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CONSELHO EDITORIAL

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO

Doutor em Direito do Estado pela
Universidade de Sio Paulo (USP). Professor
do Programa de Pés-Graduacio em Direito
da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (UER]) e da Universidade Candido
Mendes (UCAM). Professor visitante da
Universidade Federal do Rio de Janciro
(UFR)). Procurador do Estado do Rio de

Janeiro.

ARNALDO SAMPAIO DE MORAES
GODOY

Pés-doutorado em Direito Tributario pela
Universidade Federal do Cearda (UFC),
em Histéria do Direito e em Literatura
pela Universidade de Brasilia (UnB), em
Direito Constitucional pela Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do
Sul (PUCRS) e em Direito Comparado
na Universidade de Boston (BU, Estados
Unidos). Doutot em Filosofia do Diteito
e do Estado pela Pontificia Universidade
Catélica de (PUC-SP).
Professor do Programa de Pés-Graduacgio

Sio  Paulo
em Direito do Centro Universitario de
Brasilia (UniCEUB).

ARTUR STAMFORD DA SILVA
Pés-doutorado pela Universidad Adolfo
Ibafiez (UAI, Chile). Doutor e mestre
em Direito pela da Universidade Federal
de Pernambuco (UFPE).
graduacio na Faculdade de Direito do Recife
(FDR) e dos Programas de Pés-Graduagao
em Direito e de Direitos Humanos e da
UFPE.

Professor de

CARLA AMADO GOMES

Doutora em Ciéncias Juridico-Politicas pela
Universidade de Lisboa (ULisboa, Portugal).
Professora Auxiliar da Faculdade de Direito
da ULisboa.

DIOGO ROSENTHAL COUTINHO
Center for
Studies  (CTLS,
Gri-Bretanha). Doutor em Direito pela
Universidade de Sdo Paulo (USP). Master
in Science (MSc) pela London School
and Political

Po6s-doutorado

pelo

Transnational — Legal

of Economics Science
(Inglaterra). Professor do Programa de

P6s-Graduagio em Direito da USP.

EDSON DAMAS DA SILVEIRA

Pés-doutorado  em  Direito  pela
Universidade de Coimbra (UC, Portugal).
Doutor em  Direito  Econémico
e  Socioambiental  pela  Pontificia
Universidade Catdlica do Parana (PUCPR).
Professor de Direito da Universidade
Estadual de Roraima (UERR). Procurador
de Justica do Ministério Publico do Estado

de Roraima.

FREDIE SOUZA DIDIER JUNIOR
Pés-doutorado em Diteito da Universidade
de Lisboa (ULisboa). Doutor em Direito
pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo
Paulo (PUC-SP). Professor do Programa de
Pés-Graduagio em Direito da UFBA.

HERON ]OSE DE SANTANA

GORDILHO
Pés-doutorado pela Ecole des Hautes
Ftudes en Sciences Sociales (EHESS,

Franca) e pela Pace University (PACE,
HEstados Unidos). Doutor em Direito pela
Universidade Federal de
(UFPE). Professor visitante eintegrante da
diretoria do Brazilian-American Institute
for Law and Environment (BAILE) da
Pace University. Professor do Programa
de Po6s-Graduacio em Direito da UFBA
e da Universidade Catélica do Salvador
(UCSAL). Promotor de Justica do Estado
da Bahia.

Pernambuco



JEFFERSON CARUS GUEDES
Pés-doutorado em Teoria Literdria pela
Universidade De Brasilia (UnB). Doutor
em Direito pela Pontificia Universidade
Catodlica de Sao Paulo (PUC-SP). Professor
do Programa de Poés-Graduacio em
Direito do Centro Universitario de Brasilia
(UniCEUB).

JOSE ALEXANDRE GUIMARAES DE
SOUSA PINHEIRO

Doutor em Ciéncia Juridico-Politica pela
Universidade de Lisboa (ULisboa, Portugal).
Professor Auxiliar da Faculdade de Direito
da ULisboa.

JOSE HENRIQUE MOUTA ARAUJO

Pés-doutorado pela Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa (ULisboa, Portugal).
Doutor em Direito pela Universidade
Federal do Pard (UFPA). Professor do
Centro Universititio do Estado do Pari
(CESUPA). Procurador do Estado do Para.

JOSE VICENTE SANTOS DE
MENDONCA

Doutor em  Direito  Pablico  pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UER]). Master of Laws pela Harvard Law
School (Estados Unidos). Professor do
Programa de Pés-Graduacio em Direito
pela UER]. Procurador do Estado do Rio
de Janeiro.

LENIO LUIZ STRECK

Pés-doutorado em Direito pela
Universidade de  Lisboa  (ULisboa,
Portugal). Doutor em Direito pela

Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC). Professor do Programa de Pés-
Graduagio em Direito da Universidade
do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos) e da
Universidade Esticio de Sa (UNESA).
Professor visitante da ULisboa, da
Universidade Catdlica de Lisboa (UCP,

Portugal) e da Universidade de Coimbra
(UC, Portugal).

LEONARDO CARNEIRO DA CUNHA
Pés-doutorado em Direito da Universidade
de Lisboa (ULisboa, Portugal). Doutor
em Direito pela Pontificia Universidade
Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP). Professor
do Programa de Pés-Graduagio em Direito
pela Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE). Estado de
Pernambuco.

Procurador do

MARCELO DA COSTA PINTO NEVES

Pés-doutorado  pela  Universidade  de
Frankfurt (Alemanha) e pela London
School of Economics and Political

Science (Inglaterra). Doutor em Direito
pela Universidade de Bremen (Alemanha).
Professor do Programa de Pés-Graduagio
em Direito da Universidade de Brasilia
(UnB).

MARIA PAULA DALLARI BUCCI

Doutora em Direito pela Universidade de
Sdo Paulo (USP). Professora do Programa
de P6s-Graduagio em Direito da USP.

MARIANA FILCHTINER FIGUEIREDO
Pés-doutorado pelo Max-Planck-
Institut fiir Sozialrecht und Sozialpolitik
(Alemanha) e pela Pontificia Universidade
Catdlica do Rio Grande do Sul (PUCRS).
Doutora em Direito pela PUCRS.
Professora convidada da PUCRS e da
Escola Superior de Direito Municipal
(ESDM). Advogada da Unizo.

MARTONIO MONT’ALVERNE
BARRETO LIMA

Pés-doutorado e doutor em Direito pela
Frankfurt (Alemanha).
Professor do Programa de Pés-Graduagio
em Direito da Unifor.
Municipio de Fortaleza.

Universidade de

Procurador do



MONICA TERESA COSTA SOUSA
Pés-doutorado  pela  Universitat  de
Valéncia (UV, Espanha). Doutora em
Direito pela Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC). Professora do
Programa de Pés-Graduagido em Direito
da Universidade Federal do Maranhio
(UFMA). Professora visitante na Faculdade
de Direito da Universidade de Valencia
(PVEX-CAPES, Espanha).
permanente dos cursos de Mestrado e
Doutorado Interdisciplinar em Cultura
e Sociedade (PGCult) e do Mestrado em
Direito e Institui¢des do Sistema de Justiga
(PPGDir). Coordenadora de Pesquisa e
Pés-Graduagio do Tribunal de Justica do
Estado do Maranhio (TJMA).

Docente

NICOLAS RODRIGUEZ GARCIA

Doutor em Direito pela Universidad de
Salamanca (USAL, Espanha). Professor
Titular de Direito Processual da USAL.

PEDRO TOMAS NEVADO-BATALLA
MORENO

Doutor em  Direito  Administrativo
pela Universidad de Salamanca (USAL,
Espanha). Professor Titular de Diteito
Administrativo da USAL.

REGINA LINDEN RUARO

Pés-doutorado pelo Centro de Estudios
Universitarios San Pablo (CEU, Espanha).
Doutora ~ em  Direito  Universidad
Complutense de Madrid (UCM, Espanha).
Professora do Programa de Pés-Graduagio
em Direito da Pontificia Universidade
Catélica do Rio Grande do Sul (PUCRS).
Professora titular da PUCRS. Professora
visitante da Universidad (CEU, Espanha).

TERESA CELINA DE ARRUDA ALVIM
Doutora em Diteito pela Pontificia
Universidade Catdlica de Sio Paulo (PUC-
SP). Professora do Programa de Pos-
Graduagao em Direito da USP.

THOMAS DA ROSA BUSTAMANTE
Pés-doutorado pelo King’s College London
(Gra-Bretanha), pela New York Univeristy
(NYU, Estados Unidos) e pela Universidade
de Siao Paulo (USP). Doutor em Direito
pela Pontificia Universidade Catdlica do
Rio de Janeiro (PUC-Rio). Professor do
Programa de Poés-Graduagio em Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMGQG).






PARECERISTAS

ALDER THIAGO BASTOS

Pés-doutorado  em  Globalizagao e Direitos
Humanos junto a Universita “Mediterranea”
di Reggio Calabria (Itdlia). Doutor em Direito
Ambiental Internacional pela  Universidade
Catolica de Santos (UNISANTOS). Mestre em
Direito pela Universidade Santa Cecilia (Unisanta).
Especialista em Direito Processual Civil e Direito
Individual, Coletivo e Processual do Trabalho
pela Escola Paulista de Direito (EPD), em Direito
Administrativo e Imobilidrio pelo Instituto
Brasileiro de Mercado de Capitais IBMEC) e em
Direito de Familia pela Escola Brasileira de Direito
(EBRADI). Professor da Master of Science in
Legal Studies, Emphasis in International Law da
MUST University. Professor titular de Direito
Processo Civil das Faculdades Integradas Campos
Salles. Professor titular da Faculdade Bertioga
(FABE).

ANA MARIA D’AVILA LOPES

Pés-doutorado na University of British Columbia
(UBC, Canadd) (Centre for Feminist Legal
Studies), na York University (YORKU, Canada)
(Osgoode Hall Law School) e na The University
of Auckland na Nova Zelandia (Faculty of Law).
Doutora e mestra em Direito Constitucional
pela  Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG). Bacharela em Direito pela Pontificia
Universidad Catolica del Peru (PUC). Professora
titular do Programa de Pés-Graduagio em
Direito Constitucional (mestrado/doutorado) da
Universidade de Fortaleza (Unifor).

CELIA REGINA FERRARI FAGANELLO
Poés-doutorado pela Université du Sud-Toulon
(Franga). Doutora em Ecologia Aplicada e
mestra em Ciéncias pela Escola Superior de
Agricultura Luiz de Queiroz da Universidade de
Sio Paulo (Esalq-USP). Bacharela em Diteito pela
Universidade Metodista de Piracicaba (UNIMEP)
e em Engenharia Agronémica pela Esalq-USP.
Professora associada da Universidade Federal do
Sul da Bahia (UFSB).

CESAR RIBOLI

Pés-doutorado em Educagio pela Universidade
Federal da Paraiba (UFPB). Doutor em Educacio
pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos
(Unisinos). Mestre em Direito pela Universidade
Regional Integrada do Alto Uruguai e das
Missoes (URI). Especialista em Direito Tributatio
pela Faculdade Verbo Educacional (FVE), em

Direito Civil e Processo Civil pela Faculdades de
Ttapiranga (FAI), em Contabilidade Gerencial e em
Docéncia do Ensino Superior pela URI. Bacharel
em Direito, em Administra¢io de Empresas e em
Ciéncias Contabeis pela URI Professor de Direito
Administrativo, Direito Tributirio e Pratica Fiscal
da URI Professor permanente do Programa de
Pés-Graduacio Stricto Sensu em Educagio da
URL. Avaliador do INEP/MEC.

DANIELA BUCCI

Doutora e mestra em Direitos Humanos pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sio
Paulo (USP). Professora titular do Programa
de Pés-Graduagio Stricto Sensu (Mestrado e
Doutorado) da Faculdade Auténoma de Direito
(FADISP Alfa Educacio). Coordenadora do
Observatorio de Violagio de Direitos Humanos
da Regiio do Grande ABC (ODHUSCS).
Professora de graduagdo e pos-graduagao na area
de Direitos Humanos e Direito Constitucional da
Universidade Municipal de Sio Caetano do Sul

(USCS).

DARIO AZEVEDO NOGUEIRA JUNIOR
Doutor em Ciéncias da Informac¢io e Comunicagao
pela Université Paris Sorbonne (Franca). Mestre em
Midia e Multimidia pela Université Paris Sorbonne
(Franga). Professor titular da Universidade Federal
do Espirito Santo (UFES). Professor permanente
do Programa de Pés-Graduagio em Gestio
Publica da Universidade Federal do Espirito
Santo (UFES). Professor pesquisador visitante na
Universidade do Porto (Portugal).

FLAVIO HENRIQUE ALBUQUERQUE
DE FREITAS

Doutor em Direito pela Faculdade Auténoma
de Direito (FADISP). Mestre em Direito
Constitucional pela Universidade de Fortaleza
(Unifor). Especialista em Direito Processual
e Direito Constitucional pela Escola Superior
de Administragdo, Marketing e Comunica¢io
(ESAMC) e pela Universidade do Sul de Santa
Catarina  (Unisul). Bacharel em Direito pela
Fundagao Educacional Jayme de Altavila (FEJAL).
Professor na Universidade Presbiterina Mackenzie
(UPM). Juiz Auxiliar no Superior Tribunal Militar.

FRANCISCO GERALDO MATOS SANTOS
Doutor em Direito (Area de concentracio
Direitos Humanos e Linha de Pesquisa Estudos
Criticos do Direito) pela Universidade Federal



do Para (PPGD/UFPA). Mestre em Ciéncia
Politica, na area de concentragio Teoria Politica
e Métodos pela Universidade Federal do Para
(PPGCP/UFPA). Especialista em Direito Publico
e Direito Processual Penal pela Faculdade Prof.
Damisio de Jesus (SP). Graduado em Direito
(suma cum laude) pela Universidade da Amazonia
(UNAMA). Foi pesquisador do MARGEAR
vinculado a0 CNPq/PPGD/UFPA. Membro da
Associa¢do Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP)
e do Conselho Nacional de Pés Graduagio em
Direito (CONPEDI). Tem desenvolvido pesquisa
no campo das ciéncias criminais, notadamente
sobre a dogmatica processual penal sob a
perspectiva etnografica. Foi professor do Curso
de Diteito no Centro Universitatio da Amazonia
(UNESAMAYZ) e da Escola Superior da Madre
Celeste (ESMAC). Hoje, é Delegado de Policia no
Estado da Bahia, titular da Delegacia de Repressio
aos Crimes contra Crianga e Adolescente de
Salvador (DERCCA/SSA), Professor de Ciéncia
Politica na Universidade Federal da Bahia (UFBA)
e Professor do curso de Direito no Centro
Universitario Jorge Amado (UNIJORGE/BA).

GABRIEL ULBRIK GUERRERA
Pés-doutorando em Direito pela Universidade
Catolica de Pernambuco (UNICAP). Doutor e
mestre em Direito pela Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE). Especialista em Temas
Aprofundados para Advocacia Publica pela
Faculdade Adelmar Rosado (FAR). Bacharel
em Direito pela UFPE e em Ciéncias Contabeis
pela Fundagido Instituto de Pesquisas Contébeis,
Atuariais ¢ Financeiras (FIPECAFI). Professor
Adjunto da UFPE. Servidor Publico da Secretaria
da Fazenda do Estado de Pernambuco.

GUSTAVO COSTA NASSIF

Pés-Doutorado em  Direito na Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa (Portugal).
Doutor em Direito Piblico com a distingdo Magna
Cum Laude pela Pontificia Universidade Catélica
de Minas Gerais (PUC Minas). Mestre em Direito
Publico pela PUC Minas. Especialista em Direito
do Estado e em Controle Externo de Contas
Publicas pela PUC Minas; especialista em Gestio
Educacional pelo Centro Universitario Newton
Paiva. Bacharel em Direito pela Faculdades Milton
Campos (FDMC). Ouvidor-Geral da Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte.

HAIDE MARIA HUPFFER
Pés-doutorado em Direito pela Universidade
do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos). Doutora

em Direito e mestre em Direito pela Unisinos.
Especialista em Recursos Humanos e graduada
em Direito pela Unisinos. Bacharela em Ciéncias
Contdbeis pela Fundacio Machado de Assis
agregada a Pontificia Universidade Catdlica do
Rio Grande do Sul (PUCRS). Coordenadora
substituta, docente e pesquisadora do Programa
de Pés-Graduacio em Qualidade Ambiental
(PPGQA) e no curso de graduagao em Direito da
Universidade Feevale.

IRENE RAGUENET TROCCOLI
Pés-doutorado em Administracio de Empresas
pela Escola Brasileira de Administragiao Publicae de
Empresas da Fundacio Getulio Vargas (EBAPE/
FGYV). Doutora ¢ mestra em Administracio de
Empresas pela Pontificia Universidade Catdlica do
Rio de Janeiro (PUC-Rio). Bacharel em Ciéncias
Econdmicas pela Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR]).

JOSE IRIVALDO ALVES OLIVEIRA SILVA
Pés-doutorado  em  Gestio de Aguas pela
Universidad de Alicante (Espanha), em Direito
pela Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), em Desenvolvimento Regional pela
Universidade Estadual da Paraiba (UEPB) e pelo
Instituto René Rachou, Fiocruz Minas Gerais
no grupo de pesquisa Privaqua. Doutor em
Ciéncias Sociais pela Universidade Federal da
Paraiba (UFPB) e em Direito e Desenvolvimento
pela Universidade Federal de Campina Grande
(UFCG). Mestre em Sociologia pela Universidade
Federal da Paraiba (UFPB). Especialista em
Gestao das Organiza¢oes Publicas e em Direito
Empresarial pela Universidade Estadual da Paraiba
(UEPB). Bacharel em Ciéncias Juridicas pela
UEPB. Professor colaborador do Mestrado em
Administragdo Publica, permanente no Mestrado
em Gestio e Regulagio de Recursos Hidricos,
ambos da UFCG, permanente no Mestrado
em Desenvolvimento Regional, da UEPB e no
Programa de P6s-Graduagio em Ciéncias Juridicas
da UFPB, Mestrado e Doutorado. Professor
associado da Universidade Federal de Campina

Grande (UFCG).

LUDMILLA ELYSEU ROCHA

Doutorado em Educag¢do pela Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]J). Mestre em
Diteito pela Universidade Gama Filho (UGF).
Bacharel em Direito pela Associacao de Ensino
Unificado do Distrito  Federal (AEUDF).
Licenciada em Filosofia pela UFR]J, em Docéncia
Universitaria pela UGF e em Ciéncias Politicas



pela AEUDE. Especialista em Filosofia Moderna
e Contemporanea pela Faculdade de Siao Bento
do Rio de Janeiro (FSBR]). Professora associada
da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro

(UFRR]).

MAIKON CRISTIANO GLASENAPP

Pés-doutorado em Desenvolvimento Regional
pela  Universidade Regional de Blumenau
(FURB) e em Direito pela Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC). Doutor e mestre em
Ciéncia Juridica pela Universidade do Vale do
Ttajai (UNIVALI). Bacharel em Direito pelo
Centro Universitario de Jaragud do Sul (UNERY]).
Professor da Faculdade Esticio de Jaragua do Sul.

NELSON FLAVIO FIRMINO
Pés-doutorado em Direito e em Democracia
e Direitos Humanos pela Universidade de
Coimbra (Portugal). Doutorado em Ciéncias
Juridicas e Sociais pela Universidad del Museo
Social Argentino (Argentina). Mestrado em
Direito Internacional Publico pela Universidade
de Wisconsin (Estados Unidos). Especialista em
Direito Civil e Processo Civil pela Universidade
Castelo Branco (UCB). Professor de pos-
graduagio da Universidade Cindido Mendes
(UCAM). Coordenador-geral de pés-graduagio
do Instituto Mineiro de Direito IMD).

RAFAEL LAMERA GIESTA CABRAL
Pés-doutorado pela Faculté de Droit da Université
de Montréal (Canada). Doutor em Direito, Estado
e Constitui¢ao pela Universidade de Brasilia (UnB).
Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade
Federal de Sio Catlos (UFSCat). Bacharel em
Direito pela Universidade FEstadual de Mato
Grosso do Sul (UEMS). Professor Associado no
curso de Direito e no Programa de Pés-Graduagao
Stricto Sensu em Direito (Mestrado Académico)
da Universidade Federal Rural do Semi-Arido
(UFERSA). Coordenador do Observatério dos
Direitos  Sociais do Semiarido (ODSS). Vice-
Coordenador do PPGD/UFERSA. Avaliador do
INEP/MEC de cursos de Direito.

RENATA VAZ MARQUES
RAINHO

Doutora em Direito pela Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG), com periodo de
Doutorado Sanduiche (visiting scholar) na The
George Washington University Law  School
(Washington D.C., EUA). Doutora e mestra
em Administracio Publica e Desenvolvimento
Estratégico. Mestra em Direito pela UFMG.

COSTA

Bacharela em Direito pela Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais (PUC Minas). Professora
de Direito Administrativo no Instituto Brasileiro
de Direito Administrativo (IBDA).

VANESSA DE CASTRO ROSA

Doutora em Direito pelo Programa Doutorado
em Direito Politico e Econoémico do Universidade
Presbiteriana. Mestra em Direitos Humanos
Fundamentais pelo Centro Universitario FIEO
(UNIFIEO). Especialista em Direito Ambiental
pela Universidade Gama Filho (UGF), em Direito
Processual Civil pela Universidade do Sul de Santa
Catarina (UNISUL), em Direito Processual Penal
pela Universidade Catélica Dom Bosco (UCDB)
e em Agroecologia no Cerrado pela Universidade
do Estado de Minas Gerais (UEMG). Bacharela
em Filosofia pela Universidade do Sul de Santa
Catarina (Unisul) e em Direito pela Universidade
Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho
(UNESP). Professora efetiva de Direito Agrario
e Direito Ambiental da UEMG.

WAGNER VINICIUS DE OLIVEIRA

Doutor em Direito pela Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFR]). Mestre em Direito
pela Universidade Federal de Uberlandia (UFU).
Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas). Professor
de Direito na Universidade Federal do Tocantins

(UFT).






AUTORES

ADEMAR BORGES DE SOUSA FILHO
Doutor em Direito Publico pela Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Mestre
em Ditreito Constitucional pela Universidade
Federal Fluminense (UFF). Bacharel em Direito
pela Universidade de Brasilia (UnB). Visiting
Scholar no Max Planck Institute for Comparative
Public Law and International Law (Alemanha).
Professor de Direito (mestrado/doutorado) do
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EDITORIAL

Prezado leitor,

A Escola Superior da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor
Nunes Leal tem a satisfagdo de anunciar a publicacio de novo numero
da Revista da AGU, composto por 10 artigos recebidos pelo sistema de
submissdo continua e aprovados pelo processo de “avaliagio cega por
pares”, em conformidade com as diretrizes editoriais do periddico.

Em observancia a ordem alfabética dos primeiros autores, a sequéncia
de artigos ¢ inaugurada pelo trabalho de Ademar de Sousa Filho e Lucas
Silva, que revisita a trajetéria jurisprudencial da liberdade de expressio no
direito constitucional dos Estados Unidos para analisar os critérios a serem
utilizados na compreensio dessa garantia em contextos excepcionais de
grave risco a democracia.

Adotando, como referencial tedrico, a ideia de Constituicio em rede
formulada por André Ramos Tavares, o artigo de Flavio Freitas e Jhulliem
Rodrigues avalia a possibilidade de compatibilizacdo da légica algoritmica,
estruturada por racionalidade instrumental, padronizac¢io e inferéncia
estatistica, com os principios de abertura, complexidade e didlogo normativo
que fundamentam referida compreensao tedrica a respeito da Constitui¢ao.

Em investigacdo acerca dos impactos da internagdao involuntaria
sobre a liberdade individual e a dignidade da pessoa humana, Lorena
Azevedo e Rafael Mello Ferreira defendem a necessidade de um sistema de
saude mental que priorize o cuidado em liberdade, promova a autonomia do
individuo e assegure a participa¢ao de todos os atores sociais na construgao
de um ambiente mais justo e humano.

