretendido, em vez
de reforcar a seguranga juridica, pode gerar frustragdo ou concentrar poder
excessivo na instancia final de julgamento, passando a se estruturar em torno da

forga institucional da decisao, e ndo de sua fundamentacgao racional.

Como destacam Streck e Abboud (2014. p. 33), no common law, [...]
“‘precedentes sao formados para resolver casos concretos e eventualmente
influenciam decisbes futuras.” Nesse sentido, concebidos para resolver casos
concretos, eles encapsulam principios juridicos que orientam decisbes futuras,
mantendo-se conectados as circunstancias faticas e juridicas que Ihes deram

origem.

O seu sistema decisorio estrutura-se, principalmente, a partir da ratio
decidendi e do obiter dictum. A ratio decidendi consiste no fundamento juridico
essencial a solugdo do caso concreto e orienta decisbes futuras em situacdes
semelhantes. O obiter dictum, por sua vez, compreende considera¢des acessorias,
sem forga vinculante, que podem indicar o raciocinio ou a orientacao interpretativa

do tribunal.

Entretanto, ndo se pretende um sistema rigido ou imutavel. A
incorporagao da légica dos precedentes ndo elimina a possibilidade de evolugao
normativa ou interpretativa, mas a submete a técnicas proprias de racionalizagao
decisoria. Nesse contexto, o ordenamento admite mecanismos como o

distinguishing e o overruling.
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O distinguishing consiste na nao aplicagdo do precedente quando o caso
concreto apresenta diferengas faticas ou juridicas relevantes em relagdo ao
paradigma anteriormente decidido, preservando-se, contudo, a validade do
precedente. Trata-se de técnica de adequacédo, que evita generalizagdes indevidas

sem romper a coeréncia do sistema.

O overruling, por sua vez, representa a superagao expressa do
precedente, quando este se revela incompativel com a evolugdo normativa,
constitucional ou social. Diferentemente do distinguishing, ha aqui alteragcdo do
entendimento anteriormente firmado, mediante decisdo fundamentada que

reconhece a inadequacéo da orientagao precedente.

Duxbury (2008) destaca que a autoridade do precedente decorre menos
de uma imposi¢cao formal e mais do consenso sobre sua legitimidade e utilidade
pratica, situando-se entre a rigidez e a liberdade judicial. Taruffo (2014) ressalta que,
embora haja expectativa de respeito aos precedentes, o sistema admite técnicas
como o distinguishing, que permite afastar sua aplicagdo em razdo de diferengas
relevantes, e o overruling, que possibilita sua superagédo, assegurando equilibrio

entre estabilidade e adaptacao do direito.

Giannini (2025), por sua vez, ao explorar o tema de precedentes no
ambito do sistema juridico argentino, destaca que o respeito ao precedente judicial
se fundamenta em pilares como economia processual, seguranga juridica, sabedoria
coletiva e igualdade de tratamento. Ele promove eficiéncia ao prevenir litigios,

agilizar casos repetitivos e utilizar esforgos ja realizados em decisdes anteriores.

Além disso, refor¢a a seguranca juridica ao proporcionar previsibilidade e
estabilidade, permitindo que as pessoas planejem suas condutas com base em
julgados anteriores. No entanto, esclarece que esses fundamentos, embora
consolidados, enfrentam desafios conceituais, especialmente na definicdo de

critérios para analogias e distingdes entre casos.

Theodoro Junior e Andrade (2021) destacam que os precedentes sao
instrumentos fundamentais para assegurar a coeréncia e integridade das decisbes
judiciais. O artigo 926 do CPC estabelece o dever de os tribunais manterem a
coeréncia e a integridade de sua jurisprudéncia, ou seja, decisbes devem seguir
uma légica consistente, com interpretagado uniforme para casos semelhantes. Além

disso, o artigo 927 lista explicitamente os precedentes que possuem forga
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vinculante, como decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de

constitucionalidade e aquelas proferidas em recursos repetitivos.

No entanto, a internalizacdo normativa dos precedentes, concebida como
instrumento de estabilizagao juridica, ndo tem alcangado plenamente o seu objetivo.
Observa-se uma constante mudanca de entendimentos jurisprudenciais, inclusive no
julgamento de acgdes declaratdrias de (in)constitucionalidade, mesmo sem alteragdes
significativas na composi¢gdo do Supremo Tribunal Federal - STF, revelando que,
embora o sistema de precedentes se apresente como alternativa para conferir

segurancga e uniformidade, ainda carece de aplicagao pratica.

Verifica-se que, em muitas ocasides, as cortes superiores utilizam tais
instrumentos n&o para consolidar uma cultura de respeito e estabilidade
jurisprudencial, mas, sobretudo, como meio de impor a eficacia vinculantes de suas
préprias decisdes aos juizes e tribunais inferiores, sem, contudo, se submeterem a
elas. Essa postura revela um uso pragmatico dos precedentes, voltado mais a
execucdo de determinagdes especificas do que a construcdo de um sistema

coerente e consistente de respeito a ratio decidendi das decisdes paradigmaticas.

O julgamento da ADI ilustra um cenario em que a propria Corte revisita e
supera entendimento firmado em momento anterior. As decisdes que admitiram a
revisdo da vida toda, inclusive no ambito do préprio Supremo Tribunal Federal, ja se
afastavam da orientagédo firmada quando do indeferimento da medida cautelar na
ADI. Naquele momento inicial, a Corte adotara postura de autocontengao,
preservando a eficacia da regra de transicdo diante da presungdo de
constitucionalidade do ato normativo e dos potenciais impactos sistémicos

envolvidos.

Por outro lado, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (2022) ja havia
decidido, no RE n° 1.276.977 (Tema 1.102°% da repercussao geral), que o segurado
poderia optar pela regra definitiva de calculo do beneficio quando esta lhe fosse

mais favoravel. A posterior redefinicdo da matéria no controle concentrado expés a

5 O Tribunal, por maioria, ante a superveniéncia do julgamento de mérito das ADIs n° 2110/DF e
2111/DF, acolheu os embargos de declaracao, atribuindo-lhes efeitos infringentes, para: a) cancelar
a tese de repercussdo geral anteriormente fixada no Tema 1.102; b) fixar, em contrapartida, a
seguinte tese ao Tema 1.102 da repercussao geral: “1. A declaragdo de constitucionalidade do art.
3° da Lei n. 9.876/1999 impde que o dispositivo legal seja observado de forma cogente pelos
demais 6rgaos do Poder Judiciario e pela Administragdo Publica, em sua interpretagcéo textual, que
nao permite excegao.
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contradicdo entre decisdes proferidas em diferentes modalidades processuais, com

repercussdes diretas sobre a estabilidade jurisprudencial.

No julgamento conjunto das ADIs 2.110 e 2.111, o Supremo Tribunal
Federal declarou a constitucionalidade do art. 3° da Lei 9.876/1999 e fixou
entendimento de que a regra de transigao ali prevista possui natureza cogente, n&o
sendo possivel ao segurado optar pela regra definitiva do art. 29, | e I, da Lei
8.213/1991, ainda que mais vantajosa (Brasil, 2024).

A Corte assentou que, apés a Emenda Constitucional 20/1998, a
Constituicao deixou de disciplinar a forma de calculo dos beneficios previdenciarios,
remetendo a matéria a lei ordinaria, desde que observados critérios de equilibrio
financeiro e atuarial. Nesse contexto, a ampliagdo do periodo basico de calculo e a
instituicdo do fator previdenciario foram consideradas medidas compativeis com o

modelo constitucional contributivo (Brasil, 2024).

O Tribunal destacou que a regra de transi¢ao n&o viola direito adquirido,
pois respeita situagdes juridicas ja consolidadas, mas impde disciplina uniforme para
0os segurados que ingressaram no sistema antes da alteragcéo legislativa. A tese
fixada refor¢ca que a interpretacdo deve observar o texto legal em sua literalidade,

afastando a possibilidade de escolha individual por critério diverso (Brasil, 2024).

O julgamento revelou, ainda, que a preocupagao com a sustentabilidade
financeira e atuarial do sistema previdenciario prevaleceu sobre a ratio decidendi de
protecdo ao segurado que havia orientado a fixagdo da tese no Tema 1.102. A
énfase deslocou-se da tutela da situacdo individual mais favoravel para a
preservacdo do equilibrio sistémico, redefinindo os pardmetros anteriormente

adotados e evidenciando mudancga no eixo argumentativo da Corte.

No mesmo julgamento, o Supremo declarou a inconstitucionalidade da
exigéncia de caréncia para a concessao do salario-maternidade as seguradas
contribuintes individuais e especiais, prevista no art. 25, Ill, da Lei 8.213/1991, na
redacado dada pela Lei 9.876/19909.

A maioria entendeu que a exigéncia de caréncia violava o principio da
isonomia, ao estabelecer tratamento desigual entre seguradas empregadas e
contribuintes individuais. Além disso, considerou que a norma revelava presuncao de

ma-fé das trabalhadoras autbnomas e comprometia a protegcdo constitucional



38

reforcada a maternidade e a crianga, prevista no art. 227 da Constituicdo (Brasil,
2024).

Em que pese o voto do relator sustentar que a caréncia se justificaria pelo
modelo contributivo e pelo equilibrio financeiro do sistema, essa posigao foi
superada. A maioria adotou leitura centrada na protecao de direitos fundamentais,
entendendo que a protecdo a maternidade possui estatura constitucional qualificada,

o que limita a margem de conformacéo legislativa nesse ponto (Brasil, 2024).

Diferentemente do que ocorreu na analise da revisdo da vida toda, o STF
exerceu controle mais intenso sobre a atuagao legislativa, afirmando que a protecéo

a maternidade e a crianga ndo pode ser restringida por critérios que produzam
discriminagao entre categorias de seguradas.

Trata-se, portanto, de um movimento interpretativo que, em um mesmo
contexto decisorio, oscila entre dois polos estruturantes do regime previdenciario, a
dimensado social do direito as seguradas e as exigéncias de sustentabilidade
financeira e atuarial do sistema. As sucessivas interpretacdes e reinterpretacdes
demonstram que a hermenéutica previdenciaria ndo se desenvolve de forma linear,
mas por meio de reconstrugbes argumentativas, confirmando a adverténcia de

Streck (2024) quanto a exigéncia de integridade e coeréncia do sistema juridico.

Essa oscilacdo decisoria, ao se afastar de um padrdo interpretativo
estavel, aniquila a previsibilidade das decisbes judiciais e amplia a instabilidade do
sistema. A consequéncia é a produgao de inseguranga que ultrapassa o plano
estritamente juridico e alcangca as esferas econdémica e politica. Com isso,
enfraquece-se a confianga dos cidadaos e dos proprios agentes institucionais na

atuacao do Judiciario.
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3. PUBLICIDADE, INTELIGIBILIDADE E LINGUAGEM SIMPLES

A participacdo social no exercicio da democracia pressupde 0 acesso
efetivo a informagdes governamentais compreensiveis, especialmente quando
veiculadas por meio de websites oficiais. Nesse sentido, a inteligibilidade dos
conteudos nao pode ser tratada apenas como uma questao redacional, mas como

resultado de uma estrutura comunicacional mais ampla propria do ambiente digital.

Com essa compreensao, o presente capitulo tem por objetivo estabelecer
a base tedrica necessaria a compreensao do problema investigado, especialmente
no que se refere a relagdo entre transparéncia, acessibilidade, qualidade da
informacéo e inteligibilidade dos conteudos disponibilizados em ambientes digitais
governamentais. Parte-se da premissa de que, no contexto do governo digital, ndo
basta que a informacg&o publica esteja formalmente disponivel, sendo indispensavel

que ela seja organizada, acessivel e compreensivel ao destinatario.

Com o avango das tecnologias da informagdo e comunicagao, a internet
consolidou-se como o principal meio de divulgagdao de dados, servigos e atos
administrativos. Nesse cenario, os sitios eletrdnicos governamentais assumem papel
central na concretizacédo do principio da publicidade e na promogao da transparéncia

administrativa.

Contudo, a simples disponibilizagdo de conteudos n&o assegura, por si
s0, o efetivo acesso a informagdo. Quando n&o se observam critérios minimos de
qualidade, organizagao e clareza ha comprometimento da capacidade do cidadao de

localizar e interpretar as informacgdes disponiveis.

A doutrina constitucional e administrativa defende que a transparéncia
deve ser compreendida para além da divulgacédo formal de dados. Envolve também
a forma como a informacédo é apresentada, de modo que possa ser efetivamente
compreendida pelo destinatario. A auséncia de estrutura adequada e de linguagem

clara compromete essa finalidade.

A acessibilidade constitui dimensao essencial desse debate. Ela garante
que os sistemas digitais possam ser utilizados por todos os cidadaos, inclusive
aqueles com limitagbes fisicas, sensoriais ou cognitivas. A sua auséncia cria
barreiras que inviabilizam o acesso a informacédo, mesmo quando esta se encontra

formalmente disponivel.
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Graficos e elementos visuais, frequentemente ndo sdo adaptados para
tecnologias assistivas. Essa limitagdo impede a compreensado por pessoas com
deficiéncia visual, evidenciando falhas na implementacdo de padrées de
acessibilidade (Oliveira; Eler, 2015).

No contexto das normas previdenciarias, a inteligibilidade da informagéao
assume relevancia ainda maior em razdo da diversidade dos seus destinatarios.
Essas normas ndo se dirigem apenas a especialistas do direito, mas a servidores
publicos ativos, aposentados e pensionistas, que dependem de sua compreensao

para o exercicio de direitos e o planejamento de sua vida funcional e financeira.

A complexidade técnica do regime previdenciario, somada a frequente
alteracao legislativa, impde e expde a necessidade de que a informagao seja
apresentada de forma clara, organizada e acessivel, de modo a reduzir incertezas e
possibilitar a identificagdo da regra aplicavel. Assim, a forma de disponibilizagao das
normas ndo € aspecto meramente instrumental, mas elemento que influencia
diretamente a efetividade da protec&o previdenciaria e a concretizagado da seguranca
juridica.

Diante desse contexto, torna-se necessario compreender como
transparéncia, acessibilidade e qualidade se articulam na constru¢cao de ambientes
digitais efetivos. Nao se trata apenas de disponibilizar informag¢ao, mas de estrutura-

la de forma que seja localizavel, compreensivel e utilizavel.

Afinal, a normatizagdo ndo deixa de ser uma forma de comunicagao, e a
comunicagao pressupde ndo apenas a emissao da mensagem, mas também a sua
adequada compreensdo pelo destinatario. Nesse sentido, normas excessivamente
complexas, fragmentadas ou de dificil acesso comprometem sua funcéo
comunicativa, dificultando a formagao de expectativas legitimas e a orientagdo das

condutas individuais.

Assim, este capitulo desenvolve a fundamentacgao tedrica que sustenta a
analise proposta na pesquisa. Busca-se integrar os conceitos de transparéncia,
acessibilidade, qualidade e inteligibilidade, estabelecendo parametros para a

avaliacao critica da informacéao publica no ambiente digital.
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3.1 O principio da publicidade no Estado Democratico de Direito

A publicidade, cuja relevancia a eleva a condi¢ao de principio juridico
estruturante, insere-se no nucleo dogmatico do Direito Administrativo brasileiro,
encontrando previsdo expressa no art. 37, caput, da Constituigdo Federal. Essa
centralidade da publicidade pode ser compreendida a luz da concepgéao de principio
desenvolvida por Celso Anténio Bandeira de Mello (2015, p. 54), para quem o

principio constitui:

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas, compondo-
Ihes o espirito e servindo de critério para exata compreenséo e inteligéncia
delas, exatamente porque define a logica e a racionalidade do sistema
normativo, conferindo-lhe a ténica que lhe da sentido harmdnico.

Bonavides, Miranda e Agra (2009, p. 727), ao comentarem a Constituigao
Federal de 1988, ressaltam que o texto constitucional “[...] contém um conjunto de
regras que aponta na diregdo da ampla publicidade e a necessaria transparéncia
dos atos estatais e publicos. Em muitos casos, a publicidade é requisito de validade
do préprio ato juridico.”

Apesar de formuladas em outro contexto histérico e conceitual, as ideias
de Jeremy Bentham (2011) antecipam a compreensao contemporanea de que a
publicidade é elemento indispensavel a confianga publica e a estabilidade das
instituicées, funcionando como fundamento do controle social e da racionalidade
administrativa. Para o autor, a transparéncia era condi¢gao pratica para que o publico

pudesse exercer juizo racional sobre os atos de seus representantes.

Mello (2015), afirma que o principio da publicidade decorre da proépria
natureza dos interesses publicos, que sao indisponiveis e pertencem a coletividade.
Por essa razao, os atos praticados com a finalidade de concretiza-los devem ser
tornados publicos. A exigéncia de transparéncia na atuagdo administrativa visa
possibilitar que os administrados verifiquem se a gestdo dos interesses coletivos

esta sendo conduzida de forma adequada e conforme a legalidade.

No mesmo sentido, Sundfeld (1995), destaca que esse principio exerce
funcao instrumental voltada a realizacdo do interesse publico. A visibilidade dos atos
administrativos constitui condicdo para o controle social e para a tutela de direitos
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individuais, pois somente a partir do acesso a informacao é possivel aferir a

legalidade da atuacgéao estatal. Por esse principio:

[...] qualquer administrado atingido pela Administragdo, € dizer, que de
qualquer modo seja destinatario, prejudicado ou atendido por um ato
administrativo, tem o direito individual de conhecer este ato, suas razdes,
sua base fatica e juridica, para poder defender-se (Sundfeld, 1995, p. 98).

Sob essa perspectiva, a publicidade ndo pode ser concebida a um dever
formal de divulgacdo, mas assume fungdo estruturante, definindo a logica
republicana da Administragcdo Publica e conferindo unidade e racionalidade ao
regime juridico-administrativo. A publicidade, de acordo com Sundfeld (1995), é o
instrumento que retira a Administragao do "acolhedor siléncio dos gabinetes" para

permitir o controle social e a ampla defesa.

Esse controle encontra respaldo em reflexdo classica sobre a
transparéncia como elemento de forca institucional. Ao analisar os efeitos politicos
do segredo na condugdo dos governos, Jeremy Bentham (2011) adverte que,
embora o sigilo possa aparentar conveniéncia imediata, seus efeitos a longo prazo
tendem a comprometer a legitimidade e a estabilidade do poder. Nesse sentido,
Bentham (2011, p. 279) afirma que:

Uma politica secreta poupa-se de algumas inconveniéncias, ndo negarei eu;
porém, acredito que, com o tempo, ela cria mais [inconveniéncias] do que
evita; e daqueles dois governos, um que deveria ser conduzido
secretamente e o outro abertamente, este Ultimo possui maior forga, vigor e
reputacao que o tornaria superior a todas as dissimulagdes do outro.

Ademais, Celso Antdénio Bandeira de Mello (2015, p. 117) ensina que, em
um Estado Democratico de Direito, "ndo pode haver [...] ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam". O principio da publicidade,
nesse sentido, ndo se esgota na mera disponibilizacdo formal de informacgdes, exige
gue o acesso seja efetivo, inteligivel e orientado ao pleno conhecimento dos direitos

e deveres.

Salgado (2017) observa que, ao assegurar visibilidade aos atos
administrativos, a publicidade cria as condi¢des para o exercicio da accountability,
tanto na dimenséao vertical, exercida pelos cidaddos sobre os governantes, quanto
na dimensao horizontal, realizada entre os proprios érgaos estatais. Além disso,
continua a autora, ao transformar o individuo de mero destinatario das decisdes
publicas em sujeito capaz de acompanhar, questionar e participar da gestdo da coisa
publica, a publicidade projeta-se como dimensao da propria cidadania.
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Intrinsecamente vinculada ao direito de acesso a informagdo, a
publicidade constitui pressuposto para que o administrado tenha ciéncia do ato
administrativo e de seus fundamentos faticos e juridicos, podendo, se for o caso,
impugna-lo pelos meios de controle administrativo ou judicial, com pleno exercicio

do contraditério e da ampla defesa.

Conforme leciona Sundfeld (1995), o principio da publicidade apresenta
dupla dimensao. A dimensao objetiva refere-se a regularidade e a legitimidade do
funcionamento da Administracdo Publica. A dimensao subjetiva, por sua vez, traduz-
se no direito fundamental de acesso a informacgao, previsto no art. 5°, inciso XXXIII,
da Constituicao Federal.

Todavia, a experiéncia contemporanea demonstra que a observancia
estrita da publicidade formal, embora indispensavel, € insuficiente para atender ao
padrao constitucional de transparéncia em um Estado Democratico de Direito. A
evolugdo doutrinaria e legal tem destacado a necessidade de uma publicidade
qualificada, entendida como aquela que n&o apenas torna a informacao disponivel,

mas o faz de forma acessivel, inteligivel, tempestiva e util ao exercicio da cidadania.

No contexto do principio da publicidade, a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n® 12.527/2011), disciplina o direito de qualquer interessado formular pedido de
acesso a informagao, cabendo ao 6rgao publico prestar resposta no prazo legal,
salvo hipoteses expressas de sigilo e o dever de divulgar, independentemente de
solicitagcdo, informacdes de interesse coletivo ou geral (Brasil, 2011).

Além disso, o art. 5° da Lei de Acesso a Informagdo confere maior
densidade normativa ao principio da publicidade ao incorporar a exigéncia de
inteligibilidade na prestacao das informagdes publicas. Ao estabelecer que é dever
do Estado garantir o direito de acesso a informacdo, a ser franqueada mediante
procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de
facil compreenséo, a lei afasta a ideia de que basta a mera disponibilizacdo formal

dos dados.

A exigéncia de que a informacgdo seja apresentada em condi¢gdes que
permitam sua efetiva compreensao pelo cidadao, reforca o carater instrumental da
publicidade. Como destacam Mesquita, Leitdo e Baima (2025), esse modelo amplia

a efetividade do controle social ao reduzir barreiras de acesso a informagao,
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fortalecendo a fiscalizagdo das agdes governamentais e a responsabilizagdo dos

gestores publicos, em consonancia com o principio constitucional da publicidade.

Dessa forma, verifica-se que o principio da publicidade ocupa posi¢ao
estruturante no regime juridico-administrativo brasileiro, ndo se limitando a exigéncia
formal de divulgagdo dos atos estatais. Trata-se de fundamento da racionalidade
republicana e da legitimidade democratica, na medida em que constitui condi¢ao
para a exteriorizagao do poder, para a previsibilidade das relagdes juridicas e para o

efetivo controle da legalidade administrativa.

3.2 Governo digital e inteligibilidade da informagao

O direito de acesso a informagao publica constitui fundamento essencial
das democracias contemporaneas, encontrando assento constitucional no artigo 5°,
inciso X1V, da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). No contexto especifico da
informacéo legislativa, esse direito assume dimensao ainda mais relevante, posto
que o conhecimento das normas juridicas vigentes representa pressuposto

inafastavel para o exercicio pleno da cidadania e para a seguranca juridica.

A Constituicdo Federal reforga essa diretriz ao atribuir a administracéo
publica o dever de gerir a documentagao governamental e de franquear sua consulta
a todos que dela necessitem (Brasil, 1988). A norma constitucional ndo se limita a
autorizar o acesso, mas impde dever positivo de organizagdo, conservagao e
disponibilizacdo adequada dos documentos publicos, o que inclui a informagao
legislativa.

A transformagéo digital do Estado brasileiro, intensificada nas ultimas
duas décadas, trouxe consigo a promessa de democratizagdo do acesso a
legislagdo por meio de portais eletronicos (Lima; Passos, 2010). O Portal da
Legislagdao do Planalto, principal repositério da legislagcado federal, e os diversos
portais estaduais constituem hoje as principais vias de acesso dos cidadaos,
profissionais do Direito e pesquisadores ao arcaboug¢o normativo nacional.

Com a implementagdo do governo eletrénico (e-gov), marcada pelo uso
incremental das Tecnologias da Informagao e Comunicagéao (TICs), o Estado passou
a incorporar meios digitais principalmente para informatizar procedimentos

administrativos e disponibilizar servigos em ambiente virtual. Esse modelo, contudo,
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estava centrado na digitalizagcado de processos ja existentes, com foco na eficiéncia

interna e na prestagao basica de servigos (Alves et al., 2025).

A transi¢ao para o governo digital representa um estagio mais avangado,
no qual as tecnologias deixam de ser meros instrumentos de apoio e passam a
estruturar a formulacdo, a execugcao e a avaliacdo das politicas publicas. Nesse
novo paradigma, a centralidade desloca-se para o cidaddao, com énfase na
integracao de servigos, no uso de dados, na interoperabilidade entre sistemas e na
ampliacdo do acesso a direitos, redefinindo a relagdo entre Estado e sociedade no
ambiente digital (Alves et al., 2025).

Esse movimento foi acelerado pela pandemia de COVID-19, que
intensificou de forma significativa o processo de digitalizagdo da sociedade
brasileira, transformando o acesso a internet de instrumento complementar em
requisito essencial para o exercicio de atividades cotidianas, profissionais e
institucionais. O contexto de isolamento social acelerou a dependéncia das
tecnologias digitais, ampliando a utilizagdo de plataformas virtuais para trabalho,

educagao, comunicagao e acesso a servigos publicos.

Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2025), o processo de digitalizagdo da sociedade brasileira se
intensificou significativamente apos 2019, tanto no ambito domiciliar (de 84,0%, em
2019, para 93,6% em 2024), quanto no uso individual da internet.