Considerando a experiéncia observada na Administracdo Publica
da Unido e deem seis estados-membros da Federacdo, Luciano Vicente,
Sandro Dezan e Ricarlos Cunha abordam o instituto da prescri¢dao da sangao
administrativa disciplinar, com a finalidade de averiguar o tratamento que
lhe é conferido pela Administragdo Publica brasileira.

Luiz Gustavo Tiroli, Diogo da Silva e Mauricio Saliba propSem a
reconstrucdo dos direitos humanos a partir dos pressupostos teodrico-
metodolégicos do materialismo histérico-dialético, de modo a afasta-los
de sua origem liberal-burguesa e assentd-los em uma base revolucionaria
que os apreenda como espago de resisténcia nos limites da sociabilidade
capitalista.

Com o propésito de contribuir para a legitimidade, a coeréncia e a
eficiéncia do ordenamento juridico, Omar Melo, Luciana Yeung e Fillipe
Rodrigues introduzem uma nova dimensio da Analise Econémica do



Direito (AED), a qual denominam AED Interpretativa, que direciona seu
foco para os processos subjacentes a criagdo e a aplicagio das normas
juridicas.

Rodrigo Lécio e Carla da Veiga realizaram levantamento acerca
de desafios e oportunidades relacionados a inovag¢do no setor publico,
enfocando os antecedentes organizacionais que afetam o processo inovador.
A investigagdo envolveu a analise de 19 iniciativas inovadoras propostas
pela Procuradoria-Geral Federal ao Prémio Innovate entre os anos de 2004
e 2022.

A partit de revisio de literatura a respeito dos modelos de
Administracdo Publica, Vinicius da Silva, Deivid Forgiarini e Gisele Souza
examinam a trajetoria da Administracdo Publica do eEstado do Acre com
os objetivos de descrever suas caracteristicas, identificar os principais
desafios enfrentados pela gestio publica desse estado-membro e propor
metodologias voltadas ao seu aprimoramento.

Respaldados pelo conceito de racionalidade ambiental elaborado por
Enrique Leff, Viviane Grassi e Geovani Broering afirmam a necessidade
de uma transformacio paradigmatica rumo a ado¢do de um modelo de
desenvolvimento que integre sustentabilidade ecoldgica, justica social e
respeito a diversidade cultural.

Por fim, Yanka Pinto, Rafael Fonseca Ferreira e Ignacio Fontana
dissertam sobre o direito a inclusio digital dos produtores rurais, sinalizando
as implicacoes derivadas da sociedade da informacio e as solugdes para
garantir a inclusdo digital, a qual demanda a atuagio ativa e permanente do
HEstado por meio de politicas publicas adequadas.

A Escola Superior da Advocacia-Geral da Unido agradece a todos os
envolvidos no processo editorial do periddico e convida o leitor a apreciar
os artigos cientificos ora descritos por meio de consulta a Revista da AGU
eletronica, disponivel em: https://revistaagu.agu.gov.br/.

Boa leitural

Henrique Augusto Figueiredo Fulgéncio
Coordenador-Geral de Pés-Graduagio da Escola Superior da AGU
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SUMARIO: Introducio. 1. Crises, repressio e os
primeiros contornos da liberdade de expressdo nos
Estados Unidos. 2. Os primeiros ensaios jurisprudenciais
sobre os limites da expressdo: direct incitement test ¢ bad
tendency test. 3. A consolidacio do dear and present danger
test: fundamentos e estrutura. 4. Do desvio em Dennis
a reconstru¢ao em Brandenburg: paradoxos e legados
do dlear and present danger test. Conclusao. Referéncias.

RESUMO: Este artigo revisita a trajetoria jurisprudencial da liberdade
de expressao no direito constitucional dos Estados Unidos, com foco na
construcio, inflexdes e legados do dlear and present danger test. A analise parte
da constatacio de que a doutrina estadunidense, muitas vezes invocada no
Brasil como paradigma de protec¢io irrestrita ao discurso, foi, em verdade,
marcada por contextos histéricos de repressdo, tensdes institucionais e
ajustes normativos diante de riscos a ordem democratica. Desse modo,
examinar-se-4 o desenvolvimento progressivo do teste desde os votos de
Holmes e Brandeis, sua distor¢ao no julgamento do caso Dennis v. United
States, e, por fim, a sua reformulacdo no precedente Brandenburg v. Obio, no
qual se fixaram os critérios da intencionalidade, probabilidade e iminéncia
de acdo ilegal. A partir de autores como Cass Sunstein, o artigo problematiza
a suficiéncia do critério da “iminéncia” diante de ameacas contemporaneas
— como campanhas massivas de desinformacio e processos difusos de
corrosio institucional — e propoe que, em contextos excepcionais de grave
risco a democracia, possa haver flexibilizacdo controlada e justificada desse
elemento, desde que observados os demais requisitos do teste. Com base
na experiéncia brasileira recente (2019-2022), argumenta-se que, diante
de um quadro de ameaca concreta a integridade do processo eleitoral e a
estabilidade do regime democratico, a flexibilizacio pontual da exigéncia
de iminéncia mostrou-se nio apenas legitima, mas necessaria a prote¢ao
da ordem constitucional.

PALAVRAS-CHAVE: Liberdade de expressao. Restricdes. Suprema
Corte dos EUA. Clear and present danger test. Democracia constitucional.

ABSTRACT: This article revisits the jurisprudential trajectory of freedom
of speech within United States constitutional law, with particular emphasis
on the development, distortions, and legacy of the clear and present danger
test. The analysis begins with the recognition that American free speech
doctrine — often invoked in Brazil as a model of absolute protection — has,
in reality, evolved through historical episodes of repression, institutional
tension, and normative recalibration in response to perceived threats
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to democratic order. Accordingly, the article traces the test’s doctrinal
evolution from the foundational opinions of Justices Holmes and Brandeis,
through its authoritarian distortion in Dennis v. United States, to its doctrinal
realignment in Brandenburg v. Ohio, where the criteria of znzent, likelihood,
and imminence of unlawful action were firmly established. Drawing on
scholars such as Cass Sunstein, the article questions whether the imminence
requirement remains adequate in addressing contemporary threats—such as
large-scale disinformation campaigns and diffuse processes of institutional
degradation. It argues that, in exceptional contexts involving serious risks to
democratic governance, a narrowly tailored and well-justified relaxation of
the imminence prong may be warranted, so long as the other elements of the
test remain strictly satisfied. Anchored in Brazil’s recent political experience
(2019-2022), the article contends that, in the face of tangible threats to
the integrity of electoral processes and democratic stability, a targeted and
proportionate departure from the strict imminence requirement proved not
only legitimate but necessary to safeguard constitutional order.

KEYWORDS: Freedom of expression. Restrictions. US Supreme Court.
Clear and present danger test. Constitutional democracy.

INTRODUCAO

A célebre maxima frequentemente atribuida a Voltaire, “eu desprezo
aquilo que vocé diz, mas defenderei até a morte o seu direito de dizé-
lo”, embora, de fato, tenha sido cunhada por Evelyn Beatrice Hall como
uma representa¢do do espirito ilustrado do pensador francés (Hall, 1906,
p- 199), tornou-se um verdadeiro mantra da defesa incondicional da
liberdade de expressdo. Essa formula¢io, entretanto, vem sendo cada vez
mais tensionada nos tempos recentes, sobretudo diante dos complexos
desafios trazidos pela digitalizacdo da esfera publica, pela proliferaciao
sistematica da desinformacio e pelo avanco de discursos que ingressam no
terreno do autoritarismo violento ou da incita¢do ao édio contra minorias
estigmatizadas.

Ainda que nio se possa negar a centralidade da liberdade de expressao
na arquitetura normativa dos Estados Democraticos de Direito, o ponto
nevralgico dos debates atuais reside na dificil tarefa de tracar os critérios
para a sua restricdo legitima — desafio que alcanca, em diferentes graus, os
ordenamentos juridicos em todo o mundo.

No Brasil, difundiu-se uma leitura frequentemente idealizada da
liberdade de expressdo, ancorada em um imaginario libertario que recorre,
com frequéncia, a Primeira Emenda da Constituicio dos Estados Unidos
como simbolo de protecio absoluta ao discurso. Essa percep¢io, contudo,
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nio reflete fielmente a trajetéria histérica e jurisprudencial do modelo
americano, como se pretende demonstrar ao longo deste estudo.

Este artigo propoe uma releitura critica da evolugio do regime de
protec¢ao da liberdade de expressio no constitucionalismo estadunidense,
com o objetivo de demonstrar que sua consolidagio juridica esteve longe
de seguir um percurso linear ou incondicional. Ao contrario do senso
comum tedrico, muitas vezes difundido acerca do tema, a construcio
dessa liberdade de expressdo foi profundamente marcada por crises
institucionais, disputas doutrindrias e reviravoltas interpretativas que
culminaram na formulac¢do de doutrinas como o clear and present danger
test € O clear and probable danger test.

Embora o teste do perigo claro e iminente, introduzido inicialmente
no julgamento Schenck v. United States (1919), tenha sido formalmente
superado com o emblematico precedente Brandenburg v. Ohio (1969),
seus elementos fundamentais ndo desapareceram por completo. Em
Brandenburg, como se vera na sequéncia, a Suprema Corte reformulou os
critérios para a intervenc¢io estatal, condicionando a restricdo da fala a
verificacdo de manifestacdo que incite ou produza uma agao ilegal de forma
intencional, iminente e provavel — superando, assim, a logica de censura
preventiva baseada em meras possibilidades abstratas de dano. Ainda
assim, a jurisprudéncia posterior preservou alguns pilares do antigo teste,
notadamente a exigéncia de gravidade e de iminéncia da ameaca, sobretudo
como forma de distinguir discursos persuasivos de comunica¢des que
incitam a¢Oes automaticas ou coercitivas aptas concretamente a produzir
dano (Lakier, 2022).

Partindo da andlise de precedentes paradigmaticos, o presente estudo
procura evidenciar que, mesmo em um ordenamento frequentemente citado
como paradigma de protecio irrestrita a liberdade de expressdo, essa garantia
sempre esteve submetida a condicionantes normativos relevantes. A trajetéria
jurisprudencial revela um conjunto intricado de doutrinas e critérios restritivos
que, longe de consagrar um direito absoluto ao discurso, impuseram balizas
rigorosas a intervengdo estatal, especialmente de riscos a ordem publica ou
a estabilidade do regime.

A primeira secdo do artigo traga os contornos iniciais da protecao
constitucional a liberdade de expressiao nos Estados Unidos, revelando como
a Suprema Corte, desde suas primeiras formulag¢bes, evitou adotar uma
abordagem absolutamente liberal. Ao invés disso, identifica-se uma tradi¢do
marcada por momentos expressivos de repressao estatal — como a edi¢ao
do Sedition Act de 1798, a censura a critica antimilitarista durante a Primeira
Guerra Mundial e a perseguicio sistematica a dissidentes politicos nas décadas
seguintes. Esses episodios evidenciam que o compromisso institucional com
a liberdade de expressao foi historicamente condicionado por fatores politicos
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e conjunturais, afastando a ideia de uma postura perenemente permissiva
ou incondicional por parte do modelo estadunidense.

Na segunda se¢io, examinam-se os primeiros esforgos interpretativos
da Suprema Corte para estabelecer limites ao direito a livre manifestacao,
com especial atencio aos testes do bad tendency e do direct incitement, que
predominaram nas primeiras décadas do século XX. Esses modelos buscavam
responder a questdo fundamental sobre o ponto de transi¢do entre o discurso
constitucionalmente protegido e aquele que pode receber algum tipo de
restricdo ou sangdo por parte do poder publico. Ao analisar decisdes como
Masses Publishing Co. v. Patten e Patterson v. Colorads, observa-se a tensdo entre
uma abordagem que presumia o risco a partir do conteudo e outra que
valorizava a literalidade da expressdo como critério de protecio.

A terceira parte do estudo se dedica ao exame da consolida¢io do
clear and present danger test, cuja formulagido ganhou densidade a partir do
voto dissidente do juiz Oliver Wendell Holmes Jr. no caso Abrams v. United
States (1919) e se desenvolveu de maneira mais robusta no voto do juiz Louis
Brandeis em Whitney v. California (1927). Esses julgados foram decisivos para
aintrodugdo de uma visao democratica da liberdade de expressio, concebida
como fundamento indispensavel do debate publico em sociedades livres.
A se¢io também se dedica a explicitagdo dos quatro elementos centrais do
teste — clareza, iminéncia, gravidade e intencionalidade — e a discussio sobre
sua relevancia como doutrina autbnoma, ainda que sujeita a reinterpretacoes
a0 longo do tempo.

A quarta e dltima se¢do aborda a inflexdo sofrida pelo teste do
perigo claro e iminente nos contextos excepcionais da Segunda Guerra
Mundial e da Guerra Fria, com destaque para o polémico caso Dennis
v. United States (1951). Considerado um dos julgados mais controversos
da histéria da Suprema Corte (cf. McGoldrick Jr., 2021, p. 56), Dennis
representa a aplicacdo mais problematica e alargada da doutrina do
clear and probable danger, que permitia restri¢des severas ao discurso
com base em riscos abstratos a seguranc¢a nacional. Por fim, a andlise
retorna a decisdo em Brandenburg, revisitando os elementos do teste entdo
superado e demonstrando como, mesmo ap6s sua derrocada formal, ele
continuou a influenciar o raciocinio judicial contemporaneo sobre os
limites da liberdade de expressio.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, combinando analise
dogmatica com investigacdo analitica de precedentes jurisprudenciais
paradigmaticos. Com base em leitura critica de decisdes da Suprema Corte
e em dialogo com a literatura, busca-se compreender os fundamentos
filosoficos e os movimentos interpretativos que moldaram a doutrina
da liberdade de expressdo, com especial atencio a trajetéria do clear and
present danger test.
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O objetivo, portanto, é problematizar a leitura frequentemente
absolutista da liberdade de expressio, tanto no imaginario juridico brasileiro
quanto nas invocag¢des equivocadas, frequentemente erraticas, ao modelo
estadunidense. A partir da analise das diferentes fases de formulacao, aplicagio
e transformacao do clear and present danger test, pretende-se demonstrar que
a liberdade de expressiao ndo é — e nunca foi — um direito irrestrito, imune
a limites ou ponderagdes. Ao contrario, sua prote¢do ocorre dentro de um
marco normativo que considera, em cada caso, o equilibrio entre o pluralismo
discursivo e a preserva¢io da ordem democratica.

1. CRISES, REPRESSAO E OS PRIMEIROS CONTORNOS
DALIBERDADE DE EXPRESSAO NOS ESTADOS UNIDOS

No imaginario juridico brasileiro, é frequente a idealizagdo do modelo
estadunidense de liberdade de expressao como um paradigma inconteste, uma
espécie de verdade naturalizada que pressupde a existéncia, desde sempre,
de um espago publico amplamente livre e protegido para o exercicio das
liberdades discursivas. Contudo, essa percep¢ao nao resiste a uma andlise
atenta da trajetoria historica dos Estados Unidos. A construcio institucional
da liberdade de expressdo foi marcada por embates intensos, conjunturas
repressivas e sucessivas disputas interpretativas, antes de se firmar como
referéncia de tutela robusta.

A histéria do desenvolvimento da liberdade de expressdo no sistema
constitucional estadunidense, conforme observa David A. Strauss, nio é,
propriamente, uma histéria sobre o texto da Primeira Emenda, mas sobre a
construgio jurisprudencial promovida pela Suprema Corte ao longo do tempo.
Trata-se menos de uma interpretac¢ao literal da norma e mais de uma “tradicao
de decisoes judiciais” que, gradualmente, formularam testes, consolidaram
doutrinas e sedimentaram precedentes sobre os limites e as garantias do direito
a livre expressao no regime democratico (Strauss, 2022, p. 33).

A primeira grande restri¢ao a liberdade de expressao considerada neste
artigo remonta a 14 de julho de 1798, com a promulgacao do Sedition Act pelo
entdo presidente John Adams. A norma, entre outras medidas, criminalizava
o dissenso politico ao tipificar como delito a expressio, divulgaciao ou
publicacao de “qualquer escrito falso, calunioso e malicioso contra o governo
dos Estados Unidos”, abrangendo todos os poderes, “com a inteng¢do de
difamar o referido governo, ou qualquer das casas do referido Congresso, ou
o referido Presidente; ou de exp6-los, ou a qualquer um deles, ao desprezo
ou descrédito” (Estados Unidos, 1798).

Do ponto de vista histérico, a edicdo do Sedition Act deve ser
compreendida a luz do cendrio politico e internacional que entdo se desenhava:
os Estados Unidos encontravam-se sob a crescente tensio de um possivel
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confronto com a Franca, o que alimentava a percep¢do de uma ameaca real
e iminente a seguranca do pafs (Miller, 1952). Nesse ambiente de tensio,
as autoridades passaram a defender a ado¢io de medidas excepcionais que
limitassem a liberdade de expressio e de imprensa. Justificava-se tal postura
com o argumento de que manifestacdes criticas ao governo poderiam
comprometer a ordem institucional e enfraquecer a confianca da populacio
nas estruturas do recém-fundado Estado federal (Johnson, 2001, p. 222-224).

A norma partia do pressuposto de que, diante de uma conjuntura
de instabilidade politica, manifesta¢des criticas ao governo nao seriam
apenas atos de dissenso legitimo, mas potenciais catalisadores de desordem.
A liberdade de expressio, nesse contexto, foi relativizada em nome da
preservacio da ordem estatal.

Nesse contexto, deve-se notar que o Sedition Act nasceu sob intensas
controvérsias, inclusive quanto a sua compatibilidade com a Primeira Emenda
da Constituicdo dos Estados Unidos, promulgada em 1791. Essa emenda
estabelece, de forma inequivoca, que “o Congresso nio aprovara nenhuma
lei que [...] restrinja a liberdade de expressao ou de imprensa; ou o direito
do povo de se reunir pacificamente e de fazer peti¢des ao governo para
reparac¢do de queixas” (Estados Unidos, 1787).

Embora o Sedition Act de 1798 jamais tenha sido objeto de apreciacio
formal de sua constitucionalidade pela Suprema Corte dos Estados Unidos
durante sua vigéncia, consolidou-se, ao longo do tempo, o entendimento
de que sua formulacdo afrontava de maneira inequivoca as garantias da
Primeira Emenda (Chemerinsky, 2022, p. 1027)°.

Apesar da consagracdo formal da liberdade de expressio no texto
constitucional, sua efetividade mostrou-se oscilante ao longo da historia.
Um exemplo notério dessa instabilidade ocorreu durante a Primeira Guerra
Mundial, quando o ideal da livre manifesta¢do foi severamente relativizado.
Nesse periodo, o governo federal aprovou legislacdes que, sob nova
formulagio, retomavam o espirito repressivo do antigo Sedition Act de 1798.
Em 1917 e 1918, foram promulgadas, respectivamente, a Espionage Act e uma
nova versio do Sedition Act, normas que penalizavam severamente qualquer
manifesta¢ao considerada contraria a posi¢io oficial dos Estados Unidos no
conflito (Asp, 2023). Criticas a guerra passaram a ser tratadas como atitudes
antipatridticas e potencialmente criminosas, frequentemente classificadas
como tentativas intencionais de prejudicar o esforco militar. Aqueles que
se opunham a guerra eram muitas vezes retratados como inimigos internos

3 Apercepgio de sua inconstitucionalidade manifestou-se ndo apenas no gesto simbélico de Thomas Jefferson,
que, 20 assumir a presidéncia em 1801, concedeu indulto aos que ainda se encontravam presos sob a égide
da referida legislagao, como também na tentativa de impeachment do juiz da Suprema Corte Samuel Chase,
acusado de haver aplicado a norma de forma arbitraria. Esse movimento de rejeigio culminou, anos mais tarde,
em um reconhecimento formal dos excessos cometidos.
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ou colaboradores das poténcias adversarias, numa retérica que igualava o
dissenso politico a uma ameagca direta a seguranca nacional.

O término da Primeira Guerra Mundial marcou o inicio de um
periodo de profunda instabilidade econémica nos Estados Unidos.
Entre os diversos fatores que contribuiram para essa crise, destacou-
se o fechamento de inimeras industrias voltadas a producdo militar,
cujo desmonte acarretou um aumento exponencial do desemprego e
a disseminag¢io da miséria entre amplos setores da populacdo. Nesse
cendrio de vulnerabilidade social, ideias de cunho igualitario, como as
propagadas pela recente Revoluciao Russa, e o anarquismo de matriz
antiautoritaria encontraram terreno fértil para se disseminar com rapidez.
Greves massivas, algumas acompanhadas por episédios de violéncia
urbana, eclodiram em diversas cidades, fomentando o temor de que
o pais estivesse as vésperas de uma revolu¢dao de cardter subversivo
(Kennedy, 2004).

A reacgdo estatal foi rapida e contundente. O governo deflagrou
uma ampla campanha repressiva contra os individuos com ideologias
consideradas radicais. Um dos episédios mais emblematicos dessa ofensiva
ocorreu em janeiro de 1920, quando aproximadamente sete mil estrangeiros
foram detidos em opera¢Ses coordenadas em todo o territério nacional,
sob a suspeita de envolvimento em distarbios politicos e sociais (Schmidt,
2000, p. 291).

No plano legislativo, consolidou-se a ideia de que seria necessario criar
instrumentos juridicos para sancionar a propagacio de doutrinas politicas
associadas a instabilidade e a insurreicdo, em especial contra o socialismo.
Embora nao tenha havido, nesse periodo, a promulgaciao de uma norma
federal especifica com esse fim, diversos Estados estadunidenses aprovaram
leis conhecidas como Criminal Syndicalism 1egislation, que visavam coibir a
difusdo de ideias anarquistas, comunistas ou quaisquer outras que pregassem
a substituicdo da ordem vigente (cf. Dowell, 1939).

Tais estatutos, somados a legislacio repressiva anterior, tanto federal
quanto estadual, que criminalizava criticas a participa¢ao dos Estados Unidos
na Primeira Guerra, compuseram o arcabougo juridico por meio do qual se
intensificou, no inicio do século XX, a repressao a manifesta¢Ses dissidentes.
Foi nesse ambiente de tensdo institucional que se iniciaram os primeiros
esforgos tedricos e jurisprudenciais voltados a delimita¢do mais precisa do
espaco legitimo de restricio da liberdade de expressiao. Embora ainda nio se
possa falar na formulagio acabada da doutrina do clear and present danger, esse
petiodo foi decisivo, como se verd na sequéncia, para o surgimento dos seus
tracos inaugurais que seriam posteriormente desenvolvidos e consolidados
como marco estruturante da jurisprudéncia constitucional americana sobre
os limites do discurso.
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2. OS PRIMEIROS ENSAIOS JURISPRUDENCIAIS SOBRE
OS LIMITES DA EXPRESSAO: DIRECT INCITEMENT
TEST E BAD TENDENCY TEST

Nas primeiras décadas do século XX, com o advento de legislacoes
restritivas como a Espionage Act de 1917 e a Sedition Act de 1918, o Judiciario
dos Estados Unidos passou a enfrentar o complexo desafio de definir
os limites da prote¢do conferida pela Primeira Emenda. A necessidade
de compatibilizar as garantias constitucionais a livre manifestagdo com
as exigéncias de manutencdao da ordem e da seguranca interna levou ao
surgimento de dois testes interpretativos que inauguraram a tentativa de
sistematizacdo da matéria: o direct incitement test (teste da incitacio direta) e
0 bad tendency test (teste da ma tendéncia).