O mesmo movimento pode ser observado no uso individual da internet
entre pessoas com 10 anos ou mais de idade. Nesse grupo, o percentual de
usuarios cresceu de 79,5% em 2019 para 89,1% em 2024, indicando ampliagao
progressiva da insercédo digital da populagdo. Os dados revelam, ainda, expansao
expressiva entre pessoas idosas, faixa etaria que apresentou o maior crescimento
proporcional no periodo analisado. Entre individuos com 60 anos ou mais, o uso da
internet passou de 44,8% em 2019 para 69,8% em 2024, representando aumento de

aproximadamente 25 pontos percentuais (IBGE, 2025).

Esse processo de expansdo da conectividade nao representa apenas
aumento quantitativo do acesso a internet, mas uma transformacao estrutural nas
formas de interagdo social e institucional. As tecnologias digitais deixaram de ocupar

posicdo periférica ou meramente instrumental e passaram a integrar o proprio
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cotidiano das relacbes humanas, mediando comunicagdes, experiéncias sociais,

atividades profissionais e formas de participacéo publica (Segata, 2021).

Segata (2021) observa, ainda, que o digital deixou de ser um espacgo que
se acessa para se tornar dimensdo na qual efetivamente se vive. As tecnologias
digitais passaram a atuar de forma pervasiva, moldando encontros, relagdes sociais,
articulacbes politicas e praticas institucionais. A conectividade continua,
proporcionada, sobretudo, pelos dispositivos mdéveis, consolidou um cenario no qual

o0 ambiente digital se tornou elemento permanente da experiéncia contemporanea.

A centralidade assumida pelos ambientes digitais mostra que a internet
nao funciona apenas como ferramenta complementar, mas como meio estruturante
das interacdes sociais contemporaneas, circunstancia que amplia a relevancia da
inteligibilidade das informagdes e dos servigos disponibilizados em plataformas
digitais, especialmente quando relacionados ao exercicio de direitos e ao acesso as

instituicées publicas.

Cristovam, Saikali e Sousa (2020), analisam o desempenho das
Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo na concretizagdo dos direitos sociais ao
funcionarem como instrumentos estruturantes do chamado Governo Digital. As TICs
deixam de exercer fungdo meramente administrativa ou burocratica (uso
incremental) e passam a integrar o préprio nucleo da prestagcéo de servigos publicos,
viabilizando o acesso direto dos cidadaos a direitos assegurados pela Constituigao
de 1988.

Além disso, a adocido das TICs amplia a eficiéncia administrativa, reduz
custos e expande o alcance das politicas sociais por meio de portais
governamentais, aplicativos e outras plataformas digitais. O uso das TICs também
no gerenciamento e no monitoramento de politicas publicas favorece decisbes
baseadas em dados, contribuindo para maior racionalidade na implementagao dos
programas sociais e para o fortalecimento da participagdo cidada, ao ampliar

mecanismos de transparéncia e de interagcao entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, Marques, Ferreira e Capelli (2018), ao formatarem um
Catalogo e um Guia para orientar analistas web na construgdo de sitios
governamentais para o entendimento de informagdes graficas para cidadaos cegos,

reforcam que a acessibilidade consiste em oferecer autonomia ao individuo,
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independentemente de suas condigdes fisicas, mentais, culturais ou sociais. A

transparéncia exige acessibilidade como autonomia para todos.

Contudo, como alertam Cristévam, Saikali e Sousa (2020) a efetividade
desse modelo depende da observancia de principios como eficiéncia, universalidade
e atualizagao constante, bem como do enfrentamento das desigualdades de acesso
as tecnologias. Sem politicas consistentes de inclusdo digital, o Governo Digital
pode reproduzir ou aprofundar exclusdes, comprometendo a concretizagdo dos

direitos sociais que pretende promover.

Essa preocupacéao € legitima porque, como destacam Barboza e Nunes
(2007), a web introduz uma logica tridimensional que influencia diretamente a
compreensdo da informagdo, na medida em que o entendimento do conteudo
depende da forma como ele é organizado, apresentado e disponibilizado ao usuario,
superando a concepc¢ao tradicional, denominada pelas autoras como bidimensional,

limitada ao texto escrito.

Como observa Zhetpissov (2025), ha o fenbmeno da digitalizagdo sem
redesenho, no qual processos originalmente concebidos para o meio fisico sao
simplesmente transpostos para o ambiente digital, sem a devida adaptacdo as
necessidades do usuario. Nesse contexto, formularios burocraticos sao reproduzidos
nas interfaces eletrbnicas mantendo sua complexidade original, porém sem a
presencga do atendente humano que, no modelo analdgico, atuava como mediador e

facilitador da compreenséo.

Esse cenario contribui para a exclusdo informacional de grupos
vulneraveis, como pessoas com menor escolaridade, idosos, individuos com

limitagdes cognitivas ou com baixa proficiéncia linguistica (Zhetpissov, 2025).

No contexto brasileiro, além da reestruturacdo do modelo comunicacional
tridimensional necessario para o ambiente digital, a administragao publica enfrenta o
desafio do aspecto formativo dos usuarios, marcados por elevados indices de
analfabetismo funcional. Com essa variavel, Barboza e Nunes (2007) enfatizam,
ainda, que a efetividade do governo digital depende, de modo direto, da construgao

de ambientes web inteligiveis para todos os estratos sociais.

De acordo com o Indicador de Alfabetismo Funcional (Inaf, 2024), a
proporcao da populacdo entre 15 e 64 anos classificada como analfabeta funcional
reduziu-se de 39% em 2001 para 29% em 2024, o que corresponde a uma queda de
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10 pontos percentuais ao longo de aproximadamente duas décadas. Apesar desse
avanco, o dado permanece preocupante, pois ainda representa cerca de 40,8
milhdes de pessoas que enfrentam limitagbes severas na compreensao e utilizagao

de informacgdes escritas em situagdes cotidianas.

Ressalta-se que o Relatorio Inaf 2024 incorpora, pela primeira vez, a
dimenséao digital a anadlise do alfabetismo funcional, ao avaliar como os brasileiros
utilizam a leitura, a escrita e a matematica em ambientes virtuais e em dispositivos
moveis.

Essa abordagem alinha-se as transformagdes da realidade social
contemporanea, marcada pela crescente presenca das tecnologias digitais e de
comunicagdo, que passaram a reconfigurar as praticas informacionais e as formas
de interacdo dos individuos em contextos mediados por recursos digitais (Inaf,

2024). O estudo destaca, ainda, que atualmente:

[...] A possibilidade de participagao social ja ndo exige apenas praticas de
leitura e escrita de manuscritos e textos impressos, mas também
habilidades para lidar com textos em contextos digitais, que fazem parte de
uma rede hipertextual, com diversas linguagens e textos multimodais (Inaf,
2024, p. 12).

Dessa forma, nesse novo modelo informacional, a efetividade da
comunicagao governamental exige a adogao de uma abordagem integrada, capaz
de articular conteudo, forma e acessibilidade em linguagem inteligivel propria aos
websites governamentais, considerando, ainda, as condigbes educacionais dos

cidadaos nas varias camadas sociais.

Nao se ignora, contudo, que o cenario identificado pela pesquisa do Inaf
(2024) nao pode ser compreendido apenas como reflexo de dificuldades individuais
de leitura ou interpretacdo, mas como resultado de um processo histérico e

estrutural de formagao educacional no Brasil.

Boneti (2013) analisa que o modelo educacional brasileiro foi
historicamente construido sob parametros de homogeneizagdo social e
racionalidade associados a modernidade europeia, reproduzindo padrdes culturais e
linguisticos vinculados aos grupos socialmente dominantes. Nesse contexto, parcela
significativa da populagdo permaneceu afastada até de processos efetivos de
apropriagao da linguagem formal.
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A limitacdo das habilidades de leitura e compreensdo em parcela
significativa da populacdo impde ao Estado o dever de estruturar seus portais
digitais de maneira inclusiva. Além disso, as dificuldades relacionadas a navegacéo,
a interpretacéo e a localizagdo das informagdes ndo se restringem aos individuos
com baixo nivel de letramento, alcangando também usuarios com maior grau de
escolaridade (Pires, 2021).

Nesse cenario, ganha relevo a adogdo e aperfeicoamento de
instrumentos normativos especificos voltados a acessibilidade digital, como o
Modelo de Acessibilidade em Governo Eletrénico (eMAG), concebido para

padronizar e qualificar a presenca institucional da Administracdo Publica na internet.

O eMAG foi instituido no contexto da politica federal de governo eletrénico
para padronizar a acessibilidade dos portais da Administracdo Publica. Publicado
inicialmente em 2004, com base nas diretrizes do WCAG (Web Content Accessibility
Guidelines)®, tornou-se obrigatério para os 6rgados do Poder Executivo federal em
2007, consolidando-se como referéncia técnica para o desenvolvimento de

ambientes digitais governamentais (Brasil, 2014).

Entre as orientagdes previstas no eMAG destaca-se a adogao de leiaute
responsivo, consistente na organizagao do conteudo digital de modo que a interface
se adapte automaticamente a diferentes tamanhos de tela e dispositivos, como
computadores, tablets e smartphones. Essa diretriz visa assegurar que textos,
imagens, menus e formularios sejam reorganizados proporcionalmente, preservando
a funcionalidade e evitando a necessidade de rolagem horizontal ou a

desconfiguracao da estrutura da pagina.

Paralelamente, cumpre mencionar a ABNT NBR 17225:2025, que
consolida os requisitos de acessibilidade para websites como referéncia técnica
nacional de carater normativo (ABNT, 2025). Diferentemente do eMAG, cuja
aplicagao se insere no ambito das orientagdes administrativas, a norma da ABNT
estabelece padrao técnico de conformidade aplicavel aos processos de
desenvolvimento, contratagcdo e avaliacdo de sitios eletrbnicos, tanto no setor
publico quanto no privado, reforgando a acessibilidade digital como exigéncia técnica

e juridica no Brasil.

6 WCAG (Web Content Accessibility Guidelines). Tradugao livre: Diretrizes de Acessibilidade para
Conteudo Web.
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Ndo obstante a existéncia desses instrumentos normativos, a
inteligibilidade dos portais estatais ainda se revela insuficiente em muitos casos. A
conformidade formal com parametros técnicos de acessibilidade ndo assegura, por
si sO, clareza na organizagdao da informagcdo, simplicidade na linguagem ou
facilidade de navegagéao. Ainda persistem fatores que comprometem a compreensao

efetiva pelo cidaddao comum.

Um estudo empirico realizado por Carvalho, Lopes e Alexandre (2016)
sobre 130 sitios web da Administracdo Publica Portuguesa apontam fragilidades
estruturais, como a implementacao inadequada de motores de busca internos, a
inexisténcia de diferenciacdo visual de hiperligagdes visitadas, a presenca de
ligagbes quebradas, a inadequagao do tamanho da tipografia e a baixa adogéo de

design adaptavel a dispositivos méveis.

Os autores ainda destacam deficiéncias graves no cumprimento da
legislacdo de protegdo de dados, especialmente quanto ao uso de cookies7
permanentes sem aviso ou consentimento dos utilizadores, inclusive para fins de
monitorizacdo por ferramentas analiticas. Ainda que centrada na Administracao
Publica Portuguesa, a pesquisa indica que os desafios na organizagao,
apresentacao e controle das informagdes publicas na web refletem dificuldades

estruturais comuns a gestao da informag&o governamental em ambientes digitais.

Observa-se, portanto, que a necessidade de reestruturacido de websites
governamentais com foco em acessibilidade e compreensdo n&o se limita a
realidade brasileira, constituindo desafio também verificado em outros contextos
administrativos. O estudo demonstra a persisténcia de niveis insatisfatorios de
conformidade com as diretrizes WCAG 2.0, demonstrando fragilidades estruturais na

organizacgéao e apresentagao das informagdes (Carvalho; Lopes; Alexandre, 2016).

Conclui-se que a deficiéncia na qualidade técnica e na acessibilidade
compromete o acesso efetivo dos cidadaos aos conteudos publicos, esvaziando, na

pratica, o direito a informacgao e reduzindo a eficacia da transparéncia administrativa.

7 Cookies sdo pequenos arquivos de texto armazenados no dispositivo do usuario quando ele acessa
um site. Eles tém a fung¢ao de registrar informagdes sobre a navegacao, permitindo que o sistema
reconheca o usuario em acessos posteriores. Podem ser utilizados para manter sessbes ativas,
como login em portais; memorizar preferéncias de navegagao, idioma ou configuragdes; coletar
dados estatisticos sobre acesso e uso do site.
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Alves et al. (2025) observam que a transparéncia e a inclusao constituem
elementos estruturantes da qualidade no governo eletrbnico, pois deslocam a
prestacdo de servigos digitais de uma légica meramente operacional para um
modelo comprometido com a geragéo de valor publico, com a confianga institucional

e com a ampliacao do acesso efetivo a informacgao.

Sob essa perspectiva, a transparéncia exige que as informagdes publicas
sejam claras, compreensiveis, atualizadas e Vverificaveis, fortalecendo a
accountability e a legitimidade estatal. A clareza reduz ambiguidades, facilita a

compreensao das agdes governamentais e amplia a participagao do cidadéo.

A inclusdo, por sua vez, corresponde a dimensao que assegura que 0s
servigos digitais possam ser efetivamente utilizados por publicos diversos, inclusive
pessoas com deficiéncia, usuarios com baixa escolaridade e cidadaos com

limitagdes tecnoldgicas (Alves et al., 2025).

Dessa forma, transparéncia e inclusdo apenas se concretizam como
atributos do governo eletrénico quando sdo observados, de maneira integrada, o
conteudo, a forma de apresentacédo da informacéo e a acessibilidade dos sistemas.
Sem esses elementos, a informacédo pode até estar disponivel, mas nao se torna

efetivamente compreensivel nem utilizavel.

A adequada estruturacao desses aspectos é o que permite transformar a
disponibilizacdo de dados em acesso qualificado a informacdo, fortalecendo a

confianca institucional e a participacao cidada.

3.3 Os destinatarios das normas previdenciarias no Estado do Ceara

A identificagdo dos destinatarios das normas previdenciarias no Estado do
Ceara constitui etapa relevante para a compreensdo da efetividade do regime
juridico aplicavel, na medida em que permite delimitar o publico alcangado e as

condicdes concretas de acesso a informacado normativa.

No ambito do regime préprio de previdéncia social, as normas incidem
sobre um conjunto amplo de sujeitos, que abrange tanto servidores em atividade
quanto aposentados e pensionistas, situados em diferentes momentos do ciclo

previdenciario.
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A delimitagdo dos destinatarios das normas previdenciarias no Estado do
Ceara pode ser realizada a partir da analise dos dados institucionais disponibilizados
pelo CearaPrev, os quais permitem identificar, de forma empirica, a extensao e as
caracteristicas do publico alcangado pelo regime proprio de previdéncia social

estadual.

Figura 1 — Menu da Transparéncia

SECRETARIA

CEARAPREV

i b 1Ay 0 (aRs

ESTADUAL TRANSPARENTE NFORMAC A

I PHSTACAD Of CONTAS ' NVISTMINTOS | ORGADS COLIGIADOS I CONTAYOS

Fonte: Cearaprev (2026) 8.

Localizado no menu “Transparéncia”, o subitem “Cearaprev em Numeros”
reune informacgdes estatisticas e indicadores relacionados a gestao previdenciaria
estadual. Entre esses dados, sdo apresentados quantitativos gerais de segurados,
servidores ativos e beneficiarios, além de graficos segmentados por status funcional

e modalidade de plano previdenciario.

8 Disponivel: https://www.cearaprev.ce.gov.br/. Acesso em: 06/05/2026.
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Figura 2 — Cearaprev em numeros

Status do segurado  ~ Orgéo ¥ Plano ¥

RECEITAS PAGAMENTOS INVESTIMENTOS
Total de segurados Total de ativos Total de beneficidrios
152.198 71.830 80.368

Status dos segurados

Segurados

@ Ativo por plano

@® Aposentado

@ Pensionista
Aguardando
Aposentadoria
PENSIONISTA
NAfO
PREVIDENCIAD...

@ PENSIONISTA
PREVIDENCIAD...

@ Funaprev

® PrevMilitar
Previd
Nao Se Aplica

Total

152.198

Fonte: Cearaprev (2026)°.
Os dados indicam que o sistema previdenciario estadual abrange um total
de 152.198 segurados, distribuidos entre 71.830 servidores ativos e 80.368
beneficiarios, compreendendo aposentados e pensionistas e demais categorias

vinculadas ao regime previdenciario estadual.

Essa distribuicdo revela a complexidade do publico destinatario do
sistema  previdenciario estadual. As normas previdenciarias devem,
simultaneamente, disciplinar a constituicdo e o planejamento de direitos dos
servidores em atividade, bem como regular a manutencdo, a revisdo e a
preservagdo dos beneficios destinados aos aposentados, pensionistas e

dependentes.

Essa diversidade de perfis implica a coexisténcia de distintas
necessidades informacionais e de diferentes niveis de familiaridade com a
legislagdo, o que reforca a necessidade de examinar ndo apenas o conteudo
normativo, mas também a forma como as normas sao organizadas e

disponibilizadas aos seus destinatarios.

A tela inicial apresenta a distribuicdo de segurados por 6rgao, limitada aos
10 (dez) com maior quantitativo, com base em dados extraidos de bases

institucionais do Poder Executivo, bem como de 6rgaos como PGJ, TJCE, TCE,

9 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/cearaprev-em-numeros/. Acesso em: 06/05/2026.
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Alece e DPGE, considerando as referéncias temporais de 2025 e 2026 indicadas
nas fontes. Ressalta-se, contudo, que o sistema permite a realizacdo de consultas

especificas, possibilitando a pesquisa de 6rgados com menor numero de segurados.

Figura 3 — Distribuigdo de segurados por 6rgao e faixa etaria

Quantidade por 6rgaos

] ) Faixa etaria
10 maiores quantidades
Bl Feminino Masculino
SEDUC 47,7 mil
71 anos ou mais
PMCE 33,3 mil

6l a 70 anos 106 rmil

SESA 16,4 mil UL
51a 60 anos

SUPSEC [10.4 mil 0,7 mil

SESA-ACS 41a50anos

13,3 mil

PC ) 56
31a 40 anos .
15 mil

TICE
21a 30 anos
SAP
11a20anos
CBMCE
SEFAZ 0al0anos
(o] 10mil 20mil 30mil 40mil 50 mil 40 mil 30 mil 20 mil 10 miil (o]

- Dados da PCJ, co
-Dados da 1JCE
- Dados da
- Dados da ALE
- Dados da DPCGE com base

Fonte: Cearaprev (2026)10.

Em relacdo as faixas etarias, observa-se concentragao significativa de
segurados nas faixas mais elevadas, especialmente entre 71 anos ou mais, seguida
da faixa de 61 a 70 anos. Os dados demonstram predominancia feminina nesses
grupos, com aproximadamente 35,8 mil mulheres e 11,1 mil homens na faixa acima
de 71 anos, bem como 22,5 mil mulheres e 10,6 mil homens entre 61 e 70 anos.
Esse cenario evidencia a expressiva participagcao de aposentados e pensionistas no

sistema previdenciario estadual.

10 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/cearaprev-em-numeros/. Acesso em: 06/05/2026.
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Na faixa de 31 a 40 anos, identificam-se cerca de 15 mil homens e 5,6 mil
mulheres, enquanto entre 41 e 50 anos ha aproximadamente 13,3 mil homens e 7,9
mil mulheres. Esses dados revelam parcela significativa de segurados em fase de
consolidagdo da carreira e de formacao de direitos previdenciarios, marcada pela

continuidade da acumulagao do tempo de contribuicao.

Ja na faixa de 51 a 60 anos, verifica-se equilibrio entre os sexos, com
aproximadamente 11,7 mil homens e 11,6 mil mulheres, indicando contingente
expressivo de segurados em periodo proximo ao preenchimento dos requisitos para
aposentadoria. As faixas etarias inferiores apresentam  quantitativos
progressivamente menores, 0 que demonstra menor representatividade de

ingressantes recentes no sistema previdenciario estadual.

No que concerne ao status dos segurados, observa-se a predominancia
de servidores ativos, seguidos por aposentados e pensionistas, além de uma parcela
de individuos em processo de transicdo para a aposentadoria. Esse cenario indica a
presengca simultanea de destinatarios em fase de fruicdo de beneficios e de

servidores em etapas distintas da vida funcional.

Importa destacar que as regras previdenciarias ndo assumem relevancia
apenas no momento da aposentadoria, mas ao longo de toda a trajetéria no servigo
publico, na medida em que orientam o planejamento previdenciario e a tomada de
decisdes quanto ao tempo de permanéncia, a contribuicdo e a organizagédo da vida
funcional. Assim, a compreensao adequada dessas normas configura elemento

continuo para a gestado dos direitos previdenciarios.

Ainda que as informagdes nao estejam organizadas com base em
critérios como cargos ou grau de instrugdo, nem explicitem os niveis de escolaridade
dos servidores, variaveis que poderiam influenciar a compreensdo das regras
previdenciarias, tal auséncia ndo afasta a necessidade de apresentacido clara e

acessivel do contetido normativo.

Ao contrario, refor¢ca a exigéncia de que a informacéao seja estruturada de
modo inteligivel a diferentes perfis de usuarios, independentemente de seu nivel de
familiaridade com a matéria. O universo de servidores publicos € composto por
ocupantes de cargos diversos, com atribuicdes distintas e niveis variados de
escolaridade, o que implica diferentes graus de familiaridade com a linguagem

juridica.
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Nesse contexto, a apresentacdo das normas deve considerar essa
heterogeneidade, de modo a assegurar que as informagdes sejam compreensiveis a
todos os destinatarios, especialmente no que se refere aos critérios de elegibilidade,

as formas de calculo dos proventos e as regras de reajuste.

A efetividade do acesso ao direito, nesse campo, esta diretamente
relacionada a inteligibilidade da informacéao, a clareza na identificacdo dos regimes
aplicaveis e a existéncia de mecanismos que permitam uma comunicagao
compreensivel para os diferentes perfis de usuarios. Com isso, evidencia-se que a
forma de comunicagao das normas assume papel relevante para a concretizacado da

publicidade e para a ampliacdo do acesso a informacéo.

3.4 O papel da linguagem simples na publicidade

Usabilidade e acessibilidade ndo se restringem a padrées de codigo.
Exigem organizagdo semantica, eliminagao de jargbes desnecessarios e explicitagao
de termos técnicos. A linguagem simples, nessa conjuntura, apresenta-se como
estratégia legitima para ampliar a compreensao do conteudo estatal, sem que isso

implique redugéo de sua densidade ou empobrecimento conceitual.

Traduzida da expresséo plain language, a linguagem simples tem origem
no movimento internacional voltado a promog¢ao da clareza e da simplificagcdo da
comunicagao publica e juridica, desenvolvido com maior intensidade nos Estados

Unidos, Canada, Reino Unido e Australia a partir da década de 1970.

Pires (2021, p. 79) destaca que “Nos anos 2000, o movimento Plain
Language chegou a América Latina e, no fim dos anos 2010, comegou a ganhar

félego no Brasil.”

No Brasil, em um primeiro momento, difundiu-se a expressao linguagem
clara, em aproximagao mais literal ao termo original. Apds 2019, consolidou-se 0 uso
da expressao linguagem simples no ambito institucional e normativo, especialmente

em iniciativas governamentais e em documentos técnicos (Pires, 2021).

Para a Federacao Internacional da Linguagem Clara (2026), “Uma
comunicacgéo esta em linguagem clara se sua redacéo, estrutura e design forem t&o
claros que o publico-alvo possa facilmente encontrar o que precisa, entender o que

encontra e usar essa informacao”
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Nesse sentido, sua adogao orienta-se a promogao da inteligibilidade, sem
reducdo ou simplificacdo indevida do conteudo informacional. Busca-se eliminar
ambiguidades, redundancias e construgbes sintaticas excessivamente complexas

que dificultam a leitura, a compreensao e a apropriagao do texto pelo destinatario.

Acerca do desenvolvimento do movimento da linguagem simples no
Brasil, a Plain Language Association International - PLAIN (2026), discorre que as
discussbes estruturadas sobre linguagem simples ganharam maior visibilidade a
partir da década de 2010, envolvendo diferentes setores, como governo, industria e

meio académico.

Destacam o protagonismo de Heloisa Fischer no desenvolvimento de
métodos proprios de capacitacdo e disseminagdo de técnicas de escrita clara,
contribuindo para a formacdo de uma base técnica inicial no pais, bem como as
iniciativas de laboratérios de inovacdo no setor publico que passaram a incorporar
treinamentos em linguagem clara, tanto com especialistas da area quanto por meio

de iniciativas internas de capacitagdo (PLAIN, 2026).

Ressalta-se que antes do movimento ganhar contornos de discussao
institucional sobre a normatizagédo da linguagem simples no Brasil, ja se registravam
iniciativas isoladas voltadas a simplificacdo da comunicacado publica. Entre elas,
destaca-se a atuagado da Associagao dos Magistrados Brasileiros, que, desde 2005,

passou a promover campanhas de simplificagdo da linguagem juridica.

A iniciativa foi motivada por pesquisa do Ibope que indicou que termos
excessivamente rebuscados dificultavam a compreensdo de sentencgas judiciais.
Como resposta, foram realizados concursos, palestras e elaborados materiais
explicativos destinados ao publico leigo, com o propdsito de tornar o discurso judicial

mais acessivel (Senado noticias, 2012).

Ja em 2011, a Lei n° 12.527/2011, em consonéncia com os comandos
constitucionais que consagram o principio da publicidade e o direito fundamental de
acesso a informacéo, reafirma a légica republicana da transparéncia como elemento
indispensavel a legitimidade do exercicio do poder estatal. Nesse sentido,
estabelece, em seu art. 3° que a publicidade constitui a regra e o sigilo a excegéao
(Brasil, 2011).

De forma complementar, o art. 8°, ao exigir a divulgagao de informacgdes

de forma clara e em linguagem de facil compreens&o, densifica esse dever ao
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incorporar a inteligibilidade textual como elemento juridico da transparéncia. Nao se
trata apenas de disponibilizar dados, mas de assegurar que a informagédo seja
compreensivel ao destinatario, permitindo o exercicio do controle social e a

formagao de juizo critico.

Nesse sentido, a linguagem simples deixa de configurar mera escolha
administrativa ou estratégia comunicacional e assume natureza de dever juridico,
integrando o conteudo normativo do principio da publicidade e funcionando como

condicdo material para a efetividade do direito fundamental a informacao.

A incorporagdo da linguagem simples ao dever de publicidade
administrativa fortalece o principio da seguranga juridica, uma vez que a
inteligibilidade da informagéo contribui para a identificagdo mais precisa da norma
aplicavel e para a redugdo de ambiguidades interpretativas. A clareza na
comunicacado institucional favorece a previsibilidade das condutas e das
consequéncias juridicas, elemento essencial para a estabilidade das relagdes entre
Estado e cidad&os.

Além disso, cria condigdes para que os cidadaos compreendam e utilizem
as informacbes publicas de maneira mais qualificada, ultrapassando a posi¢ao
passiva de simples destinatarios de dados estatais, ampliando a participacao social
e fortalecendo o exercicio do controle democratico. E com essa compreens&o que

Mesquita, Leitdo e Baima (2025, p. 339) lecionam:

Embora o movimento linguagem simples, a primeira vista, pareca
concentrar-se apenas em facilitar o entendimento claro da comunicagéo, ele
vai além disso. Ele eleva os cidadaos da mera condigcdo de receptores de
informagcdes em agentes ativos. Compreender o conteludo das informagdes
publicas significa que as pessoas podem tomar decisées mais informadas,
agir com maior autonomia e se posicionar criticamente em relagdo as
politicas e agdes governamentais. Nesse sentido, a linguagem simples,
mais que um recurso comunicacional, constitui-se em um mecanismo
essencial para o exercicio da cidadania.

A adogao da linguagem simples ndo tem por objetivo a simplificacéo
indiscriminada do conteudo das informacdes publicas, tampouco a supressido de
termos proprios do regime juridico. Busca, antes, ampliar as condigbes de
compreensao dessas informagdes de modo a fortalecer a autonomia informacional
do cidadao e promover o acesso efetivo ao direito, elementos essenciais a

concretizacado da transparéncia e ao exercicio do controle social.
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Zhetpissov (2025) propde a adogao de medidas estruturais para superar o
déficit comunicacional no governo digital, destacando a necessidade de
institucionalizagdo da linguagem simples como padrdo obrigatério nos servigos

publicos digitais, acompanhada de mecanismos de controle e avaliagéo.

Entretanto, a incorporagdo da linguagem simples no ordenamento juridico
brasileiro tem ocorrido de forma progressiva, por meio de diferentes instrumentos
normativos que buscam aprimorar a comunicagdo publica e garantir maior

efetividade ao direito fundamental de acesso a informacao.

Além da ja citada lei de Acesso a Informacéo, destaca-se a Lei n°
14.129/2021, conhecida como Lei do Governo Digital. A norma estabelece principios
voltados a modernizacao e a eficiéncia da administracdo publica e determina, em
seu art. 3° que os érgaos e entidades publicas devem adotar linguagem clara e
acessivel na comunicagdo com os usuarios dos servicos publicos. Além disso,
incentiva praticas de desburocratizacdo e simplificagdo de procedimentos em
plataformas digitais com o objetivo de ampliar o acesso da populagao.

Ainda em 2022, o Estado do Ceara editou a Lei n® 18.246/2022 instituindo
a primeira politica estadual brasileira voltada a adogao obrigatéria de linguagem
simples nas comunicagdes oficiais, incorporando também o uso de recursos de
Direito Visual como estratégia para ampliar a clareza e facilitar a compreensao das

informacdes disponibilizadas pela administragao publica estadual.

De acordo com Silva et al. (2025) o design da informagé&o eficaz inicia-se
na etapa de coleta e integracdo de dados. No contexto da administragdo publica,
fontes como folhas de pagamento e sistemas de controle de ponto sdo articuladas
para alimentar painéis interativos, permitindo a consolidagcdo de diferentes bases

informacionais em um uUnico ambiente analitico.

Dessa forma, o uso de ferramentas como o Power B/11, ao viabilizar a
visualizacdo dinamica e o monitoramento em tempo real, contribui para a
transparéncia e para a racionalizagdo da gestdo, alinhando-se aos objetivos de
simplificacdo comunicacional e melhoria da experiéncia do usuario no acesso a

informacé&o publica (Silva et al., 2025).

O Power Bl é uma plataforma de analise de dados que permite a integragédo de diversas fontes de
informac&o e a criagdo de relatérios dinAmicos com visualizagbes interativas. E uma ferramenta de
Business Intelligence (Bl) amplamente utilizada para transformar dados brutos em informacdes
estratégicas.
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Essa integracdo que possibilita a transformacdo de dados brutos em
informagdes estruturadas, organizadas e relevantes para a gestédo, favorecendo a
tomada de decisbes baseada em evidéncias, pode ser amplamente adotada no
sistema de informagbes e planejamento previdenciario dos servidores publicos do

Estado do Ceara de forma a suprir a lacuna informacional existente.

No ambito do Poder Judiciario, a preocupacdo com a clareza da
comunicagao institucional também passou a integrar de forma mais estruturada a
agenda institucional. Além das campanhas promovidas pela Associacdo dos
Magistrados Brasileiros desde 2005, o tema ganhou maior institucionalidade com a
atuacao do Conselho Nacional de Justiga.

Nesse contexto, destaca-se o Pacto Nacional do Judiciario pela
Linguagem Simples, langado pelo CNJ em 2023, com o objetivo de incentivar o uso
de linguagem direta e compreensivel nas decisdes judiciais € na comunicagéo
institucional com a sociedade. A iniciativa foi concretizada pela Recomendacgédo n°
144/2023 do CNJ, que orienta tribunais e magistrados a adotar linguagem clara,
reduzir o uso de jargbes técnicos e empregar recursos visuais ou versdes

simplificadas de documentos.

Entretanto, esse processo de institucionalizacdo ganhou envergadura
com a edicdo da Lei federal n® 15.263/2025, que instituiu a Politica Nacional de
Linguagem Simples no ambito da administracdo publica brasileira. A norma
estabelece diretrizes para que documentos, comunicagdes e servigos publicos sejam
redigidos de forma clara, objetiva e compreensivel, reforcando o dever estatal de
assegurar que as informagdes publicas possam ser localizadas, compreendidas e

utilizadas pelos cidadaos.

Além da observancia obrigatéria na administragdo publica, a linguagem
simples passou a incorporar padroes técnicos. A ABNT NBR ISO 24495-1:2024
(2024), estabelece diretrizes para a elaboracdo de documentos em linguagem
simples, define que a comunicacdo publica eficaz deve permitir que os leitores

encontrem, compreendam e utilizem as informag¢des com facilidade.

A norma estabelece quatro principios fundamentais: (i) relevancia do
conteudo, adequacédo da informagcdo as necessidades do leitor; (ii) localizagao,
organizagao logica que facilite encontrar a informagéao; (iii) compreensibilidade, uso
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de linguagem clara e direta; e (iv) usabilidade, que assegura a possibilidade de

aplicagao pratica da informacao.

Para alcangar esse objetivo, o Design da Informagao constitui importante
recurso no ambito da linguagem simples, ao integrar elementos como texto,
tipografia, imagens e outros recursos visuais para facilitar que o leitor encontre,
compreenda e utilize as informagdes apresentadas. Segundo a norma técnica, essa
abordagem contribui especialmente para o principio da localizagdo da informacgéao,
ao tornar visivel a estrutura do documento e orientar a leitura por meio de

organizagéao clara do conteudo (ABNT, 2024).

A norma destaca o uso de hierarquia visual, com destaque tipografico,
proximidade e organizagéo légica dos elementos, de modo a indicar a importancia e
a relagcao entre as informagdes. Também recomenda estratégias que favorecam a
escaneabilidade do texto, como titulos, listas e formatacdo consistente, permitindo

que o leitor identifique rapidamente os pontos principais.

Além disso, o uso adequado de recursos visuais, tipografia e elementos
de navegacdo, como imagens, contrastes tipograficos e sumarios, contribui para
tornar o conteudo mais acessivel e facilitar a localizacdo de informagdes em

documentos mais extensos (ABNT, 2024).

Essas diretrizes relacionam-se diretamente com os principios da
publicidade, da eficiéncia e da transparéncia administrativa, na medida em que
reforcam a exigéncia de que a atuagdo estatal seja apresentada de forma

compreensivel ao cidadéo.

Entretanto, o movimento da linguagem simples também encontra criticas
no ambito cientifico. A obra coletiva “Linguagem Simples para Quem?” apresenta
analise critica da institucionalizacdo dessa pratica no Brasil, especialmente em
relacdo ao Projeto de Lei n° 6.256/2019, que, posteriormente, resultou na Lei n°
15.263, sancionada em 14 de novembro de 2025, que instituiu a Politica Nacional de
Linguagem Simples na administragdo publica direta e indireta de todos os entes

federativos.

Silva e Rodrigues (2024) reconhecem que a intencdo original de
aproximar o governo do cidadao era louvavel, mas alegam que o texto final se
tornou superficial, generalizante e excessivamente prescritivo, baseando-se no

senso comum em vez da ciéncia linguistica. As autoras alegam que:
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Embora estivesse apreciando tema intrinsecamente vinculado as formas de
uso da lingua, portanto a ciéncia da linguagem, o plenario da Casa
legislativa ndo levou em consideracdo estudos e pesquisas na area da
Linguistica que pudessem contribuir para um debate mais aprofundado e
qualificado sobre a matéria. E isso o que mais lamentamos. (Silva;
Rodrigues, 2024, p. 15).

Uma das criticas centrais da obra refere-se ao risco de reducao conceitual
decorrente da simplificagado excessiva do discurso juridico. Nesse cenario, Kolinsky e
Morais (2024) alertam para o fendbmeno que denominam “simplexidade”, isto €, a
aparéncia de simplicidade que oculta a complexidade estrutural dos conceitos
juridicos.

Entretanto, a tentativa de traduzir termos técnicos para expressées mais
acessiveis pode gerar perda de precisdo semantica e comprometer a seguranga
juridica, na medida em que nuances essenciais da norma podem ser omitidas ou
reinterpretadas de maneira inadequada. Assim, a simplificacdo textual, quando
aplicada sem critérios metodoldgicos consistentes, pode produzir uma transparéncia

apenas aparente (Kolinsky; Morais, 2024).

Outro ponto debatido diz respeito as implicagdes cognitivas e politicas da
linguagem simplificada. Maia (2024) argumenta que a simplificagdo extrema pode
resultar em empobrecimento discursivo e limitar a capacidade critica do destinatario

da informacdo. Nesse aspecto, questiona:

Ou sera que a linguagem simples é que, de fato, viabilizaria,
“conspiratoriamente”, como efeito diversionario e de empobrecimento
cognitivo, a propria manutengdo dessa rede confusa de processos e
procedimentos que costuma caracterizar a burocracia de modo geral,
acabando por criar uma aparéncia de pseudossimplicidade linguistica sem
propiciar a real simplificagdo dos processos sociais que precisariam evoluir?
(Maia, 2024, p. 136).

A autonomia informacional do cidaddo n&o se constroi exclusivamente
pela simplificacdo do texto, mas também por meio de politicas educacionais voltadas
ao desenvolvimento da literacia e da capacidade interpretativa. Nessa perspectiva, a
comunicagdo publica ndo deve apenas facilitar a decodificacdo textual, mas
estimular a compreensao aprofundada dos fendmenos juridicos e sociais (Maia,
2024).

As criticas apresentadas na obra sdo relevantes e contribuem para
qualificar o debate sobre a institucionalizagdo da linguagem simples no Brasil. Ao

alertar para os riscos de simplificagdo excessiva e para o que Maia (2024) denomina
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de “terraplanismo linguistico”, a obra destaca a necessidade de evitar solugdes
reducionistas que pretendam eliminar a complexidade prépria da linguagem por

meio de regras mecanicas ou universalizantes.

7

Nesse sentido, € importante reconhecer que a formulacdo de politicas
publicas voltadas a comunicacdo clara deve contar com a participacdo de
especialistas da area da Linguistica, de modo a assegurar maior rigor cientifico e
adequacao metodolédgica nas iniciativas institucionais. Contudo, tais ponderagdes
nao afastam o objetivo central da linguagem simples, que consiste em ampliar o

acesso e a compreensibilidade das informacdes publicas pela sociedade.

O movimento da linguagem simples ndo se dirige a reformulagdo das
normas da lingua ou as diretrizes da politica da educagao formal, mas a organizagao
da comunicacéo institucional de modo que o cidadao possa localizar, compreender e

utilizar as informacdes disponibilizadas pelo poder publico.

Trata-se, portanto, de uma reorganizagao discursiva pautada na clareza,
na precisao terminolégica e na coeréncia estrutural, com o objetivo de apresentar
dados e orientagbes de forma légica e acessivel. A linguagem simples ndo implica
empobrecimento do discurso, mas aprimoramento da comunicacido, preservando
rigor conceitual e garantindo maior efetividade na transmissdo da informagédo ao

publico.

Como observam Mesquita, Leitdo e Baima (2025, p. 338), a adogao da
linguagem simples no ambito estatal “[...] responde, sobretudo, a um desafio
comunicacional governamental de natureza historica [...]", relacionado a

necessidade de tornar o discurso institucional compreensivel a todos os cidadaos.

A linguagem simples também n&o decorre de uma tendéncia geracional
caracterizada por interacdes céleres e ndo se funda na reformulacdo da politica
educacional. Trata-se de um compromisso democratico de superacdo de barreiras

de comunicagao historicamente presentes no discurso estatal.

Pires (2021) assinala que a compreensdao da informagdo assume
natureza de direito instrumental a cidadania, na medida em que o exercicio de
direitos e a fruicdo de servicos publicos estdo condicionados a acesso a portais

digitais governamentais. Dessa forma, a autora destaca:

Ja que ler, entender e processar informagdes publicas no préprio celular ou
computador tornou-se uma questdo de cidadania, governos devem se
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esforcar para oferecer servigos online faceis de utilizar. E preciso usar uma
linguagem menos técnica e mais objetiva, além de promover as habilidades
que a cidadania online requer. (Pires, 2021, p. 209).

Isso porque o processo de comunicagdo entre cidaddo e Estado se
realiza por intermédio de sistemas digitais, de modo que, como assinala Pires (2021,
p. 42), “[...] o processamento da informagdo pode gerar ruidos que causam

problemas a comunicagao entre pessoas e sistemas [...]".

No conceito de Batista (2010), o acesso a informagao publica constitui
etapa preliminar e indispensavel, vinculada a disponibilidade e a possibilidade de
alcance dos dados pelo cidaddo. Esse acesso se estrutura em dimensbes
complementares. A dimenséo juridica assegura o direito de obter informagdes do
Estado, enquanto a dimenséao fisica refere-se a efetiva existéncia e disponibilizacao
dos documentos em meios acessiveis, inclusive digitais. Por sua vez, a dimenséo
intelectual relaciona-se a forma como a informagdo € apresentada, envolvendo

aspectos de organizagao, clareza e inteligibilidade do conteudo.

Todavia, a mera garantia dessas dimensdes nao assegura, por si so, a
efetividade do direito a informagao. Batista (2010) ressalta que o acesso, ainda que
juridicamente garantido e fisicamente viabilizado, pode permanecer limitado quando

a informacéo n&o é compreensivel ao destinatario.

Assim, o acesso configura-se como condigdo necessaria, mas na&o
suficiente, exigindo complementag&o por estratégias que favoregam a compreenséo.
E nesse ponto que se evidencia a importancia de mecanismos que permitam a
superagao de barreiras cognitivas, de modo a viabilizar a apropriagdo da informacéao

e 0 exercicio pleno da cidadania.

A simplificagdo da linguagem atua como instrumento de mediagao,
reduzindo obstaculos e possibilitando que o destinatario construa sentido a partir da
informacgédo disponibilizada. Assim, a linguagem simples contribui para que a
informacgédo publica deixe de ser apenas acessivel (formalmente) e passe a ser

efetivamente apropriada, viabilizando o exercicio qualificado da cidadania.
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4. ORGANIZACAO E DISPONIBILIZACAO DAS NORMAS PREVIDENCIARIAS
DO ESTADO DO CEARA

Este capitulo tem por objetivo examinar criticamente a forma adotada pelo
Estado do Ceara na disponibilizagdo e organizagdo das normas previdenciarias,
especialmente a luz dos principios constitucionais da publicidade, da legalidade e da
seguranga juridica.

A analise sera conduzida em conformidade com os parametros técnicos
estabelecidos pela Lei Complementar n°® 95/1998 e pelo Decreto n° 12.002/2024,
considerando o contexto de auséncia de consolidagdo normativa e de baixa
acessibilidade dos atos legislativos estaduais, em especial no ambito do Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS).

Sera igualmente objeto de andlise a técnica de integragcdo normativa
adotada pelo Estado, centrada na remissdo externa aos dispositivos da Emenda
Constitucional n° 103/2019, conforme implementada pela Lei Complementar
estadual n® 210/2019. Busca-se compreender de que modo essa forma de remissao,
desprovida de sistematizagcdo e clareza textual, afeta a transparéncia do regime
juridico, a seguranga dos destinatarios das normas e a efetividade do direito

previdenciario no plano estadual.

No contexto do Estado de Direito, a legislagdo previdenciaria assume
papel central na protecéo social dos servidores publicos, disciplinando situagdes que
envolvem aposentadoria, pensao por morte e outros beneficios de natureza
alimentar. Trata-se de um conjunto normativo que incide diretamente sobre
momentos de maior vulnerabilidade do individuo, o que reforca a necessidade de
clareza, estabilidade e acessibilidade das regras aplicaveis.

A partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n° 103/2019, houve
significativa reestruturagdo do sistema previdenciario brasileiro, com impactos
diretos sobre os regimes préprios dos entes federativos. A reforma introduziu novos
parametros de elegibilidade, alterou critérios de calculo de beneficios e transferiu
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios maior responsabilidade na

definicdo das regras aplicaveis aos seus respectivos regimes.

Esse movimento de descentralizagdo normativa ampliou a autonomia dos

entes federativos, mas também gerou novos desafios. Ao deslocar parte relevante
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da disciplina previdenciaria para a legislagdo infraconstitucional local, a reforma
passou a exigir maior cuidado na elaboragao, organizagao e divulgagcao das normas
estaduais, sob pena de comprometer a compreensdo do regime juridico pelos seus
destinatarios.

No caso do Estado do Ceara, a incorporagao das diretrizes da reforma
previdenciaria ocorreu por meio de alteragdes legislativas que, embora formalmente
validas, suscitam questionamentos quanto a técnica utilizada e a forma de
organizagao do conteudo normativo. A adogdo de mecanismos como a remissao a
dispositivos de normas federais, sem a devida sistematizagdo no ambito local,
dificulta a identificagao da regra efetivamente aplicavel.

Essa forma de integracdo normativa impde ao intérprete a necessidade
de recorrer a multiplas fontes legais, muitas vezes dispersas e ndo consolidadas, o
que eleva o grau de complexidade da consulta juridica. Como consequéncia, tanto o
cidad&do quanto o profissional do direito enfrentam dificuldades para compreender o

regime previdenciario vigente, o que impacta diretamente a seguranca juridica.

Além disso, a auséncia de consolidagdo normativa efetiva agrava esse
cenario. A fragmentacdo das normas e a inexisténcia de um texto integrado e
atualizado dificultam a visualizagcdo do sistema como um todo, comprometendo a
clareza e a previsibilidade das regras. A dificuldade n&o reside apenas na
interpretacdo das normas, mas na propria identificagdo do direito aplicavel em cada

situacao concreta.

No plano informacional, a forma como a legislagdo previdenciaria é
disponibilizada em portais institucionais revela limitagdes relevantes. Embora haja
iniciativas de organizacdo e compilacdo de normas, como a disponibilizagédo de
documentos e sistemas de consulta, essas ferramentas nem sempre asseguram

atualizacéo, integracédo e facilidade de navegacéao.

Em muitos casos, os conteudos sido apresentados como simples
repositorios documentais, sem consolidacido efetiva ou indicacdo clara das
alteracdes legislativas. Isso exige do usuario a realizagao de leituras paralelas e a
reconstrucdo do histdrico normativo, o que compromete a confiabilidade da

informacgéo e dificulta o acesso ao direito.

Esse quadro evidencia que o problema nao se restringe ao conteudo das

normas, mas envolve também a forma como o Estado organiza e comunica a
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informacéao juridica. A auséncia de padronizacéo, a deficiéncia de mecanismos de
busca e a falta de integracédo entre os diplomas legais contribuem para a formagao

de um ambiente de baixa inteligibilidade normativa.

A técnica legislativa, nesse contexto, assume papel fundamental. A
elaboracdo de normas claras, coerentes e sistematizadas constitui requisito
indispensavel para a efetividade do direito. Quando esses critérios ndo sao
observados, amplia-se o espago para divergéncias interpretativas e reduz-se a

capacidade de orientacdo das condutas.

Assim, a analise desenvolvida neste capitulo busca examinar, de forma
critica, como o Estado do Ceara estruturou e disponibilizou a legislagéo
previdenciaria apds a reforma constitucional de 2019. Ainda que ndo objeto da
pesquisa, busca-se verificar em que medida a técnica legislativa adotada na
integracdo da Emenda Constitucional n® 103/2019, bem como se 0os mecanismos de
divulgacédo das normas atendem aos principios da publicidade, da transparéncia e

da seguranca juridica.

Ao longo do capitulo, serdo abordados aspectos relacionados a
reconfiguragdo normativa do regime previdenciario, a técnica de integragdo das
normas federais no ambito estadual e as formas de disponibilizacéo da legislagao
em portais institucionais. A investigagao procura evidenciar as limitagcoes existentes

e seus impactos sobre a compreensao do direito pelos destinatarios das normas.

Dessa forma, busca-se demonstrar que a efetividade do regime
previdenciario ndo depende apenas de sua conformidade formal com a Constituicéo,
mas também da sua capacidade de ser compreendido, acessado e aplicado de
maneira segura. A inteligibilidade normativa revela-se, nesse sentido, condigéo
essencial para a concretizacdo dos direitos previdenciarios e para o fortalecimento
da seguranca juridica no ambito estadual.

4.1 Estrutura normativa apés a EC 103/2019

A Emenda Constitucional n°® 103, de 12 de novembro de 2019, foi
aprovada pelo Congresso Nacional em meio a um cenario de desequilibrio atuarial e
financeiro nos regimes de previdéncia, tanto no Regime Geral (INSS) quanto nos

Regimes Proprios da Unido, Estados e Municipios. O principal argumento era de que



68

os gastos previdenciarios estavam crescendo acima da capacidade de
financiamento do Estado, comprometendo a sustentabilidade fiscal e limitando

investimentos em outras areas essenciais, como saude, educacao e infraestrutura.

Sob esse prisma, a EC n° 103/2019 buscou impor uma agenda de
austeridade fiscal, reduzindo o crescimento das despesas obrigatorias e impondo
novos parametros minimos de idade, tempo de contribui¢do e regras de calculo para
beneficios previdenciarios, além de obrigar os entes federados a promoverem suas
reformas locais para manter o recebimento de transferéncias voluntarias e garantir a
certificacao do RPPS.

Conforme a Exposi¢do de Motivos do Ministério da Economia (Guedes,
2019), a Reforma da Previdéncia de 2019, introduzida pela Emenda Constitucional
n° 103, foi justificada pelo crescimento acelerado das despesas previdenciarias.
Entre os fatores apontados, destacam-se o envelhecimento populacional e aumento
da expectativa de vida, a informalizagdo do mercado de trabalho e a politica de
valorizagcdo real do salario minimo, que elevaram a duragdo e o volume dos

beneficios, pressionando a sustentabilidade do sistema (Brasil, 2019).

Outro argumento justificador da Reforma da Previdéncia ja havia sido
sinalizado antes mesmo da intensificagdo do debate legislativo. Giambiagi e Tafner
(2011) observam que, em 2008, o IBGE divulgou proje¢cdes demograficas relevantes
que nao despertaram a devida atencdo da imprensa nem motivaram qualquer
reacao expressiva no Congresso Nacional. O principal alerta consistia na
constatagcao de que, nas proximas décadas, o Brasil enfrentaria uma acentuada
reducao da populagao jovem, um fendmeno ja conhecido, mas cuja intensidade

seria muito maior do que se previa anteriormente.