O direct incitement test foi inicialmente delineado pelo juiz Learned
Hand (1872-1961), nos julgados Masses Publishing Co. v. Patten (1917)* e United
States v. Nearing (1918)°. A importancia desses dois casos, para os fins desta
analise, estd no papel decisivo que desempenharam na formulacio inicial de
um critério alternativo de aferi¢io da legitimidade das restri¢oes a liberdade
de expressdo. Hand sustentou que a repressao penal ao discurso somente seria
legitima quando as palavras configurassem uma incitacio direta, inequivoca
e imediata a pratica de atos ilicitos.

A ideia central do direct incitement test era restringir a possibilidade de
censura ou punicdo estatal apenas as manifestagdes que, por sua propria
literalidade, configurassem um chamado direto a pratica de atos ilicitos, como
a incitagio explicita a desobediéncia civil, 4 violéncia ou a insurrei¢io. Para
Hand, nio bastava que uma determinada expressao pudesse, em tese, inspirar
comportamentos ilegais ou ter afinidade ideolégica com grupos radicais:
era necessario que o discurso contivesse um comando claro e imediato a
acdo proibida. Em sua formulacio, “as palavras devem ser tomadas nio
literalmente, mas de acordo com o seu pleno significado; o sentido literal é
o ponto de partida para a interpretagdo” (Estados Unidos, 1917).

Essa formulagio deslocava o foco da andlise judicial do efeito potencial
das palavras, como defendido pelo bad tendency test, para seu conteido

4 No caso Masses Publishing Co. v. Patten (1917) discutia-se a legalidade da decisio do chefe dos correios de Nova
York que havia determinado a exclusio da revista Masses do sistema postal, sob o argumento de que seu
conteudo violava disposi¢bes da recém-promulgada Espionage Act. Em especial, quatro ilustragSes e quatro
textos foram considerados problematicos. Dois desses textos prestavam homenagem — sendo um deles um
poema — 20s anarquistas Emma Goldman e Alexander Berkman; os demais traziam criticas contundentes ao
recrutamento militar. Um deles questionava a forma como a imprensa retratava negativamente os opositores
do alistamento obrigatério, enquanto o outro estabelecia um paralelo entre antimilitaristas e os objetores de
consciéncia religiosos britinicos (Estados Unidos, 1917).

5 No caso United States v. Nearing, a controvérsia juridica apresentava contornos substancialmente semelhantes.
A controvérsia dizia respeito a um panfleto pacifista de 44 paginas que questionava as verdadeiras motivagoes
por tras da entrada dos Estados Unidos na guerra, qualificando o conflito como resultado de uma intriga
capitalista para restaurar seu poder decadente. O cerne do debate era se os autores do panfleto deveriam ser
responsabilizados penalmente a luz da Espionage Act de 1917 (Estados Unidos, 1918).
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objetivo e imediato. Em outras palavras, o teste impunha como requisito
a existéncia de uma conexao direta entre o que se dizia e a conduta que se
buscava provocar. Se essa ligagao direta nio estivesse presente, ainda que o
discurso fosse critico, provocativo ou impopulat, ele deveria ser protegido pelo
principio constitucional da liberdade de expressio (Stone, 2003, p. 335-388).

Posteriormente, o entendimento relativo ao direct incitement test foi
objeto de um sutil aprimoramento no caso United States v. Nearing, quando
Learned Hand, ainda que em minoria, elaborou uma releitura mais refinada
de sua proposta original. Embora o tribunal novamente nio tenha acolhido
formalmente o teste, os argumentos desenvolvidos por Hand contribuiram
para um avango importante, particularmente ao deslocar o foco da andlise
para a forma como as palavras sao percebidas e interpretadas pelo publico
a que se dirigem.

Nesse novo enfoque, a avaliacdo da legitimidade da fala nio se
restringia ao conteudo literal do discurso, mas na sua eficicia comunicativa
concreta, ou seja, sua aptidao, no contexto especifico em que se insere, para
mobilizar condutas ilicitas de forma imediata. A incitacdo direta, assim
compreendida, no exigia necessariamente comandos explicitos ou ordens
diretas, mas sim uma relac¢do causal clara e plausivel entre a mensagem
e a probabilidade real de reacdo ilegal por parte dos destinatarios. A
sofisticacdo do raciocinio de Hand residia justamente em preservar a
imunidade das ideias, por mais disruptivas ou impopulares que fossem,
sempre que nao estivessem integradas a um chamado direto a acdo
delituosa.

Embora essa concepgdo nio tenha prevalecido a época e tenha sido
rejeitada nos julgamentos de Masses e Nearing, a contribuicdo tedrica de Hand
representou uma inflexdo relevante no debate constitucional, antecipando
0s pardmetros mais protetivos que seriam posteriormente consagrados pela
Suprema Corte dos Estados Unidos.

Apesar de sua formulacdo inovadora e de seu compromisso com
uma protecdo rigorosa a liberdade de expressdo, o direct incitement test nao
foi acolhido pela jurisprudéncia dominante do periodo. Aquela altura, a
visdo majoritaria a Suprema Corte identificava na doutrina proposta por
Learned Hand uma lacuna significativa: ao exigir que o discurso contivesse
um comando direto, literal e inequivoco a pratica de atos ilicitos, o teste
limitava o alcance da responsabilizacdo penal a manifestacdes expressas
de incitagio, excluindo discursos ambiguos ou indiretos que, embora
nio explicitamente convocatérios, poderiam exercer elevado potencial
mobilizador — sobretudo em cenarios de tensdo social e instabilidade
politica.

O vacuo de tutela penal da ordem publica deixado pela teoria nao
acolhida do direct incitement test acabou por favorecer a consolidacdo do bad
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tendency test como paradigma interpretativo dominante. Sob esse critério,
autorizava-se a restricio de manifestacoes publicas com base em sua suposta
capacidade de gerar efeitos prejudiciais, ainda que distantes, incertos ou
meramente potenciais. Como observou Zechariah Chafee Jr., esse paradigma
correspondia a uma “doutrina da causalidade indireta”, segundo a qual
“palavras podem ser punidas por uma suposta ma tendéncia, muito antes
de haver qualquer probabilidade de que levem a pratica de atos ilegais”
(Chatee Jr, 1919, p. 949). Em outras palavras, o teste autorizava a repressao
de discursos nio por agdes concretas que deles decorressem, mas pelo risco
especulativo de que tais ideias, uma vez disseminadas, comprometessem a
ordem legal ou institucional vigente.

Entre os precedentes fundacionais do bad tendency test, destacam-se
Turner v. Williams (1904)° e Patterson v. Colorado (1907). Nesses casos, o foco,
mais uma vez, recaiu ndo sobre um dano efetivo, mas sobre o potencial de
corrosio da autoridade institucional, bastando a inferéncia de uma tendéncia
perturbadora para justificar a sancdo. No entanto, foi no caso Masses Publishing
Co. v. Patten (1917), julgado pela Corte de Apelacdes do Segundo Circuito de
Nova York, que se fixou um momento crucial para a consolidag¢io sistematica
do bad tendency test. Na formulagio ali consagrada, considerou-se que uma
expressdo poderia ser criminalizada caso se verificasse: (i) que seu efeito
natural e previsivel fosse fomentar oposicao a lei (tendéncia) e (ii) que tivesse
sido proferida com a intenc¢do de persuadir outros a desobediéncia (intencao).
Assim, fixaram-se dois elementos centrais do teste: uma dimensio objetiva,
que avalia o efeito presumido da fala, e uma dimensao subjetiva, fundada
no principio da intencdo presumida (constructive intent), segundo o qual se
presume o dolo sempre que se constata a tendéncia subversiva do discurso.

Foi precisamente dentro do arcabougo repressivo consolidado pelo
bad tendency test que o juiz Oliver Wendell Holmes Jr. passou a esbogar os
contornos de uma teoria alternativa, cuja formula¢io marcaria uma inflexdo
importante na jurisprudéncia da Suprema Corte sobre a liberdade de expressao:
o chamado dlear and present danger test.

Grande parte da literatura juridica estadunidense reconhece que a
formulacio inicial da teotia do clear and present danger teve lugar no julgamento

6 No caso Turner v. Williams (1904), a Suprema Corte dos Estados Unidos analisou a constitucionalidade da A/ien
Immigration Act de 1903, ao deliberar sobre a deportacio de um estrangeiro identificado como anarquista. Para
sustentar a validade da medida, a Corte entendeu que a mera adesio a ideais anarquistas poderia representar, por
sua tendéncia ideolégica, uma ameaga a coesio social, pois a “disseminacio geral de tais ideias ¢é tao perigosa
para o bem-estar piblico que estrangeiros que as sustentem e defendam seriam adi¢des indesejaveis a nossa
populagio” (Estados Unidos, 1904).

7 No caso Patterson v. Colorado (1907), foi discutida a responsabiliza¢do criminal pela publica¢io de charges e
editoriais criticos ao Poder Judicidrio estadual, em processo ainda pendente de julgamento definitivo. A Corte
manteve a condenagio do editor com base no entendimento de que aquelas manifestagdes “tendem [fend] a
obstruir a Administragio da Justi¢a” (Estados Unidos, 1907).
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do caso Schenck v. United States®, decidido em 1919 (cf. Stone, 2004). Nesse
caso, a Suprema Corte foi chamada a examinar a legalidade da condenacio
de Chatles Schenck, entido secretiario do Partido Socialista na Filadélfia,
acusado de infringir a Espionage Act ao distribuir panfletos conclamando
a populac¢io a resistir ao recrutamento obrigatério instaurado durante a
Primeira Guerra Mundial. A mensagem fazia duras criticas a conscri¢ao,
apresentando-a como instrumento de dominagio econémica das elites e
apelando a desobediéncia como forma legitima de resisténcia.

A defesa alegou que os panfletos expressavam opinido politica legitima
e, portanto, estavam amparados pelas garantias da Primeira Emenda. A
Suprema Corte, no entanto, rejeitou esse argumento, considerando que
o conteido, o contexto e o publico-alvo dos folhetos evidenciavam uma
tentativa clara de desestimular o cumprimento de um dever legal. Segundo o
entendimento do tribunal, “nao teria sido enviado se ndo tivesse por finalidade
produzir algum efeito”, e “ndo se vislumbra outro efeito razoavelmente
esperado senio o de influenciar os destinatarios a resistirem ao alistamento”
(Estados Unidos, 1919).

Embora a Suprema Corte tenha decidido, por unanimidade, manter
a condenacio de Chatrles Schenck, o voto de Holmes introduziu um novo
parametro para tentar limitar a jurisprudéncia repressiva da liberdade de
expressao, rompendo, ainda que de forma incipiente, com a tradicao permissiva
do bad tendency test. Em sua fundamentacdo, Holmes apresentou a que se
tornaria uma das metaforas mais emblematicas da histéria constitucional
estadunidense: a de que a liberdade de expressiao niao poderia ser invocada
para proteger o ato de “gritar falsamente ‘fogo’ em um teatro lotado”,
provocando panico entre os presentes. Com essa imagem, buscava ilustrar a
ideia de que certos discursos perdem sua protecio juridica quando implicam
risco imediato e concreto a seguranca publica.

No caso, Holmes procurou substituir o critério da mera possibilidade
especulativa de dano pelo requisito de demonstracio de que o discurso, nas
circunstancias do caso, criaria um perigo real e iminente de lesdo a interesses
que o Estado tem o diteito de proteget’.

8  No caso Schenck v. United States (1919), a Suprema Corte foi chamada a examinar a legalidade da condenagio
de Charles Schenck, entio secretirio do Partido Socialista na Filadélfia, acusado de infringir a Espionage Act
ao distribuir panfletos conclamando a populagio a resistir ao recrutamento obrigatério instaurado durante a
Primeira Guerra Mundial. As vésperas da implementagdo oficial do alistamento compulsério, em agosto de
1917, o Partido Socialista, sob a lideran¢a de Schenck, distribuiu aproximadamente 15 mil panfletos dirigidos
a jovens em idade de convocagao. O material empregava uma retérica contundente, classificando o servico
militar obrigatério como um “atentado contra a humanidade, feito em beneficio dos poucos escolhidos de
Wall Street” (Estados Unidos, 1919).

9 Em suas palavras: “A questdo, em cada caso, ¢ se as palavras utilizadas foram proferidas em tais circunstincias e
sdo de tal natureza que criam um perigo claro e presente de que provocario males substanciais que o Congresso
tem o direito de prevenir. Trata-se de uma questio de proximidade e de grau. Quando uma nagao esta em
guerra, muitas coisas que poderiam ser ditas em tempos de paz tornam-se um obstaculo tio grande ao esforco
de guerra que sua manifestagio nao sera tolerada enquanto os homens estiverem lutando, e nenhum tribunal
poderia considera-las protegidas por qualquer direito constitucional” (Estados Unidos, 1919).
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Apesar de Schenck v. United States aparentar, a primeira vista, inaugurar
o desenvolvimento do clear and present danger test, a verdade é que a Corte,
na pratica, recorreu mais uma vez a 1égica do bad tendency test. A nocio de
tendéncia como critério central para afericio da ilicitude das expressoes
permaneceu como eixo estruturante, evidenciando que a mudanca tedrica
de Holmes ainda nio se consolidava como parametro efetivo de julgamento.

Em Schenck, ao justificar a possibilidade de criminalizar ndo apenas
a consumacio, mas também a tentativa de um delito, a Corte delineia, ainda
que de forma indireta, os critérios que podem justificar a imposicao de san¢des
penais a determinadas manifestacGes discursivas. De maneira significativa,
tal enumera¢io nio inclui a exigéncia de que o discurso crie um perigo
claro e iminente, que viria a ser o traco distintivo do teste que se atribui a
essa decisdo. Ao contrario, o raciocinio desenvolvido pela Corte reafirma
a suficiéncia da tendéncia e da intencdo para caracterizar o delito. Como
afirmou a decisdo, “[s]e a sua tendéncia e a intengdo com que ¢é praticado
$20 as mesmas, N30 vemos motivo para afirmar que apenas o sucesso da
conduta justifique torna-la crime” (Estados Unidos, 1919).

A formula¢dao mais densa e articulada da doutrina do dear and
present danger test surge, ainda como corrente minoritaria, no julgamento
de Abrams v. United States (1919). Pela primeira vez, a Suprema Corte se
divide substancialmente quanto a responsabilizacido penal dos acusados —
e, mais importante, quanto aos critérios juridicos aplicaveis a limitaciao da
liberdade de expressio. O voto dissidente de Holmes e Brandeis, inaugura
uma virada tedrica: delineia-se ali uma concepg¢ao mais madura e sistematizada
do que seria um teste constitucionalmente adequado para compatibilizar a
liberdade de expressdo com a preservacao da ordem publica. Embora ainda
nao consolidada como doutrina majoritaria, essa formulacdo — influenciada,
entre outros fatores, pelos argumentos desenvolvidos por Learned Hand no
caso Masses — representa um marco inaugural na construgao do paradigma
que passaria a reger, nas décadas seguintes, a jurisprudéncia da Suprema
Corte sobre o tema (Kalven Jr., 1988, p. 146).

3. A CONSOLIDAGCAO DO CLEAR AND PRESENT
DANGER TEST: FUNDAMENTOS E ESTRUTURA

A compreensao adequada da doutrina conhecida como clear and present
danger test exige o reconhecimento de que sua consolida¢io nio se deu de
maneira uniforme ou por meio de uma aplicagio jurisprudencial continua e
coerente ao longo do tempo. Pelo contrario, o que se convencionou reunir
sob essa denominacio corresponde a distintas formulagdes, elaboradas
por diferentes composicdes da Suprema Corte dos Estados Unidos, cada
uma inserida em contextos histéricos e institucionais especificos e marcada
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por variacOes interpretativas préprias. Trata-se, portanto, de uma doutrina
construida por meio de aproximacOes sucessivas, resultado de um processo
evolutivo e nao da fixagdo de um conceito unico, rigido ou definitivo.

Assim, a consolida¢do do teste ndo ocorreu como um “bloco
monolitico”, mas por meio da formagdo de correntes interpretativas ou
modelos parciais que compartilham tracos estruturais comuns, embora
divirjam quanto ao grau de protecao conferido a liberdade de expressdo, a
definicdo de “perigo” e ao seu vinculo com a agdo estatal.

Contudo, este artigo nio tem por objetivo reconstituir exaustivamente
cada uma dessas vertentes jurisprudenciais (cf. Arias, 2018). A proposta, antes,
¢ apresentar os fundamentos tedricos centrais, a estrutura conceitual e as
linhas gerais de aplica¢do que marcaram a consolidacdo do cear and present
danger test como doutrina autbnoma e essencial para o funcionamento do
Estado constitucional estadunidense. Parte-se, assim, de uma abordagem
panoramica, que privilegia a compreensao da logica subjacente ao teste e sua
contribui¢do para a prote¢do da liberdade de expressiao nos Estados Unidos.

Como brevemente exposto na se¢do anterior, a verdadeira inflexdo
tedrica na formulacdo do dear and present danger test ocorre no voto dissidente
do juiz Oliver Wendell Holmes Jt. no caso Abrams v. United States (1919)".
Possivel verificar que durante esse julgamento surge a doutrina do “livre
mercado de ideias”, onde assume contornos mais nitidos e comeca a se
consolidar como fundamento normativo para a protecdo da liberdade de
expressao no constitucionalismo estadunidense.

E nesse caso que Holmes apresenta seu emblematico voto dissidente,
no qual reconhece que a repressdo a opinides dissidentes decorre, muitas
vezes, da convic¢ao de quem exerce o poder. Como advertiu na ocasiao, “se
alguém nio tem davidas quanto as suas premissas ou quanto a legitimidade
de seus objetivos, tende naturalmente a eliminar toda forma de oposicio,
inclusive por meio da imposi¢ao legal de suas crencas” (Estados Unidos, 1919).

A partir dessa constatacdo, Holmes constrdi sua critica a logica
autoritaria subjacente a criminalizacio do discurso dissidente, invocando
a experiéncia histérica como fundamento de prudéncia institucional.
Para ele, a verdade ndo deve ser definida por decreto ou autoridade,
mas descoberta no espaco publico mediante o confronto livre e plural

10 A controvérsia em Abrams v. United States envolveu a condenacao de sete imigrantes russos, acusados de infringir
a Sedition Actde 1918 a0 escreverem, imprimirem e arremessarem pela janela de um prédio industrial, localizado
em Nova York, milhares de cépias de dois folhetos classificados como subversivos pelas autoridades. O
primeiro panfleto, intitulado .4 Hipocrisia dos Estados Unidos e de seus Aliados, atacava diretamente o presidente
Woodrow Wilson, qualificando-o como “hipécrita” e “covarde” por sua decisio de enviar tropas americanas a
Russia, e sustentava que “o verdadeiro inimigo dos trabalhadores em todo o mundo era o capitalismo” (Estados
Unidos, 1919), apresentando uma critica frontal a politica externa estadunidense e ao modelo econémico
liberal. O segundo panfleto, redigido em iidiche e intitulado Trabalhadores, Despertai, acusava o governo dos
Estados Unidos de utilizar a guerra contra a Alemanha como justificativa para reprimir a revolugao socialista
em curso na Russia. O texto fazia um apelo direto a classe trabalhadora, alertando para os perigos da inércia
diante do conflito internacional e conclamando os trabalhadores 4 mobilizagio, com uma convocagio explicita
a realizagdo de uma greve geral como forma de resisténcia.
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de ideias. Em sua formulacio mais célebre, sustenta que “quando os
homens perceberem que o tempo derrubou muitas crengas combativas”,
compreenderdo que “o melhor teste da verdade é o poder da ideia de
se fazer aceitar na competicio do mercado, e que a verdade é o unico
terreno seguro sobre o qual se pode realizar legitimamente seus desejos”
(Estados Unidos, 1919).

Essa visao sustenta que a liberdade de expressiao nio deve proteger
apenas enunciados corretos, mas também aqueles que desafiam o consenso,
preservando um ambiente onde a verdade possa emergir do embate publico.
Holmes traduz essa tradi¢do ao afirmar, em seu voto, que “o melhor teste
para a verdade ¢ o poder da ideia de se fazer aceitar na competicdo do
mercado” (Estados Unidos, 1919). A metafora do “mercado de ideias” revela
uma concep¢io deliberativa de liberdade de expressio, na qual a verdade
nao ¢ um dado absoluto, mas o resultado de um processo argumentativo
permanente, aberto ao dissenso e a critica.

Como o préprio Stuart Mill observou, “ha uma grande diferenca
entre presumir que uma opinido é verdadeira porque, tendo tido todas
as oportunidades para ser contestada, ndo foi refutada, e assumir sua
veracidade com o propésito de impedir que ela seja refutada” (Mill, 1869,
p. 37). Holmes, ao adotar essa perspectiva, insere em sua decisio um
fundamento filos6fico que transcende o caso concreto, oferecendo a
doutrina constitucional estadunidense uma justificativa duradoura para a
prote¢io do discurso publico.

E precisamente nesse contexto que se insere outro voto de grande relevancia
paraa consolidagao da douttina do dear and present danger test: 0 voto concotrentemente
fundamentado de Louis Brandeis no caso Whitney v. Calgfornia (1927), no qual a
liberdade de expressao é abordada nao apenas como um direito individual, mas
também como um pilar essencial da ordem democratica.

Louis Brandeis expande significativamente os fundamentos da doutrina
formulada anos antes por Holmes. Para ele, a livre circulacdo de ideias no
debate publico constitui o instrumento mais eficaz para alcancar a verdade
politica e promover o progresso social. Conforme consignado em seu voto:
“la]queles que conquistaram nossa independéncia acreditavam que o objetivo
final do Estado era tornar os homens livres para desenvolver suas faculdades.
Eles acreditavam que a liberdade de pensar como se deseja e de falar o que
se pensa sdo meios indispensaveis para o descobrimento e a difusdo da
verdade politica” (Estados Unidos, 1927).

Embora seja possivel identificar uma linha de continuidade entre esse
voto e o dissenso de Holmes em Abrams v. United States, Brandeis, ao julgar
Whitney v. California, nao se limita a reiterar os fundamentos anteriormente
expostos. Sem rejeitar, e sequer confrontar expressamente, as premissas de
Holmes, ele aprofunda o debate ao conferir a liberdade de expressao uma
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dupla dimensio: como direito subjetivo fundamental e, simultaneamente,
como condicio estrutural para o funcionamento da democracia.

Por fim, Brandeis reconhece que a liberdade de expressio pode
representar riscos para a ordem institucional, especialmente quando utilizada
para contestar ou criticar intensamente o proprio governo. No entanto, para
ele, a resposta adequada a esses riscos nio ¢é a repressiao, mas a confianca nas
virtudes da discussio livre. Em uma de suas passagens mais célebres, sustentou
que: “[a] ordem nio pode ser assegurada apenas pelo medo da puni¢io por sua
infracio; é perigoso desencorajar o pensamento, a esperancga e a imaginacao;
o medo gera repressio; a repressiao gera 6dio; o 6dio ameaga a estabilidade
do governo”. E conclui: “[o] caminho seguro reside na oportunidade de
discutir livremente as queixas supostas e as solucdes propostas. O remédio
adequado para maus conselhos sao bons conselhos” (Estados Unidos, 1927).

Ao posicionar a liberdade de expressiao como condi¢do da democracia
deliberativa, Brandeis oferece, em Whitney, nao apenas uma aplicacio do teste
do clear and present danger, mas uma verdadeira afirmacdo constitucional do
papel do discurso publico no exercicio coletivo da cidadania e na preservagio
das instituicdes democraticas'.

A partir dessa construcdo historica e tedrica, é possivel identificar
quatro elementos estruturantes do clear and present danger fest. (1) o primeiro
¢ o perigo claro (clear danger); (ii) o segundo é o perigo presente (present
danger); (iii) o zerceiro elemento é a gravidade substancial do mal, que impde
a repressao estatal um o6nus de justificacdo proporcional a seriedade do
dano potencial; e, por fim, (iv) o guarto elemento ¢ a intencio deliberada do
emissor (intent), segundo o qual se exige que o agente tenha atuado com o
propésito consciente de provocar o resultado ilicito'.