Segundo os autores, além de continuar enfrentando o desafio do aumento
da longevidade, o pais tera de lidar com uma base etaria ativa cada vez menor, o
que impacta diretamente a estrutura de financiamento do sistema previdenciario. A
auséncia de resposta institucional frente a esse cenario demografico evidencia a
urgéncia de reformas capazes de ajustar o modelo previdenciario brasileiro a nova

configuragéo etaria (Giambiagi; Tafner, 2011).

Ainda segundo a Exposi¢ao de Motivos EM n° 00029/2019/ME de Guedes
(2019), os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) enfrentaram

agravamento fiscal devido ao crescimento real das remuneragbes e regras
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consideradas generosas, como aposentadorias precoces e proventos integrais para
servidores ingressos até 2003. A reforma buscou corrigir essas distorgdes por meio
de critérios mais rigidos, novas formulas de calculo e regras de transigéo, visando a

sustentabilidade dos regimes previdenciarios (Brasil, 2019).

Nesse cenario, a Emenda Constitucional n°® 103, de 2019, foi concebida
como uma resposta institucional as crescentes pressoes fiscais e demograficas que
comprometiam a sustentabilidade do sistema previdenciario brasileiro. A reforma
introduziu mudangas estruturais com o objetivo de alinhar os regimes previdenciarios

a nova realidade social e econémica do pais.

Dentre as principais diretrizes, destacam-se a instituicdo de idade minima
para aposentadoria no Regime Geral e nos Regimes Proprios, a alteragdo das
regras de calculo dos proventos e das pensdes, a revisao dos critérios de transi¢ao

e o fortalecimento da légica contributiva.

A Emenda Constitucional estabeleceu parametros mais uniformes entre
0s regimes previdenciarios, com o objetivo de promover maior isonomia e
previsibilidade fiscal. Ao mesmo tempo, reforcou a autonomia dos entes federativos
para regulamentar seus respectivos regimes proprios, desde que observadas as
normas gerais previstas na Constituicdo. Trata-se de inflexdo normativa com
pretensdes estruturais e de longo prazo, voltada ndo apenas a contencdo de

despesas, mas a redefinicdo do pacto intergeracional que sustenta o modelo

previdenciario nacional.

No entanto, segundo Holanda (2023), as reformas da previdéncia
descritas como projetos que prometem beneficios difusos a longo prazo, trazem
como contrapartida imediata a perda de direitos e beneficios para grandes grupos da
populagdo. trata-se de reformas politicamente custosas, pois impdem perdas
concentradas e perceptiveis a grupos organizados, ao mesmo tempo em que 0s

beneficios projetados sao difusos e de longo prazo.

Os autores também destacam que o impacto dessas reformas nao foi
homogéneo entre as categorias profissionais. Enquanto servidores publicos civis
sofreram perdas expressivas, como a supressao da integralidade e da paridade com
a EC n° 41/2003, outras categorias, como militares e magistrados, lograram
preservar prerrogativas ou negociar ajustes menos gravosos, mantendo parte de seu

status diferenciado no arranjo institucional (Holanda, 2023).
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Entretanto, enquanto se verifica a assimetria na distribuicdo dos 6nus das
reformas, percebe-se que a mudanga nao se limitou a imposicdo de novas
exigéncias aos segurados, mas também envolveu redefinicdo estrutural das

competéncias normativas e do papel dos entes federativos.

A alteracdo das regras materiais de acesso e calculo dos beneficios
caminhou paralelamente a reorganizagao do desenho institucional do sistema, com
impactos diretos sobre a autonomia legislativa dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.

Nesse contexto, um dos pontos centrais da reforma consistiu na alteragao
da competéncia normativa relativa ao Regime Proprio de Previdéncia Social dos
servidores publicos. Antes da reforma, as regras de acesso aos beneficios e os
critérios de calculo encontravam-se predominantemente previstos no texto
constitucional, o que implicava uniformidade obrigatéria para todos os entes

federativos.

Conforme assinalam Nobrega e Benedito (2023), inexistia autonomia
legislativa plena dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para dispor sobre
tais parametros, pois a prépria Constituicdo estabelecia diretamente as condicbes

aplicaveis a todos os regimes proprios.

Com a desconstitucionalizagdo das regras paramétricas, a EC n°
103/2019 transferiu aos entes federativos a competéncia para definir, por meio de lei
propria, as condigdes de elegibilidade e a forma de calculo dos beneficios no @mbito
de seus respectivos RPPS. Houve, assim, deslocamento do centro decisério da
Constituicao para a legislacao infraconstitucional local, o que amplia a autonomia
federativa e permite a adequacao das regras as especificidades fiscais e

demograficas de cada ente (Nbébrega; Benedito, 2023).

A competéncia para fixar a idade minima de aposentadoria aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios foram delegadas as constituicbes estaduais e
leis organicas municipais. No mesmo sentido, o tempo de contribuigdo e os demais
requisitos para a aposentadoria voluntaria passaram a depender de lei
complementar de cada ente federativo, enquanto as regras relativas ao céalculo dos
beneficios, inclusive proventos de aposentadoria e pensao por morte, foram

remetidas a lei ordinaria.
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Todavia, enquanto ndo editadas as leis locais disciplinando a matéria,
permanecem aplicaveis as normas constitucionais e infraconstitucionais anteriores a
reforma, em regime de transitoriedade. A mudanga de competéncia, portanto, nao
produziu revogagdo automatica do modelo anterior, mas instituiu novo arranjo
federativo, no qual Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios passaram a assumir
responsabilidade direta pela conformagdo normativa de seus regimes proprios,

dentro dos limites constitucionais gerais.

Oliveira (2020) analisa que se trata de verdadeiro descongelamento
normativo pelo qual regras que exigiam o rito qualificado de emenda constitucional
passam a poder ser alteradas por meio de leis ordinarias ou complementares.
Embora a desconstitucionalizacdo permita maior flexibilidade e adaptacdo das
regras previdenciarias as mudangas econOmicas e demograficas, ela também
suscita preocupacdes quanto a protecdo dos direitos sociais. Nesse aspecto,
observa Silva (2022, p. 61):

A desconstitucionalizagdo de varias regras de acesso aos direitos, como a
idade e outros critérios para aposentadoria de servidores por deficiéncia e
normas gerais de organizacéo e funcionamento dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS) constitui um dos maiores prejuizos a classe
trabalhadora pelas incertezas sobre o destino de seus direitos, que poderao
ser facilmente modificados.

Ao retirar determinadas garantias do texto constitucional, diminui-se o
grau de estabilidade normativa, o que pode enfraquecer o principio da proibicdo do
retrocesso social. Oliveira (2020) destaca, ainda, que a descentralizagdao normativa
pode gerar complexidade federativa e assimetrias regulatérias entre entes, com
potenciais impactos na seguranga juridica e na uniformidade do regime

previdenciario nacional.

Nesse contexto, insere-se o debate legislativo em torno da Proposta de
Emenda a Constituicdo n°® 66/2023. Embora originalmente voltada a renegociagao de
dividas previdenciarias dos municipios, a tramitacdo da proposta passou a
incorporar alteragdes nas regras relacionadas aos regimes proprios de previdéncia
social.

A iniciativa revela um movimento de redefinigdo da arquitetura normativa
do sistema previdenciario. Ao fundamentar o estabelecimento de parametros mais
uniformes para os entes federados, em realidade, indica uma tentativa de retomada

de maior centralizacdo normativa no plano constitucional federal em matéria
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previdenciaria, reabrindo a discussao acerca do pacto federativo da autonomia

legislativa dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

4.2 A integracao da EC n° 103/2019 no Estado do Ceara

Apoés a promulgacdo da Emenda Constitucional Federal n° 103, em 2019,
exigiu dos entes federativos um processo de adequagédo normativa em seus regimes
préprios de previdéncia, especialmente quanto as novas regras de elegibilidade,
calculo de beneficios e critérios de transicdo. No Estado do Ceara, esse processo
materializou-se por meio da Lei Complementar n° 210, de 16 de dezembro de 2019,

que introduziu modificagdes significativas no arcabougo previdenciario local.

O Regime Proprio de Previdéncia Social dos servidores publicos civis e
militares do Estado do Ceara, reunido sob a forma do Sistema Unico de Previdéncia
Social do Estado do Ceara — SUPSEC, é administrado pela Fundacdo de
Previdéncia Social do Estado do Ceara - Cearaprev, instituida pela Lei
Complementar n° 184, de 21 de novembro de 2018 (Ceara, 2025).

Trata-se de entidade vinculada a Secretaria do Planejamento e Gestéo do
Estado do Ceara (SEPLAG), competindo-lhe, nos termos legais, a administragdo, o
gerenciamento e a operacionalizagdgo do SUPSEC. Entre suas atribuigdes
destacam-se a arrecadacao e gestdo dos recursos e fundos previdenciarios, bem
como a analise, concessdo, pagamento e manutencdo dos beneficios

previdenciarios de seus segurados (Ceara, 2025).

Nao se questiona a competéncia conferida ao ente estadual para
estabelecer diferencas normativas em relacdo as regras federais, especialmente
apos a desconstitucionalizacdo de diversos parametros promovida pela Emenda
Constitucional n°® 103/2019. Tampouco constitui objeto da presente pesquisa a
analise do processo de elaboragéo legislativa, disciplinada pela Lei Complementar n°
95/1998, que estabelece pardmetros destinados a assegurar clareza, precisdo e

ordem légica na elaboragéao, alteragéao e consolidacdo das normas juridicas.

Contudo, cumpre observar que a forma como a legislagdo estadual
implementou internamente a Emenda Constitucional n° 103/2019, por meio de

remissbes e sem consolidagdo textual, trouxe comprometimento da clareza
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normativa, bem como dificultou, de forma significativa, a identificacdo das regras

efetivamente aplicaveis.

Isso se agrava diante da pratica legislativa vigente no Estado do Ceara,
marcada pela auséncia de consolidagao sistematica das normas, ao contrario do
que ocorre no ambito federal. Tal contexto dificulta o acesso pleno as disposicoes
legais aplicaveis, fragiliza a compreensdo do ordenamento e compromete a

seguranga juridica dos segurados e profissionais do sistema previdenciario estadual.

A elaboracao normativa, por sua natureza, exige atengao técnica rigorosa,
especialmente diante dos riscos que a imprecisao legislativa pode provocar. Como
advertiu Vitor Nunes Leal (1945, p. 430), “[...] Quem faz a lei € como se estivesse
acondicionando materiais explosivos”, em referéncia ao potencial destrutivo das

falhas na redacao e na estruturagao dos textos legais.

O autor narra uma anedota, na qual um magistrado passaria a adotar a
expressao “Julgo etc., salvo lei em contrario” (Leal, 1945, p. 430), ironizando a
instabilidade gerada pelo excesso de normas e pela auséncia de sistematizagao
legislativa. Essa critica, formulada ha quase um século, ainda encontra eco na
realidade normativa do Estado do Ceara, especialmente em areas como o direito

previdenciario.

A elaboragcado de um ato legislativo ndo se resume a reunido desordenada
de normas. O diploma legal deve apresentar coeréncia e funcionalidade,
estruturando-se de forma sistematica para alcangar os objetivos pretendidos com
racionalidade e economia de meios. Conforme destaca Nader (2014, local. 132),

A criagcdo de um ato legislativo ndo implica o simples agrupamento
assistematico de normas juridicas. A formagdo de uma lei requer
planejamento e método, um exame cuidadoso da matéria social, dos
critérios a serem adotados e do adequado ordenamento das regras. O ato
legislativo deve ser um todo harménico e eficiente, a fim de proporcionar
0 méaximo de fins com o minimo de meios, como orienta a doutrina.

Como observa Nader (2014, local. 127), “técnica juridica é o conjunto de
meios e de procedimentos que tornam pratica e efetiva a norma juridica”. Essa
concepgao demonstra que a validade formal da lei ndo é suficiente para assegurar
sua eficacia social. A norma, para produzir efeitos concretos, deve ser estruturada
com precisao terminologica, coeréncia interna e adequada sistematizagdo, de modo

a permitir interpretacédo segura e aplicagao uniforme.



74

A técnica juridica, nesse contexto, compreende ndao apenas a redagao
clara dos dispositivos, mas a organizagao logica do texto, a definicdo rigorosa de
conceitos e a articulagdo harmodnica entre regras e principios. Trata-se de
instrumento voltado a concretizacdo do direito, pois a deficiéncia técnica
compromete a compreensao da norma, amplia divergéncias interpretativas e pode

gerar inseguranca juridica.

Assim, a qualidade técnica do ato legislativo ndo constitui aspecto
meramente formal, mas elemento essencial para a efetividade do ordenamento. Leis
bem estruturadas favorecem a previsibilidade das decisdes, fortalecem a confianca
nas instituicdbes e viabilizam o exercicio consciente de direitos e deveres pelos

destinatarios da norma.

Essa auséncia de consolidacado textual e a dependéncia constante de
consulta cruzada a normas estaduais e federais geram um quadro de opacidade
normativa, que fragiliza o principio da publicidade e compromete a efetividade do
direito a informacgdo. No caso da legislacdo cearense, muitas regras aplicaveis ao
Regime Préprio de Previdéncia Social foram incorporadas por meio de simples
remissdo a dispositivos da Constituicdo Federal ou a normas infraconstitucionais da
Unido, sem que seus conteudos fossem reproduzidos ou contextualizados no texto

legal estadual.

Na pratica, isso significa que o servidor estadual precisa conhecer nao
apenas a legislacdo local, mas também localizar, interpretar e correlacionar
corretamente normas federais esparsas, 0 que exige grau elevado de especializagao
juridica. Esse modelo cria barreiras indevidas a compreensdo do regime juridico
vigente, restringe o acesso pleno aos direitos previdenciarios e dificulta o controle
social e administrativo sobre a atuagao estatal.

A necessidade de consultar multiplas leis, decretos e portarias, muitas
vezes alterados por normas posteriores nao incorporadas ao texto original, cria um
ambiente de incerteza que frustra o exercicio pleno do direito a informacdo. A
dificuldade nao esta apenas em compreender o direito, mas em descobrir qual é o
direito aplicavel, o que nos remete a anedota ilustrada por Leal (1945).

Além da remissdo, a LC n° 210/2019 promoveu alteracdes pontuais em
leis locais, ajustando dispositivos para garantir formalmente a compatibilidade com a

nova ordem constitucional. No entanto, essas modificagcbes foram feitas de forma
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isolada e nao sistematizada, reforcando o carater fragmentado da legislagao

estadual.

O resultado é a formagao de um conjunto normativo que se assemelha a
um mosaico desconexo, exigindo esfor¢o interpretativo que contraria os ideais de
clareza, precisdo e acessibilidade que devem orientar a produgao legislativa,

conforme dispde a Lei Complementar n°® 95/1998.

Dessa forma, mesmo que a LC n° 210/2019 tenha atendido ao comando
de adaptagdo imposto pela EC n® 103/2019, a estratégia de integracdo adotada
compromete a transparéncia e dificulta o exercicio pleno dos direitos previdenciarios
pelos servidores estaduais. Ao escolher a remissdao como principal instrumento de
normatizacéo, o Estado do Ceara deixou de consolidar, de forma direta e inteligivel,
os direitos e deveres dos segurados no texto da lei, criando um vacuo de
acessibilidade que impacta negativamente a concretizagdo do direito fundamental a

seguranga juridica.

Frente a esse quadro, torna-se indispensavel refletir ndo apenas sobre o
conteudo normativo da reforma, mas sobre os meios utilizados para sua veiculagao
e aplicacao concreta. A eficacia da Emenda Constitucional n® 103/2019, no plano
estadual, depende n&o apenas da sua incorporagdao formal, mas da sua
internalizacao clara, organizada e inteligivel, de modo que os destinatarios da norma

possam exercer seus direitos de forma segura e informada.

A técnica legislativa utilizada pelo Estado do Ceara para incorporar as
diretrizes da Emenda Constitucional n° 103/2019, por meio de mencbes a
dispositivos da referida emenda, sem transposicdo textual nem detalhamento
normativo, pode ser compreendida, em termos técnicos, como uma forma de
remissao externa, “[...] que referencia outra norma juridica ou parte dela.” nos
moldes definidos pelo Glossario de Termos da Técnica Legislativa do Congresso
Nacional (Brasil, 2025).

Segundo essa definicado, trata-se da referéncia a outra norma juridica ou
parte dela, recomendando-se seu uso apenas quando estritamente necessario, com
0 objetivo de evitar a repeticao de disposi¢des ja estabelecidas. A orientagao oficial é
de que, nas remissbes externas, deve-se adotar linguagem precisa, com

identificacdo do tipo normativo, numero e data da norma referida, ressalvando-se
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apenas 0s casos em que a notoriedade da norma dispense a data completa, como

nas remissdes a Constituicdo Federal (Brasil, 2025).

Essa forma de remissao, ainda que juridicamente admitida, ndo assegura
a inteligibilidade da norma estadual nem favorece o acesso direto ao direito positivo
vigente por parte de seus destinatarios. Na pratica, o resultado é uma ardua tarefa
interpretativa a um sistema normativo externo, fragmentando a experiéncia
normativa local e fragilizando os principios da publicidade, da segurancga juridica e
da boa técnica legislativa, conforme preconizados pela Lei Complementar n°
95/1998.

A internalizagdo da EC n° 103/2019 ao sistema normativo do Estado do
Ceara ocorreu inicialmente por meio da Emenda Constitucional n° 97, de 19 de
dezembro de 2019, que adicionou o § 6° ao art. 330, estabelecendo a idade minima
para aposentadoria dos servidores estaduais conforme a regra para servidores

federais prevista no art. 40, § 1°, inciso lll, da Constitui¢ao.

Posteriormente, a Lei Complementar n°® 210/2019 passou a aplicar, no
ambito estadual, diversos dispositivos da Emenda Constitucional Federal n°
103/2019 mediante técnica de remissao normativa externa. Em seu art. 1°, a LC n°
210/2019 faz referéncia a artigos da reforma previdenciaria federal, incorporando
sua incidéncia ao regime proéprio de previdéncia do Estado sem, contudo, reproduzir

expressamente o conteudo desses dispositivos em seu texto normativo.

LEI COMPLEMENTAR N.° 210, 19.12.19 (D.O. 19.12.19)

DISPOE SOBRE A APLICAGCAO, EM AMBITO ESTADUAL, DA EMENDA
CONSTITUCIONAL FEDERAL N.° 103, DE 12 DE NOVEMBRO DE 2019.

[.]

Art. 1° Aos servidores publicos estaduais, bem como as pensbdes deles
decorrentes, aplicam-se as regras previstas nos arts. 3.°, 4.°, 5.°, 8.2, 10, 20,
21, 22, 23 e 26 da Emenda Constitucional Federal n.° 103, de 12 de
novembro de 2019, observadas, no ambito do regime préprio de previdéncia
do Estado, as seguintes especificidades:

Além disso, essa lei complementar estadual aplicou algumas normas com
particularidades que se diferenciam das regras federais, apenas mencionando o a
parte do dispositivo que sofreu a alteragado, prejudicando profundamente a clareza

normativa.
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Como exemplo dessa incorporagao modificada, cita-se o inciso | do art. 1°
da Lei Complementar n°® 210/2019, que altera parcialmente o conteudo do art. 4° da
Emenda Constitucional n® 103/2019, no que se refere ao sistema de pontos exigido
para a concessao da aposentadoria.

| - quanto ao art. 4.° inciso V: a partir de 1.° de janeiro de 2020, a
pontuagdo a que se refere este inciso sera acrescida a cada 1 (um) ano e 6
(seis) meses de 1 (um) ponto, até atingir o limite de 100 (cem) pontos, se
mulher, e de 105 (cento e cinco) pontos, se homem, observado o § 5.° do
referido artigo; (Ceara, 2019, art. 1).

Mais uma vez, a norma utiliza técnica legislativa baseada em remissdes e
referéncias cruzadas, exigindo que o intérprete consulte simultaneamente a Emenda
Constitucional n°® 103/2019 e a Lei Complementar estadual n° 210/2019 para

compreender integralmente o regime juridico aplicavel.

Além dessa alteracdo, a Lei Complementar n° 210/2019 introduziu outras
diferencas relevantes em relagdo a norma federal, utilizando-se da mesma
sistematica. Entre elas, destacam-se alteragbes percentual do pedagio, na média
aritmética dos salarios de contribuicdo e no calculo da pensao por morte, incluindo
tratamento especifico para dependentes com determinadas deficiéncias. A norma
também instituiu uma nova regra de transi¢cao para aposentadoria por idade, ausente
na Emenda Constitucional n® 103/2019.

Em vez de estabelecer, de maneira autbnoma e sistematizada, um
conjunto de normas especificas para os servidores estaduais, o Estado do Ceara
optou pela técnica de remissao normativa, ou seja, pela incorporagao indireta das
disposi¢cdes federais, por meio de referéncias genéricas ao texto da emenda
constitucional. Esse modo, ainda que juridicamente admitido, implica sérios

obstaculos a compreensdo da norma pelo cidaddo comum e mesmo por

profissionais que atuam na area previdenciaria.

O resultado € um quadro normativo de dificil entendimento, pois, ainda
que se invoque a equivaléncia com a legislagao federal, o regime estadual aplica
regras que, em alguns casos, divergem quanto a redagao, ao alcance ou aos efeitos
praticos das normas remetidas. Esse tipo de apropriagao seletiva, sem transposicao
sistematica nem consolidagdo do conteudo modificado, gera inseguranga juridica, na

medida em que obriga o intérprete a comparar dispositivos de diferentes esferas
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federativas para identificar, caso a caso, o que efetivamente foi incorporado,

ajustado ou afastado.

Como observa Barbi (2021), a baixa qualidade legislativa no Brasil
decorre, em grande parte, da falta de formagao especifica sobre técnica legislativa
nos cursos de Direito e da auséncia de nucleos de estudo legislativo nos
parlamentos. Como resultado, as leis sdo frequentemente elaboradas de forma
precipitada, postas em vigor sem o devido cuidado técnico e submetidas a corregao

pratica apds sua edigao.

Em relacdo a falta de clareza nas leis alteradoras, esta se constitui como
fator relevante de dificuldade na compreensdo do ordenamento juridico,
especialmente quando ndo sdo observados critérios de precisdo e técnica
legislativa. Ferreira (2010) ressalta que determinadas leis que alteram normas sem
integra-las ao texto principal do diploma alterado resulta na fragmentagdo do

conteudo normativo e dificulta a identificacado da regra efetivamente aplicavel.

Além desse aspecto, Ferreira, Meneguin e Bugarin (2018) apontam que a
baixa transparéncia e a dificuldade de acompanhamento das proposi¢cdes
legislativas favorecem a proliferagdo de leis de reduzida utilidade social ou com

vicios de inconstitucionalidade.

Observam, ainda, que a estratégia de apresentacdo de projetos
irrelevantes ou juridicamente frageis encontra terreno fértil na limitada capacidade da
populagcdo de avaliar tecnicamente o conteudo das proposicdes. A assimetria
informacional e a opacidade procedimental reduzem o controle social e estimulam

uma producdo normativa orientada por incentivos politicos imediatos.

Esse cenario ¢é agravado pela ineficiéncia do controle de
constitucionalidade. Quando o sistema judicial ndo atua de forma célere para
invalidar normas inconstitucionais, o proponente aufere ganhos politicos decorrentes
da mera apresentagédo da iniciativa legislativa, enquanto os custos institucionais e
sociais de uma norma invalida recaem sobre a coletividade. A demora na declaragao
de inconstitucionalidade contribui para a instabilidade normativa e amplia a

inseguranca juridica.

O modelo institucional vigente incentiva a producgao legislativa quantitativa
em detrimento da qualidade normativa, resultando em elevado numero de leis

posteriormente invalidadas pelo Poder Judiciario (Ferreira; Meneguin; Bugarin,
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2018). Tal dinamica compromete a racionalidade do sistema juridico, fragiliza a
previsibilidade das relagdes sociais e reforca a necessidade de mecanismos mais

eficazes de transparéncia, controle e avaliagdo legislativa.

No processo de incorporagcdo das alteragdes introduzidas pela Emenda
Constitucional n°® 103/2019 no ambito do regime proprio de previdéncia do Estado do
Ceara, a Cearaprev disponibilizou uma cartilha informativa destinada a apresentar,

de forma sintética, as principais mudancas decorrentes da reforma previdenciaria.

O material busca informar aos servidores publicos estaduais os novos
requisitos para concessao de aposentadorias, as regras de transigéo aplicaveis e os
critérios de calculo de beneficios, especialmente no que se refere as aposentadorias
e as pensdes por morte, conforme disciplinado pela Lei Complementar Estadual n°
210/2019.

Apesar de o conteudo da cartilha estar, em quase totalidade, alinhado as
disposigdes legais vigentes, o material ndo se apresenta de forma plenamente clara
ao leitor. A organizacédo das informagdes e a forma de exposicdo dos requisitos
dificultam a compreens&o das regras previdenciarias, especialmente para o publico

nao especializado.

Nesse sentido, apesar da elaboragcéo de materiais explicativos represente
iniciativa relevante de aproximacao entre Administracdo Publica e cidadao, o
tratamento da informagcdo exige especial cautela quanto a organizagao,
hierarquizacédo e forma de apresentagcdo do conteudo. O objetivo na apresentagao
de cartilhas estruturadas € proporcionar maior compreensao ja na primeira leitura,
reduzindo a necessidade de releituras e diminuindo o tempo necessario para a

compreensao do conteudo.
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Figura 4 — Regras para aposentadoria
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2* PROPORCIONALIDADE: Tempo total de

Aposentadoria TC pesipgd
contribuicdo/9.125 dias, limitado a um inteiro.

e s —

Fonte: Cearaprev (2026)2.

Nesse aspecto, identifica-se divergéncia, na secdo intitulada
“Aposentadoria por Idade e Tempo de Contribuicdo — Regra Geral (Professor)”
(Ceara, 2019, p. 12). Nesse trecho, o quadro indica como tempo de contribuigdo os
valores de 62 anos para homens e 57 anos para mulheres, o que revela
inconsisténcia, pois tais numeros correspondem a idades e ndo a tempo de

contribuicao.

Da mesma forma, a tabela apresenta idades de 66,5 anos para homens e
61,5 anos para mulheres referentes as aposentadorias dos professores, valores que
nao refletem o tratamento diferenciado conferido a essa categoria pelo regime
previdenciario, tradicionalmente caracterizado pela redu¢do de cinco anos nos

requisitos etarios para aposentadoria.

Percebe-se com esse panorama, que o problema ndo se restringe ao
conteudo das normas, mas a propria légica de organizagdo e publicagdo de
informacao estatal. Além disso, a auséncia de critérios técnicos consistentes, a
proliferacdo de leis de reduzida utilidade social ou com vicios de

inconstitucionalidade e a deficiéncia na organizagdo e consolidagao legislativa

2 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/104/2021/05/0-que-
mudou-na-nova-Lei-da-Previdencia.pdf. Acesso em: 10/03/2026.
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revelam um padrao de produgdo normativa orientado mais por incentivos politicos

imediatos do que por racionalidade institucional.

4.3 A consolidacao normativa disponivel no portal da Cearaprev

No plano informacional, a legislagao previdenciaria do Estado do Ceara,
aplicavel aos servidores estaduais, encontra-se mais facilmente localizada no portal
da Cearaprev (https://www.cearaprev.ce.gov.br/), sob o menu “Institucional”’, mais

especificamente no link "Legislagdo Previdenciaria".

Ao realizar busca na rede mundial de computadores pela expressao
“‘legislacao previdenciaria do estado do Cearad”, os resultados direcionam
predominantemente ao referido portal institucional, indicando sua centralidade como

ponto de acesso as normas previdenciarias estaduais.

Figura 5 — Menu Institucional do site Cearaprev

SECRETARIA

CEARAPREV | % fifithuone

COVEAND DO E3TADO DO CLARA

O QUE VOCE

Ex: IPVA, Conta de Agua, Hospitais, Noticias... n OUVIDORIA CEA ACESSO A
PRECISA? - ESTADUAL TRANSPARENTE INFORMACAO

- INSTTUCIONAL |  SEGURADOS/BENEFICARIS |  TRANSPARENCIA | PRESTAGAO DE CONTAS | INVESTIMENTOS | ORGACS COLEGADOS l CONTATOS

SOBRE | QUEMEQUEM | ORGANOGRAMA | COMPETENCIAS | INFORMAGOES UTEIS | ASSESSORIA DE COMUNICAGAO | INFORMATIVO MENSAL
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO | PLANO DEACAO ANUAL | CODIGO DE ETICA | POLITICA DA SEGURANCA DA INFORMACAO | PLANO DE CAPACITACAO
LEGISLACAO PREVIDENCIARIA

Fonte: Cearaprev (2026)'3.

Ja no inicio da pagina eletrénica, referente a legislagcao previdenciaria, ha
uma adverténcia no sentido de que “nesta segdo disponibilizamos alguns dos
principais normativos que regulamentam a previdéncia social do servidor publico,
bem como o acesso ao portal Gescon — Gestdo de Consultas e Normas — RPPS.”
(Ceara, 2025).

Ainda que a observagdo enfatize o carater ndo exaustivo do material

disponibilizado, permanece ambiguo se a referéncia abrange a legislagao

13 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/. Acesso em: 26/04/2025.
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previdenciaria em ambito geral, inclusive a normativa federal, ou se se restringe

especificamente ao ordenamento do Estado do Ceara.

Figura 6 — Menu Legislagao do site Cearaprev

WS SECRETARIA

CEARAPREV | % 5iiuno

GOVERNO DO KSTADO DO CLARA

O QUE VO?CE Ex: IPVA, Conta de Agua, Hospitals, Noticias n OUVIDORIA CEARA ACESSO A
PREC|SA. ESTADUAL TRANSPARENTE INFORMACAO
INSTITUCIONAL | SEGURADOS/BENEFICARIOS | TRANSPARENCIA | PRESTAGAO DE CONTAS | INVESTIMENTOS I ORGAOS COLEGIADOS | CONTATOS
Bll——— |
Legislagao

Nesta se¢do disponibilizamos alguns dos prinipais normativos que regulamentam a previdéncia social do servidor pdblico, bem como © acesso ao portal Gescon - Gest3o de
Consultas e Normas - RPPS,

Fonte: Cearaprev (2026)2.

A pagina reune uma lista de links para acesso aos normativos mais

recentes sobre a legislagao previdenciaria como a Emenda Constitucional Federal n°
103/2019, a Emenda Constitucional Estadual n° 97/2019, Lei Complementar
estadual n° 210/2019, alterada pela LC n° 324/2024, decretos, resolugbes do
Conselho Estadual de Politicas de Previdéncia Social — CEPRS, e referéncias a

legislacao federal pertinente.

Figura 7 — Normativos disponiveis no site do Cearaprev

Legislacdo

Nesta secdo disponibilizamos alguns dos principals normativos que regulamentam a previdéncia social do servidor publico, bem como o acesso ao portal Gescon - Gestdo de
Consultas e Normas - RPPS.

» Consolidacao Estadual da Legislagao sobre Regimes Proprios (Atualizada até 17/09/2024)
+ Emenda Constitucional N° 103, de 12 de novembro de 2019 - Altera o sistema de previdéncia e estabelece regras de transicéo e disposigdes transitdrias.
* Emenda Constitucional n.° 97, de 19 de dezembro de 2019 - Acresce dispositivo ao art. 330 da constituicgo do estado.

+ Portaria n° 1.467, de 02 de junho de 2022 - Disciplina 0s parametros e as diretrizes gerais para organizagdo e funcionamento dos regimes prdprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em cumprimento a Lei n° 9.717, de 1998, 0s arts. 1° e 2° da Lei n° 10.887, de 2004 e a Emenda
Constitucional n° 103, de 2019.

* Lel Complementar Estadual n° 210, de 19 de dezembro de 2019, com alteragdo dada pela Lei Complementar n° 324, de 19.04.24 - Dispde sobra a aplicagdo, em dmbito
estadual, da Emenda Constitucional Federal n° 103, de 12 de novembro de 2019.
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Fonte: Cearaprev (2026)'4.

Abrindo a lista ha um link “Consolidagcdo Estadual da Legislagado sobre
Regimes Proprios (Atualizada até 17/09/2024)”. Esse link da acesso a um arquivo
em formato PDF (Portable Document Format), que reune emendas constitucionais,
leis complementares, ordinarias, decretos e portarias. A estrutura do indice e a
separacao tematica facilitam a navegacao inicial, o que pode contribuir para a

reducao do tempo gasto na identificagdo dos principais atos normativos aplicaveis.

O documento de Consolidagdo Estadual da Legislagdo sobre Regimes
Préprios encontra-se estruturado em nove capitulos, organizados de forma tematica.
O Capitulo Primeiro trata da Reestruturacdo do RPPS e do Plano de Custeio Total; o
Capitulo Segundo dispde sobre as Regras de Concessao de Beneficios; o Capitulo
Terceiro aborda a Utilizacdo de Recursos Previdenciarios; o Capitulo Quarto versa
sobre o Sistema de Protecdo Social dos Militares; o Capitulo Quinto disciplina o
Plano de Custeio Normal; o Capitulo Sexto trata da Previdéncia Complementar dos
Servidores Publicos; o Capitulo Sétimo dispde sobre a Unidade Gestora do RPPS; o
Capitulo Oitavo aborda o Plano de Gestao Administrativo; e o Capitulo Nono trata da

Segregacgao de Massas.

Nesse sentido, o arquivo disponibilizado representa uma tentativa valida
de organizagcao das normas que regem o Regime Proéprio de Previdéncia Social
(RPPS) do Estado do Ceara e até oferece um ponto de partida util para a consulta
legislativa, especialmente diante da dispersdo normativa observada na legislagao
estadual. No entanto, essa vantagem é mitigada por limitagbes significativas quanto

a atualizacéao, a clareza e a integracao textual das normas.

Apesar de as normas serem elencadas por tematica, ndo apresenta uma
estrutura sistematica que oriente o usuario quanto as atualizacbes de todas as leis, o
que traz desconfianga acerca das alteragcbes legislativas ou as relagbes de
revogacao entre os atos. Ademais, cumpre destacar que o site atua apenas como
repositorio documental, reunindo atos normativos dispersos, sem constituir uma
consolidagao legislativa formal nos termos prescritos pela Lei Complementar n°
95/1998.

14 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/. Acesso em:14/02/2026.



84

Na primeira norma do arquivo em PDF, a Lei Complementar n° 12/1999,
observa-se que o paragrafo 3° do art. 5° contém hiperlink indicando alteragéo
promovida pela Lei Complementar n°® 167/2016. Todavia, ao acionar o link, a pagina
retorna erro, impedindo o acesso ao conteudo da norma modificadora. Além da falha
técnica que compromete a funcionalidade da consolidacdo, essa inconsisténcia gera
incerteza quanto a vigéncia da norma alteradora e a correta redagao atualmente

aplicavel ao dispositivo.

Além disso, a mesma Lei Complementar n® 12/1999 apresenta os arts. 5°-
A e 5°-B incorporados ao texto, mas sem indicacdo expressa da norma que 0s
introduziu. Contudo, no Capitulo Terceiro da consolidacédo, intitulado “Da Utilizacao
de Recursos Previdenciarios”, consta a Lei Complementar n°® 113/2012, responsavel
por acrescer tais dispositivos a LC n°® 12/1999. A auséncia de remissao explicita no
corpo do texto original a norma alteradora gera descontinuidade informacional, pois
o leitor ndo consegue identificar, de forma imediata, a origem e o fundamento das

modificacdes.

Em verdade, quando o indice remissivo aponta a Lei Complementar n°
113/2012 em capitulo distinto, como se alheio aos dispositivos da Lei Complementar
n°® 12/1999, transfere-se ao intérprete o 6nus de reconstruir o percurso legislativo por

meio de consulta cruzada entre diferentes se¢ées do documento.

Essas poucas situagdes ja identificadas na primeira norma revelam dois
problemas estruturais distintos: de um lado, falha técnica no funcionamento de
hiperlink destinado a indicar alteragdo normativa; de outro, auséncia de integragao
clara entre norma originaria e norma modificadora. O resultado é fragmentagao
informacional que impde ao usuario a necessidade de reconstru¢ao manual da
trajetéria legislativa, o que compromete a inteligibilidade normativa e demonstra o

gap entre consolidagao formal e compreenséao efetiva do regime juridico.

Ja a Lei Complementar n°® 123/2013, em seu Capitulo Nono — Segregacgao
de Massa, que trata do equacionamento do déficit e institui o regime de previdéncia
complementar do Estado do Ceara, apesar de concebida como diploma estruturante
do sistema, passou a sofrer alteragdes sucessivas por meio de leis complementares
posteriores, como a LC n°® 227/2020 e a LC n°® 331/2024.

LEI COMPLEMENTAR N° 227, 16 DE DEZEMBRO DE 2020 (Publicado no
D.O de 16/12/2020)
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Estabelece critérios objetivos para a revisdao da segregacdo da massa de
segurados do sistema unico de previdéncia social do estado do ceara —
supsec, altera as leis complementares n°123, de 16 de setembro de 2013,
n°184, de 21 de novembro de 2018, n°185, de 21 de novembro de 2018, e a
n°194, de 15 de abril de 2019, bem como cria o fundo para modernizagao e
sustentabilidade da previdéncia social (fungesprev).

[.]

Art. 4° A Lei Complementar n.° 123, de 16 de setembro de 2013, passa a
vigorar com as seguintes modificagdes e acréscimos:

“Art. 28. ooveoeeee
§6. oo

Il — o valor do beneficio especial sera calculado na data da opg¢do do
servidor prevista neste paragrafo, ficando o valor de direito sujeito, a partir
do més da opcao, a atualizagdo, més a més, de acordo com a variagao
integral do indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), ou outro que
venha a substitui-lo, passando, a partir do més de inicio de seu efetivo
pagamento, a atualizagdo nas mesmas datas e com os mesmos indices de
reviséo geral do Estado;

LEI COMPLEMENTAR N.° 331, DE 28 DE JUNHO DE 2024 (Publicada no
D.O de 28/06/24)

Altera a lei complementar n.° 123, de 16 de setembro de 2013, que institui o
regime de previdéncia complementar do estado do ceara.

[..]

Art. 1.° Fica prorrogado, para 31 de dezembro de 2024, o prazo de opgéo
previsto no § 6.° do art. 28 da Lei Complementar n.° 123, de 16 de setembro
de 2013.

Nao obstante as modificacbes normativas supervenientes, o texto da LC

n°® 123/2013 permanece com a redacgao originaria. Observa-se que o art. 28 se

limitava ao § 4°, inexistindo, na versado primitiva, qualquer referéncia a alteragdes

posteriores. Ainda que o documento disponibilizado como “consolidagdo” esteja

apresentado e organizado por assuntos em seus titulos, ndo se justifica a publicagéo

de versao desatualizada da lei, sobretudo quando consta a informacdo de que
estaria “atualizada até 17/09/2024".

Essa circunstancia pode induzir a equivocada percepcdo de que o

diploma se encontra integralmente consolidado e atualizado. A auséncia de

consolidagao efetiva compromete a clareza normativa, fragiliza a segurancga juridica

e dificulta a identificagcdo precisa do conteudo efetivamente vigente, especialmente

para o intérprete que busca informacdes em sites oficiais da Administragao Publica.

LEI COMPLEMENTAR N° 123, DE 16 DE SETEMBRO DE 2013 (Publicado
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no D.O de 19/09/2013)

Dispbe sobre o equacionamento do déficit atuarial do sistema Unico de
previdéncia social dos servidores publicos civis e militares, dos agentes
publicos € dos membros de poder do estado do ceara — supsec, e institui o
regime de previdéncia complementar do estado do ceara.

[.]

Art.28. O regime de previdéncia complementar, de que trata esta Lei
Complementar, tera carater facultativo, sem prejuizo da limitagdo
estabelecida no art.27 desta Lei Complementar.

§1° O regime de previdéncia complementar € aplicavel aos servidores e aos
Membros de Poder previstos neste artigo, que, em qualquer dos dois casos,
tiverem ingressado no servigco publico estadual a partir da autorizagado de
funcionamento, pelo 6rgdo federal de supervisdo de previdéncia
complementar.

§2° Sao abrangidos pela previdéncia complementar dos servidores do
Estado do Ceara, observado o disposto no §1° deste artigo:

| — os titulares de cargos efetivos de todos os Poderes Estaduais, do
Ministério Publico Estadual, dos Tribunais de Contas do Estado e dos
Municipios, dos o6rgaos e entidades da Administragdo Publica Estadual
direta, autarquica e fundacional;

Il — os Magistrados, os membros do Ministério Publico e os Conselheiros
dos Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios.

§3° Os valores a serem repassados a entidade gestora do regime de
previdéncia complementar a titulo de contribuicdo do patrocinador devera
ser pagos com recursos do orgamento de cada um dos drgaos, entidades
ou Poderes indicados no §2° deste artigo.

§4° A adesdo ao regime de previdéncia complementar dos servidores
depende de prévia e expressa opgao por um dos planos de beneficios
acessiveis ao participante e observara a legislagdo e as normas
regulamentares da entidade fechada de previdéncia complementar
pertinente.

Art.29. A aliquota de contribuicdo individual do participante do regime de
previdéncia complementar instituido por esta Lei Complementar sera por ele
definida anualmente, observado o disposto no regulamento do plano de
beneficios, sendo-lhe permitido fazer contribuigdes adicionais, porém sem
contrapartida do patrocinador, também conforme dispuser o regulamento do
plano de beneficios.

Além disso, as leis complementares que promoveram as alteragoes
limitam-se, em regra, a modificar dispositivos especificos, sem promover a
republicacdo do texto consolidado, exigindo do intérprete a leitura fragmentada de

diferentes diplomas para a reconstru¢éo da norma aplicavel.

Entretanto, o maior problema vislumbrado n&o se restringe a falha técnica
pontual, mas a desconfianga que ela projeta sobre o proprio conteudo “consolidado”.

Quando a consolidacédo apresenta links inoperantes, omite a identificagdo das
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normas alteradoras ou distribui modificagdes em capitulos distintos sem remissdes

claras, ela deixa de cumprir a fungéo de oferecer um texto integrado e verificavel.

Nessas hipoteses, o documento perde densidade normativa como
instrumento de orientagédo, pois o leitor ndo consegue confirmar, com seguranga, a
redacao vigente, a cadeia de alteragbes e a compatibilidade entre os dispositivos
compilados. O resultado é o enfraquecimento da confianga dos usurarios e da
seguranga juridica na medida em que o destinatario da norma passa a depender de
pesquisas externas e de reconstrucao manual do histérico legislativo para assegurar

que a informagao consultada corresponde ao direito aplicavel.

Além disso, a organizagédo nao apresenta mecanismos de busca refinada,
nem oferece guias interpretativos que auxiliem a compreens&o dos documentos. Tal
forma de disponibilizacdo, ainda que relevante sob o aspecto da publicidade formal,
revela-se insuficiente para garantir o acesso efetivo e compreensivel ao conjunto

normativo previdenciario aplicavel aos servidores estaduais.

Dessa forma, mesmo que o documento seja intitulado como
‘consolidacédo”, ele ndo se enquadra tecnicamente no conceito juridico de
consolidagao legislativa, conforme previsto no art. 13, § 2°, da Lei Complementar n°
95/1998. Trata-se, na realidade, de uma compilagcdo documental, na qual os atos
normativos sdo reunidos em sequéncia, mas sem sistematizacdo ou incorporacao
formal das alteracbes promovidas por normas posteriores, o que compromete a

acessibilidade e a segurancga juridica do material disponibilizado.

Algumas normas transcritas mantém sua redagdo original, outras
apresentam incorporacao explicita das alteracdes promovidas por leis posteriores.
Isso exige que mesmo o profissional juridico, ao consultar o material, realize leituras
paralelas e interpretagdes complementares para identificar com precisdao quais
dispositivos permanecem em vigor e como se articulam entre si. A auséncia de notas
explicativas, dispositivos tachados ou sinalizagdes sobre vigéncia, a exemplo da
legislacao federal, compromete a confiabilidade da leitura imediata, ainda que feita

por alguém com formacé&o técnica especializada.

Ainda que o documento contribua para o acesso formal a legislagao, ele
nao garante, por si s6, uma compreensao segura e atualizada do regime juridico

7

previdenciario estadual. A confianca na primeira leitura é, portanto, limitada. O
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profissional do direito precisa recorrer a outras fontes para verificar a coeréncia

normativa e evitar equivocos interpretativos.

A auséncia de uma consolidagdo real, no sentido de integrar e
sistematizar as normas de forma acessivel e coesa, perpetua uma barreira estrutural
a efetividade da publicidade legislativa, com prejuizos tanto para o exercicio

profissional quanto para o controle social das politicas publicas previdenciarias.

Leal (1945) ja advertia que a pratica de promover alteragdes legislativas
por meio de leis autbnomas, desvinculadas do texto original dos cddigos ou
diplomas estruturantes, tende a desfigurar o sistema juridico e comprometer sua
inteligibilidade. Para o autor, as reformas deveriam, sempre que possivel, ser
incorporadas diretamente ao corpo dos codigos, mediante acréscimos, supressdes

ou modificacdes pontuais em dispositivos especificos.

Tal procedimento, além de preservar a coeréncia interna do sistema,
obriga o legislador a considerar o ordenamento como um todo, favorecendo a
adaptacdo gradual as novas exigéncias sociais sem comprometer a unidade

normativa.

Com isso, a legislagdo se manteria codificada ou consolidada em carater
permanente, facilitando o acesso ao direito e fortalecendo a seguranga juridica. Essa
reflexdo permanece atual diante da realidade normativa do Estado do Ceara, em
que a auséncia de consolidacao textual e a dispersao legislativa comprometem a

clareza, a efetividade e a transparéncia da ordem juridica.

Ademais, € necessario reconhecer que, em um contexto marcado pela
circulagdo digital de informagbes e pela crescente expectativa de participagcéo
cidada, o acesso a legislagdo ultrapassa o dominio técnico dos profissionais
juridicos. No entanto, no caso da legislagdo previdenciaria estadual, o desafio
encontra-se em uma etapa ainda mais elementar que é a prépria localizacdo do

texto normativo atualizado.

Antes mesmo de se discutir a clareza, a coeréncia interna ou a
interpretacdo sistematica das normas, o cidaddo e até mesmo o profissional do
direito deparam-se com um problema de natureza mais elementar, que é a auséncia
de uma base normativa consolidada que apresente, de forma integrada e atualizada,

as regras vigentes.
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A mera publicagdo desorganizada ou de dificil entendimento, como ocorre
com a legislagao previdenciaria disponibilizada no portal Cearaprev, nao satisfaz as
exigéncias constitucionais de transparéncia e eficiéncia administrativa. A auséncia
de uma organizagéao sistematica e de instrumentos que facilitem a compreenséo dos
conteudos compromete a legitimidade do sistema previdenciario estadual, pois,
como adverte o autor, direitos desconhecidos pela populacdo tornam-se, na pratica,

direitos inexistentes.

Conforme destaca Anthony Giddens (1991), a confianga nas instituicoes
modernas depende da previsibilidade e da estabilidade dos sistemas abstratos,
entre os quais se insere o ordenamento juridico. Quando o acesso ao conteudo
normativo exige habilidades técnicas elevadas e sucessivas verificagcbes em fontes
paralelas, o sistema juridico deixa de operar como estrutura confiavel, inclusive para

os profissionais do direito.

No caso da legislagdo previdenciaria do Estado do Ceara, a disperséo
normativa e a dependéncia de dispositivos n&o consolidados reduzem
significativamente a inteligibilidade do sistema, dificultando sua internalizagdo como
referéncia estavel de conduta. A confianga, assim, nao se fragiliza por auséncia de
formalizagdo, mas pela insuficiéncia comunicativa do direito em sua forma disponivel

ao publico.

Nesse sentido, o servidor publico, destinatario direto dessas normas,
enfrenta dificuldades para compreender seus préprios direitos e deveres, nao
apenas em razao da auséncia de linguagem acessivel, mas, sobretudo da
dificuldade de identificagdo da legislagdo aplicavel. Essa dificuldade se intensifica
diante do fato de que essas consultas normativas ocorrem por meio eletronico, em
plataformas institucionais que frequentemente carecem de mecanismos de busca

eficazes.

O problema nao esta, portanto, apenas na escolha formal da técnica
legislativa, mas na auséncia de medidas complementares que tornem a norma
acessivel, compreensivel e operavel. Uma legislagdo que depende da leitura
paralela de multiplos dispositivos dispersos, sem atualizacdo oficial consolidada,
contraria o ideal republicano de um direito acessivel e universal, restringindo seu

alcance a especialistas e técnicos juridicos.
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Em uma breve comparacdo com o ambiente normativo previdenciario
federal, a consulta pelo termo “legislagao previdenciaria federal” em mecanismos de
busca retorna, entre os primeiros resultados, o acesso ao portal oficial do Governo
Federal (https://www.gov.br > Assuntos > Previdéncia Social”), a centralizagcédo e a

facilidade de localizacdo das normas previdenciarias em ambito federal.
Figura 8 — Menu do site do Ministério da Previdéncia Social
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Indice de atualizagdo

Indice de atualizacdo _ =i
das contribuicdes para

Leis Decretos dos beneficios pagos _ _
e calculo do salario-de-
beneficio
Constituicdo Federal de Valores médios dos
1988 e Emendas Protocolos de Intencdes beneficios pagos pelo Fator Previdenciario
Constitucionais INSS

Legislacao anterior a

paecidas Sovsscrias Constituicao de 1988

Fonte: Gov (2026)"5.

Assim, diferentemente do sitio da Cearaprev, observa-se, no ambiente
federal, uma estrutura segmentada de organizagdo normativa, na qual o acesso as
normas redireciona o usuario ao sitio oficial do Planalto, responsavel pela publicacéo
e consolidagao dos atos normativos federais, o que garante certa confiabilidade ao

conteudo disponibilizado.

Dessa forma, o cenario observado na forma como a Cearaprev
disponibiliza suas normas juridicas contraria diretrizes fundamentais de publicidade
qualificada. A integragao legislativa € promovida por meio de leis esparsas e sem

15 Disponivel em: https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/legislacao. Acesso
em: 06/05/2026.
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integracao textual nos diplomas originais, o que expde dificuldades expressivas a

consulta publica, inclusive por profissionais da area juridica.