A defini¢io do primeiro requisito do teste — o chamado perigo claro —
ganha contornos mais precisos em julgados como Pierce v. United States (1920),
Gitlow v. New York (1925) ¢ Whitney v. California (1927). Nesses precedentes,
¢ possivel identificar o esfor¢o em estabelecer que nio se trata de qualquer
possibilidade abstrata de dano, mas sim de uma elevada probabilidade de
que determinadas expressdes, seguindo o curso ordinario da causalidade,

11 Embora apresentassem distingdes relevantes em termos ideologicos e metodolégicos, Oliver Wendell Holmes
Jt. e Louis Brandeis foram figuras-chave no desenvolvimento e na consolidacio da doutrina do clear and present
danger. Holmes, com sua orientacio liberal cldssica e ceticismo filoséfico, via com reservas o ativismo judicial
e atribufa ao legislador, como representante da vontade majoritaria, a primazia na definigio das respostas
institucionais aos problemas sociais, econdémicos e politicos (Rabban, 1997). Brandeis, por outro lado, era
amplamente reconhecido por sua postura mais progressista ¢ pelo compromisso com os principios da justica
social. Conhecido como “o advogado do povo”, ele via o Direito nao apenas como um sistema normativo,
mas como uma ferramenta eficaz de transformacio concreta da realidade, orientada pelos ideais de justica
substancial e engenharia social (Urofsky, 1981).

12 A Suprema Corte dos Estados Unidos enfrentou uma série de outros casos relevantes que contribuiram para
o delineamento progressivo da doutrina, como Schaefer v. United States (1920), Pierce v. United States (1920),
Gilbertv. Minnesota (1920) e Gitlow v. New York (1925). Por razdes de escopo e didatica, este artigo nio adentrara
detidamente nas particularidades de cada uma dessas decisoes.
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venham a produzir ou desencadear males concretos e relevantes para a
ordem publica.

Em outras palavras, o que se qualifica como “perigo claro” nao ¢ uma
simples possibilidade retérica, mas uma alta probabilidade de materializacao
do mal pretendido. Essa concep¢io aparece de forma exemplar no voto do
juiz Holmes em Gitlow v. New York".

O segundo requisito do teste — o present danger— refere-se a exigéncia de
que o risco identificado ndo apenas seja claro, mas que possa se concretizar
de forma imediata, sem intervalo que permita a atuacdo preventiva ou a
contesta¢ao discursiva em ambiente publico. Ainda que, em certos casos,
os critérios do clear danger e do present danger se sobreponham, a doutrina
constitucional estadunidense distingue com razoavel precisiao essas duas
dimensdes: enquanto o clear danger exige alta probabilidade de concretizagao
do mal, o present danger exige que tal concretizacio seja iminente no tempo,
isto ¢, que a ameaga esteja prestes a se realizar (Emerson, 1970; Sunstein, 1993).

Essa ideia de imediatidade foi claramente explicitada no julgamento de
Whitney v. California (1927), quando a Suprema Corte, mais especificamente no
voto concorrentemente fundamentado de Brandeis, consignou que “nenhum
perigo decorrente da palavra pode ser considerado claro e presente, a menos
que a ocorréncia do mal temido seja tdo iminente que possa se concretizar
antes que haja oportunidade para discussio plena” (Estados Unidos, 1927).

O terceiro requisito refere-se a exigéncia de que o mal que se pretende
evitar seja de natureza substancial. Trata-se de um critério que impoe
a0 julgador o dever de ponderar a intensidade do risco diante do peso
constitucional da liberdade de expressdo. Nesse aspecto, mesmo quando os
elementos anteriores estejam presentes, ainda assim a restri¢ao ao discurso
somente sera legftima se o mal projetado for suficientemente grave a ponto
de justificar a supressdo de um direito fundamental. A simples existéncia de
risco, mesmo que real e proximo, nao autoriza automaticamente a repressio
estatal: é necessario demonstrar que o dano potencial € sério o bastante para
justificar a excepcionalidade da medida restritiva'.

Ali¢io de Brandeis ¢ inequivoca: a gravidade do dano potencial deve
ser tamanha que torne a intervencdo estatal ndo apenas admissivel, mas

13 Ao analisar a aplicagio da Criminal Anarchy Law do Estado de Nova York 2 um manifesto socialista, Holmes
afirmou: “Se aplicarmos o que considero o teste correto, ¢ evidente que nido havia perigo presente de uma
tentativa de derrubar o governo pela forga por parte da minoria, reconhecidamente pequena, que compartilhava
das opinides do réu. Diz-se que este manifesto era mais do que uma teoria, que era uma incitagao. Toda ideia
¢é uma incitacao. Ela se oferece para a crenca e, se acreditada, é posta em pratica, a menos que alguma outra
crenca a supere ou alguma falha de energia sufoque o movimento em seu nascimento. A unica diferenca entre
a expressio de uma opinido e uma incitacio no sentido mais restrito ¢ o entusiasmo do orador pelo resultado.
A eloquéncia pode incendiar a razao. Mas, seja qual for a opiniao sobre o discurso redundante diante de nés,
ele ndo tinha chance de iniciar uma conflagragio presente” (Estados Unidos, 1925).

14 Essadimensio foi expressamente reconhecida no voto de Brandeis em Whitney v. California (1927), a0 afirmar que:
“Mesmo um perigo iminente nio pode justificar o recurso a proibi¢ao dessas fungdes essenciais a democracia
eficaz, a menos que o mal temido seja relativamente sério. A proibi¢io da liberdade de expressio e de reunido é
uma medida tdo severa que seria inadequada como meio para evitar um dano relativamente trivial a sociedade”
(Estados Unidos, 1927).
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indispensavel e proporcional ao risco identificado; do contrario, a restricao
comprometeria a légica constitucional que confere primazia a liberdade de
expressao em regimes democraticos.

Por fim, o quarto requisito que compde a estrutura do cear and present
danger test é a intencdo deliberada do emissor em provocar o resultado ilicito.
Trata-se de uma dimensio autdbnoma do teste, que nio se confunde com a
mera possibilidade de que determinado discurso produza efeitos negativos —
exige-se, em vez disso, que o agente atue com o objetivo claro e consciente
de alcancar tal consequéncia.

O intent é, portanto, mais do que a consciéncia de que uma consequéncia
podera ocorrer: é a orientagio volitiva da conduta para a producao daquele
resultado especifico. Essa distin¢do foi cuidadosamente desenvolvida no
voto dissidente de Holmes em Abrams v. United States (1919), onde se 1é:

Tenho plena consciéncia de que a palavra intencio, utilizada de forma
vaga no discurso juridico ordinario, significa, muitas vezes, nada além
do conhecimento, no momento da acdo, de que as consequéncias
alegadamente pretendidas ocorrerdo. Ainda menos do que isso basta
para satisfazer o principio geral da responsabilidade civil e penal. [...] Mas,
quando usamos as palavras com precisao, um ato nio ¢ realizado com a
intengao de produzir uma consequéncia a menos que essa consequéncia
seja o objetivo do ato (Estados Unidos, 1919).

Com isso, Holmes reafirma que o fundamento da responsabilizacio
— especialmente quando se trata de restricdes a liberdade de expressao —
nio pode ser a mera previsao do risco, mas a existéncia de um propédsito
consciente e direto de gerar o resultado ilicito e danoso. Essa exigéncia reforca
o carater restritivo e protetivo do teste: a intervengdo estatal somente se
legitima quando for possivel demonstrar que o discurso, além de apresentar
perigo claro, iminente e grave, foi proferido com a finalidade especifica de
produzir tal dano.

4. DO DESVIO EM DENNIS A RECONSTRUGCAO EM
BRANDENBURG: PARADOXOS E LEGADOS DO CLEAR
AND PRESENT DANGER TEST

No contexto da Segunda Guerra Mundial e dos primeiros anos da
Guerra Fria, o dear and present danger fest passou por importantes reinterpretagoes,
refletindo de forma crescente as preocupagdes com a seguranca nacional que
passaram a influenciar as decisdes da Suprema Corte. Essa transformaciao
foi marcada por decisdes emblematicas como Thornbill v. Alabama (1940),
Terminiello v. City of Chicago (1949) e, sobretudo, Dennis v. United States (1951),
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que inauguraram uma nova inflexdo no tratamento da liberdade de expressio
em tempos de crise.

No caso Terminiello, um voto dissidente do juiz Robert Jackson marcou
um ponto de inflexdo significativo. Jackson alertou para os riscos de uma
aplicacdo mecanica e descontextualizada do teste em situagdes em que a
retérica em favor das liberdades pudesse ser manipulada por grupos de viés
autoritario. De forma contundente, afirmou que “[h]a o perigo de que, se o
Tribunal nio temperar sua légica doutrinaria com um pouco de sabedoria
pratica, convertera a Declaracdo de Direitos constitucional em um pacto
suicida.” (Estados Unidos, 1949). Para Jackson, os regimes totalitarios do
século XX haviam revelado como os mecanismos democriticos, como a livte
expressao, podiam ser utilizados para corroer as institui¢oes de dentro para
fora. E concluiu: “[a] escolha nio ¢ entre ordem e liberdade. E entre liberdade
com ordem e anarquia sem nenhuma das duas” (Estados Unidos, 1949).

Esse mesmo receio ja havia sido manifestado por Felix Frankfurter
no julgamento de Bridges v. California (1941), ao advertir que a aplicacdo
irrestrita do clear and present danger test, tal como formulado por Holmes e
Brandeis, poderia fragilizar a propria Constitui¢do, ao permitir que ela se
tornasse instrumento de sua prépria destruicao (Estados Unidos, 1941).

No entanto, o apice desse giro jurisprudencial ocorreu efetivamente
em Dennis v. United States (1951), decisdo paradigmatica na qual a Suprema
Corte validou a condenacio de lideres do Partido Comunista Americano
por conspiragdo para derrubar o governo. Embora os atos imputados se
encontrassem em estagio inicial e sem risco imediato de execucio, entendeu-
se que a gravidade da ameaca politica justificava uma reacio estatal:

Obviamente, as palavras ndo podem significar que, antes de o Governo
poder agir, ele deva esperar até que o golpe esteja prestes a ser executado,
que os planos tenham sido elaborados e que se aguarde apenas o sinal. Se
o Governo tem conhecimento de que um grupo que visa sua derrubada
esta tentando doutrinar seus membros e comprometé-los com um curso
de acdo segundo o qual atacardo quando seus lideres julgarem que as
circunstancias o permitem, uma resposta governamental se faz necessaria.
[

Pois essa ndo ¢ a questdao. Certamente, uma tentativa de derrubar o
Governo pela forga, ainda que fadada ao fracasso desde o inicio em razdo
do numero ou do poder insuficiente dos revolucionarios, constitui um
mal suficientemente grave para que o Congresso o previna. Os danos
que tais tentativas causam — tanto no plano fisico quanto no politico
— anagao tornam impossivel avaliar sua gravidade com base apenas na
probabilidade de sucesso ou na iminéncia de sua concretizacio (Estados
Unidos, 1951).
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Com isso, a decisdo abandonou a exigéncia de iminéncia concreta do
mal, substituindo-a por uma l6gica de ponderacio entre a gravidade do dano
potencial e a probabilidade de sua ocorréncia. O resultado foi uma inflexdo
jurisprudencial preocupante: sob o precedente de Dennis, a mera formulagio
teérica de ideias dissidentes, ainda que desprovidas de apelo a acdo imediata,
passou a ser tratada como justificativa suficiente para a imposi¢ao de san¢des
penais, ampliando sobremaneira o espaco para a repressiao de discursos
politicos e ideolégicos. Como alerta Christina Wells, a flexibilizacio do
teste “falhou em proteger o dissenso politico e permitiu que autoridades
mirassem grupos desfavorecidos, como socialistas e comunistas, rotulados
de ‘perigosos™ (Wells, 2019, p. 40).

A critica ao precedente foi imediata e contundente. O Justice William
Douglas, alinhado a tradi¢io liberal, denunciou posteriormente que o padrao
introduzido por Dennis havia “distorcido o teste do “perigo claro e presente’
além do reconhecimento, [pois] as ameagas eram frequentemente ruidosas,
porém sempre insignificantes, tornando-se sérias apenas aos olhos de juizes
tao apegados ao status quo que a andlise critica os deixava nervosos.” (Estados
Unidos, 1969). De todo modo, Dennis é reconhecido como um dos precedentes
mais controversos da histéria, tendo sido amplamente criticado pela doutrina
e, na pratica, superado pela reorientacao jurisprudencial inaugurada a partir
da década de 1960 (Antieau, 1952, p. 141-177).

A consolidacio repressiva do precedente Dennis v. United States acabou por
provocar, nas décadas seguintes, uma rea¢ao doutrinaria e jurisprudencial que
culminaria na reconfiguracio do paradigma restritivo a liberdade de expressao.
Em Brandenburg v. Obio (1969), a Suprema Corte rompeu de modo definitivo com
o modelo adotado em Dennis, cuja principal deficiéncia residia em permitir a
repressao de discursos dissidentes com base em riscos abstratos ou potencialidades
remotas. No lugar desse padrao excessivamente permissivo ao arbitrio estatal,
a Corte estabeleceu um novo marco inspirado na versio original do dear and
present danger fest: somente podera ser punido o discurso que tenha por objetivo
incitar uma acfo ilegal iminente e cuja ocorréncia seja efetivamente provavel.

Clarence Brandenburg, reconhecido como um dos lideres da Ku Klux
Klan (KKK) na zona rural do Estado de Ohio, entrou em contato com
um reporter de televisdo em 1964, convidando-o a cobrir uma assembleia
da organizacio que seria realizada em Hamilton County. Trechos do
encontro foram registrados em video e revelavam homens trajando mantos
e capuzes brancos, alguns deles armados. A reunifo teve inicio com o ritual
de incineracdo de uma grande cruz de madeira, seguido por discursos
marcados por retérica agressiva e racista, mencionando a possibilidade de
vinganca contra negros, judeus e aqueles que os apoiavam.

No entanto, ao proferir sua decisdo, a Suprema Corte estabeleceu
que discursos que, de maneira geral, conclamam a pratica de atos ilegais
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permanecem protegidos pela Primeira Emenda. A excecdo recai apenas
sobre manifestagdes que se enquadrem no que a Corte passou a denominar
como zmminent lawless action — isto é, falas que tenham a intencdo de incitar
uma agao ilegal iminente e cuja ocorréncia seja efetivamente provavel.

Com isso, Brandenburg substituiu o critério centrado na “gravidade do
mal”, adotado em Dennis, pela exigéncia de risco iminente de ilegalidade,
protegendo a chamada “mera advocacia” de ideias abstratas.

Entretanto, os pressupostos estruturais do antigo teste nao
desapareceram por completo. A prépria térmula de Brandenburg conserva
uma dimensio de avaliagio do risco, ao exigir que a incitagio seja nao
apenas iminente em termos temporais, mas também altamente provivel de
se concretizar. Sob a ética da férmula de Brandenburg, a exigéncia de que
o discurso seja simultaneamente “iminente” e “provavel” pressupSe uma
avaliacio implicita da gravidade da conduta visada.

Nesse sentido, ndo se eliminou por completo os pressupostos do dear and
present danger test, mas os reconfigurou sob um paradigma interpretativo mais
estrito. A logica de balanceamento foi mantida, porém, limitada a hip6teses
excepcionais, nas quais o risco é simultaneamente grave, iminente e altamente
provavel. O paradoxo, no entanto, persiste: embora Dennis tepresente um marco
de inflexdo autoritaria, a inquietagdo que o motivou, como lidar juridicamente
com ameagas relevantes, mas ainda nio clara e inequivocamente imediatas,
continua presente nos dilemas contemporaneos da liberdade de expressio.

E nesse ponto que a contribuicio de Cass R. Sunstein adquire especial
relevo. Em estudo dedicado a examinar a sobrevivéncia do dear and present
danger test frente aos critérios do direito regulatério contemporaneo, Sunstein
questiona se a protecao da liberdade de expressio deve resistir a uma andlise
consequencialista de custos e beneficios, tal como aplicada rotineiramente
em outras areas do direito estadunidense, ou se, a0 contrario, deve ser
reconcebida a luz das ameacas difusas e nao imediatas do século XXI, como
o terrorismo e a desinformacao algoritmica.

Para Sunstein, o clear and present danger fest— ao exigir, camulativamente,
intencdo especifica, alta probabilidade e iminéncia do dano — pode revelar-
se inadequado para lidar com riscos futuros de magnitude extraordinaria,
ainda que estatisticamente improvaveis. Por meio de um experimento mental,
ele propGe o seguinte cenario: se houvesse uma probabilidade de 45% de
ocorréncia de dois atentados terroristas de larga escala nos préximos dez
anos, a restricao de discursos voltados ao recrutamento extremista poderia ser
justificada, desde que os custos da limitacdo fossem inferiores aos beneficios
potenciais da prevencdo. Nesse quadro analitico, a gravidade do dano
prospectivo — ainda que nio iminente — pode, em determinados contextos,
prevalecer sobre o valor marginal da liberdade atingida, sobretudo quando
os beneficios sociais do discurso forem irrisérios ou inexistentes.
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Embora reconhega que seu raciocinio dialoga com a logica adotada em Dennis
v. United States, Sunstein propSe uma reavaliagio mais rigorosa e controlada do atual
teste de Brandenburg. Em vez de sugerir sua revogacio integral, o autor defende
uma flexibilizacio excepcional do critério da iminéncia, especialmente diante de
riscos difusos e catastroficos que desafiam o modelo tradicional.

Essa inflexdo, no entanto, deve ser condicionada a implementagao de
salvaguardas institucionais robustas, como a imposi¢ao de um 6nus probatério
elevado ao Estado, a atuagio de analistas independentes nas esferas decisorias
e a exigéncia de controle judicial rigoroso, todas voltadas a mitigar os riscos de
viés politico e de repressao seletiva. Sunstein enfatiza que a aplica¢io historica
de Brandenburg produziu baixos custos sociais — 0 que constitui um argumento
pragmatico em sua defesa —, mas alerta que, diante de ameacas contemporineas e
emergentes a seguranga coletiva — como o terrorismo internacional e campanhas
organizadas de desinformacio voltadas a desestabilizacdo democratica —, a
rigidez do teste atual pode revelar-se disfuncional. Nessas hipoteses extremas,
conclui, uma abordagem mais consequencialista — inspirada na légica de Dennis,
mas temperada por filtros institucionais rigorosos — poderia ser normativamente
preferivel (Sunstein, 2019, p. 1781).

Essa discussdo ndo é meramente especulativa. No século XXI, dilemas
concretos surgiram a partir de duas ameacas emergentes: o terrorismo global
e a desinformagdo massiva com potencial antidemocratico. No primeiro caso,
mensagens de recrutamento difundidas por organizacoes terroristas, embora
nao configurem incitacio imediata a violéncia, tém se mostrado eficazes em
radicalizar individuos isolados que, tempos depois, perpetram atentados. Essas
mensagens escapam da moldura de Brandenburg por nio satistazerem o critério
da iminéncia, mas continuam a representar perigo real (Bandrowski, 2024).

No segundo caso, evidencia-se a crescente ameaga representada pela
disseminacio sistematica de desinformaco, impulsionada pelas redes sociais
e amplificada por campanhas coordenadas, muitas das quais envolvem,
direta ou indiretamente, a atuagdo de agentes estatais estrangeiros. Ainda
que esses discursos nio se caracterizem, de forma explicita, como incita¢ao
direta a pratica de atos ilicitos, eles podem desencadear ameagcas significativas
a ordem institucional e fomentar episddios de violéncia politica. Episédios
como a invasao do Capitélio dos Estados Unidos, em 6 de janeiro de 2021, e
a tentativa de golpe de Estado no Brasil, em 8 de janeiro de 2023, ilustram o
poder mobilizador de narrativas fraudulentas sobre supostas fraudes eleitorais,
frequentemente amplificadas por autoridades publicas (Franks, 2021).

Esses episodios ilustram com clareza o fendmeno do incitamento em
rede: uma dindmica nio linear, de natureza acumulativa, em que o perigo nio se
origina de um tnico ato de convocag¢io, mas da escalada continua de discursos
extremistas e da persistente veiculagao de falsidades. Nesse tipo de contexto,
o requisito de uma a¢io imediata e desencadeadora — conforme exigido pelo
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critério da imminent lawless action — revela-se inadequado. O potencial de ruptura
violenta estd menos vinculado a um momento especifico e mais associado a
um processo gradual de radicalizacio discursiva, alimentado por mecanismos
digitais de amplificacio e por formas institucionais de legitimagao.

Esses casos colocam em xeque a suficiéncia do paradigma estabelecido
em Brandenburg v. Obio, segundo o qual a restricio a liberdade de expressio s6
se justifica diante de um discurso que incite a a¢ao ilegal de forma intencional,
provavel e iminente. Embora essa férmula represente um marco garantista
essencial na contencio de abusos estatais, sua énfase na exigéncia de iminéncia
pode limitar excessivamente a capacidade de resposta institucional frente a
ameagcas de grande magnitude que operam de forma cumulativa e difusa. A
jurisprudéncia da Suprema Corte tem mantido uma adesdo estrita ao teste
de Brandenburg, mesmo diante de novos contextos de risco. Ainda assim, no
plano doutrinario, avanca o debate sobre a possibilidade de reconfiguragao
desse modelo, sobretudo para abarcar discursos que, embora nao incitem
diretamente a ilegalidade imediata, contribuem de maneira reiterada e
coordenada para a erosio da ordem democratica (Uvas, 2022).

E necessario, portanto, desenvolver critérios normativos mais refinados
para lidar com manifestacSes associadas a promogao de violéncia ou a
subversio da ordem democratica. Tais critérios devem permitir a distin¢ao
rigorosa entre o dissenso legitimo, expressdo essencial da pluralidade
democratica, e condutas discursivas que representem risco real e substancial
de violagdo a direitos fundamentais basicos ou a propria existéncia do regime
constitucional. A experiéncia constitucional estadunidense, no curso de sua
longa trajetdria histérica, indica que critérios como intencionalidade, gravidade
e probabilidade do dano, quando aplicados com rigor analitico e compromisso
com os valores democraticos, podem oferecer uma base normativa legitima
para distinguir entre a critica politica protegida e os discursos que efetivamente
colocam em risco a integridade da ordem constitucional.

A liberdade de expressdo constitui um dos fundamentos das
democracias constitucionais, mas sua prote¢ao nio pode ser irrestrita a
ponto de inviabilizar a defesa institucional contra ameagas a sua propria
existéncia. A trajetéria do dear and present danger test revela um esforco continuo
de ajuste entre esses dois polos: da énfase liberal de Holmes e Brandeis
a distor¢ao repressiva de Dennis, culminando na reconstrucio restritiva
proposta em Brandenburg. Essa reconstrucao, embora valiosa, também impoe
desafios contemporaneos: ao exigir risco iminente, pode tornar o direito
constitucional insensivel a ameacas reais cuja concretizacdo, embora nao
imediata, seja plausivel e devastadora.

O dilema atual é preservar um espago publico robusto e aberto ao
dissenso e reconhecer que certos discursos — em contextos especificos
— podem representar riscos substanciais e concretos a integridade do
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regime democratico e a prote¢io de direitos fundamentais. O desafio,
portanto, é conceber critérios juridicos que sejam tecnicamente rigorosos,
institucionalmente seguros e democraticamente comprometidos, capazes
de manter a fidelidade ao direito fundamental a liberdade de expressao
sem renunciar a responsabilidade de proteger a democracia diante de sua
instrumentaliza¢io discursiva para fins de subversdo institucional gradual,
incremental, mas, eventualmente, provavel.

CONCLUSAO

A trajetoria do dear and present danger fest — da sua formulacio liberal por
Holmes e Brandeis a reconstrucio restritiva em Brandenburg v. Ohio — evidencia o
esforco persistente do constitucionalismo estadunidense em equilibrar a protecio da
liberdade de expressao com as exigéncias de autopreservacio da ordem democratica.
Longe de consagrar um direito absoluto, a jurisprudéncia da Suprema Corte dos
Estados Unidos demonstrou, ao longo do tempo, que a prote¢io ao discurso
sempre foi sensivel as condi¢des politicas e institucionais de cada época.

O teste consagrado em Brandenburg reafirmou os valores fundamentais
do dissenso politico, ao condicionar a restricio da fala a uma incitagao
deliberada, provavel e iminente a pratica de ato ilegal. No entanto, esse
critério, embora indispensavel como salvaguarda contra o arbitrio estatal,
tem se mostrado insuficiente diante de novas formas de risco discursivo,
como o extremismo digital descentralizado e as campanhas sistematicas de
desinformagdo. Em cendrios como esses, a énfase exclusiva na exigéncia
de iminéncia pode tornar o direito constitucional ineficaz frente a ameagas
reais que operam por meio de uma escalada insidiosa.

A critica formulada por Cass Sunstein, nesse sentido, propée uma
reavaliacdo consequencialista do teste, sem comprometer sua funcao
protetiva. Com base nesse referencial tedrico, sustenta-se que, em contextos
excepcionais, a gravidade do dano projetado, sua plausibilidade concreta
e a intencdo deliberada do emissor podem justificar uma flexibilizagao
controlada da exigéncia de iminéncia, desde que acompanhada de salvaguardas
institucionais. A proposta nao visa fragilizar a liberdade de expressao,
mas assegurar que ela ndo seja instrumentalizada para corroer os proprios
fundamentos democraticos que a legitimam.

A principal licdo que se extrai da historia do dear and present danger test é
que seus elementos estruturantes — intencao deliberada, gravidade do dano e
plausibilidade concreta de sua ocorréncia — seguem oferecendo parametros
essenciais para a avaliacdo da legitimidade de restricdes a liberdade de
expressao. Esses elementos foram preservados, embora submetidos a uma
leitura mais estrita em Brandenburg v. Ohio, que passou a exigir uma conexao
direta entre a fala e a incitagdo a pratica iminente de atos ilegais (incitement
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to imminent lawless action). No entanto, como se viu, em contextos de
crise democratica, esse modelo pode revelar-se insuficiente para enfrentar
discursos que, embora nio conclamem a a¢do imediata, operam de forma
cumulativa e insidiosa na corrosio das instituicoes.

O precedente de Dennis, embora viciado por uma légica repressiva e
autoritaria, toca em um dilema que hoje ressurge sob nova forma: a possibilidade
de se flexibilizar, com extremo cuidado, o critério da iminéncia diante de
riscos excepcionais — ¢,¢, campanhas massivas de desinformacio orientadas a
corrosio ou ao rompimento deliberado da ordem democratica. Esse dilema nao
¢ tedrico. Em periodo recente, o Brasil viveu um contexto de risco acentuado
para suas instituicGes democraticas, em que a propagacio sistematica de
discursos fraudulentos sobre o sistema eleitoral visava minar a independéncia
do Poder Judiciario e preparar o terreno para uma ruptura institucional, cujo
apice foi a tentativa de golpe de 8 de janeiro de 2023 (Sousa Filho; Vieira,
2023). Naquele contexto, a flexibiliza¢do pontual da exigéncia de iminéncia
se revelou juridicamente valida e politicamente necessaria para conter uma
ameaca real. Superada a conjuntura excepcional de risco a democracia, porém,
¢ recomendavel o retorno aos parametros classicos do dear and present danger test
como guia para a avaliacdo das restricdes legitimas a liberdade de expressao
em regimes democraticos, evitando tanto o arbitrio quanto a inércia frente a
perigos reais de danos insuportaveis resultantes de atos discursivos.
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SUMARIO: Introducio. 1. Marcos conceituais:
Constitui¢io em rede, constitucionalismo intersistémico
e controle difuso. 2. Inteligéncia artificial na justica:
transformacoes estruturais e desafios hermenéuticos.
3. Interseccoes entre Constituicio em rede e TA:
tensdes, potencialidades, autocomunicagdo em massa
e ciberdemocracia. 4. Diretrizes para uma governanga
algoritmica em rede, regulamentacdo da Unido
Europeia. Conclusdo. Referéncias.

RESUMO: O presente artigo investiga a interse¢io entre a teoria da
Constituicdo em rede, conforme delineada por André Ramos Tavares, e
a incorporacio crescente de tecnologias de inteligéncia artificial (IA) na
atividade jurisdicional brasileira. Por meio de uma andlise te6rico-analitica,
o texto explora como a estrutura policéntrica e comunicativa da constituicdo
em rede pode ser tensionada ou fortalecida por mecanismos automatizados
de decis@o, especialmente no ambito do controle de constitucionalidade
difuso. A partir de revisdo bibliografica e de referéncias empiricas a sistemas
como o Victor (STF) e o Sinapses (CNJ), o artigo propde diretrizes para
uma governanca algoritmica compativel com os principios democraticos
e comunicativos do constitucionalismo contemporaneo.

PALAVRAS-CHAVE: Constituicdo em rede. Inteligéncia artificial.
Controle difuso. Hermenéutica constitucional. Governanga algoritmica.

ABSTRACT: This article investigates the intersection between the theory
of the networked constitution, as outlined by André Ramos Tavares, and
the growing incorporation of artificial intelligence (AI) technologies into
Brazilian judicial activity. Through a theoretical and analytical analysis,
the text explores how the polycentric and communicative structure of
the networked constitution can be strained or strengthened by automated
decision-making mechanisms, especially in the context of diffuse
constitutional review. Based on a literature review and empirical references
to systems such as Victor (STF) and Sinapses (CNJ), the article proposes
guidelines for algorithmic governance compatible with the democratic and
communicative principles of contemporary constitutionalism.

KEYWORDS: Networked constitution. Artificial intelligence. Diffuse
control. Constitutional hermeneutics. Algorithmic governance.
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INTRODUCAO

O avanco exponencial das tecnologias de inteligéncia artificial (IA) nas
ultimas décadas vem promovendo transformagoes profundas em multiplos
setores da vida social, econémica e politica.

No ambito do sistema de justica, a incorpora¢io de ferramentas
algoritmicas a atividade jurisdicional passou a alterar significativamente tanto
a dimensio operativa da maquina judiciaria quanto os proprios fundamentos
epistemolégicos do processo de tomada de deciso.

O Judiciario brasileiro, a exemplo do que ocorre em outros paises,
tem investido na implementagao de sistemas baseados em aprendizado de
maquina para classificar, filtrar, predizer e até recomendar decisdes judiciais.

Exemplos emblematicos incluem o projeto Victor, no Supremo
Tribunal Federal (STF), e a plataforma Sinapses, no Conselho Nacional de
Justica (CNJ), ambos estruturados para otimizar fluxos processuais e oferecer
respostas mais céleres a crescente demanda judicial.

Contudo, tais inovacdes nao se dio em um vazio normativo ou
institucional. Ao contrario, interagem de forma profunda com os fundamentos
do Estado Constitucional, que encontra na Constitui¢ao de 1988 — uma
constituicdo analitica, programatica e dirigente — seu centro de gravidade
normativa. Nesse contexto, torna-se urgente indagar como essas tecnologias
se compatibilizam com a arquitetura do constitucionalismo brasileiro
e, especialmente, com as novas abordagens teéricas que vém buscando
compreender a Constituicio como uma estrutura viva, interconectada e
aberta a pluralidade de vozes.

Entre essas abordagens, destaca-se a teoria da “Constituicao em
rede”, desenvolvida por André Ramos Tavares, que propde uma ruptura
com a visdo verticalizada e hierarquica da Constituicdo, em favor de uma
concepe¢ao horizontal, interativa e complexa.

A Constituicao em rede é, segundo Tavares (2020), uma manifestacao do
constitucionalismo dialégico, cuja esséncia se manifesta na intercomunicagao
constante entre instituicoes, normas e praticas sociais, viabilizando a circulagdo
de sentidos constitucionais em multiplos polos interpretativos.

Essa concepgao aproxima-se de perspectivas sistémicas, como as
de Niklas Luhmann e Gunther Teubner, e é reforcada empiricamente por
analises estruturais, como as desenvolvidas por Rafael Silveira e Silva (2021),
que utilizam ferramentas de analise de redes para identificar a densidade das
interconexdes normativas dentro do préprio texto constitucional.

Essa investigacio tocara, também, no didlogo entre a Constituicao em
rede e outras vertentes do constitucionalismo contemporaneo, notadamente
o Constitucionalismo Intersistémico proposto por Leonel Severo Rocha e
Bernardo Leandro Carvalho Costa. Essa ampliacdo de escopo visa fornecer
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uma base robusta para a compreensio da coevolucio do Direito com outros
sistemas socials, como a tecnologia e a comunicagio, essenciais para analisar a
aplicacdo da IA najurisdicio e a necessidade de uma governanca algoritmica.

Paralelamente, o controle difuso de constitucionalidade —
tradicionalmente visto como expressao do pluralismo interpretativo e da
democratizacdo da jurisdicdo constitucional — tem passado por mutacoes
substanciais, em especial no que se refere a sua abstrativizacio e ao alargamento
dos efeitos objetivos das decisoes.

Tais muta¢Oes, como argumentam Soares e Nakalski (2024), tendem a
tensionar a légica horizontal do controle difuso, aproximando-o do modelo
concentrado e vertical, o que pode comprometer a pluralidade hermenéutica
tao cara a Constituicio em rede.

Diante desse cenario, este artigo propde investigar, de modo
tedrico-analitico, as interacOes possivels (e suas respectivas tensoes) entre a
Constituicao em rede e a aplicacio da IA no ambito da atividade jurisdicional
brasileira.

O objetivo é compreender se a logica algoritmica — estruturada por
racionalidade instrumental, padronizacio e inferéncia estatistica — pode
ou nio ser compatibilizada com os principios de abertura, complexidade
e didlogo normativo que fundamentam a teoria da Constituicdo em rede.

Para tanto, o texto serd dividido em seis se¢bes. ApOs esta introdugio,
a segunda se¢do apresentard os marcos conceituais da Constituicao em rede
e do controle difuso, contextualizando-os no cenario do constitucionalismo
contemporaneo.

A terceira secio explorara as transformacoes provocadas pela IA no
sistema de justica, com énfase em seus desafios hermenéuticos e estruturais.
A quarta secdo analisara as possiveis intersegoes e tensdes entre esses dois
paradigmas. A quinta propora diretrizes normativas para uma governanga
algoritmica compativel com os valores constitucionais.

Por fim, a sexta sec¢do trara as consideracdes conclusivas do trabalho,
apontando caminhos para uma integracio critica, democratica e eficaz entre
inovacio tecnoldgica e fidelidade constitucional.

1. MARCOS CONCEITUAIS: CONSTITUIQAO EM
REDE, CONSTITUCIONALISMO INTERSISTEMICO
E CONTROLE DIFUSO

A construcgio tedrica da “Constituicdo em rede” representa uma
inflexdo metodoldgica e hermenéutica em relacdo aos modelos cldssicos do
constitucionalismo.

Em oposi¢do a concepeio tradicional da Constitui¢do como um corpo
juridico hierdrquico e estatico, a abordagem em rede propde uma leitura
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policéntrica, dindmica e comunicativa do texto constitucional. Conforme
Tavares (2020), essa concepeao parte do reconhecimento de que: “Essa ideia
de uma ‘Constituicdo em rede’ pode ser utilizada exatamente para abordar
a crescente necessidade de mais Constituicdo na ‘rede’ e, ainda, propugnar
mais perspectiva de rede na construcio desse novo constitucionalismo, como
inicio de uma viragem paradigmatica” (Tavares, 2022, p. 56).

Essa perspectiva se alinha ao conceito de Constitucionalismo
Intersistémico (Rocha; Costa, 2023), que defende que a ordem constitucional
deve se manifestar e interagir em multiplos centros de poder e regulacio,
estabelecendo um acoplamento estrutural com outros sistemas sociais
(economia, politica, tecnologia).

O sistema juridico, nesse prisma, nao pode operar em uma autopoiese
isolada, mas deve manter um dialogo continuo com essas esferas para garantir
sua relevancia e efetividade no século XX1. E a partir dessa base que a teoria
de Tavares se potencializa, permitindo a andlise da Constituicdo como um
corpo que precisa “atuar em todos os setores essenciais das novas relacoes
sociais digitais em constante distrup¢ao”.

Trata-se de uma teoria inspirada em aportes interdisciplinares,
especialmente nas teorias dos sistemas sociais de Niklas Luhmann e Gunther
Teubner.

Nessa perspectiva, o sistema juridico — e dentro dele, a Constituicao —
nao pode ser reduzido a um catdlogo de normas, mas deve ser compreendido
como um subsistema autopoieticamente estruturado, que se comunica com
outros subsistemas (como o politico, o econdémico, o cientifico) a partir de
cédigos proprios e mediante operagdes autorreferenciais.

A Constitui¢do, nesse quadro, torna-se o centro normativo que regula
e a0 mesmo tempo alimenta essas interagdes. Silva (2021) aprofunda essa
abordagem ao utilizar técnicas de analise de redes para visualizar, de forma
empirica, a articulacdo entre dispositivos constitucionais.

Tavares demonstra que o texto constitucional brasileiro de 1988
apresenta uma estrutura de conexdes normativas nao lineares, revelando
“comunidades normativas” que se interligam de modo transversal, muitas
vezes escapando a hierarquia formal dos capitulos e titulos:

A centralidade conceitual dessa nova estrutura é o que eu denomino
como Constitui¢do em rede, quer dizer, uma forma de compreender,
criar e praticar a Constituicdo que lhe propicie a capacidade, integral
e imediata, de atuar em todos os setotres essenciais das novas relacoes
sociais digitais em constante disrupgao (Tavares, 2022, p. 65).

Como afirma Silveira e Silva (2021, p. 360), “a topografia do texto
constitucional ndo esgota suas possibilidades de organizagio interna; ao
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contrario, ha dindmicas normativas latentes que sé emergem quando se
examina a densidade relacional entre os dispositivos”.

Essas descobertas tém profundas implicagbes para a teoria da
interpretagdo constitucional, pois indicam que a compreensao dos sentidos
constitucionais requer a consideracdo de suas interconexoes multiplas, e ndo
apenas da leitura isolada de seus dispositivos.

O direito constitucional, nesse contexto, deve ser lido como um
campo rizomatico — expressao emprestada de Deleuze e Guattari — no qual
os significados se distribuem por redes de sentidos interdependentes, e ndo
por uma linearidade légica rigida.

No plano jurisdicional, essa concepgao fortalece o controle difuso
de constitucionalidade, conferindo-lhe papel central na circulagio dos
sentidos constitucionais. Tavares argumenta que: “O controle difuso, ao
permitir que qualquer juiz ou tribunal exer¢a a fung¢ao de confronto da norma
infraconstitucional com a Constitui¢ao, insere multiplos polos interpretativos
no processo de constru¢io da normatividade constitucional” (Tavares,
2020, p. 88).

Em outras palavras, o controle difuso deixa de ser uma exce¢ao tolerada
e passa a ser parte essencial da dindmica comunicativa da Constitui¢ao
em rede. Contudo, esse modelo enfrenta uma tensio crescente diante da
chamada “abstrativizacio” do controle difuso, fendmeno pelo qual decisoes
de natureza incidental, proferidas no bojo do controle difuso, acabam
produzindo efeitos erga omnes.

Eduardo Soares e Daniela Nakalski (2024) identificam nessa tendéncia
uma mutac¢do funcional do controle difuso, aproximando-o do modelo
concentrado. Segundo os autores, “o Supremo Tribunal Federal vem
relativizando o principio da reserva de plenario e, em certos casos, projetando
efeitos objetivos a decisdes individuais, o que esvazia a 16gica de pluralidade
interpretativa do controle difuso” (Soares; Nakalski, 2024, p. 7).

Essa transformacio implica riscos a saide do modelo em rede, pois
pode enfraquecer a diversidade hermenéutica ao concentrar os sentidos
constitucionais em uma unica instancia. A pluralidade decisoria, elemento
fundamental da teoria em rede, corre o risco de ser substituida por uma
légica de padronizacio verticalizada.

Dai a importincia de compreender que o controle difuso, mais do que
um instrumento técnico, é uma instancia estrutural do constitucionalismo
plural e participativo, cuja fun¢io vai além da solu¢io de casos concretos:
ele promove o intercambio continuo entre multiplas leituras da Constituicio.

Em sintese, a teoria da Constituicdo em rede e o fortalecimento do
controle difuso nio apenas se compatibilizam, mas se retroalimentam. Juntos,
eles desenham um panorama institucional em que o direito constitucional
¢ construido nio apenas nos tribunais superiores, mas em um ecossistema

54 |



Constitui¢ao em rede e a aplicagdo de inteligéncia artificial na jurisdi¢do: tensoes e sinergias
para uma jurisdi¢io colaborativa no Brasil

e atores, praticas e interpretacoes distribuidas — um campo fértil para
de at prat terpretacdes distribuid tértil p
pensar os desafios e as possibilidades da integracio da inteligéncia artificial
a0 processo jurisdicional.

2. INTELIGENCIA ARTIFICIAL NA JUSTICA:
TRANSFORMAQOES ESTRUTURAIS E DESAFIOS
HERMENEUTICOS

A aplicacio de sistemas de inteligéncia artificial no Judiciario brasileiro
ganhou escala a partir do desenvolvimento de ferramentas voltadas a
racionalizacio de procedimentos, como o sistema Victor, desenvolvido
no Supremo Tribunal Federal, e a platatorma Sinapses, idealizada pelo
Conselho Nacional de Justica. Ambas utilizam técnicas de aprendizado de
maquina, redes neurais e processamento de linguagem natural (PLN) para
desempenhar funcSes como triagem de repercussio geral, agrupamento de
teses juridicas e classificagdo automatica de pegas processuais.

Essas ferramentas representam um novo paradigma na administracao
da justica, deslocando a racionalidade burocratica para uma racionalidade
tecno-cientifica, baseada em dados e probabilidades. Elas oferecem ganhos
significativos de eficiéncia, como reduc¢io de tempo processual, uniformizacio
de critérios de admissibilidade e deteccdo de demandas repetitivas. No
entanto, tais beneficios ndo estao isentos de riscos.

Sob o prisma epistemoldgico, a IA introduz uma légica inferencial que
contrasta com a tradi¢do hermenéutica do direito. Enquanto a interpretacao
juridica se estrutura por meio de argumentos normativos, principios
axiologicos e contextos socials, os algoritmos operam por meio da correlagio
estatistica de padroes historicos de decisGes.

Isso pode gerar decisGes com aparéncia de racionalidade, mas
desprovidas de fundamentagio normativa clara, afrontando o art. 93, IX,
da Constituicao Federal, que exige a devida motivagao das decisdes judiciais.
Nas palavras de Tavares (2022, p. 66):

A tese de uma Constitui¢do em rede deve contemplar todas as diferentes
dimensGes expostas acima e, muito especialmente, ¢ apresentada, aqui,
como uma proposta de reestrutura¢io da prépria ideia original de
Constitui¢do, de maneira a compreendé-la, doravante, sobretudo como
um instrumento do agir em rede, capturando os novos poderes (das
plataformas), o risco digital (caso especial da inteligéncia artificial) e as
relacoes ja estabelecidas na sociedade atual (em rede).

Outro aspecto relevante refere-se a origem dos dados utilizados para
treinar os sistemas de IA. Em geral, tais bases refletem decisbes passadas e,
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portanto, podem reproduzir vieses histéricos, desigualdades estruturais e
discriminagGes ja presentes na jurisprudéncia. Isso implica o risco de refor¢o
automatico de padrdes que deveriam ser objeto de superacio critica.

Aliteratura especializada tem alertado para o “efeito retroalimentador”
dos algoritmos: quanto mais eles replicam decisdes anteriores, mais consolidam
interpretagbes dominantes, suprimindo dissensos legitimos.

Além disso, ha o risco de perda de accountability. Ao atribuir decisdes ou
classificagGes automatizadas a sistemas opacos, esvazia-se a responsabilidade
dos magistrados e servidores, criando uma zona cinzenta entre o juizo humano
e a inferéncia algoritmica. Isso fere diretamente a logica da responsabilidade
institucional, pilar do Estado de Direito.

Nesse sentido, torna-se imprescindfvel o debate sobre os limites ético-
normativos da atuag¢io algoritmica no campo da jurisdi¢io. A IA ndo deve
ser pensada como substituta da interpretacio judicial, mas como instrumento
auxiliar, capaz de ampliar capacidades humanas sem substituir o juizo critico.

Para tanto, é necessirio desenvolver uma cultura juridica que
compreenda os limites da tecnologia, assim como suas potencialidades, e
que saiba integra-la com os principios constitucionais de justica, equidade,
contraditério e motivacio:

B possivel que a Constitui¢ao tenha de incorporar como medida de sua
normatividade uma estrutura tecnolégica que lhe permita a presenca
digital adaptativa. Hoje, o tnico instrumental capaz de oferecer essa
nova presenca adaptada e imediata em rede e nas novas disrupcoes € a
jurisdicdo constitucional (Tavares, 2022, p. 67).

Por fim, vale destacar que, embora haja entusiasmo em torno da
automacao judicial, os impactos praticos ainda carecem de avaliacdo
empirica sistematica. Nao hd, até o momento, estudos conclusivos sobre
a efetividade das ferramentas em diferentes ramos da justica e regides do
pais. Isso revela a necessidade de uma agenda de pesquisa interinstitucional,
voltada a mensuracao dos efeitos reais da 1A sobre o tempo de tramitagio,
a qualidade das decisoes e o acesso a justica — elementos centrais para que
o uso da IA se torne um vetor de aprimoramento, e nao de deformacio, do
sistema juridico brasileiro.

3. INTERSECGCOES ENTRE CONSTITUICAO EM
REDE E IA: TENSOES, POTENCIALIDADES,
AUTOCOMUNICACAO EM MASSA E CIBERDEMOCRACIA

O cruzamento entre a teoria da Constituicdo em rede e a pratica
algoritmica do Judiciario exige uma leitura sistematica das suas interacoes,
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que nio devem ser encaradas em termos dicotémicos (tecnologia versus
direito), mas como fend6menos interdependentes que moldam e sao moldados
pelo contexto institucional em que se inserem.

Em outras palavras, a introdu¢io da IA no Judiciario ndo é neutra: ela
altera os fluxos decisérios, redefine o papel dos agentes juridicos e impacta
diretamente a forma como a Constituicao ¢é interpretada e aplicada:

Nao ha como evitar a disrup¢do constitucional. Os pilares tradicionais
do capitalismo encontram-se, nos dias de hoje, em franco processo de
profunda (mas silenciosa) negacdo pelas grandes plataformas digitais,
com seu amplo poder econémico e social conquistado nos dltimos
tempos (Tavares, 2022, p. 67).

Sob a 6tica da Constitui¢do em rede, conforme delineada por Tavares, o
nucleo hermenéutico da Constituicio se distribui em uma malha comunicativa
composta por multiplos atores, normas, interpretagdes e praticas institucionais.
Essa pluralidade é uma salvaguarda contra interpretacdes monoliticas e um
estimulo a constante reelaboracio dos sentidos constitucionais.

A TA, por sua vez, opera com base na consolidacao de padrdes e
na extracio de recorréncias. Essa diferenca estrutural revela uma tensio:
enquanto a Constituicio em rede aposta na complexidade e no dissenso
produtivo, a IA tende a estabilizar interpretagdes — muitas vezes de modo
acritico — baseando-se em dados historicamente consolidados.