4.4 A consolidacao normativa disponivel no site da Assembleia Legislativa do

Estado do Ceara - Alece

Dos retornos de pesquisa para a expressao “legislagdo previdenciaria do
Estado do Ceara”, observa-se que, apos os primeiros links direcionarem ao portal da
Cearaprev, os resultados subsequentes passam a indicar o Banco Eletronico de Leis
Tematicas (Belt) como alternativa de acesso a legislacao pertinente. Desse modo, é
pertinente a inclusdo da analise dessa ferramenta, uma vez que ela indica uma via

de acesso a informagao normativa pelo usuario.

A Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (Alece) disponibiliza, em
seu portal institucional, o Banco Eletronico de Leis Tematicas (Belt), ferramenta
destinada a consulta e organizagdo da legislacdo estadual por areas tematicas. O
Belt encontra-se disponivel no portal oficial da Assembleia Legislativa do Estado do
Ceara, acessivel por meio do menu principal, na secéo “Documentos e Publicacdes”,
na opg¢ao “Banco de Leis Tematicas”.

Figura 9 — Menu do site da Assembleia Legislativa do Estado do Ceara

Portal da Transparéncia

ASSEMBLEIA Ouvidoriae SIC [
LEGISLATIVA (
DO ESTADO LGPD |
DO CEARA \

@Oo0N06 *

a Institucional Parlamentares Cidadania Legislativo Documentos e PublicagGes

Banco de Leis

Tematicas -
Pesquisar

Regimento Interno
Plenar|  Diario Oficial > Técnicas

Constitui¢do do
Expedien| Estado do Cedra
Edicdes Ines;

Oradores| “ ?
Validador de
Ordemdq  documentos

Ordem dq Iniciativa
compartilhada

VDoc
Utilidade publica

Fonte: Alece (2026)'8.

A pagina inicial do sistema apresenta o Belt como um mecanismo

centralizado de organizagdo normativa, estruturado por assuntos especificos, com a

6 Disponivel em: https://www.al.ce.gov.br/. Acesso em: 06/05/2026.
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finalidade de facilitar o acesso a legislagdo e ampliar a compreensdo do

ordenamento juridico estadual.

A Alece Informa que o banco foi alimentado a partir de sitios oficiais dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e disponibiliza para consulta a
Constituicdo Federal, a legislacdo federal, a Constituigdo do Estado do Ceara, a
legislacdo estadual a partir de 1984, o Regimento Interno e jurisprudéncias de
tribunais superiores federais, bem como dos Tribunais de Justica e de Contas do

Ceara.

Apesar de se apresentar como centralizado e abrangente, delimita
temporalmente parte relevante de seu acervo, como ocorre ao restringir a legislagao
estadual ao periodo posterior a 1984. O recorte temporal revela a deficiéncia do
sistema que ndo contempla a integralidade da producao legislativa, mas apenas um

segmento historicamente delimitado.

Esclarece, ainda, que a consulta possui carater meramente informativo,
nao substituindo a verificagdo nas publicagdes oficiais, e orienta que a pesquisa
pode ser realizada por esfera federativa, distinguindo-se entre legislacéo federal,
com redirecionamento aos respectivos sitios institucionais, e legislagdo estadual,
organizada por temas conforme as areas de atuagcdo das Comissdes Permanentes

previstas no Regimento Interno da Casa Legislativa.

Figura 10 — Banco eletrénico de leis tematicas

Banco Eletronico de Leis Tematicas (Belt) Identidade Visual

O Banco Eletrénico de Leis Temdticas (Bekt) é um sisierma centralizado de legislagSo, organizado por tema, que objetiva
primordiaimente, faciitar o nformagdo, estimulando o desenvolvimento da cidadania por maio do conhecmento
dos direrlos e deveres dos

Para aimentagio do Bell, foram utifzados sitios oficas dos Poderes Executivo, Legisistivo e Judcdrio. O banco

dispombiiza para a3 pesguisa r., oy
Constituicio Federal,
Legeiagio Federal
Constituicio do Ceara

Legiagio do Ceara (a partir de 1984)

Regimento Intemo Publicagoes
Jurizprudéncias dos tribunais superiores federais e dos Tribunais de Justica e de Contas do Ceara

Oportuno es que 3 consulta, neste Banco de Leis, tem cardler informativo e ndo dispensa 3 conferénca dos

conteGdos na blicagbes oficais [ Pt

Fonte: Alece (2026)'"

7 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/. Acesso em: 06/05/2026.
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Figura 11 — Orientacdes de Pesquisa no Belt

Como pesquisar no Belt
Para facilitar a navegacéao, a legislacdo esta separada por esferas:

« federal - remete o usudrio aos sitios institucionais;

» estadual - disponibiliza ao usudrio a legislacdo cearense organizada por tema, conforme o disposto no artigo 48, do
Regimento Interno desta Casa Legislativa, que trata das dreas de atuacdo das Comissdes Permanentes.

Para consultar no Banco Eletronico de Leis Tematicas (BELT) & muito simples

Fonte: Alece (2026)'6.

Enquete

Ao clicar na opc¢ao “saiba mais”, o usuario é direcionado a uma segao
explicativa que apresenta um passo a passo ilustrado por meio de capturas de tela,
com orientagdes objetivas sobre como realizar a navegacgao e efetuar pesquisas no

sistema.

Essa funcionalidade possui relevancia institucional que vai muito além de
uma simples ajuda operacional, pois revela a preocupag¢ao do sistema em oferecer
ao usuario um caminho inicial de orientacdo para acesso ao acervo normativo.
Nesse sentido, o Banco Eletronico de Leis Tematicas (Belt) busca se apresentar nao
apenas como repositério, mas como instrumento de organizagdo do acesso a

legislagao estadual.

Figura 12 — Tipos Pesquisa no Belt

Como Consultar —

(378 votos)

tamanho da fonte @ @ Imprimir E-mail Seja o primeiro a comentar!

Existem 3 meios de consultar o Banco Eletrénico de Leis Teméticas (BELT), conforme a seguir:

01 - pesquisa Livre;
02 - Pesquisa Temdtica Constituicdo;
03 - Pesquisa Temdtica Legislagao

A seguir serdo apresentados os passos para efetuar a consulta.

Passo 01 - Na Pesquisa Livre, vocé poderd efetuar uma busca em todo o conteudo do BELT, para isso deverd ser informado o
texto que deseja pesquisar e clicar no icone que representa uma lupa conforme a figura - 01 Pesquisa Livre.

Vocé estd aqui: Pagina Principa

01 - Pesquisa Livre 02 - Pesquisa Temdtica Constituic3o 03 - Pesquisa Temdtica Legisiac3o

-—_ e m—— Q

Fonte: Alece (2026)'8.

8 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/como-consultar/. Acesso em: 06/05/2026.
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Sob a perspectiva do desenho institucional, a presenca de um passo a
passo para consulta cumpre funcao relevante de mediagao entre o usuario e a base
normativa. Nao se trata apenas de explicar o uso de uma ferramenta digital, mas de
estruturar a forma pela qual o cidadao, o servidor ou o profissional do direito interage
com a informagao juridica. Um sistema de consulta legislativa ndo é neutro.

O Belt informa que contempla a legislagdo do Estado do Ceara apenas a
partir de 1989, dessa forma, optou-se pela consulta da Lei Complementar n°® 12/1999
por meio do campo de busca da ferramenta, utilizando a expressao “lei
complementar n® 12,

Como resultado, retornaram 55 ocorréncias relacionadas, apresentadas
em lista, organizada por ordem de publicagdo mais recente, exibindo diplomas
legislativos diversos, como leis ordinarias e leis complementares, acompanhados de

sua numeracao, data e breve descricao do conteudo.

Figura 13 — Busca por lei complementar no Belt

Fortaleza, Terca-feira, 10 Margo 2026

7 S AN\ 5ni
AULECE ¥ BELT ot Tea e

Banco Eletronico de Leis Tematicas

; PRINCIPAL CONSTITUICAO FEDERAL LEGISLACAO FEDERAL CONSTITUICAO DO CEARA LEGISLACAO DO CEARA REGIMENTO INTERNO JURISPRUDENCIAS

Q = £ =3 “» - <

Vocé ests aqui: Pagina Principal

01 - Pesquisa Livre
QR Code

Pesquisar Leis AQUL... Q [&Pesquisar - QR Code
Friendly

Ee« complementar n© 12 ] Identidade Visual

== <@

Total: 55 resultados encontrados. /l‘\\
s BELT
® Todas as Palavras Qualquer palavra Express3o Exata Poar TSEY (R p——
Banco Eletrénico
Leis Tematicas
Pesquisar Somente:
Itens K2 Polls Categorias Contatos Artigos Fonte de Noticias Marcadores
i # (25 Publicacdes
Pigina 1 de 3
1. LEI N° 19.660, de 26 de fevereiro de 2026. (D.0.26.02.2026) ... 8 e

(Trabalho, Administrac3o e Servigo Publico) -
O texto desta Lei n3o substitui o publicado no Didric Oficial LEI N°19.660, de 26 de fevereiro de 2026. (D.0.26.02.2026) PROMOVE A REVISAO
GERAL ...
Criado em 27 Fevereiro 2026

2. LEI COMPLEMENTAR N° 373, de 25 de fevereiro de 2026. (D.0.25.02.2026) ...
(Defesa Socal)

O texto desta Lei n3o substitui o publicado no Diario Oficial LEI COMPLEMENTAR N©373, de 25 de fevereiro de 2026. (D.0.25.02.2026)
ALTERA A LEI COMPLEMENTAR ... e e e
Criado em 27 Fevereiro 2026

3. LEXI N° 19.653, DE 19.02.26 (D.O. 19.02.26) ...
(Educac3o)
O texto desta Lei n3o substitui o publicado no Didrio Oficial. LEI N°® 15.653, DE 19.02.26 (D.O. 19.02.26) REESTRUTURA O SISTEMA
REMUNERATORIO DOS PROFISSIONAIS ...

Fonte: Alece (2026)°.

19 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/component/search/?searchword=Iei%20
complementar%20n%C2%BA%2012&searchphrase=all&ltemid=146. Acesso em: 06/05/2026.
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Observa-se que, entre os resultados exibidos, ndo aparece a Lei
Complementar n° 12, de 23 de junho de 1999, que corresponde exatamente ao
objeto da pesquisa. A listagem apresenta normas mais recentes ou diplomas com
numeragao ou conteudo semelhante ao termo pesquisado, mas nao conduz

diretamente ao texto da referida lei complementar.

Entretanto, consultando “lc 12/99 Belt” no mecanismo de busca Google,
um dos retornos € o link https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-
ceara/organizacao-tematica/seguridade-social-e-saude/item/5317-lei-complementar-
n-12-de-23-06-99-do-28-06-99.

Figura 14 — Lei complementar no Belt

Fortaleza, Terca-feira, 10 Margo 2026
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Dispde sobre a instituicdo do Sistema Unico de Previdéncia
Social dos Servidores Publicos Civis e Militares, dos Agentes
Publicos e dos Membros Poder do Estado do Ceara - SUPSEC e | Publicacoes
da respectiva contribuicdo previdenciaria, extingue os

beneficios previ iarios e de pio que indica e da outras
providéncias.
0O GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA.

Fonte: Alece (2026)%0.

A consulta conduz diretamente ao texto da Lei Complementar n°® 12, de 23
de junho de 1999 (DO 28.06.1999). No corpo do texto normativo disponibilizado no

sistema, observam-se indicacbes de alteragbes legislativas realizadas

20 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-
tematica/seguridade-social-e-saude/item/5317-lei-complementar-n-12-de-23-06-99-do-28-06-99.
Acesso em: 14/02/2026.
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posteriormente, apresentadas por meio de anotacdes em hiperlinks que informam a

atualizacao de determinados dispositivos.

Essas referéncias apontam apenas duas modificagbes legislativas,
correspondentes as Leis Complementares n°® 62, de 14 de fevereiro de 2007, e n°
159, de 14 de janeiro de 2016, sem a apresentacdo completa do conjunto de
alteragcdes que a norma sofreu ao longo do tempo. A pesquisa nessas diretrizes
mostrou-se necessaria para demonstrar, em termos de usabilidade, que, ainda que
tenha sido inserido um mecanismo explicativo com a finalidade de facilitar o uso da
ferramenta de busca, persistem dificuldades na sua utilizagdo. Isso ocorre porque a
simples disponibilizacdo de orientagdes nao supre falhas estruturais da interface,
especialmente quando a organizagao da informagao, a légica de funcionamento da

busca e a previsibilidade dos resultados ndo sao claras ao usuario.

A disponibilizacdo da norma nessas condi¢bes gera inseguranga, pois
pode levar o usuario a supor que o diploma foi revogado ou que esta diante de
versdo desatualizada. Em ambos os casos, ha comprometimento da seguranca

juridica e da confianga na informagéao disponibilizada.

Vale dizer, o recurso explicativo atua de forma complementar, mas nao
substitui a necessidade de um desenho intuitivo e alinhado a padrées de navegagao
ja consolidados. Assim, a dificuldade ndo decorre da auséncia de instrugdes, mas da
propria arquitetura do sistema, que exige esfor¢o adicional de interpretacdo por parte
do usuario, comprometendo a eficiéncia da interacdo e aumentando a desconfianca

das informacgdes.

Adicionalmente, registra-se uma enquete institucional, presente no portal
do Belt, voltada a avaliar a efetividade da busca por legislagdo no sistema. A
pergunta central foi: “Vocé encontrou a legislagdo que pesquisava?”’, com duas
opgdes de resposta fechadas (sim ou nado). A votagdo ocorreu no periodo de 16 de

junho de 2022 a 16 de julho de 2022, posteriormente encerrada.

Os resultados indicam que 56,3% dos participantes afirmaram ter
encontrado a legislagcdo desejada, enquanto 43,8% declararam ndo ter obtido
sucesso na busca. Esses dados revelam um cenario de efetividade parcial do
sistema, com proporcdo relevante de usuarios enfrentando dificuldades na

localizagdo da informagao normativa.
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Sob uma perspectiva analitica, a enquete evidencia uma lacuna entre a
usabilidade e a acessibilidade informacional idealizadas pelo portal e a experiéncia
efetivamente vivenciada pelos usuarios, uma vez que parcela significativa n&o
conseguiu localizar a legislagado pretendida. Esse resultado indica que a simples
disponibilizagdo da informagdo nao garante seu acesso qualificado, sobretudo
guando inexistem mecanismos eficientes de organizag¢ao, navegagao e recuperagao

do conteudo.

Figura 15 — Pesquisa tematica

Fortaleza, Quinta-feira, 02 Abril 2026
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Fonte: Alece (2026)3".

Assim, a pesquisa cumpre funcdo diagnédstica ao indicar que, embora o
sistema atenda parte dos usuarios, ainda ha limitagbes relevantes quanto a
localizagdo, clareza e estruturagdo das informagdes legislativas, o que impacta

diretamente a efetividade do acesso e, por consequéncia, a seguranga juridica.

Apesar de o sistema representar um avango significativo em relagéo as
leis apresentadas no sitio da Cearaprev, ainda apresenta inconsisténcias na
recuperacao precisa dos diplomas normativos, comprometendo a confiabilidade dos

resultados e dificulta a identificagao clara do direito vigente.

21 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/component/mijopolls/poll/5-voce-encontrou-a-
legislacao-que-pesquisava. Acesso em:14/02/2026.
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Na sequéncia, optando pelo meio “01 — Pesquisa Livre”, no campo de
busca foi inserida a expressao “lei complementar n® 123", estando marcada a opcéao
“‘Expressédo Exata” no filtro “Pesquisar por”, na tentativa de retorno preciso do

diploma normativo.

O sistema informa “Total: 8 resultados encontrados” e exibe a listagem
numerada dos itens recuperados. Os quatro primeiros resultados correspondem a
leis complementares posteriores que alteram a Lei Complementar n® 123, como a
Lei Complementar n° 331/2024, n°® 328/2024, n° 298/2022 e n° 227/2020, todas
classificadas na tematica “Seguridade Social e Saude”. Em seguida, os itens 5 a 8
nao se referem a diplomas normativos, mas a conteudos institucionais do proprio
site, como perguntas e enquetes relacionadas ao Banco Eletrbnico de Leis
Tematicas.

Figura 16 — Pesquisa livre com filtros

“ortaleza, Domingo, 22 Fevereiro 2026
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Fonte: Alece (2026)%2.

22 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/component/search/?searchword=lei%20
complementar%20n%C2%BA%20123&ordering=newest&searchphrase=exact&limit=20.  Acesso
em: 14/02/2026.
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Ao alterar o critério de ordenacgao para “Antigos primeiro”, observa-se que
nao ha modificagao substancial no conteudo do retorno, mas apenas na sequéncia
de exibicdo dos resultados. O sistema continua apresentando oito itens, sendo os
primeiros diplomas que alteram a Lei Complementar n° 123, como a Lei
Complementar n° 227/2020 e a Lei Complementar n° 298/2022, seguidas por leis

complementares posteriores e, ao final, conteudos institucionais do préprio portal.

Assim, a mudang¢a no paradmetro de ordenacdao ndo conduz ao acesso
direto ao texto da Lei Complementar n° 123, limitando-se a reorganizar
cronologicamente os resultados ja apresentados, sem superar a dificuldade inicial de

recuperacao precisa do diploma buscado.

Ao abrir o primeiro retorno, correspondente a Lei Complementar n® 227,
de 16 de dezembro de 2020, o sistema direciona o usuario para a pagina individual
do diploma. No topo, consta a identificacdo completa da norma em destaque, com
data de publicagéo, seguida de ferramentas auxiliares, como ajuste de tamanho de
fonte, opcéo de impressao, envio por e-mail e campo para comentarios.

Figura 17 — Lei complementar n°® 227 no Belt
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LEI COMPLEMENTAR N° 227, 16 DE DEZEMBRO DE 2020
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(0 votos)

LEI COMPLEMENTAR N° 227, 16 DE DEZEMBRO DE 2020

ESTABELECE CRITERIOS OBJETIVOS PARA A REVISAO DA SEGREGAGCAO
DA MASSA DE SEGURADOS DO SISTEMA UNICO DE PREVIDENCIA
SOCIAL DO ESTADO DO CEARA - SUPSEC, ALTERA AS LEIS
COMPLEMENTARES N.° 123, DE 16 DE SETEMBRO DE 2013, N.° 184, DE 21 DE
NOVEMBRO DE 2018, N.° 185, DE 21 DE NOVEMBRO DE 2018, E A N.° 194, DE
15 DE ABRIL DE 2019, BEM COMO CRIA O FUNDO PARA MODERNIZAGAO E
SUSTENTABILIDADE DA PREVIDENCIA SOCIAL (FUNGESPREV).

O GOVERNADOR DO ESTADO DO CEARA Faco saber que a Assembleia Legislativa decretou e eu
sanciono a seguinte Lei:

Fonte: Alece (2026)%3.

23 Disponivel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-
tematica/seguridade-social-e-saude/item/8100-lei-complementar-n-227-16-de-dezembro-de-2020.
Acesso em: 14/02/2026.
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Na ementa da Lei Complementar n® 227/2020, as leis alteradas aparecem
destacadas, funcionando como hiperlinks internos. Ao clicar sobre, por exemplo, “Lei
Complementar n° 123, de 16 de setembro de 2013”, o sistema redireciona o usuario
para a pagina especifica daquele diploma para o enderegco eletronico

https://www2.al.ce.gov.br/legislativo/ementario/lc123.htm.

Ressalta-se que a Lei n°® 123/2013 apresenta-se consolidada e atualizada,
com alteragdes legislativas até o ano de 2022, disponibilizando hiperlinks para

acesso direto aos diplomas legais modificadores.

Mesmo nessa sistematica, seria relevante que o sistema indicasse, de
forma expressa, que a lei esta “atualizada até a presente data”. Tal informagéo
conferiria maior seguranga ao usuario, ao permitir a compreensao de que, embora
as ultimas alteragdes remontem a 2022, ndo houve modificacbes posteriores. Essa
indicagao € fundamental para assegurar a correta identificacdo do direito vigente e

reduzir incertezas quanto a atualidade do diploma normativo.

Destaca-se, ainda, que a propria estrutura do endereco eletrdnico
https://www?2.al.ce.gov.br/legislativo/ementario/lc123.htm indica sua insercdo no
ambiente “legislativo” do portal. Dessa forma, verificou-se uma nova estrutura de
consulta legislativa, cujo acesso se deu mediante navegagao exploratéria pelas
opcoes do portal até a subsecao “Constituicido, Emendas, Leis e Normativos

Internos e Resolugdes”.

Figura 18 — Menu para subsecgéao do site

Portal da Transparéncia

{6} AUECE = —
(OX ¢ X=RoXx¥J]

F .3 Institucional ) T Documentos e Publicagbes

> Avulso de Reguerimento

F Awulso de Projeto

Fonte: Alece (2026)%.

24 Disponivel em: https://www.al.ce.gov.br/#. Acesso em: 06/05/2026.
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Nesse espaco, os diplomas normativos sao organizados por categorias
normativas, como Constituicdo Estadual, emendas constitucionais, leis
complementares, leis ordinarias e atos normativos internos, sendo disponibilizados

por meio de links diretos para consulta.

Observa-se, em grande parte, a atualizagcdo e a compilacdo das leis
disponibilizadas nos sistemas analisados, o que indica um esforco institucional
voltado a organizacdo e a manutencdo do conteudo normativo. Nao obstante,
verificam-se inconsisténcias pontuais, especialmente em links que retornam

mensagem de erro, impedindo o acesso ao conteudo referenciado.

Figura 19 — Subsecéo “Constituicdo, Emendas, Leis e Normativos Internos e
Resolugdes”

Transparéncia

P
7 ASSEMBLEIA Ouvidoriae SIC |
X LEGISLATIVA (
ke DO ESTADO LGPD |
A DO CEARA \

OXfI=NoXx1: N

Institucional Parlamentares Cidadania Legislativo Documentos e Publicagdes

Inicio » Legislativo » Constitui¢ao, Emendas, Leis e Normativos Internos e Resolugoes
Constituicdo, Emendas, Leis e Normativos Internos e Resolugdes
Veja a lei e emenda.

Constituigdo Estadual de 1989

Emendas Constitucionais

Leis Complementares

Leis Ordinarias

Decretos Legislativos

Regimento Interno da Alece (Resolugdo n°® 751/22)

Normativos internos e Resolugdes

o

No link “Leis Complementares” ha uma tabela de leis numeradas
sequencialmente de 01, de 05/11/91 (D.O 12/11/1991) a 379, de 30.03.26 (D.O.

30.03.2026)%%, abrangendo diversos temas do ordenamento juridico estadual. O

Fonte: Alece(2026)°.

sistema funciona como um indice de consulta normativa, permitindo ao usuario
acessar diretamente o texto das leis complementares estaduais. De modo geral, as
leis apresentam informagdes de alteragéo legislativa e disponibilizam hiperlinks de

acesso a leis modificadoras.

25 Disponivel em: https://www.al.ce.gov.br/paginas/constituicac-emendas-leis-normativos-internos-e-
resolucoes?menu=97. Acesso em: 06/05/2026.
26 Disponivel em: https://www2.al.ce.gov.br/legislativo/ementario/lc.htm. Acesso em: 02/04/2026.
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Apos andlise dos textos normativos, verificou-se que as leis
complementares avaliadas, LC n°® 123/2013, LC n°® 12/1999 e LC n° 210/2019,
encontram-se atualizadas, contudo, essa verificagcdo demandou tempo consideravel
de pesquisa.

Ja no link “Leis Ordinarias” encontra-se um repositorio, organizado no
formato de tabela, que reune leis ordinarias organizadas por ano, desde a década de
1960 até atualmente, com acesso direto aos respectivos conjuntos normativos. A
ultima norma indexada refere-se a Lei n° 19.695, de 26.03.2026 (D.O. 26.03.2026)?"
No mesmo ambiente, o sistema disponibiliza links tematicos limitados a

determinadas categorias.
Figura 20 — Repositorio de leis ordinarias do estado do Ceara

LEIS ORDINARIAS DO ESTADO DO CEARA
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- Lista de Leis Ordinarias
- Denominagéo de Equipamentos Publicos
- Denominagéo de Rodovias
- Concesséo de Titulos de Cidad&o Cearense
- Concesséo de Titulos de Utilidade Publica
- Datas comemorativas

- Instituicdo de Selos

Fonte: Alece (2026)%.

Apesar de o repositorio apresentar interface simples, as leis consultadas
contém indicativos de atualizagdo, o que sugere a manutengdo do conteudo
normativo. No entanto, a localizagdo ndo € intuitiva, exigindo do usuario extensa
navegacao e comparacgao entre diferentes fontes para identificar a versao vigente da

norma e verificar a existéncia de alteracdes posteriores.

No ambito institucional, a confianca na informacao é elemento relevante,
pois os usuarios, no exercicio de atividades administrativas e juridicas, necessitam

de dados confiaveis para orientar decisdes, interpretar normas e assegurar a correta

27 Disponivel em: https://www?2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/leis2026/19695.htm. Acesso em:
02/04/2026.
28 Disponivel em: https://www2.al.ce.gov.br/legislativo/lei_ordinaria.htm. Acesso em: 02/04/2026.
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aplicacao do ordenamento juridico. A auséncia de certeza acerca da atualizagdo ou
consisténcia informacional compromete a confianga institucional e fragiliza a

seguranga juridica.