A tensdo se acentua quando se observa a capacidade da IA
de institucionalizar certas compreensdes normativas ao automatizar
classificagGes, recomendagdes ou até decisoes. Isso pode acarretar o fenémeno
do congelamento interpretativo, no qual determinadas jurisprudéncias se
cristalizam em razdo da frequéncia estatistica, tornando-se resistentes a
mudancas argumentativas futuras.

Esse risco de congelamento interpretativo e de padronizagio é
particularmente critico no contexto da autocomunica¢io de massa, conceito
central de Manuel Castells (2000), no qual a producao de conteudo é
horizontalizada e simultaneamente de massa, reconfigurando a esfera publica.

ATA, ao atuar nesse ambiente, transforma o potencial de Inteligéncia
Coletiva (Lévy, 1999) e de Cultura da Conexio (Jenkins, Ford e Green, 2014)
em uma ferramenta de otimiza¢io instrumental que prioriza a eficiéncia
sobre o dissenso democratico. A IA jurisdicional, ao replicar padrdes, pode
suprimir a fluidez hermenéutica inerente a0 modelo de Constitui¢ao em rede
e desfavorecer as multiplas vozes que compdem a nova esfera publica digital.

Portanto, em um sistema constitucional que depende da abertura
semantica para adaptacio a novas demandas sociais, como o brasileiro, tal
rigidez é problematica, pois:
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Negar ou ignorar a necessidade de um reposicionamento da Constitui¢do
sera apenas mais um ingrediente de reafirmacdo desse movimento de
incremento do poder das plataformas digitais em escala planetaria, que
vem reposicionando e dilapidando, silenciosamente, a Constitui¢do, o
Estado e os direitos fundamentais (Tavares 2022, p. 67).

Por outro lado, ndo se desconhece que a IA também pode reforcar
elementos da Constituicdo em rede, desde que implementada sob diretrizes
normativas bem definidas. Ferramentas baseadas em analise de redes, como
demonstrado por Silveira e Silva (2021), sdo capazes de identificar padroes
de interconexio normativa que escapam a percep¢ao dogmatica tradicional.

Essas conexdes podem iluminar subsistemas constitucionais ocultos,
evidenciar articulagbes entre direitos fundamentais e estruturar um
mapeamento empirico das tensGes normativas presentes na Constituicio.

Além disso, a IA pode contribuir para a democratizacdo do acesso
a jurisdi¢do constitucional. Plataformas digitais que utilizam algoritmos
de triagem podem facilitar a entrada de demandas de grupos vulneraveis,
racionalizar o atendimento juridico e reduzir barreiras burocraticas que
dificultam a atuacido da sociedade civil organizada. Contudo, para que tal
potencial se realize, é essencial que os sistemas sejam desenvolvidos com
base em principios de justica algoritmica, como representatividade de dados,
prevencao de viés e participacdo social no design tecnolégico.

Entretanto, nio se pode fechar os olhos a prépria arquitetura da
ideia de ciberdemocracia, mediada por algoritmos de plataformas, a qual
intensifica fendmenos como as filter bubbles e as camaras de eco, resultando
em uma esfera publica fragmentada e polarizada. Essa polariza¢io nio ¢é
irrelevante para a jurisdi¢io, pois distorce a percepgao sobre a vontade geral
e as necessidades sociais, especialmente em casos de grande repercussio.

Sistemas de IA que monitoram o clima social ou a relevancia de temas
(como o fariam para triagem ou repercussio) correm o risco de capturar e
institucionalizar essa fragmentacao, podendo comprometer a imparcialidade
objetiva e a capacidade da Constitui¢do em rede de absorver o dissenso
produtivo. O desafio, portanto, é programar a IA para transcender o consenso
algoritmico, preservando o espago para o contraditorio e a critica, essenciais
ao dialogo constitucional.

Outro aspecto relevante diz respeito a transparéncia e a auditabilidade.
No paradigma da Constituicio em rede, a legitimidade do poder jurisdicional
decorre da sua abertura ao controle publico e a intera¢do com a sociedade.

Portanto, qualquer sistema algoritmico inserido nesse contexto deve ser
legivel, compreensivel e contestavel. A opacidade — caracteristica frequente
de modelos de IA baseados em deep learning — colide com a exigéncia de
motivac¢do e com o principio republicano da publicidade dos atos estatais.
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Em sintese, as intersec¢des entre Constituicao em rede e inteligéncia
artificial devem ser lidas como campo de disputa hermenéutica e politica. De
um lado, a IA pode ser instrumento de fechamento interpretativo e reforco
de desigualdades histéricas. De outro, pode ser alavanca para praticas mais
coerentes, informadas e responsivas de jurisdi¢do constitucional.

A chave para essa ambivaléncia esta no controle normativo da
tecnologia e na capacidade institucional de inseri-la dentro de uma arquitetura
juridica que valorize a deliberacio, a transparéncia e o pluralismo. Assim, a
IA deve ser pensada como um novo né dentro da rede constitucional —
né que precisa ser programado, vigiado e reformulado a luz dos principios
que sustentam o préprio edificio democratico.

4. DIRETRIZES PARA UMA GOVERNANCA
ALGORITMICA EM REDE, REGULAMENTACAO DA
UNIAO EUROPEIA

Para que a inteligéncia artificial se integre a l6gica da Constituicdo
em rede sem comprometer sua dimensao democritica, ¢ necessario instituir
um modelo robusto de governanca algoritmica judicial.

Esse modelo deve combinar principios de transparéncia, auditabilidade,
accountability e participagio institucional. Tais diretrizes ndo se esgotam
em parametros técnicos, mas exigem uma construcio juridica e politica
ancorada em valores constitucionais fundantes, como o devido processo
legal, a isonomia, a dignidade da pessoa humana e a separagio dos poderes.

A proposta de governanca algoritmica deve dialogar com a
complexidade sistémica apontada por Tavares (2020), segundo a qual a
Constituicao opera em rede, estruturando-se por meio de multiplos polos
decisorios que se retroalimentam hermeneuticamente:

Talvez possam ser resgatadas (e reprogramadas) as promessas iniciais de
uma WebDemocracia, no sentido de desenvolver novas tecnologias em
rede digital para um uso publico, em um modelo plebiscitario atento as
disrupcoes, a reduzir a distancia entre autoridade e povo, empoderando
o cidadio (Tavares, 2022, p. 68).

Assim, qualquer integracio tecnoldgica ao sistema jurisdicional deve
respeitar essa complexidade e evitar a concentracdo de poder decisério em
arquiteturas algoritmicas opacas ou unilaterais: “A Constituicdo em rede,
no limite, ha de possuir, portanto, um modelo juridico reprogramado em
sua esséncia, habilitado a enfrentar as constantes disrupgdes das novas
tecnologias, impedindo uma iminente degrada¢io pelo dominio digital”
(Tavares, 2022, p. 68).
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Recomenda-se, com base nesse horizonte normativo, a ado¢ao dos
seguintes eixos estruturais:

1. Auditoria Independente e Continua: Estabelecer mecanismos
permanentes de auditoria dos algoritmos utilizados no Poder Judiciario,
conduzidos por entidades técnicas e autbnomas, que possam verificar a
presenca de vieses discriminatérios, distor¢Ses preditivas e incompatibilidades
com os valores constitucionais. A transparéncia desses relatérios deve ser
publica, promovendo o controle social e institucional.

2. Deliberagdo Interinstitucional Plural: Criar conselhos de
governanga tecnologica integrados por representantes do Poder Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria Publica, advocacia, universidades, sociedade
civil e especialistas em ética digital. Esses conselhos seriam responsaveis
por aprovar critérios de treinamento, validagao e atualizacio dos sistemas
de IA, assegurando diversidade de visdes e equilibrio institucional.

3. Explicabilidade e Justificabilidade Algoritmica: Exigir que
todos os sistemas de IA empregados na triagem ou sugestido de decisdes
jurisdicionais operem com mecanismos de explicabilidade, de modo que
seus fundamentos possam ser compreendidos, auditados e contestados.
Tal exigéncia refor¢a o principio constitucional da motivacio das decisdes
judiciais (art. 93, IX, CF/88).

4. Restricdes Funcionais e Finalisticas: Estabelecer limites
normativos explicitos quanto as finalidades dos sistemas de 1A, que
devem atuar exclusivamente como instrumentos de apoio técnico, vedada
sua utilizacdo em substituicdo a valoracio hermenéutica em decisdes de
mérito. Essa restricao € essencial para evitar a desumanizagio da justica e a
desresponsabilizacio dos magistrados.

5. Observatorios Algoritmicos e Indicadores de Equidade:
Instituir observatérios publicos e interdisciplinares voltados a mensuracao
dos impactos da I A sobre a equidade judicial, a acessibilidade do processo e a
variacio regional nas decisGes. Tais observatdrios devem produzir indicadores
periédicos sobre o desempenho, os erros e os acertos das ferramentas em
uso, além de fomentar a transparéncia e a pesquisa empirica sobre suas
consequéncias.

6. Educagio Digital Juridica: Desenvolver programas obrigatérios de
capacitacdo continua em tecnologias digitais e ética da IA para magistrados,
servidores e operadores do direito, com enfoque pratico e normativo. Isso
contribuird para o uso critico das ferramentas, evitando a fetichizagio
tecnologica e fortalecendo a autonomia deciséria dos agentes publicos.

Essas diretrizes encontram respaldo na vanguarda regulatdria
internacional, como o Regulamento 2024/1689 do Parlamento Europeu
e do Conselho. Este marco legal internacional, a0 adotar uma abordagem
baseada no risco, classifica os sistemas de IA e impde rigorosas obrigacoes
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de transparéncia, supervisao humana e avaliacdo de conformidade para
sistemas de alto risco, proibindo praticas de risco inaceitavel (como vigilancia
biométrica em massa e social scoring).

O Regulamento da Unido Europeia serve como um paradigma de
Constitucionalismo Intersistémico em ac¢do, mostrando como o sistema
juridico busca efetivamente controlar o sistema tecnolégico, e deve ser a
referéncia para o desenvolvimento de arranjos normativos nacionais que
busquem a mesma fidelidade aos direitos fundamentais.

Esses standarts ndo visam apenas mitigar riscos, mas promover um
modelo de inovacio juridica comprometido com a complexidade, a abertura
e o dialogo constitucionais. Elas inserem-se no espirito da Constitui¢ao em
rede, que, conforme Tavares (2020, p. 103), “é um sistema de comunicacio
que deve permanecer sempre inacabado e interativo, aberto a multiplas
racionalidades e fundamentado no principio do respeito reciproco entre os
atores constitucionais”.

Portanto, a governanca algoritmica em rede nio é mero adorno
normativo: ela constitui uma exigéncia democratica de primeiro grau, capaz de
assegurar que as novas tecnologias se tornem catalisadoras — e no impeditivas
— da realizac¢io plena dos direitos fundamentais no Estado Constitucional.

CONCLUSAO

A investigacdo proposta neste artigo partiu do reconhecimento de
que tanto a teoria da Constituicio em rede quanto a ascensio da inteligéncia
artificial no sistema de justica representam respostas contemporaneas
a desafios distintos — mas interligados — do constitucionalismo pds-
moderno.

A primeira busca reconfigurar a compreensio da Constitui¢ao como
estrutura dindmica, relacional e comunicativa; a segunda busca racionalizar,
por meio da técnica e da automagio, um sistema juridico cada vez mais
sobrecarregado e complexo.

Ao longo da analise, demonstrou-se que a Constituicao em rede,
conforme delineada por André Ramos Tavares, exige um ecossistema
hermenéutico marcado pela pluralidade, pela horizontalidade deciséria e
pela abertura ao dialogo institucional.

Nesse ambiente, o controle difuso desempenha papel fundamental,
funcionando como canal de circulag¢do interpretativa que impede a
centralizacio dos sentidos constitucionais. Por outro lado, a inteligéncia
artificial, a0 operar com base em padroes extraidos de dados histéricos e
probabilidades estatisticas, tende a promover processos de estabilizacdo
normativa que, se nao forem regulados, podem comprometer a fluidez
dialégica e a diversidade interpretativa da rede constitucional.
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Entretanto, a IA nio deve ser encarada como uma ameaga per se,
mas como uma tecnologia ambivalente, cujo impacto depende do modelo
normativo e institucional que a orienta. Se implementada com governanca
transparente, auditavel e responsiva, a IA pode inclusive contribuir para
fortalecer a estrutura em rede da Constituicdo, oferecendo ferramentas
analiticas sofisticadas para a visualizacdo de conexdes normativas, para a
democratizacio do acesso a justica e para a deteccdo de padroes jurisprudenciais
injustificados.

E de se reconhecer que a Constitui¢io, no prisma do Constitucionalismo
Intersistémico, exige o didlogo continuo do sistema juridico com o sistema
tecnologico. Nesse sentido, a IA opera ndo apenas no Direito, mas na prépria
infraestrutura da autocomunica¢io de massa e da ciberdemocracia, o que
agrava o risco de congelamento interpretativo. O fechamento hermenéutico
da IA, ao replicar padrdes passados, pode também comprometer a fluidez
da Constitui¢do em rede, que depende da abertura para se manifestar em
multiplos polos interpretativos.

A resposta a esse desafio global pode se espelhar no modelo de
governanga proposto na Lei da IA da Unido Europeia (Regulamento (UE)
2024/1689), que atua como um referencial de como a rede normativa busca
controlar o né tecnoldgico. Ao classificar os sistemas por risco e proibir usos
inaceitaveis, a UE demonstrou que o controle algoritmico é uma exigéncia de
fidelidade constitucional. Para o Brasil, essa referéncia internacional consolida
a tese de que a governanca algoritmica ¢ uma necessidade democriatica, capaz
de assegurar que a tecnologia amplie — e ndo limite — a realizacdo plena dos
direitos fundamentais.

Para tanto, a constru¢io de uma governanca algoritmica em rede é
indispensavel, em especial para minimizar os efeitos da opacidade algoritmica.
Essa governanca deve ser pensada ndo apenas em termos técnicos, mas
sobretudo como um projeto normativo capaz de integrar valores como
equidade, motivagio, transparéncia, controle social e accountability. A
inteligéncia artificial, inserida nesse marco, poderd atuar como agente de
reforco — e nio de erosao — da legitimidade constitucional.

Assim, a articulacdo entre Constitui¢ao em rede e IA jurisdicional
demanda uma dupla vigilancia: vigilancia critica sobre os pressupostos
técnicos das novas ferramentas e vigilancia normativa sobre a preservacio
dos valores constitucionais.

O futuro do direito constitucional, mais do que nunca, dependera
da capacidade das instituicGes democraticas de programar a inovacdo sem
sacrificar a deliberacio, de otimizar sem desumanizar e de automatizar sem
abdicar da responsabilidade politica e juridica.

Nesse sentido, este artigo pretendeu contribuir para o debate teérico e
institucional que se impde em tempos de transformagdes rapidas e intensas.
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A Constituicao, em sua dimensiao comunicativa e relacional, deve continuar
sendo o eixo orientador da evolugdo tecnolégica — e nao o seu subproduto.

A inteligéncia artificial, por sua vez, deve ser moldada a imagem de um
constitucionalismo plural, dialégico e inclusivo, sob pena de transformar-se
em um vetor silencioso de fechamento interpretativo e exclusdo normativa.
O desafio, portanto, ndo é apenas técnico, mas sobretudo ético, juridico e
politico: integrar algoritmos a Constitui¢do, sem abrir mio da democracia
republicana.
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SUMARIO: Introducio. 1. A histéria e evolucio do
tratamento manicomial. 2. O tratamento manicomial no
Brasil. 3. Os direitos fundamentais e a dignidade da pessoa
humana. 4. Aspectos de violagio dos direitos fundamentais
no tratamento manicomial. 5. O tratamento manicomial
ap0s o advento da Lei n. 10.216/2001. 6. A Lei Brasileira
de Inclusio da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/15),
a internacio involuntaria e a Nota Técnica n. 11/2019.
7. Decisbes dos tribunais superiores sobre a internacdo
involuntaria/compulséria. Conclusio. Referéncias.

RESUMO: O presente artigo analisa os impactos da internacio involuntaria
sobre a liberdade individual e a dignidade da pessoa humana, com foco na
legislacio brasileira e na evolugao historica desse tema. O artigo examina
o papel da Lei n. 10.216/2001 e da Lei n. 13.146/2015 no contexto da
Reforma Psiquiatrica, confrontando-as com os direitos fundamentais
assegurados pela Constituicdo Federal de 1988. Além disso, analisa julgados
dos tribunais superiores brasileiros sobre a tematica, destacando tensdes
entre direitos individuais e praticas institucionais, além do posicionamento
vigente atual. O estudo indicou que, apesar das evolugdes no ordenamento
juridico brasileiro nos ultimos anos, ainda persistem diversas lacunas
nas leis, além da possibilidade de melhoria das ja existentes, por meio do
fortalecimento de politicas publicas que equilibrem liberdade, protegio e
dignidade no tratamento de pessoas em sofrimento psiquico.

PALAVRAS-CHAVE: Internac¢io involuntaria. Dignidade da pessoa
humana. Direitos fundamentais. Pessoa com deficiéncia. Liberdade
individual.

ABSTRACT: This work analyzes the impacts of involuntary hospitalization
on individual freedom and human dignity, focusing on Brazilian legislation
and the historical evolution of this topic. The article examines the role
of Law No. 10,216/2001 and Law No. 13,146/2015 in the context of the
Psychiatric Reform, comparing them with the fundamental rights guaranteed
by the Federal Constitution of 1988. Furthermore, it analyzes judgments
from Brazilian higher courts on the subject, highlighting tensions between
individual rights and institutional practices, in addition to the current
position. The study indicated that, despite developments in the Brazilian
legal system in recent years, several gaps in the laws still persist, in addition
to the possibility of improving existing ones, through the strengthening of
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public policies that balance freedom, protection and dignity in the treatment
of people in psychological suffering.

KEYWORD: Involuntary hospitalization. Dignity of the human person.
Fundamental rights. Person with disability. Individual freedom.

INTRODUCAO

A relacio entre liberdade individual e internacdo involuntaria se
trata de um tema complexo e pouco debatido, considerando a relevancia
de sua discussdo e suas consequéncias na sociedade de forma geral.
A liberdade individual consiste em um dos pilares das sociedades
democriticas, assegurando que todos os cidadaos tenham o direito de
autonomia sobre suas escolhas e, consequentemente, seus destinos.
Todavia, em determinadas situa¢des, como no campo da saude mental,
surgem cenarios nos quais a seguranca e o bem-estar do individuo ou
da sociedade podem justificar intervencdes que limitam a liberdade
pessoal.

Essa matéria adquire uma dimensao ética significativa na medida em
que envolve a possibilidade de restringir direitos fundamentais em prol da
protecio, gerando um conflito entre os principios da autonomia individual
e o dever do Estado de intervir em situacées de risco.

O conceito de internacio involuntaria esta inserido na discussio
abordada neste artigo, uma vez que envolve a privacio da liberdade de
uma pessoa para tratamento médico sem o seu consentimento. Esse
tipo de intervenc¢io esta regulamentado pela Lei n. 10.216/2001, que
estabelece direitos e critérios a serem seguidos para a sua aplicacio.
Contudo, mesmo com a legislagio em vigor tratando sobre o tema,
ainda persistem preocupag¢des recorrentes acerca de possiveis abusos
e violagdes de direitos humanos referentes a aplicagio da intervencio
abordada. Essas preocupag¢bes sao ainda mais relevantes quando se
considera o histérico do tratamento psiquiatrico no Brasil, marcado por
praticas de segregacio e viola¢Oes da dignidade humana em instituices
manicomiais.

Historicamente, os tratamentos psiquiatricos evoluiram de métodos
rudimentares e frequentemente desumanos para abordagens que procuram
equilibrar as necessidades terapéuticas com o respeito a dignidade do paciente
e seus direitos individuais.

Acontece que, apesar do avanco da legislacdo sobre esse tema, a
consolidacdo das mudancas é obstruida por diversos desafios, inclusive
estruturais. O sistema de saude mental brasileiro enfrenta, ainda nos dias de
hoje, uma escassez de recursos, somada a desigualdade de acesso aos servicos
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e 2o estigma social que acompanha as pessoas em sofrimento psiquico.
As dificuldades citadas comprometem a aplicacdo plena dos principios
estabelecidos nas leis e reforcam a necessidade de uma anélise critica das
praticas adotadas. Ademais, a escassez de discussao sobre o tema nos tribunais
se mostra também como um problema. Como equilibrar o direito a liberdade
com a necessidade de intervengdes que garantam a seguranca e o bem-estar
do paciente e da sociedade?

Para explorar essa questdo, o atual artigo parte de uma analise
das legislacoes nacionais, com destaque para as Leis n. 10.216/2001 e n.
13.146/2015, confrontando-as com os diteitos sociais e fundamentais previstos
na Constituicio Federal de 1988. Além disso, serda abordado como os tribunais
superiores brasileiros tém interpretado e aplicado essas normas, considerando
o impacto das decisoes judiciais na consolidagao de praticas que respeitem
a dignidade humana.

Outro aspecto importante ¢ a tensdo entre os direitos individuais
e as exigéncias do tratamento psiquiatrico compulsério. O principio da
dignidade humana, um dos alicerces do ordenamento juridico brasileiro, esta
intrinsecamente ligado a autonomia do individuo. No entanto, a internagao
involuntaria, ao restringir essa autonomia, apresenta-se como uma medida
excepcional que deve ser rigorosamente justificada.

1. A HISTORIA E EVOLUCAO DO TRATAMENTO
MANICOMIAL

Para compreender a sociedade moderna, ¢ muito importante realizar
um breve contexto histérico do que ja foi vivenciado no passado, posto que, a
medida que os povos se transformam e o pensamento evolui, a cultura também
¢ diretamente afetada. Por esse motivo, uma pratica realizada na Idade Média
atualmente pode ser considerada um absurdo, seja pela evolugao do homem
ou pelas divergéncias de pensamento. Ademais, a depender do contexto que
¢ estudado, ¢é possivel perceber diversas alteragbes no pensamento humano
e, consequentemente, na vivéncia em sociedade.

Posto isso, da Idade Média até os dias atuais, a forma como o paciente
portador de doenca mental era tratado sofreu drasticas alteracdes, tendo
em vista que o pensamento humano e as crendices estao em constantes
mudancas, assim como a medicina e as tecnologias.

Segundo Arruda Neto (2005), a intolerancia contra os doentes
mentais nem sempre prevaleceu ao longo da histéria, tanto é que, entre
0s povos antigos, os problemas psiquiatricos eram tidos como algo
iluminado que aproximava os individuos da divindade. Nessa época,
surgem os oraculos, individuos que sofriam de algum distarbio psiquico
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e que, devido as crencas do periodo, eram considerados como a voz dos
deuses na terra.

Foi somente na Idade Média, nos séculos V a XV, que o preconceito
contra os loucos se alastrou, sendo certo que tal periodo é considerado pelos
estudiosos da saude mental como o “marco referencial da mudanca de postura
para com os acometidos por transtornos psiquicos” (Neto, 2005). A partir
de entdo, surge a exclusiao e marginalizacdo das pessoas com deficiéncia,
sendo consideradas a escéria da sociedade.

Contudo, apesar de os manicomios serem uma novidade da Idade
Meédia, Sanchez et al. (2000) dispoe que retirar os doentes mentais de seus lares
para interna-los compulsoriamente ndo ¢ uma pratica recente na sociedade,
de maneira que, desde o século VII, existiam relatos de ambientes nos quais
essas pessoas eram isoladas do seu convivio usual.

Ainda nesse periodo, especificamente entre os séculos XV e XVI,
surgem os primeiros manicomios com o intuito de abrigar os loucos excluidos
pela familia e pela sociedade. Nessa época, eram abrigos de cunho religioso
criados especificamente para afastar as minorias da sociedade e no possufam
qualquer aptiddo médica para o tratamento dos doentes mentais (Mendes;
Menezes, 2013).