Conforme a metodologia de pesquisa adotada, o usuario é direcionado a
diferentes versdes de publicacdo da mesma norma. Ao consultar a expressao
“Ceara Lei Complementar n°® 123/2013”, os mecanismos de busca da web passam a
indicar, como primeiro resultado, a versao disponibilizada no Belt, a qual se
apresenta desatualizada (data de 28/07/2017).

Figura 21 — Resultado de pesquisa no Google
GO gle ceara lei complementar 123/2013 X

© ALECE
https://belt.al.ce.gov.br » organizacao-tematica » item» 5...

LEI COMPLEMENTAR N.° 123, DE16.09.13 (D.O. 19.09.13)

28 de jun. de 2017 — Disp6e sobre o equacionamento do déficit atuarial do Sistema Unico de
Previdéncia Social Dos Servidores Publicos Civis e Militares, dos Agentes ...

Fonte: Google (2026)%°.

Ainda que, ao acessar a lei se verifique a data da provavel
disponibilizacdo do conteudo, ndo ha indicagcdo da data da ultima atualizacdo da
norma. Esse método dificulta ao usuario, seja servidor, aposentado, pensionista ou
profissional do direito, verificar a vigéncia e a consolidagdo do texto. Espera-se, do
sitio oficial, a disponibilizagao de informacgao atualizada e confiavel quanto ao estado

da legislagao.

Observa-se que, no contexto atual de ampla disponibilidade de
tecnologias da informacgao, o Poder Executivo do Estado do Ceara e a Assembleia
Legislativa dispdem de condigbes institucionais e técnicas para, de forma conjunta,
aprimorar os mecanismos de disponibilizagao da legislagao.

A integracdo entre bases de dados, a padronizagdo de estruturas
informacionais e o desenvolvimento de interfaces mais acessiveis configuram
medidas viaveis, capazes de qualificar o acesso ao conteudo normativo e de

promover maior eficiéncia na comunicagao institucional.

29 Acesso em: 09/04/2026.



104

5. PERCEPCAO DOS SERVIDORES PUBLICOS SOBRE A LEGISLACAO
PREVIDENCIARIA

O presente capitulo tem por objetivo analisar, com base em evidéncias
empiricas, a percepgao dos servidores publicos acerca da legislagéo previdenciaria
que lhes é aplicavel, com enfoque nas condi¢cdes de compreensao, nas dificuldades
informacionais e nos mecanismos de acesso as normas. Busca-se, assim, articular
os dados coletados com o referencial teérico previamente desenvolvido, a fim de
verificar em que medida a forma de disponibilizacdo da informacdo normativa

influencia a efetividade do acesso ao direito.

Para tanto, inicia-se com a exposi¢ao dos aspectos metodolégicos da
pesquisa e a caracterizagao do perfil da amostra analisada, delimitando-se o recorte
empirico adotado e as condigdes de coleta dos dados. Essa contextualizagao é
essencial para a adequada interpretacdo dos resultados, sobretudo diante da
predominancia de servidores estaduais, o que confere especificidade ao universo

investigado.

Procede-se a analise do nivel de conhecimento autodeclarado dos
servidores sobre as regras previdenciarias, bem como das dificuldades enfrentadas
no acesso e na compreensdo dessas informacdes. Os dados evidenciam a
existéncia de lacunas informacionais relevantes e indicam que a mera
disponibilizagdo das normas ndo € suficiente para garantir sua assimilagao pelos
destinatarios.

Além disso, examinam-se as estratégias de busca de esclarecimento
utilizadas pelos servidores e o grau de conhecimento acerca dos canais formais de
atendimento. Verifica-se a centralidade do setor de Recursos Humanos (RH) como
principal ponto de apoio, ao lado da utilizagcdo de sites institucionais e outras fontes
informais, ao mesmo tempo em que se constata incerteza significativa quanto aos

fluxos de atendimento e aos responsaveis pela analise dos direitos previdenciarios.

Promove-se, ainda, a integragdo dos achados empiricos com a analise da
técnica legislativa e da organizagao digital da informagédo previdenciaria. Essa
articulacdo permite evidenciar a existéncia de desalinhamento entre o modelo

normativo ideal de sistematizacdo e a forma concreta de apresentacdo das normas
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nos ambientes digitais, com repercussdes diretas sobre a inteligibilidade da

informacgéo e a seguranca juridica.

O capitulo busca demonstrar que a efetividade do acesso a legislagao
previdenciaria ndo se esgota na publicagdo formal das normas, mas depende, de
maneira decisiva, da forma como essas informag¢des sao estruturadas, organizadas
e apresentadas ao usuario, constituindo elemento essencial para a reducdo de

incertezas e para o exercicio informado de direitos.

5.1 Metodologia da pesquisa e perfil da amostra

Na busca por evidéncias empiricas que subsidiem a analise proposta,
realizou-se pesquisa acerca da percepcao dos servidores publicos sobre a
legislacdo previdenciaria, estruturada com base em metodologia quantitativa,
mediante aplicagdo de questionario online elaborado na plataforma Google Forms.

O periodo de coleta compreendeu o intervalo entre 02 de outubro de 2025
e 01 de fevereiro de 2026, conforme registros constantes nas planilhas de respostas
geradas pela ferramenta. Nesse lapso temporal, houve a obtencdo de 78
participacdes, viabilizando a constituicdo de base empirica adequada para a analise
proposta. Ainda que nao se trate de amostra representativa em sentido estatistico, a

extensao do periodo contribuiu para a diversificacdo dos respondentes.

O instrumento de coleta foi concebido de forma estruturada, com
questdes objetivas voltadas a identificagdo do nivel de conhecimento, das
dificuldades enfrentadas e dos comportamentos de busca informacional dos
respondentes. A utilizagdo do formato digital possibilitou ampla disseminagdo do
questionario e facilitou a consolidacao automatizada dos dados.

No que se refere as garantias metodolégicas, adotaram-se medidas
especificas para assegurar a confiabilidade das respostas. A coleta de enderegos de
e-mail foi desativada, com o objetivo de preservar o anonimato dos participantes.
Entretanto, implementou-se a limitacdo a uma unica resposta por usuario, mediante
exigéncia de login na plataforma, a fim de impedir duplicidade de registros e

assegurar maior integridade ao conjunto de dados obtidos.

Registra-se, ainda, que os links do questionario foram encaminhados

exclusivamente a servidores publicos. Embora o instrumento contemplasse, em sua
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estrutura, participantes das trés esferas federativas, optou-se por direcionar a coleta,
em momento subsequente, aos servidores estaduais do Ceara, com a finalidade de
delimitar o recorte empirico da pesquisa e conferir maior coeréncia a analise dos

dados.

Os dados coletados foram organizados em planilhas eletrénicas e
analisados por meio de gréaficos quantitativos, permitindo a visualizagdo das
frequéncias relativas das respostas. A utilizacdo desses recursos favoreceu a
identificacdo de padrdes e lacunas no conhecimento dos participantes, conferindo
maior objetividade a interpretagdo dos resultados. Trata-se, portanto, de abordagem
descritiva, voltada a compreensao das percepgdes declaradas pelos servidores.

Ressalta-se que, a despeito de o sistema previdenciario estadual contar
com 71.830 segurados ativos®, conforme demonstrado na Figura 2, a presente
pesquisa nao possui pretensdo de natureza estatistica ou de representacao

proporcional de todo o universo de servidores estaduais.

O objetivo do estudo consiste em identificar percepgdes, dificuldades
informacionais e padrdes de compreensdo relacionados ao acesso e a
inteligibilidade das informagdes previdenciarias nos ambientes digitais analisados.
Assim, a relevancia metodoldégica da amostra esta vinculada a capacidade de
revelar experiéncias, obstaculos recorrentes e elementos qualitativos relacionados a
interacdo dos usuarios com os sistemas de informagao previdenciaria, e nao a

reprodugao matematica integral da composi¢céo do universo pesquisado.

Destaca-se que a amostra obtida apresenta predominancia de servidores
ocupantes de cargos de nivel médio e superior, com ampla participagdo de
servidores vinculados a Assembleia Legislativa do Estado do Ceara e ao Poder

Judiciario estadual cearense.

Essa caracteristica mostra-se compativel com a proposta metodolégica da
pesquisa, uma vez que esses grupos mantém contato frequente com sistemas
administrativos, normativos e previdenciarios, circunstancia que favorece a
identificacdo de dificuldades relacionadas a navegagdo, a organizagao das
informagdes e a compreensao das normas disponibilizadas nos ambientes digitais

analisados.

30 Consulta na data: 06/05/2026.
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A amostra da pesquisa € composta por 78 respondentes. Apesar de
quantitativamente limitada, revela tendéncias relevantes no contexto analisado.
Observa-se predominancia expressiva de servidores estaduais, que correspondem a
91% da amostra, enquanto a participacdo de servidores federais e municipais €
minoritaria de forma que ndao compromete o foco na pesquisa estadual. Esse dado
evidencia que o recorte empirico se encontra concentrado, sobretudo, na realidade

da administracdo estadual, como desejado.

Grafico 1 — Tipo de servidor publico

Servidor Publico
78 respostas

@ Federal
@ Estadual
Municipal

g

Fonte: Autoria prépria (2026).

Tal perfil da amostra confere maior consisténcia a interpretacdo dos
resultados, na medida em que as percepgdes captadas refletem, em grande parte, a
experiéncia dos servidores estaduais. Ainda assim, a presenca residual de
participantes de outras esferas contribui para ampliar a compreensdo geral do
fendmeno, especialmente quanto as dificuldades comuns relacionadas a legislagao

previdenciaria.

5.2 Conhecimento das regras previdenciarias e experiéncia de dificuldade

informacional

No que concerne ao nivel de conhecimento autodeclarado, os dados
evidenciam significativa lacuna informacional. A maioria dos respondentes,
correspondente a 75,6%, afirmou conhecer apenas parcialmente as regras basicas
da Previdéncia Social aplicaveis ao seu caso. Esse resultado indica que, embora
exista algum grau de familiaridade com o tema, ele ndo se revela suficiente para

assegurar compreensao plena das normas.



108

Grafico 2 — Nivel de conhecimento sobre previdéncia social

Vocé conhece as regras basicas da Previdéncia Social que se aplicam ao seu caso (como
aposentadoria, pens&o)?

78 respostas

@ Sim, conhego bem
@® Conhego um pouco
Nao conhego

~

Fonte: Autoria prépria (2026).

Além disso, 14,1% dos participantes declararam n&o conhecer as regras
previdenciarias, o que confirma a existéncia de déficit informacional. Em
contrapartida, apenas 10,3% afirmaram possuir conhecimento aprofundado sobre a
legislacdo. Esse quadro demonstra que o dominio efetivo das normas
previdenciarias se encontra restrito a parcela reduzida dos servidores, quando esse

direito deve se estender a todos.

A experiéncia pratica dos respondentes com a legislagao confirma esse
cenario. A maioria, correspondente a 64,1%, relatou ja ter enfrentado dificuldades
para entender ou acessar informacgdes relativas aos seus direitos previdenciarios.
Esse dado evidencia que os obstaculos ndo se limitam ao plano tedrico, mas se

manifestam no momento de interagao com as fontes de informagao disponiveis.

Grafico 3 — Dificuldade para acessar informacdes

Vocé j4 teve dificuldade para entender ou acessar informagdes sobre seus direitos previdenciarios?
78 respostas

® Sim
® Nzo
Nunca procurei saber

Fonte: Autoria propria (2026),
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Esse percentual elevado de dificuldades sugere a existéncia de barreiras
relevantes no acesso a informagao previdenciaria, seja em razdo da complexidade
normativa, seja em fungdo da forma como essas informag¢des sdo disponibilizadas
pelos orgaos publicos. Tal constatagao reforgca a compreensdo de que a simples

publicagdo da norma nao garante sua efetiva assimilagao pelos destinatarios.

Como destacado, os respondentes sao servidores em atividade,
ocupantes de cargos efetivos de nivel médio e superior, nao abrangendo
aposentados ou individuos desvinculados da estrutura informatizada estatal. Trata-
se, em grande parte, de profissionais que desempenham suas atividades cotidianas
com utilizagdo frequente de sistemas eletronicos, plataformas digitais e ambientes

informatizados da Administragao Publica.

As dificuldades relatadas pelos participantes revelam-se ainda mais
significativas, pois demonstram que os obstaculos relacionados ao acesso, a
navegacao e a compreensao das informacgdes previdenciarias persistem mesmo
entre usuarios que possuem familiaridade prévia com meios digitais e experiéncia na

utilizagao de ferramentas tecnoldgicas no ambiente de trabalho.

Ademais, 20,5% dos respondentes informaram nunca ter buscado
informagdes sobre a legislacdo previdenciaria. Esse dado pode indicar barreiras
iniciais de acesso, desinteresse ou percepcao de elevada complexidade do tema.
Em qualquer hipotese, revela que parcela dos servidores permanece afastada do

conhecimento de seus direitos.

Os dados também apontam indice elevada de incerteza quanto aos
canais de atendimento disponiveis. Somados, 57,7% dos servidores declararam nao
saber ou nao ter certeza sobre como entrar em contato com o responsavel pela
analise de seus direitos previdenciarios. Esse resultado aponta para fragilidade na

comunicacgéo institucional e pode gerar inseguranga no acesso a informagao.
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Grafico 4 — Efetividade dos canais de atendimento

Vocé sabe como entrar em contato com um servidor responsavel pela andlise dos seus direitos
previdenciérios?

78 respostas

® Ssim
@ Nao

Nao Tenho Certeza

Fonte: Autoria prépria (2026),

Para além do desconhecimento de normas e regras aplicaveis e dos
canais informativos, aos quais os servidores s6 terdo acesso quando do momento
de busca do beneficio como aposentadoria e pensdo, a pesquisa demonstra que a
Administracdo Publica ndo tem cumprido adequadamente seu dever de
transparéncia ativa. Esse dever se traduz na obrigacdo de disponibilizar de forma
prévia, clara e acessivel, informagdes relevantes, independentemente do

requerimento do interessado (Valim, 2015).

O direito ao conhecimento sobre as normas, regras e critérios da
previdéncia nao interessa apenas aos servidores, aposentados e pensionistas.
Trata-se de dimensdo relevante do principio da publicidade e da transparéncia
administrativa, com impacto direto sobre a coletividade, na medida que envolve a
gestdo de recursos publicos, a sustentabilidade do sistema e o controle social.
Dessa forma, o acesso, ao mesmo tempo em que constitui condigdo para cidadania,

constitui o fortalecimento da confianga nas instituicoes.

5.3 Estratégias de busca de esclarecimento e conhecimento de canais formais

No que se refere ao comportamento de busca por informacéao, 42,3% dos
servidores indicaram que recorreriam ao setor de Recursos Humanos de seu érgéao
diante de duvidas. Esse resultado evidencia a centralidade do RH como ponto de

acesso institucional, atuando como intermediario entre o servidor e a complexidade
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da legislacao previdenciaria. Mais do que transmitir informagdes, o RH desempenha

um importante papel na mediagédo da confianga no sistema juridico-administrativo.

A centralidade do setor de Recursos Humanos verificada na pesquisa
pode ser compreendida a luz da teoria de Giddens (1991), segundo a qual a
confianga, nas sociedades modernas, é depositada em sistemas abstratos e se

concretiza por meio de pontos de acesso.

Dessa forma, quando a legislagdo e as regras previdenciarias se
apresentam complexas ou pouco inteligivel, os pontos de acesso assumem central
como espacgos de interagdo entre os individuos (servidores) e os representantes
institucionais. O compromisso impessoal do sistema encontra mediacdo concreta no

agente institucional, de modo que a confianga pode ser construida ou reforgada.

Grafico 5 — Estratégias de busca sobre direitos

Se vocé tivesse dificuldade para entender seus direitos previdenciéarios, de que forma buscaria
esclarecimentos?

78 respostas

@ Procuraria diretamente o setor de
Recursos Humanos do meu 6rgao

@ Consultaria colegas de trabalho

Pesquisaria em sites oficiais (INSS,
Governo, etc.)

@ Procuraria informagées em sindicatos
ou associagdes de classe

@ Consultaria profissionais especializad...
® Usode A
@® Todas as opgdes anteriores.

-

Fonte: Autoria propria (2026),

A pesquisa revela, ainda, a coexisténcia de multiplas estratégias de
busca. Além do Recursos Humanos, os servidores recorrem a sites oficiais, colegas
de trabalho e profissionais especializados, como advogados. Essa diversidade de
fontes pode indicar a auséncia de um fluxo informacional padronizado e de facil

acesso, o que contribui para a fragmentagao do conhecimento.

No que diz respeito ao uso de sites oficiais, 29,5% dos respondentes
afirmaram recorrer a paginas institucionais, como as do INSS e de 6rgaos
governamentais. Trata-se da segunda forma mais frequente de busca por
informacédo, ficando atras apenas do contato com o setor de Recursos Humanos.
Esse dado demonstra a relevancia dos portais institucionais como instrumentos de

acesso a informacéo.



112

Entretanto, o fato de tais plataformas nao constituirem a principal fonte de
consulta pode sugerir limitagdes relacionadas a organizagdao, a clareza ou a
usabilidade das informagdes disponibilizadas. Esses fatores podem comprometer a
autonomia informacional dos servidores e dificultar a compreensao dos conteudos

normativos.

Em sintese, os resultados revelam um cenario caracterizado por
conhecimento limitado, dificuldades de compreensdao e auséncia de canais
informacionais claramente definidos. A predominancia de respostas que indicam
conhecimento parcial e dificuldades praticas demonstra a necessidade de

aprimoramento na forma de disponibilizacdo das informacgdes previdenciarias.

Esses achados reforgam a importancia de politicas institucionais voltadas
a melhoria da inteligibilidade da informagao publica, especialmente no ambito da
legislagdo previdenciaria. A adogcdo de estratégias que privilegiem clareza,
organizagdo e acessibilidade tende a reduzir as dificuldades identificadas e a

fortalecer a autonomia informacional dos servidores.

Observa-se que a efetividade do acesso a informagdo nao se limita a
existéncia de canais formais, mas depende da qualidade da informacgao
disponibilizada e da capacidade de compreensido por parte do usuario. Nesse
contexto, os dados empiricos obtidos constituem subsidio relevante para a analise
da relagdo entre transparéncia, publicidade e segurancga juridica na administracéo
publica.

5.4 Integracao dos achados da pesquisa e analise de lacuna entre e a realidade
e a expectativa da organizagao digital da informagao previdenciaria no
Estado do Ceara

Conforme observa Zhetpissov (2025), a existéncia de uma lacuna entre a
narrativa institucional e a experiéncia concreta do usuario no dmbito do governo
digital é caracterizado pela distdncia entre o discurso aspiracional das politicas
publicas, que enfatizam servigos centrados no cidadao, eficientes e inclusivos, e a

realidade de interfaces complexas, pouco intuitivas e excludentes.
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A integracdo dos dados empiricos apresentados permite demonstrar, de
forma consistente, a existéncia de uma lacuna ou gap entre a forma de organizagao

da informacgéo previdenciaria e as necessidades reais dos usuarios.

Essa lacuna ou gap evidencia que a formulagdo normativa e estratégica
nao tem sido acompanhada por uma implementacao efetiva orientada a usabilidade,
comprometendo a concretizagcdo dos objetivos de acessibilidade e inclusao

informacional.

A aderéncia empirica confere aos resultados expressdo concreta da
experiéncia informacional desses usuarios no acesso a legislagado previdenciaria,
uma vez que a pesquisa se concentrou majoritariamente em servidores estaduais do

Ceara.

Observa-se que o portal oficial da Assembleia Legislativa do Estado do
Ceara (Alece), a partir do menu “Legislativo”, direciona o usuario a um conjunto de
normas que indica avango na reunido e disponibilizacdo da legislagdo. Contudo, a
estrutura de acesso ndo se revela intuitiva, exigindo navegacdo extensa e

exploracao sucessiva das opc¢des até a localizagao do conteudo pretendido.

Além disso, persistem limitagdes quanto a confiabilidade da informacéo,
especialmente em razao das inconsisténcias verificadas nos resultados de pesquisa
do Banco Eletronico de Leis Tematicas (Belt), o que compromete a seguranga na

identificacdo da versao vigente dos diplomas normativos.

Essa constatacdo reflete diretamente o cenario de vulnerabilidade
informacional. Os dados demonstram que 75,6% dos servidores possuem apenas
conhecimento parcial das regras previdenciarias, enquanto 64,1% ja enfrentaram

dificuldades para compreender ou acessar tais informacoes.

Esse quadro revela que o conhecimento limitado ndo decorre apenas de
fatores individuais, mas de barreiras de acesso, de compreensao e de fragilidades
na confiabilidade das informacdes disponibilizadas, o que compromete a formacéao

de um entendimento seguro acerca dos direitos previdenciarios.

Nesse contexto, destaca-se a existéncia de uma ferramenta para
simulagdo de aposentadoria no portal da Cearaprev, do menu
“Segurados/Beneficiarios”, no qual se insere a segao “Simulador de Beneficios
(SIMPREV)”.



114

Figura 22 — Submenu Servidor online
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Fonte: Cearaprev (2026)3".

Y

Trata-se de ferramenta destinada a realizacdo de estimativas
relacionadas aos beneficios previdenciarios. O acesso ocorre mediante o

fornecimento de CPF, matricula e indicagdo do érgao de vinculagao do servidor.

Apos o preenchimento dos dados, o sistema apresenta, previamente a
continuidade da simulagao, uma tela de “Termos de Uso”, na qual sdo expostas as
regras consideradas pelo simulador, exigindo a ciéncia e concordancia do usuario

para prosseguir. Os termos séo assim descritos:

Termos de Uso

Ao utilizar o presente simulador, declaro estar ciente de que:

1. Este simulador é dedicado aos servidores civis e militares do Estado do
Ceara. Para os civis, contempla as regras de aposentadoria voluntaria do
Regime Préprio de Previdéncia do Estado do Ceara (RPPS), relativas aos
arts. 4°, 5°, 10 e 20 da EC n° 103/2019, combinados com a LC estadual n°
210/2019 e a LC estadual n° 332/2024. Além disso, contempla as regras de
pensdo por morte e de aposentadoria por incapacidade permanente,
conforme arts. 23 e 26 da EC n°® 103/2019, juntamente com a LC estadual
n°® 210/2019. Quanto aos militares do Estado do Ceara, contempla as regras
de Reserva Remunerada, conforme Dec. Lei n°® 667/1969, com redagao
dada pela Lei n® 13.954/2019, e Dec. Estadual n° 33.433/2020. Também se
propde a estimar o Beneficio Especial de que trata a LC estadual n°
123/2013, art. 28, § 6°.

2. Os resultados apresentados sao estimativas com base nos dados
informados pelo usuario e por premissas do modelo que podem nédo se
concretizar ao longo do tempo da projecdo. Trata-se apenas de uma
simulagdo, sem qualquer autenticagdo quanto a sua veracidade por parte do
Estado do Ceara, com dados livremente informados pelo usuario.

3. O Estado do Ceara nao é responsavel pelos dados informados pelo
usuario, inclusive quanto a eventuais erros no preenchimento.

4. Os resultados obtidos sdo meras estimativas e ndo caracterizam calculo
oficial. Valores definitivos serdo tratados no contexto dos respectivos
processos administrativos de concessao de beneficio.

31 Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/legislacao-2/. Acesso em 06/05/2026
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5. Os resultados apresentados s&do estimativas e n&o caracterizam
obrigacdes por parte do Estado do Ceara ou da Cearaprev.

O simulador estrutura-se em seis etapas sequenciais, que organizam o
processo de insercdo de dados e geragcdo da estimativa previdenciaria,
compreendendo: tipo de simulacdo, parametros individuais, histérico de
remuneragdes, dados para projecdo de remuneragdes, estimativa de aposentadoria
e resultados.

Figura 23 — Simprev Ceara

SIMPREV/Ceara
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unto com a LC estadual n°® 210/2019,
/2019.

Fonte: Cearaprev (2026)%.

Ressalta-se, ainda, que o sistema n&o importa automaticamente o tempo
de contribuicdo estadual do servidor, exigindo o preenchimento manual das
informacdes, més a més, o que aumenta o esforco operacional do usuario e pode

comprometer a precisao dos dados inseridos.

Zhetpissov (2025) argumenta que a utilizagdo de formularios digitais de
dificil compreenséo pode gerar impactos psicologicos relevantes nos usuarios, como
sentimentos de intimidagdo, ansiedade e impoténcia. Essa exigéncia compromete a
autoeficacia, entendida como a confianca na propria capacidade de realizar
determinada tarefa, levando muitos individuos a desistirem de buscar beneficios ou
direitos por se sentirem incapazes ou inseguros quanto a legitimidade de suas

demandas.

A utilizacdo do simulador também pode ser realizada por meio do sistema
de controle de acesso ao Sistema Guardido, menu “simulacdo de Tempo de

Contribuicdo” no ambiente digital denominado “Servidor Online”, integrante da

32 Disponivel em: https://simprev.cearaprev.ce.gov.br/#/rpps/steps/tipo-simulacao. Acesso em
06/05/2026.
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Secretaria do Planejamento e Gestdo do Estado do Ceara (SEPLAG), destinado ao

acesso individualizado de servidores publicos estaduais.

Figura 24 — Menu do sistema
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Fonte: Seplag (2026)3.

O acesso se da em ambiente autenticado, com identificagcao do servidor, e
a navegacao é estruturada por menu lateral e atalhos visuais, 0 que contribui para a
organizacgao das funcionalidades e para a centralizagdo dos servigos administrativos

em um unico sistema.