No periodo seguinte, durante o século XVII, que ficou conhecido
como a “Era da Razio e da Observacio”, o mundo passou por uma evolugao
do raciocinio, em especial no que tange a dedugio e a matematica. Logo ap6s,
na Franca do final do século X VIII, periodo que se seguiu a Revolugao, um
médico chamado Philippe Pinel foi incumbido pela Assembleia Francesa
de realizar um ordenamento em dois locais onde se misturavam excluidos
de toda ordem (Costa, 2003).

Ainfluéncia das ideias de Pinel é percebida com a retirada das correntes
que aviltavam os alienados dos Hospitais Psiquiatricos Bicétre e Salpétriere em
Paris e o tratamento categorico dos pacientes, que agora seriam diagnosticados
antes de serem submetidos ao tratamento psiquiatrico (Pessotti ap#d Mendes;
Menezes, 2013).

Diante dos posicionamentos de Philippe Pinel voltados a uma
terapéutica digna aos pacientes, ele foi considerado o pioneiro no tratamento
de doentes mentais e um dos precursores da psiquiatria moderna, sendo
o primeiro a tratar os pacientes de forma mais humana, priorizando a
valorizagdo de seus direitos. Esse foi o marco inaugural para o surgimento
da medicina mental ou psiquiatria.

Ao longo do século XIX, a busca de explica¢des para a loucura por
meio de pesquisas baseadas em estudos sobre o sangue e a dessecagdo dos
cérebros tomou conta da recém-criada Psiquiatria. Ocorre que a exclusio
e os maus-tratos defendidos pelos hospitais pinelianos, voltados para uma
administracao rigida, passaram a ser questionados pelos defensores de
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tratamentos ndo violentos. Posto isso, no final do século XIX, passaram a
ser criados espacgos nas zonas rurais da cidade onde os deficientes mentais
poderiam ser tratados e exercer de maneira mais humanizada seu direito a
liberdade (Costa, 2003).

A partir dai, o ambiente manicomial que ha pouco foi criado para tratar
os doentes mentais passou a se tornar uma forma intensa de menosprezar
os individuos acometidos de alguma enfermidade e tortura-los de formas
inimaginaveis pela sociedade. Cada vez mais, o louco foi isolado da sua vida
comum, sendo internado contra sua vontade e servindo de cobaia para as
pesquisas realizadas.

A Declara¢ao dos Direitos do Homem, proclamada no final
do século XVIII, marcou uma transformacio historica significativa.
Ela estabelecia que, a partir de entdo, o homem, e ndo mais a vontade
divina ou os costumes historicos, seria a base da lei. Desconsiderando os
privilégios que a histéria havia atribuido a certas classes sociais ou nagoes,
a declaracdo simbolizava tanto a emancipagdo do ser humano de qualquer
forma de tutela quanto o reconhecimento de sua maturidade. Durante o
século XIX, consolidou-se a ideia de que os direitos humanos deveriam
ser invocados sempre que um individuo precisasse de prote¢do contra a
crescente autoridade do Estado e as novas formas de arbitrariedade da
sociedade (Arendt, 2013).

Hannah (2013) dispde que os Direitos do Homem, apesar de terem
sido definidos como “inalienaveis” devido a sua independéncia entre os
governos, nio protegia o individuo que deixava de ter um governo, de maneira
que nio restava nenhuma autoridade para protegé-lo. Tal fato ocorreu tanto
na Buropa, no final da Primeira Guerra, em que diversas pessoas ficaram
apatridas, quanto dentro dos Hospitais Psiquidtricos no Brasil, em que os
individuos deixaram de set considerados como “homem” diante das situacdes
a que eram submetidos.

Acontece que, 20 longo da histdria, principalmente a partir da Idade
Meédia, como ja citado, a loucura é vista como uma negativada grave, que tirava a
humanidade da pessoa, passando a ser vista como alguém ou mesmo “algo” inferior.

Na loucura, o homem ¢ separado de sua verdade e exilado na presenga
imediata de um ambiente em que ele mesmo se perde. Quando o homem
classico perdia a verdade, é porque era rejeitado para essa existéncia
imediata onde sua animalidade causava devastacdo, a0 mesmo tempo
em que aparecia essa decadéncia primitiva que o indicava como
originariamente culpado. Quando se falar agora de um homem louco,
sera designado aquele que abandonou a terra de sua verdade imediata,
e que se perdeu (Foucault, 1972).
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Por todo o século XX, buscou-se alterar essa realidade mediante o
desenvolvimento de outros modelos hospitalares com o intuito de tentar
promover um maior grau de interagdo e democracia entre o paciente e o
hospital psiquiatrico.

2. O TRATAMENTO MANICOMIAL NO BRASIL

No Brasil, somente a partir da segunda metade do século XIX, ainda
durante o periodo imperial, é que se tem inicio a assisténcia psiquiatrica, de
maneira que, no perfodo anterior, a experiéncia da loucura e seu tratamento
eram exercidos de forma leiga pela Igreja Catdlica, onde as freiras eram
responsaveis por prestar assisténcia aos internados (Costa, 2003).

E no século XX, contudo, que a interna¢do psiquiatrica ganha
contornos institucionais que a tornam protagonista nas a¢des do Estado.
Com o advento do Cédigo Civil de 1916, o individuo portador de doenga
mental passa a ser reconhecido como incapaz (Brasil, 2019).

A cobranca da popula¢io quanto a necessidade de criagdo de um
ambiente para separar os individuos inoportunos, agregada aos questionamentos
dos médicos sobre as institui¢oes asilares, fez com que o Estado Imperial
construisse um lugar especifico para esse tratamento. Com isso, em 1852, é
criado o Hospicio Pedro 11, no Rio de Janeiro, pelo préprio imperador D.
Pedro 11, para o inicio da assisténcia psiquiatrica no pais (Costa, 2003).

Reafirmando as atrocidades ocasionadas nos hospitais psiquiatricos
de todo o mundo, Arbex (2013), grande estudiosa e escritora brasileira
sobre o tema, trouxe em seu livto O Holocausto Brasileiro dados categoricos
ao afirmar que cerca de 70% das pessoas internadas no Hospital Colonia,
situado em Barbacena (MG), ndo tinham diagnéstico de doengas mentalis;
eram individuos que se rebelavam ou se tornavam incomodos para alguém
com maior poder. Os pacientes eram submetidos a tratamentos degradantes,
sem qualquer tipo de higiene ou respeito a dignidade humana, comiam
ratos, as mies tinham seus filhos roubados, seus corpos eram vendidos,
entre outras praticas abordadas em seu livro.

A discriminagio torna-se o ponto de cristalizacio de um movimento
politico que desejava resolver, por meio da violéncia e da lei do populacho,
todos os conflitos e dificuldades naturais de um pais multinacional. E por
meio da discrimina¢do que as minorias sdo isoladas e tém seus direitos
violados, sob o prisma de um Estado regulador, que fecha os olhos para
as atrocidades existentes em seu meio. Dessa forma, a Constituicdo e as
Declaragbes Internacionais se tornam papéis simbolicos e sem efeitos, diante
da nitida violacdo de direitos de parte da sociedade.

Portanto, apesar das constitui¢Ges e leis mais humanizadas e um
pouco mais abrangentes que surgiram no século XX, inimeras violagdes
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ainda aconteciam, mesmo com direitos assegurando que tais agressdes nao
deveriam ocorret.

Somente a partir dos anos de 1970 ¢é que iniciativas importantes
comegaram a surgir no territério nacional, como a criagdo de ministérios e
inciativas, a fim de melhorar as condi¢oes de pessoas com deficiéncia mental.
No espaco anteriormente ocupado pelo hospital, diversas iniciativas foram
desenvolvidas, incluindo parcerias com a prefeitura e a criacio de Nucleos
de Atencio Psicossocial (NAPS), cooperativas, associa¢Oes, residéncias
assistidas, entre outras acdes.

Nos anos de 1980, o deputado Paulo Delgado (PTMG) apresentou o
projeto de Lei n. 3.657/89, que viria a ser conhecido como a Lei da Reforma
Psiquiatrica. O projeto possuia trés objetivos basilares: a constru¢io de
novos hospitais psiquiatricos pelo poder puablico; o direcionamento dos
recursos para a criacdo de tratamentos nao manicomiais de atendimento; e
a necessidade de comunica¢io das interna¢oes compulsorias a autoridade
judiciaria (Vasconcelos apud Pitta, 2011).

Precisamente em 1990, surge a Declaracio de Caracas, documento
final da Conferéncia Regional para a Reestruturacdo da Atenc¢do Psiquitrica
na América Latina no Contexto dos Sistemas Locais de Satde, convocada
pela Organizagio Pan-Americana da Saide, que dispunha sobre os direitos
fundamentais dos pacientes psiquiatricos (Jorge; Franca, 2000).

O avango mais consistente da reforma psiquidtrica brasileira acontece a
partir do ano 2000. Trata da expansio da rede comunitaria e do controle dos
hospitais, onde as Portarias n. 336 e 189 expandem os Centros de Aten¢ao
Psicossocial (CAPS) e duas portarias, 106 e 1.220, ambas de 2000, instituem
os “servicos residenciais terapéuticos (SRT)” (Pitta, 2011).

Apbs muitas décadas de luta, o governo brasileiro promulgou, com
a sancdo presidencial, a Lei n. 10.216 em 6 de abril de 2001, sendo que o
projeto estava em analise desde meados da década de 1990, cujo objetivo
principal era o de fazer uma ruptura com o ordenamento juridico de nosso
pais no que tange ao tratamento das pessoas com problemas psiquidtricos
e a internagdo compulsoria, bem como a utilizagdo de praticas desumanas
para o “tratamento’” dos pacientes. No entanto, mesmo apos sua publicago,
o fechamento de hospitais que adotavam a referida pratica nao se deu
automaticamente, como, por exemplo, o hospital Casa de Saude Cananéia
de Vassouras, no Rio de Janeiro, que até 2018 ainda estava em funcionamento
(Brasil, 2019).

Nesse diapasio, o processo conhecido como Reforma Psiquiatrica vai
além de uma mera “reforma da assisténcia psiquiatrica”. Ao emitir uma Lei
que “Dispie sobre a protecio ¢ os direitos das pessoas portadoras de transtornos mentais
¢ redireciona o modelo assistencial em saside mental”, “o governo e a sociedade
assumem o esgotamento do modelo assistencial vigente” (Costa, 2003, p. 149).
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Em 2006, foi aprovada a Convencgao sobre os Direitos da Pessoa com
Deficiéncia (CDPD), ratificada em 2008 pelo Brasil, e em 2015 foi aprovada
a Lei Brasileira de Inclusio da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/15),
0 que demonstra uma evoluc¢do no arcabouco juridico visando a prote¢io
das pessoas com deficiéncia mental.

Assim, mesmo diante de dados concretos quanto a violagiao dos
direitos individuais do cidadio e da afronta direta aos Direitos Humanos
que o tratamento manicomial traz para seus pacientes, alguns meses apos
o inicio do governo Bolsonaro, precisamente em 4 de fevereiro de 2019,
foi disponibilizada uma nota técnica pelo Ministério da Sadde impondo
alteracdes significativas na Lei n. 10.216/01, em especial no que tange a
internacdo compulséria e ao tratamento com eletroconvulsoterapia (ECT).

Frente a tantas alteracoes e instabilidades juridicas ocasionadas pela
indecisdo do legislador brasileiro, o cenario da Reforma Antimanicomial
torna-se uma preocupacio para todo e qualquer cidaddo, em especial o jurista
que lida diariamente com a Constituicao Federal e ndo pode permanecer
inerte diante de tamanha afronta.

3. OSDIREITOS FUNDAMENTAIS E A DIGNIDADE DA
PESSOA HUMANA

Os direitos fundamentais da pessoa humana sao direitos inerentes a
todo e qualquer cidaddo e que os fazem ter uma vida digna, em igualdade
de condi¢oes e tratamentos. Dito isso, a legislacdo brasileira privilegiou a
aplicaco pratica desses direitos, atribuindo status especial na Lei Maior, sendo
considerados direitos de primeira geracio, ou seja, aqueles que asseguram
a autonomia do individuo frente a sociedade.

Nesse contexto, a Constituicdo da Republica de 1988 discorreu de
forma extensa sobre a dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais
da pessoa com deficiéncia, inclusive jd assentados na Declaragdo dos Direitos
Humanos (Mendes; Menezes, 2013).

De acordo com Bonavides, Miranda e Agra (2009), os direitos
fundamentais sdo aqueles que, juntos, atribuem ao individuo a dignidade
da pessoa humana e, por isso, sio os direitos segundo os quais é impossivel
pensar no desenvolvimento social e no pleno exercicio da democracia. O
termo utilizado pela Constituicdo Federal, direitos e garantias fundamentais,
busca proteger tanto os direitos de cada cidaddo como também o seu
exercicio.

O principio da dignidade da pessoa humana ¢ um dos fundamentos
basilares que norteiam toda a Constituicao Federal, cuja previsio se encontra
no artigo 1° inciso 111, da Carta Maior. Tamanha é sua importancia que
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todos os demais direitos fundamentais sdo edificados sobre o fundamento
da dignidade da pessoa humana.

O autor Vicente de Paulo Barretto, com fundamento nos ensinamentos
de Immanuel Kant, define a dignidade humana em duas maximas: “nao tratar
a pessoa humana como simples meio e assegurar as necessidades vitais da
pessoa humana” (Barreto, 2010).

Nesse sentido, mostra-se notavel a intima relacio entre a dignidade
da pessoa humana e o acesso a saude e tratamento adequado a sua condi¢ao.

De tal modo, a dignidade humana nio se resume apenas a valores
traduzidos na legislacdo. A dignidade da pessoa humana abrange diversos
aspectos, sejam eles materiais ou imaterials, que exigem consideragdo em
todas as circunstancias. Comparato ainda leciona que

(...) esse fundamento, em dltima instancia, s6 pode ser a consciéncia ética
coletiva, a convic¢ao, longa e largamente estabelecida na comunidade,
de que a dignidade da condi¢ao humana exige o respeito a certos bens
ou valores em qualquer circunstincia, ainda que nao reconhecidos no
ordenamento estatal, ou em documentos normativos internacionais
(Comparato, 2019, s.p.).

O art. 5° caput da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), dispoe
expressamente que “fodos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualguer
natureza”. Posto isso, faz-se necessario diferenciar a igualdade formal e a
igualdade material. Sera formal quando houver identidade de tratamento,
independentemente das diversidades, e material quando os desiguais
forem tratados de formas desiguais na medida de suas desigualdades.
Nesse sentido, a igualdade intitulada pela CF/88 diz respeito a material
e nio a formal.

Na materializacdo do direito a igualdade, entra a criagdo de politicas
publicas e acOes afirmativas, em especial aquelas voltadas para certos grupos
historicamente desprestigiados (Martins, 2020), como é o caso dos intitulados
loucos.

Considerando a Constitui¢ao Federal de 1988, é evidente que o
constituinte deu énfase ao direito a saude, em especial por se tratar de um
direito social que requer a participacdo do Estado para sua efetivagdo. Nesse
sentido, preceituam os artigos 6° e 196 da Carta Magna que abordam a saude
como um direito de todos e um dever do Estado.

Para produzir satde mental, ¢ importante e necessario que as medidas
a serem feitas respeitem o campo dos direitos humanos, de assisténcia social,
educacio, justica, trabalho e economia solidaria, habitacio, cultura, lazer e
esportes etc. Todas as politicas que assegurem a reducio das desigualdades
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sociais e que proporcionem melhores condi¢cdes de mobilidade, trabalho e
lazer sio fundamentais nesse processo (Brasil, 2019).

Nesse contexto, a doutrina especializada do direito sanitario e a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica
entendem que, em se tratando do direito a saude, as leis devem ser aplicadas
de forma a garantir a maxima efetividade, diante da sua intensa relagio
com o direito a vida na ordem constitucional. “Por isso, é que estudiosos
do tema afirmam que as normas constitucionais referentes a saide sdo de
aplicabilidade imediata e eficicia plena” (Neto, 2005, p. 15).

Nio obstante o direito a dignidade da pessoa humana e a saude,
outros direitos inerentes a todos os seres humanos entram em choque
quando da analise do tratamento manicomial e merecem destaque, sendo
eles: a igualdade, a liberdade e a integridade.

Destarte, diante do direito a dignidade da pessoa humana e dos
direitos fundamentais citados, € cristalino que o constituinte deu relevancia
a tais direitos devido a sua importancia para cada individuo em si e para a
sociedade em geral, atribuindo ao Estado a tarefa de preservar e criar medidas
que preservem os aludidos direitos, além de garantir a prote¢io, promog¢ao
e recuperacdo dos seres humanos possuidores de alguma enfermidade.
No entanto, na pratica, os hospitais psiquitricos contrariavam toda essa
disposi¢do com os tratamentos utilizados e a forma desumana com que os
seres ali hospitalizados eram tratados.

Nessa perspectiva, os direitos individuais e a dignidade da pessoa sdo
os fundamentos constitucionais que estabelecem ao individuo a possibilidade
de exercer dignamente a preservacio de seus direitos basicos.

4. ASPECTOS DE VIOLACAO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS NO TRATAMENTO MANICOMIAL

Arbex (2013) cita em seu livto o Holocausto Brasileiro, situagoes
degradantes as quais os pacientes eram submetidos dentro do hospital
Colonia na cidade de Barbacena, Minas Gerais. Segundo ela:

Os pacientes eram colocados no patio houvesse o frio que fosse. Os
doentes ficavam 14 o dia inteiro e s6 voltavam aos prédios no inicio
da noite para dormir. O frio cortava a pele exposta, fazia os musculos
enrijecerem e a boca ressecar até ganhar feridas. Embora fosse mais
facil culpar os pacientes por exporem o corpo sem pudor, a nudez nao
era uma opc¢do. Muitas roupas eram pegas Gnicas, por isso, no dia em
que elas eram recolhidas para a lavanderia, o interno nio tinha o que
vestir (Arbex, 2013, p. 48).
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Conforme bem narrado por Arruda Neto (2005), o Estado é responsavel
por atuar da melhor forma a fim de no privilegiar parte da populagdo nem
vulnerar outra parte, principalmente quando essas estdo acometidas de algum
problema psicolégico e sdo enclausuradas nos muros dos manicémios sem
o minimo de dignidade com a vida humana.

De acordo com o estudo realizado pelo Conselho Federal de
Psicologia (2019), que incluiu a visita e inspe¢do nos hospitais psiquiatricos
em funcionamento até 2018, ficou constatado que em metade dos hospitais
visitados havia violagdo quanto ao direito dos pacientes de ter agua potavel
e, na maioria dos casos, era necessario solicitar aos médicos ou enfermeiros a
bebida, uma vez que existe uma barreira que dificulta o acesso aos bebedouros,
além de nio possuirem sequer copos plasticos ou individualizados para cada
um dos enfermos. Isso porque se tratam de pesquisas recentes realizadas
ap6s o advento da Lei Antimanicomial, o que traz uma no¢io de como era
o tratamento nesses ambientes por volta do século XX.

A dignidade da pessoa humana atua como um limite do poder estatal
e como um elemento de protecdo individual (Malheiro, 2016). Ocorre
que, diferente de todo o exposto, a violagio desse direito ocorreu e ocorre
desde antes da promulgacdo da Carta Magna e pouco ou nada ¢ feito para
combaté-la. Apesar de a Lei n. 10.216/01 ter sido uma vitdria dos defensores
da reforma psiquiatrica, ainda hd muito a se fazer para garantir, efetivamente,
a valorizacio de todos os direitos inerentes aos seres humanos, aos pacientes
portadores de doenca mental.

As violacoes dos direitos no tratamento manicomial tém inicio com
a internacdo compulsoria como medida a excluir os intitulados loucos do
seio da sociedade, sem atencao aos seus requisitos minimos, o que afronta
diretamente o direito de ir e vir do cidadao e de exercer sua capacidade legal,
ambos previstos na Lei Maior.

Dentro dos famosos hospicios, o que se espera é que o individuo
receba um tratamento digno e igualitario, buscando a reabilitacdo social e
uma melhora da enfermidade mental. No entanto, em contrapartida, apds a
internacio, o doente mental € isolado da sociedade, de seus familiares e passa
a ter contato apenas com os funcionarios do hospital psiquiatrico, além de
perder seu livre-arbitrio, tendo que seguir severamente as normas estipuladas.

Essa foi a triste realidade vivenciada dentro dos manicémios por
muitos e muitos anos, e ainda persiste até a presente data em alguns hospitais
psiquiatricos. A partir da Lei n. 10.216/01, observa-se uma melhora nos
tratamentos e a diminuicao das internacoes desnecessarias e de tratamentos
contrarios a Constituicao Federal, buscando os minimos cuidados para uma
efetiva melhoria ao paciente. Contudo, apenas essa lei nao foi suficiente para
garantir amplamente um tratamento de qualidade para os pacientes com
problemas psiquiatricos.
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Com a promulgacio da Constitui¢io Federal de 1988, ficou consagrado
no art. 5% 111, que ninguém serd submetido a tratamento desumano ou
degradante e, mais tarde, em 2012, entra em vigor a Lei n. 12.847 sobre o
Sistema Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura, vedando qualquer
tipo de conduta que atinja o direito a intimidade, a honra e ao intelecto dos
cidadaos, mas, mesmo diante de leis que proibam os tratamentos desumanos,
eles continuaram ocorrendo dentro dos manicoémios do Brasil.

Assim, é muito importante que o tratamento realizado nio seja
um atentado a dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais.
Dessa forma, em contradi¢do com o exposto, é evidente que muitas
foram as décadas de atrocidades que ocorreram dentro dos hospitais
psiquiatricos e que essa realidade precisa ser alterada para garantir aos
portadores de doencas mentais o minimo de dignidade, seja por meio
da terapia ocupacional, de acompanhamento nos CAPS, de amplia¢io
do Servico Residencial Terapéutico ou até mesmo pela internacao, como
ultima hipétese, sem desrespeitar a vontade do paciente e os direitos a
ele inerentes.

5.0 TRATAMENTO MANICOMIAL APOS O ADVENTO
DA LEI N. 10.216/2001

A denominada reforma psiquiatrica tem como objetivo primordial
acabar com a cultura manicomial e buscar a recontextualizacio dos acometidos
de transtornos mentais por meio do asseguramento de seus direitos e suas
cidadanias de modo que, quando houve a aprovagio da Lei n. 10.216/2001,
tal fato se mostrou como uma vitoria para os defensores da luta pelos direitos
da pessoa com deficiéncia.

A Lei Antimanicomial, portanto, ¢ a idealizacdo de indmeros
profissionais da saude que, indignados com o tratamento desumano utilizado
nos centros psiquiatricos, buscavam reestabelecer o respeito e a preservacio
dos direitos desses pacientes. No entanto, mesmo com os idealizadores da
reforma psiquiatrica, o tratamento manicomial ainda é muito defendido,
até mesmo por pessoas bem-intencionadas preocupadas com aqueles que
precisam de tratamentos, pois ¢ uma forma de a sociedade isolar, ou, na
visdo dos defensores, tratar os pacientes com doenca mental.

Em 2009, Ferreira Gullar publicou no jornal Folha de Sao Paulo um
artigo intitulado como Uma lei errada apresentando uma critica sobre a Lei
n. 10.216/01, posto que, em sua posicao, os doentes pobres nio conseguiam
internacdo e terminavam nas ruas como mendigos. O poeta dispds ainda o
quanto foi dolorido para ele internar seu filho esquizofrénico para salva-lo
e salvar sua familia (Gullar apud Arbex, 2013).
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Com o exposto, percebe-se que nao sao apenas aqueles que pretendem
afastar os doentes mentais da sociedade que defendem a permanénecia do
tratamento manicomial, mas pessoas bem-intencionadas, como Ferreira
Gullar, que tinham medo de a lei da Reforma Antimanicomial deixar os
pacientes desassistidos e na situac¢io de moradores de rua.