Figura 25 — Dados de tempo de contribuigdo
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Fonte: Seplag (2026)3*

Durante o periodo de coleta de dados®> a funcionalidade de simulagdo de

tempo de contribuicdo, disponivel no ambiente de acesso vinculado ao sistema

33 Acesso em 06/05/2026.
34 Acesso em 06/05/2026.
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Guardido, encontrava-se indisponivel, conforme comunicado institucional
apresentado na propria interface do sistema. Nesse intervalo, os usuarios eram
orientados a realizar a simulagdo por meio de sistema externo (SIMPREV),

acessado por link especifico disponibilizado na plataforma.

No sistema servidor online, do guardido também ha a disponibilizagdo do
extrato de contribuicdes do servidor. Contudo, as informacdes ali apresentadas nao
sdo integradas automaticamente ao simulador, exigindo que o proprio usuario realize

a transcricdo manual dos dados para uma planilha.

Figura 26 — Extrato de contribui¢cboes
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Fonte: Seplag (2026)%.
A exigéncia amplia o tempo despendido na operagdo e eleva o risco de

inconsisténcias no preenchimento, com impactos diretos na confiabilidade dos

resultados apresentados.

Esse diagnéstico reforga os achados da pesquisa empirica quanto as
estratégias de busca adotadas pelos usuarios, evidenciando a predominancia do
setor de Recursos Humanos como principal canal de esclarecimento, em detrimento

do uso direto de sites institucionais, que se apresenta como alternativa secundaria.

Ao mesmo tempo, o fato de 57,7% dos servidores n&do saberem ou n&o
terem certeza sobre como entrar em contato com o responsavel pela analise de
seus direitos evidencia fragilidade na comunicagao institucional e auséncia de fluxos
informacionais claros. Esses dados indicam que os portais digitais ndo tém cumprido

plenamente sua fungdo de promover autonomia informacional.

A luz desses achados, a andlise da organizacéo digital da legislagéo

previdenciaria do Estado do Ceara revela um distanciamento relevante entre o

35 Periodo de margo a abril de 2026.
36 Acesso em: 06/05/2026.
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modelo normativo de sistematizacdo e a experiéncia efetiva do usuario. Esse
distanciamento pode ser compreendido, sob a perspectiva da Lei de Jakob, como

uma lacuna de expectativa.

Os usuarios, habituados a sistemas digitais orientados por tarefas,
deparam-se com um ambiente estruturado a partir de diplomas normativos
fragmentados, cujo acesso demanda ndo apenas conhecimento prévio da
arquitetura legislativa, mas também o dominio de informagdes detalhadas acerca de
seus dados de contribuicdo. Tal configuragao eleva o tempo despendido na busca e

dificulta o acesso eficiente a outras informacgdes relevantes.

Esse estado de ineficiéncia informacional sistémica, caracterizado pela
existéncia de multiplos diplomas interligados por remissdes, pela multiplicidade de
publicagdes e por um ambiente digital n&o intuitivo, impde ao usuario a necessidade
de reconstrugao fragmentada das informacdes, a partir da consulta a diferentes
fontes e da interpretagcdo de vinculos normativos dispersos, até a identificacdo da

norma efetivamente aplicavel.

Esse modelo contrasta com o padrdo esperado de acesso direto e
organizado, dificultando a identificagdo da regra pertinente ao caso concreto. Forma-
se, assim, uma lacuna ou gap entre a logica institucional de organizagdo da

informacao e o modelo mental do usuario.

Além disso, a auséncia de sintese, contextualizacao e explicagao das
normas agrava esse cenario. A reprodugdo literal dos textos legais, sem
mecanismos de integragdo ou orientagdo, impede que a publicidade formal se
converta em publicidade qualificada. Como demonstrado nos achados empiricos,
essa limitagao contribui diretamente para as dificuldades de compreensao relatadas

pelos servidores.

Nesse contexto, a carga cognitiva excessiva identificada na experiéncia
dos usuarios decorre, sobretudo, de falhas na arquitetura da informacao. O esforco
do usuario desloca-se da andlise do conteudo juridico para a tentativa de
compreender a propria estrutura do sistema. Tal dindmica compromete a efetividade

do acesso a informagao e amplia a dependéncia de intermediarios.
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Sob a légica das heuristicas de Jakob Nielsen (2024)37, uma alternativa
viavel consiste em estruturar a interface de modo a alinha-la aos padrdes ja
conhecidos pelos usuarios, reduzindo o esforgo de navegacdo e facilitando a
identificacdo das informagdes relevantes. A proposta de Jakob Nielsen (2024), ao
sistematizar as dez heuristicas de usabilidade, orienta-se pela reducao do esforco

cognitivo e pela construgao de percursos intuitivos de navegacao.

O uso de padrdes e convengdes ja consolidados, bem como a adogao de
valores padrao adequados, o design de interface passa a favorecer escolhas mais
seguras e eficientes, tornando o fluxo de interagdo mais previsivel e compreensivel
ao usuario. Do mesmo modo, a visibilidade do estado do sistema e a oferta de
feedback continuo contribuem para tornar evidente o progresso da agao e o préximo

passo a ser seguido (Nielsen, 2024).

Para Molich e Nielsen (1990), a adogdo da linguagem do usuario nos
sistemas digitais constitui diretriz relevante dos principios de design de interface,
pois contribui para a construgdo de um dialogo claro, acessivel e menos intimidador.
A comunicagao deve ser estruturada com base em palavras, expressdes e conceitos
familiares ao usuario, evitando o uso de jargbes técnicos ou cdédigos internos que

ndo agregam valor a tarefa executada.

No aspecto de padrédo ja conhecido, o sitio do Governo Federal,
especificamente no ambito do Ministério da Previdéncia Social, por meio da
plataforma “Meu INSS”, amplamente utilizada pelos segurados do regime geral,
pode ser compreendido como referéncia de organizagao e centralizagao de servigos
previdenciarios. Sob a légica das heuristicas, pode ser identificado como padrées ja

conhecidos.

Ressalta-se que o comparativo com a plataforma “Meu INSS” ndo parte
da compreensdo de que se trata de um ambiente digital perfeito ou plenamente
intuitivo. A utilizacdo da plataforma como referéncia comparativa decorre,

principalmente, de seu maior grau de consolidagdo, da ampla utilizagdo pelos

%7 As heuristicas de Jakob Nielsen (1994) sdo um conjunto de principios de usabilidade utilizados
para avaliar a qualidade de interfaces digitais. Servem como diretrizes gerais para identificar
problemas de interagdo entre o usuario e o sistema. buscam otimizar a experiéncia do usuario
através da visibilidade do status do sistema e da correspondéncia com o mundo real, utilizando
linguagem e conceitos familiares. Prioriza-se a prevencédo de erros, a redugcdo do esforgo
cognitivo, a consisténcia visual e funcional, bem como a disponibilizagdo de mecanismos
acessiveis de ajuda e recuperacéo de falhas, favorecendo a navegagéo e a execugao autbnoma
de tarefas em ambientes digitais.
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cidadaos e do desenvolvimento mais avangado de mecanismos de organizagéo da

informacéo, integragao de servigos e orientagdo ao usuario.

No ambiente digital do “Meu INSS”, o acesso se da por meio de
autenticacao individualizada, realizada via conta gov.br, o que permite a identificagéo
mais segura do usuario e O acesso integrado a servigos previdenciarios
personalizados. Destaca-se, ainda, que, em regra, as informagdes contributivas ja se
encontram previamente registradas no sistema, dispensando o preenchimento
manual pelo usuario ao reunir, em ambiente integrado, funcionalidades voltadas a

consulta, simulacéo e requerimento de beneficios usuario.

Figura 27 — Simulagédo de aposentadoria do INSS
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Fonte: INSS (2026)3.

No aspecto da simulacdo de aposentadoria, o sistema apresenta, de
forma estruturada, as diferentes modalidades de aposentadoria aplicaveis, incluindo
regras anteriores e regras de transicdo, com a indicagdo dos respectivos requisitos,

tais como caréncia, idade, tempo de contribuicdo e pontuagao.

Além disso, sao exibidas informagdes individualizadas quanto a
elegibilidade do usuério para cada hipdtese, bem como estimativas associadas,
permitindo a visualizagdo comparativa das condi¢gdes necessarias para a obtencao
do beneficio, o que contribui para maior transparéncia e compreensdo das regras

previdenciarias.

38 Disponivel em: https://meu.inss.gov.br/#/simulador. Acesso em 02/04/2026.
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Figura 28 — Op¢des sobre aposentadoria
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Para além das abordagens tradicionais de organizag&o informacional e
alinhada as heuristicas de Jakob, a utilizacdo de nudges apresenta-se como
estratégia adequada de direcionamento do comportamento do usuario, ao estruturar
o ambiente digital de modo a facilitar a compreensao e a tomada de decisdo do

servidor.

Segundo Thaler e Sunstein (2019), nudge pode ser compreendido como
um elemento da arquitetura de escolhas que orienta o comportamento dos
individuos de maneira previsivel, sem restringir alternativas ou impor sangdes. Trata-
se de intervengdo sutil, que reorganiza o ambiente decisério para facilitar
determinadas escolhas, mantendo intacta a liberdade do usuario e sem alterar de

forma relevante os incentivos econdmicos envolvidos.

A importancia da utilizagcdo de nudges revela-se especialmente relevante
em contextos de decisbes complexas, nos quais o usuario enfrenta elevada carga
informacional e incerteza quanto as alternativas disponiveis. Sua adocido é
adequada porque nao restringe escolhas nem impde decisdes, mas organiza o

ambiente informacional de forma a orientar o usuario de maneira previsivel.

A adocao de estruturas baseadas em tarefas, a apresentagdao de
percursos de consulta guiados e a hierarquizagao das informagdes funcionam como
mecanismos que reduzem o esforco inicial de compreensdo, sem comprometer a

autonomia decisodria. Trata-se de uma estratégia de arquitetura de escolha que

39 Disponivel em: https://meu.inss.gov.br/#/simulador. Acesso em: 02/04/2026.
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organiza o ambiente informacional de forma mais intuitiva, facilitando a identificagéo

de caminhos e a tomada de decisdo do usuario.

Zhetpissov (2025) alerta que nos ambientes marcados por juridiqués,
caracterizado por termos arcaicos, voz passiva e frases longas, aumenta a carga
cognitiva estranha. Isso significa que o cidadao gasta tanta energia tentando decifrar
o texto que sua memodria de trabalho se esgota, impedindo-o de compreender a
regra legal ou o requisito procedimental necessario. O resultado € um aumento de

erros, incompreensao e abandono de processos

Importa destacar que a redugao da carga cognitiva ndo implica diminuigao
da capacidade critica do usuario. Ao contrario, a simplificagdo estrutural pode
eliminar obstaculos desnecessarios, permitindo que o esforgo cognitivo seja
direcionado a analise do conteudo normativo ou informacional. Em ambientes
complexos, como o previdenciario, a sobrecarga informacional tende a desestimular

a reflexao e favorecer decisdes baseadas em tentativa e erro.

Na atualidade, em que os servigos sao predominantemente ofertados em
ambiente digital, os 6érgdos governamentais estaduais podem adotar solu¢gées mais
integradas de gestao da informacéo previdenciaria, incorporando dados do histérico
funcional e contributivo dos servidores em sistemas unificados, com vistas a facilitar

0 acesso e a compreensao das regras aplicaveis.

Além disso, a implementacdo de mecanismos de orientagcdo ao usuario,
como sistemas de alerta e feedback, pode indicar de forma clara como determinadas

escolhas ou trajetérias contributivas influenciam o direito a aposentadoria.

Ferramentas que informem o tempo restante para a inativagdo, a
modalidade mais adequada e os impactos no valor do beneficio contribuem para a
tomada de decisdo mais informada, reduzindo incertezas e promovendo maior

transparéncia na relagéo entre o servidor e a administragédo publica.

E possivel, ainda, incorporar funcionalidades que indiquem, de forma
objetiva, os impactos de determinadas decisdes funcionais. Por exemplo, ao simular
a concessao de licenga, o sistema poderia informar se o periodo sera computado
para fins de tempo de contribuicdo e caréncia, bem como eventuais reflexos no

cumprimento dos requisitos para aposentadoria.
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Tais mecanismos permitiriam ao servidor compreender, previamente, as
consequéncias de suas escolhas, reduzindo assimetrias informacionais e

contribuindo para decisées mais conscientes quanto a sua trajetoria previdenciaria.

As sugestbes apresentadas convergem com os achados empiricos, os
quais evidenciam a existéncia de uma lacuna entre o estado atual e o modelo
desejado. Trata-se de um déficit de natureza estrutural e informacional, que decorre
da auséncia de alinhamento entre a técnica legislativa, a arquitetura da informacgao e

os padrdes de usabilidade adotados nos ambientes digitais institucionais.

Esse descompasso compromete ndo apenas o acesso a legislagado, mas
a sua adequada compreensao, evidenciando que a simples disponibilizacao
normativa ndo € suficiente para garantir efetividade informacional e seguranca
juridica.

A efetividade da publicidade normativa depende da capacidade de o
sistema digital traduzir a complexidade juridica em estruturas acessiveis e
compreensiveis. Quando essa condi¢ao ndo é atendida, a informagdo permanece
formalmente disponivel, mas nédo ¢é efetivamente apropriada pelo usuario,

comprometendo a seguranca juridica e a autonomia no exercicio de direitos.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

As consideragbes desenvolvidas ao longo do presente trabalho
demonstram que a seguranga juridica, no contexto contemporaneo, ndo depende
exclusivamente da estabilidade normativa ou da coeréncia jurisprudencial, mas
constitui elemento importante a forma como os conteudos juridicos sdo organizados,

apresentados e disponibilizados nos ambientes digitais governamentais.

O estudo também permitiu verificar que aspectos relacionados a
usabilidade, acessibilidade, arquitetura da informacdo e linguagem simples
ultrapassam dimensdes meramente técnicas ou estéticas, assumindo relevancia
juridica no contexto da Administragdo Publica digital. Em ambientes nos quais os
canais eletrébnicos se consolidam como principal meio de interacdo entre Estado e
cidadao, a forma de estruturagao da informacao interfere diretamente na capacidade

de compreensio, orientacao e exercicio de direitos.

Os resultados empiricos obtidos na pesquisa corroboram essa
compreensao tedrica ao evidenciarem dificuldades relevantes na interpretacdo das
regras previdenciarias, bem como insegurang¢a quanto a identificacdo dos meios

institucionais adequados para obtencéo de informacdes.

Os dados indicam que tais obstaculos nado decorrem apenas da
complexidade intrinseca do conteudo normativo, mas englobam problemas
relacionados a fragmentacao informacional, a baixa intuitividade dos sistemas, a
linguagem excessivamente técnica e a auséncia de mecanismos que favoregcam a

compreensao dos conteudos disponibilizados.

Verificou-se, assim, que as barreiras informacionais observadas nos
ambientes digitais analisados resultam de fatores estruturais ligados a organizacéo e
a comunicacgao institucional das informagdes previdenciarias. A pesquisa evidencia
que a simples disponibilizagao de conteudos em plataformas digitais ndo assegura
sua efetiva compreensdo, sobretudo quando inexistem estratégias voltadas a
clareza da linguagem, a organizagdo logica das informagbdes e a facilitacdo da

navegacao pelos usuarios.

Os achados da pesquisa também permitem observar que a transformacéao
digital da Administracao Publica ndo pode ser compreendida apenas como processo
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de informatizacdo de servicos ou de migracdo de procedimentos fisicos para

plataformas eletrénicas.

O governo digital pressupde, igualmente, a constru¢cdo de mecanismos
capazes de promover compreensao, orientagdo e acessibilidade informacional. A
eficiéncia dos sistemas publicos digitais ndo se limita a disponibilizagdo tecnolégica
de servicos, mas envolve a capacidade de transmitir informacdes de forma clara,

organizada e compativel com as necessidades reais dos usuarios.

Nesse sentido, verificou-se que a auséncia de padronizagao
informacional, a dispersdo normativa entre diferentes plataformas, a insuficiéncia de
mecanismos de orientacdo ao usuario e a excessiva tecnicidade da linguagem
dificultam a identificacdo de direitos, deveres e consequéncias juridicas relacionadas
a vida funcional e previdenciaria dos servidores publicos. Tais dificuldades produzem
reflexos concretos no planejamento previdenciario, na tomada de decisbes
administrativas e na proépria previsibilidade das relagbes juridicas estabelecidas
entre Administragdo e administrados.

Além dos problemas relacionados ao letramento da populacédo, a
vulnerabilidade informacional também atinge individuos com elevado nivel de

instrugcdo e atuagao cotidiana em ambientes digitais.

Constatou-se a existéncia de dificuldades relacionadas a compreensao
das regras previdenciarias e a localizagdo de informagdes confiaveis nos canais
institucionais. Esse aspecto reforca a percepcao de que os obstaculos identificados
possuem natureza estrutural, decorrendo da propria forma de organizagdo e

comunicacao dos conteudos disponibilizados pela Administragao Publica.

A anadlise dos ambientes digitais examinados demonstra que a informagao
previdenciaria, embora formalmente acessivel, nem sempre se apresenta de modo
funcionalmente compreensivel. A existéncia de normas disponiveis em paginas
institucionais, bancos legislativos ou sistemas de simulacdo n&o equivale,

necessariamente, a efetividade do acesso a informacéo juridica.

Para que esse acesso se concretize, é necessario que o usuario consiga
localizar o conteudo, compreender sua aplicagdo, identificar sua vigéncia e

relaciona-lo a sua situacao funcional especifica.
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Essa constatagcdo assume especial relevancia no campo previdenciario,
em razao da natureza prospectiva dos direitos envolvidos. As decisdes relacionadas
a aposentadoria, ao tempo de contribuicdo, a averbagao de periodos, as licencas
funcionais e as regras de transicdo ndo produzem efeitos apenas imediatos, mas
repercutem na vida futura do servidor. Por isso, a falta de clareza normativa e
informacional compromete a capacidade de planejamento individual e fragiliza a

confianga nas instituicdes responsaveis pela gestédo previdenciaria.

A seguranca juridica, nesse contexto, deve ser compreendida ndo apenas
como atributo do texto normativo, mas como experiéncia vivenciada pelo destinatario
da norma. Quando o servidor ndo consegue identificar com seguranga qual regra se
aplica a sua situagao, qual 6rgao deve consultar ou quais consequéncias juridicas
decorrem de determinada escolha funcional, a previsibilidade do direito é reduzida. A
norma permanece formalmente existente, mas sua funcdo orientadora é

enfraquecida.

A pesquisa confirmou, portanto, a hipétese de que as dificuldades de
compreensdao das normas previdenciarias nao decorrem exclusivamente da

complexidade técnica do direito previdenciario.

Reconhece-se que esse ramo juridico € marcado por regras densas,
sucessivas reformas e multiplos regimes de transicdo. Entretanto, a forma de
organizagado da informagdo nos ambientes digitais intensifica essas dificuldades. A
fragmentacdo dos conteudos, a auséncia de consolidagdo textual clara e a falta de

percursos intuitivos de navegagao ampliam o esforgo cognitivo exigido do usuario.

No portal da Cearaprev, observou-se que a disponibilizacdo das
informacdes previdenciarias por tematica se revela importante ferramenta na busca
por facilitar a usabilidade do usuario. No entanto, a desatualizagdo e fragmentagao

das normas disponibilizadas dificultam o acesso efetivo as normas aplicaveis.

A ferramenta de simulagdo previdenciaria, nesse aspecto, revela
potencial significativo para reduzir assimetrias informacionais. Entretanto, seu
alcance pode ser ampliado mediante a incorporagcao de acesso automatico aos
dados exigidos, os critérios utilizados, os efeitos juridicos das informagdes inseridas
e as limitacbes do resultado apresentado. Esse caso demonstra a necessidade de
maior integragdo entre legislagdo, orientagdo institucional e ferramentas de

simulacao.
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No ambiente da Assembleia Legislativa do Estado do Cears3,
especialmente no Banco Eletrénico de Leis Tematicas a pesquisa identificou
dificuldades relacionadas a localizagdo precisa das normas, a necessidade de
navegacao extensa, as inconsisténcias nos resultados de busca e a auséncia de
uma experiéncia plenamente intuitiva. Esses fatores podem dificultar a identificacéo
da versao vigente do diploma normativo e, por consequéncia, comprometer a

confianga do usuario na informagao obtida.

A analise demonstrou que a consolidagao normativa ndo pode ser tratada
como providéncia meramente formal. Em matéria previdenciaria, em que a
multiplicidade de leis complementares, emendas constitucionais e regras de
transicdo, por si sO, ja se apresentam complexas, exige-se maior cuidado na

disponibilizacdo dos conteudos.

A publicidade, portanto, ndo se satisfaz com a publicagdo ou hospedagem
digital de normas. No governo digital, a publicidade deve ser compreendida como
dever de comunicagéo publica qualificada. Isso significa que a Administracdo deve
organizar as informagbdes de modo acessivel, compreensivel e funcional, permitindo
que o cidadao ndo apenas encontre o conteudo, mas também compreenda sua

utilidade, seu alcance e suas consequéncias praticas.

Nesse ponto, a linguagem simples assume deve assumir protagonismo.
Nao se trata de simplificar indevidamente o conteudo juridico nem de reduzir a
precisdo técnica necessaria ao direito previdenciario. Trata-se de estruturar a
comunicacao institucional de modo que os conceitos juridicos sejam apresentados
com clareza, contextualizacao e orientagéo suficiente. A linguagem técnica pode ser
preservada quando necessaria, mas deve ser acompanhada de explicagdes que

permitam ao destinatario compreender o significado pratico da norma.

A adocdo de linguagem simples, organizagcédo visual adequada, menus
intuitivos, mecanismos eficientes de busca e integragcdo entre sistemas nao
representa mera escolha administrativa. A centralidade do usuario, nesse contexto, é

condigao para que o governo digital cumpra sua fungéo publica.

Essa realidade também demonstra que a Administracdo Publica deve
assumir papel ativo na redugao das assimetrias informacionais. Nao basta atribuir ao
servidor a responsabilidade de consultar normas dispersas, interpretar regras

complexas e identificar, por conta proépria, os efeitos previdenciarios de sua situagao
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funcional. O dever estatal de transparéncia exige a criagdo de instrumentos que
facilitem a compreensao e reduzam a dependéncia de intermediarios informais ou de

interpretacdes fragmentadas.

No que se refere especificamente a disponibilizagdo digital da legislagéo,
compreende-se que os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario dispdem de
condig¢des institucionais e tecnoldgicas para aprimorar, de forma integrada e em

cooperagao, os portais de acesso a legislagao estadual.

A construgcao de bases normativas atualizadas, consolidadas, acessiveis
e organizadas por critérios claros de busca representaria ganho para todos: para a
Administracdo Publica, ao fortalecer a transparéncia e reduzir duvidas recorrentes;
para os cidadaos, ao facilitar o acesso a informagao juridica confiavel; e para o
préoprio sistema de justica, ao favorecer maior previsibilidade, seguranga juridica e

efetividade na identificagao do direito vigente.

A segurancga juridica, nessa perspectiva, relaciona-se diretamente a
confianga institucional. Quando os canais oficiais s&o claros, atualizados, integrados
e compreensiveis, o usuario tende a reconhecer maior legitimidade na informacéo
fornecida pelo Estado. Quando, ao contrario, as informagbes se apresentam
dispersas, contraditdrias ou de dificil localizagao, amplia-se a inseguranga e cresce a

busca por fontes alternativas, nem sempre confiaveis.

A pesquisa, contudo, nao pretende afirmar que a solugao dos problemas
de compreensdo normativa dependa apenas da reorganizagdo de sites ou da
reformulacdo de interfaces digitais. A questdo € mais ampla e envolve a prépria
relacdo entre producdo normativa, comunicacao institucional e acesso ao direito. A
melhoria dos ambientes digitais deve ser acompanhada de uma cultura
administrativa voltada a clareza, a transparéncia e a responsabilidade

comunicacional.

Como limitacdo, destaca-se que a pesquisa se concentrou em recorte
especifico, voltado a legislacdo previdenciaria aplicavel aos servidores publicos do
Estado do Ceara e a percepcao de determinado grupo de respondentes. Assim, 0s
resultados ndo devem ser interpretados como generalizagao estatistica para todos
os usuarios de servigos digitais publicos. Ainda assim, os achados possuem
relevancia analitica, pois revelam padroes de dificuldade informacional que podem

ser observados em outros contextos de elevada complexidade normativa.
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A contribuicdo central desta pesquisa reside, portanto, em demonstrar que
a inteligibilidade da informagao normativa constitui dimensao concreta da seguranga
juridica. A previsibilidade do direito ndo depende apenas da existéncia de normas
estaveis ou de decisdes coerentes, mas da possibilidade de os destinatarios
compreenderem o conteudo normativo e identificarem suas consequéncias praticas.

Sem inteligibilidade, a seguranca juridica permanece incompleta.

A pesquisa também busca contribuir para o aprimoramento da
comunicagdo normativa em ambientes digitais, oferecendo subsidios tedricos e
praticos que possam orientar a estruturagcdo de sistemas mais claros, acessiveis e
funcionalmente adequados, de modo a favorecer o acesso qualificado a informacéao
e a efetividade dos direitos no contexto da Administracdo Publica do Estado do

Ceara.
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