A Lei da Reforma Manicomial trouxe um instrumento importante para
a concretizacio das normas constitucionais, dispondo, em seu artigo primeiro,
que todos os seres humanos sio iguais perante a lei, independentemente de
quaisquer circunstincias, e a eles é prevista a prote¢do das pessoas acometidas
de doencas mentais, lhes sendo assegurados todos os direitos (Brasil, 2001).

O artigo segundo prevé um rol de alguns direitos garantidos ao
tratamento dos individuos portadores de doengas mentais. Referido artigo
representa uma importante valorizacio da condi¢do em que a pessoa se
encontra e na devida adequacio ao tratamento, respeitando sua situacio.
Dentre as principais garantias asseguradas pelo artigo em referéncia,
destacam-se a garantia de uma facilitagdo no acesso para melhor tratamento,
em decorréncia das suas necessidades, a protegao contra abusos e exploracoes,
o livre acesso aos meios de comunica¢io e tratamento por meio de métodos
menos invasivos (Brasil, 2001).

Desse modo, o que se denota ¢ que a Lei Antimanicomial trouxe no
art. 2° diversos direitos das pessoas portadoras de transtornos mentais que
estavam sendo violentamente violados, visando proteger a dignidade da pessoa
humana e a reinser¢ao na sociedade do paciente com problemas psiquicos.
Posto isso, a lei prevé como indispensaveis o respeito, a informacio sobre
o seu tratamento, o acompanhamento médico, a prote¢io contra qualquer
forma de abuso e o tratamento em ambiente menos invasivo possivel.

Em uma analise voltada para o contexto anterior a vigéncia da lei,
¢ possivel perceber que os doentes mentais nao tinham acesso ao melhor
tratamento de saide a medida que eram internados nos manicoémios e la
esquecidos por dezenas de anos, sem efetivas melhorias em seu estado clinico,
o que deveria ser o enfoque do tratamento. Além disso, o inciso 11 do artigo
supracitado era um dos mais violados, sendo que os pacientes eram tratados
de formas desumanas, nio tinham acesso sequer a 4gua potavel e eram
submetidos a tratamentos como a lobotomia e a eletroconvulsoterapia, que
transformavam os individuos em verdadeiros “mortos vivos” sem qualquer
perspectiva de recuperagao.

Outro direito presente na Lei da Reforma Antimanicomial e que
também foi muito violado diz respeito a protecdo contra qualquer forma
de abuso e exploracdo. Em um contexto anterior, existem relatos de que os
pacientes, em alguns hospitais, como, por exemplo, o Colonia, eram obrigados
a trabalhar e ndo recebiam nenhum pagamento a titulo de contraprestacao
pelo servico exercido, e, o mais inacreditavel é que, nem mesmo com a
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morte, podiam descansar em paz, posto que seus corpos eram vendidos
para diversas universidades como indigentes (Arbex, 2013).

Nesse sentido, busca-se mais aten¢io com o estado clinico do paciente
e respeito com a sua condi¢do, prescrevendo somente os medicamentos
essencialmente necessarios de acordo com a indica¢do psicossocial,
enfatizando as potencialidades do individuo.

Além de tratar dos direitos dos individuos com deficiéncia, a Lei n.
10.216/01 previu que s6 havera internagido quando os tratamentos extra-
hospitalares se mostrarem insuficientes, e, para que isso acontec¢a, devera
haver um laudo médico informando a necessidade de um procedimento mais
severo para o paciente. Ademais, deve-se atender a uma série de exigéncias,
dentre as quais se ressalta a busca pela reinsercdo desses sujeitos ao seio
social e o oferecimento de assisténcia integral ao paciente, tais como servigos
médicos, de assisténcia social, psicologicos, ocupacionais, de lazer e outros
(Brasil, 2001).

Uma vez homologada a Lei n. 10.216 em abril de 2001 pelo Presidente
da Republica, por previsio expressa de seu artigo 5° fica prescrita a elaboragdo
de politica especifica de alta planejada e reabilitacdo psicossocial assistida
para o paciente ha longo tempo institucionalizado e para as situagoes
de grave dependéncia institucional, investindo nos chamados “Servigos
Residenciais Terapéuticos” (SRT) (Brasil, 2001). Ou seja, uma das medidas
da Lei da Reforma Antimanicomial é a desinternacio dos pacientes ha muito
hospitalizados, mediante o instituto da alta planejada, visando a reinsercdo
na sociedade e a desinstitucionalizacio.

Os Centros de Atencdo Psicossocial, os Servicos Residenciais
Terapéuticos e o Auxilio de Reabilitacdo Psicossocial “De volta pra
casa” aumentaram a possibilidade de pessoas internadas ha muito tempo
nos hospitais psiquiatricos voltarem para suas familias e realizarem um
acompanhamento externo, tendo em vista que a internacao sé sera utilizada
como ultimo recurso (Pitta, 2011).

Assim, fica claro que tais procedimentos visavam impedir dois
grandes problemas enfrentados até a promulgacdo da reforma: o tratamento
manicomial como primeira e Gnica alternativa e a internagio involuntaria,
com ou sem autoriza¢io de algum familiar de individuos excluidos pela
sociedade, que ndo possufam enfermidade psicolégica, tampouco laudo
médico solicitando o procedimento.

Passada essa analise geral, a Lei n. 10.216/01 ainda especifica quais
as hipéteses de internacdo podem ser adotadas, sendo elas: a internacio
voluntaria, aquela que se da com o consentimento do usuario; a internagao
involuntaria, aquela que se da sem o consentimento do usudrio e a pedido
de terceiro; e a internagdo compulsoéria, aquela determinada pela Justica
(art.6°, paragrafo unico, I, II e I1I).
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A internacio involuntaria devera ser comunicada ao Ministério Pablico
no prazo de 72 horas pelo responsavel técnico do estabelecimento, devendo
também ser comunicada sua alta. A presente disposi¢ao propicia a inspe¢ao
do 6rgio fiscalizador na hipdtese de possivel violagdo de direitos no ambiente.
Nio obstante isso, qualquer fortuito interno que diga respeito ao paciente
devera ser comunicado aos seus familiares e a autoridade sanitaria responsavel
no prazo de 24 horas. Por fim, pesquisas cientificas s6 serdo realizadas com
o consentimento do paciente ou de seu representante legal.

Referida disposi¢io legal apresenta um avanco sobre o instituto da
internac¢io, posto que, antes de sua vigéncia, qualquer pessoa poderia ser
internada contra sua vontade no hospital psiquiatrico, tanto ¢ que mulheres
solteiras, negros e homossexuais foram hospitalizados simplesmente por
serem julgados pela sociedade e no por possuirem enfermidades mentais.
Tal fato demonstra que, até mesmo um atestado médico era dispensado,
bastando exclusivamente a vontade de um terceiro pelo afastamento do
individuo.

Assim, mesmo diante da evidente melhoria trazida pela lei quanto ao
tratamento e aos direitos da pessoa com deficiéncia mental, hd quem diga
que as desinstala¢oes dos hospitais psiquiatricos no Brasil demonstram um
ato de irresponsabilidade do governo, deixando os pacientes a deriva, o que
pode causar danos ainda maiores a sociedade (Pacheco, 2009).

Contudo, apesar de serem factiveis as opinides divergentes, a
desinstitucionalizacio e a efetiva inser¢io social de pessoas portadoras de
problemas mentais (aptas a tanto) a comunidade se afiguram como medidas
necessarias e de urgéncia, sob pena de se dar continuidade as arbitrariedades
perpetradas em desfavor desse grupo em situacdo de vulnerabilidade (Neto,
2005).

Dessa forma, ¢ evidente que, a0 menos parte do pais seguiu as regras da
Lein. 10.216/01, em respeito a dignidade da pessoa humana e a saide como
direito social inerente a todo e qualquer cidadio. O que precisa ser feito, além
das medidas anteriormente expostas, ¢ um incentivo geral, a fim de atingir
os hospitais que ainda continuam exercendo suas atividades em desacordo
com a legislagdo patria, buscando como objetivo principal, a ressocializagio e
melhora do paciente, além de um tratamento digno, em respeito as condi¢bes
especiais de cada um e em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988
e a Declaracio Universal dos Diteitos Humanos de 1948.

6. ALEI BRASILEIRA DE INCLUSAO DA PESSOA COM
DEFICIENCIA (LEI N. 13.146/15), A INTERNACAO
INVOLUNTARIA E A NOTA TECNICA N. 11/2019
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Um importante instrumento de analise das melhorias do tratamento da
pessoa com deficiéncia no Brasil é a Lei n. 13.146/15. Referida legislagio foi
responsavel por alterar a capacidade civil e incluir as pessoas com deficiéncia
no rol de capazes para os atos da vida civil e, portanto, tem intensa relacio
com o tratamento manicomial no pafs.

Com o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, o ordenamento juridico
brasileiro passou a privilegiar a vontade e as preferéncias da pessoa com
deficiéncia, reconhecendo sua autonomia como um reflexo da dignidade
humana (Diniz, 2020).

A Lei n. 13.146/2015, conhecida como Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia ou Lei Brasileira de Inclusdo (LBI), tem como principal objetivo,
expresso em seu artigo 1°, “assegurar e promover, em condigoes de igualdade, o
excercicio dos direitos e das liberdades fundamentais da pessoa com deficiéncia, visando
a sua inclusao social e cidadania”. Em decorréncia da referida lei, a nocao de
capacidade passa a levar em consideragio a prépria pessoa e nao apenas os
seus interesses patrimoniais, o que propicia ao individuo, cada vez mais, o
exercicio da dignidade humana (Junior; Batista, 2018).

Dessa forma, com a vigéncia da Lei n. 13.146/15, o art. 3° do Cédigo
Civil foi modificado, sendo considerados como absolutamente incapazes
somente os menores de 16 anos e aqueles que nio tiverem discernimento
para os atos da vida civil, que passam a ser incluidos no rol de relativamente
incapazes (art. 4°). Com isso, passa-se a considerar que o sofrimento mental
nao gera, necessariamente, a completa incapacidade, ocasionando a inclusao
da pessoa nos atos civis (Del’'olmo; Cervi, 2017).

Assim, a capacidade civil passa a ser garantida a todos,
independentemente de sua capacidade mental e, na hipétese de impossibilidade
da tomada de decisGes de forma isolada, é obrigagdo do Estado e da sociedade
a disponibilizagdo de uma rede de apoio ao portador de doenca mental
(Junior; Batista, 2018).

O enfoque da mudanga foi o de justamente considerar a pessoa portadora
de doenca mental como verdadeiro sujeito de direitos, o que também coincide
com os objetivos da Lei n. 10.216/01 e da luta pela reforma manicomial no
Brasil, posto que, além de buscarem a humanizagdo dos tratamentos utilizados
e aressocializacdo do paciente, tém como enfoque a igualdade entre o individuo
e a coletividade, inclusive no que tange ao tratamento fornecido pelo Estado.
De fato, “a LBI surge como um documento que além de propiciar a inclusio,
tem por objetivo alterar outras normas ja existentes, como forma de harmoniza-
las a Convencio Internacional” (Almeida; Souza, 2018).

Em uma anélise mais abrangente, por mais que a Lei n. 10.216/01
e a Lei n. 13.146/15 tenham objetivos semelhantes, qual seja o tratamento
humanitario das pessoas portadoras de algum tipo de deficiéncia, em especial
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a mental, em um ponto especifico restou evidente um conflito de normas,
o que tem gerado divergéncias de opinides.

A Lei Antimanicomial prevé, em seu art. 6° inciso 11, a possibilidade
da internac¢do involuntaria, ou seja, aquela que se d4 sem o consentimento
do usudrio e a pedido de terceiro e, em contrapartida, a LBI preceitua que
os deficientes mentalis sdo relativamente incapazes, podendo praticar todos
os atos da vida civil e, inclusive, se responsabilizar por eles.

Dessa maneira, com o intuito de manter a harmonia entre a LBI e
o instituto da internagdo involuntaria previsto na Lei Antimanicomial, a
Resolucio n. 8/2019 dispds, em seu art. 17, paragrafo unico, que:

Dada a gravidade e excepcionalidade da internagdo involuntaria, um
mecanismo obrigatério para a salvaguarda de direitos é a comunicagdo
ao Ministério Pablico em até 72h de sua ocorréncia. O mesmo também
devendo ser realizado caso a interna¢do voluntaria passe a ser involuntaria ao
longo do curso do internamento. O mesmo procedimento de comunicagao
devera ser realizado quando a alta for efetivada (Brasil, 2019).

No entanto, mesmo com a Resolugdo n. 8/2019, um quesito quanto
a internacdo involuntaria ainda nio foi solucionado, existindo um evidente
conflito aparente de normas. Como dito anteriormente, o art. 6° inciso II da
Lei n. 10.216/01, explica o instituto da internagdo involuntiria como sendo
aquele realizado a pedido de terceiros sem a autorizacdo do paciente. No
entanto, com o advento da Lei n. 13.146/15, o individuo portador de doenca
mental é considerado capaz para os atos da vida civil, podendo inclusive
tomar as decisdes que lhe digam respeito ou, na impossibilidade, escolher
dois individuos de sua confianca para ajuda-lo. Via de consequéncia, ressalta-
se que, apesar da ampliacao de seus direitos, ainda existem instrumentos
normativos que podem restringi-los, ignorando sua vontade.

Uma forma de resolucdo desse conflito seria a alteracdo do art. 6°
inciso IT da Lei n. 10.216/01, para considerar a internagdo involuntaria aquela
realizada a pedido dos apoiadores do paciente na hipétese de ndo poder se
manifestar amplamente sobre seu préprio estado psiquico.

Contudo, tendo em vista que ainda nio houve alteragdo na Lei de
Reforma Antimanicomial, outra forma de resolucio dos conflitos entre
normas a fim de decidir qual legislagido prevalecera poderia ser utilizada.
Poderio, para tanto, ser utilizados o critério hierarquico, em que a lei superior
prevalece sobre a inferior, o cronolégico em que a lei mais nova prevalece
sobre a mais antiga, e o da especialidade, em que a lei especial prevalece
sobre a lei geral (Farias; Rosenvald apud. Souza; Almeida, 2018).

Conforme pode se observar, a LBI possui a mesma hierarquia da
Lei Antimanicomial, pois ambas sio leis federais, descartando desde logo
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o critério hierarquico. Entretanto, tanto o critério cronolégico como o da
especialidade podem ser utilizados para a resolucio desse conflito. De acordo
com o critério cronoldgico, deverd prevalecer a Lei n. 13.146/15, de forma que,
levando em consideracio a alteracio da capacidade do agente, a internagdo
involuntaria ndo poderia mais ser utilizada, por estar em contrariedade
com as novas disposi¢coes legais. Ja4 com base no critério da especialidade,
devera prevalecer a Lei n. 10.216/01, posto que trata especificamente sobre
o modelo assistencial em saude mental e a LBI engloba de forma geral os
direitos da pessoa com deficiéncia.

Ante o exposto, tendo em vista que o instituto da curatela passou
a ser utilizado somente no que diz respeito a questdes patrimoniais e que,
a partir de 2016, o individuo portador de deficiéncia mental passou a ser
considerado relativamente capaz, o instituto da interna¢ao involuntaria passa
a ser contrario a Lei n. 13.146/15 a medida que permite a interferéncia de
um terceiro na capacidade e no direito de decisao do individuo portador de
transtornos mentais.

No entanto, até a presente data, o assunto da interna¢do involuntaria
e a capacidade do doente mental ainda nio chegaram a ser amplamente
discutidos nos tribunais brasileiros, de forma que, até entdo, nio foi criado
um posicionamento harmoénico sobre o tema, além de nio parecer existir
um melhor critério a ser adotado nesse conflito aparente de normas. Nesse
contexto, as decisdes poderdo variar de acordo com o entendimento do
julgador em cada caso concreto.

Diante do nitido conflito aparente de normas, por mais que tenhamos
critérios como o da especialidade, critério hierarquico e cronolégico, a
resolucdo desse embate infraconstitucional n3o se solucionaria de maneira
tao simples. Tanto é que, praticamente dez anos ap6s a vigéncia da LBI,
ainda nio ha uma forma concreta de resolver tal pendéncia.

Por ocasido disso, é importante lembrar que tanto a Lei n. 10.216/01
quanto a Lei n. 13.146/15 sio legislacdes infraconstitucionais que buscam
trazer melhores condi¢Ses de tratamento no que tange aos direitos da pessoa
com deficiéncia e, apesar de haver uma nitida contradicio entre a capacidade
do agente e a internacio involuntaria, o que tem se levado em consideracio
¢ a valorizac¢ao dos preceitos da dignidade da pessoa humana, dos direitos a
vida e a satde. Uma vez que ja foram utilizados todos os demais tratamentos
disponiveis em busca de melhores condi¢ées de vida do doente mental, e que
nao surtiram efeito, os tribunais tém entendido pela legalidade e validade da
aplicacio da internacio involuntaria, em busca de proteger a incolumidade
fisica do agente.

A discussdao mais contemporinea sobre o tema refere-se a ja citada
Nota Técnica n. 11/2019-CGMAD/DAPES/SAS/MS, que trouxe mudangas
na politica nacional sobre saude mental. O ponto de maior debate se tornou
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como o Hospital Psiquiatrico passou a ser integrado ao RADS, sobrevindo o
desestimulo ao seu fechamento — situagdo que ocorria desde 2001. InstituicSes
como o Conselho Federal de Psicologia (CFP, 2019) manifestaram seu
repudio a nova politica sobre tratamento de saide mental, considerando
um retrocesso as conquistas que a Lei n. 10.2016/2001 atingiu. Isso porque
a nova politica alimenta o retorno a l6gica manicomial, com ampliacdo de
leitos e estimulos ao tratamento psiquiatrico em ambiente fechado, incluindo
o financiamento da compra de aparelhos de eletroconvulsoterapia, medidas
que confrontariam a dignidade da pessoa humana.

A referida nota técnica que estabelece novas politicas para tratamento,
desde casos menos complexos a mais graves referentes a saude mental,
estabelece como fim a utilizacio de medidas gerais efetivas, validas e aplicaveis
a cada caso.

Todavia, as novas medidas apresentadas entram em rota de colisdao
com os tratamentos ndo invasivos que se buscou ofertar desde a Lei n.
10.216/2001. Identifica-se, nesse aspecto, a necessidade de novas discussoes
sobre a preservaciao do direito a saide e a dignidade da pessoa humana,
liberdades individuais referentes aos direitos da personalidade bem como a
capacidade de pessoas que sofrem por qualquer tipo de transtorno mental e
se deparam com um direito pouco consolidado em razao da falta de debate
publico e juridico sobre o tema.

7. DECIS()ES~ DOS TRIBUNAIS SUPERIORES SOBRE A
INTERNACAO INVOLUNTARIA/COMPULSORIA

Conforme exposto, segundo a legislacdo atual vigente, a internagao
compulséria deve ser evitada sempre que possivel, somente sendo
admitida como ultimo recurso na defesa do internado e da prépria
sociedade. Trata-se de uma medida extraordinaria que necessita cumprir
alguns requisitos para ser efetivada, em concordancia com a Lei n.
10.216/2001 e os direitos fundamentais lapidados na Constitui¢io
Federal.

Dessa forma, por meio da andlise de alguns julgados, mostra-se
possivel observar entendimentos dos julgadores nos casos concretos. O
Ministro Luiz Felipe Salomio, do Superior Tribunal de Justica, ao proferir
seu voto no Habeas Corpus n. 169.172/SP, manifestou-se sobre a necessidade
de observancia aos requisitos impostos por lei, de modo que a internacio
involuntaria se traduz como ultima medida, conforme se extrai da emenda
em referéncia:

HABEAS CORPUS - ACAO CIVIL DE INTERDICAO CUMULADA
COM INTERNACAO COMPULSORIA - POSSIBILIDADE -
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NECESSIDADE DE PARECER MEDICO E FUNDAMENTACAO
NA LEIN. 10.216/2001 - EXISTENCIA NA ESPECIE - EXIGENCIA
DE SUBMETER O PACIENTE A RECURSOS EXTRA-
HOSPITALARES

ANTES DA MEDIDA DE INTERNACAO - DISPENSA EM
HIPOTESES EXCEPCIONAIS

1. A interna¢ao compulséria deve ser evitada, quando possivel, e somente
adotada como dltima op¢do, em defesa do internado e, secundariamente,
da prépria sociedade. E claro, portanto, o seu carater excepcional,
exigindo-se, para sua imposicdo, laudo médico circunstanciado que
comprove a necessidade de tal medida.

2. A interdicao civil com internagdo compulsoria, tal como determinada
pelas instancias inferiores, encontra fundamento juridico tanto na Lei
n. 10.216/2001 quanto no attigo 1.777 do Cdédigo Civil. No caso, foi
cumprido o requisito legal para a imposicdo da medida de internacio
compulséria, tendo em vista que a internac¢ao do paciente esta lastreada
em laudos médicos.

3. Diante do quadro até entio apresentado pelos laudos ja apreciados
pelas instancias inferiores, entender de modo diverso, no caso concreto,
seria pretender que o Poder Publico se portasse como mero espectador,
fazendo prevalecer o direito de ir e vir do paciente, em prejuizo de seu
préprio direito a vida.

4. O art. 4° da Lein. 10.216/2001 dispde: “A internagio, em qualquer de
suas modalidades, s6 serd iniciada quando os recursos extra-hospitalares
se mostrarem insuficientes.” Tal dispositivo contém ressalva em sua
parte final, dispensando a aplicacdo dos recursos extra-hospitalares se
houver demonstracdo efetiva da insuficiéncia de tais medidas. Essa é
exatamente a situagdo dos autos, haja vista ser notoria a insuficiéncia
de medidas extra-hospitalares, conforme se extrai dos laudos invocados
no ac6rdao impugnado.

5. E cedico nio caber na angusta via do habeas corpus, em razio de
seu rito célere e desprovido de dilagdao probatoria, exame aprofundado
de prova no intuito de reanalisar as razdes e motivos pelos quais as
instancias inferiores formaram sua convic¢ao.

6. O documento novo consistente em relatério do Subcomité
de Prevencao da Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes- (SPT) da Organiza¢dao das Nagoes
Unidas (ONU) nio pode ser apreciado por esta Corte sob pena de
supressio de instancia.

7. A internagido compulséria em sede de acdo de interdicdo, como é
o caso dos autos, ndo tem carater penal, ndo devendo ser comparada
a medida de seguranca ou a medida socioeducativa a que esteve
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submetido no passado o paciente em face do cometimento de atos
infracionais andlogos a homicidio e estupro. Ndo se ambiciona nos
presentes autos aplicar sang¢do ao ora paciente, seja na espécie de
pena, seja na forma de medida de seguranca. Por meio da interdigio
civil com internacdo compulséria resguarda-se a vida do préprio
interditando e, secundariamente, a seguranca da sociedade.

8. Nio foi apreciada pela Corte de origem suspei¢dao ou impedimento
em relagdo a pericia, questionamento a respeito da periodicidade das
avaliacGes periciais, bem como o pedido de inser¢do do paciente no
programa federal De Volta Para Casa. A jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica consolidou o entendimento de que nio se conhece
de habeas corpus cuja matéria nio foi objeto de decisdo pela Corte de
Justica estadual, sob pena de indevida supressao de instancia.

(HC 165.236/SP, Rel. Ministto MOURA RIBEIRO, QUINTA TURMA,
julgado em 05/11/2013, DJe 11/11/2013; HC 228.848/SP, Rel. Ministra
MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado
em 24/10/2013, DJe

04/11/2013)

9. Ordem denegada (Brasil, STJ, 2014).

Conforme demonstra o voto do Ministro Luiz Felipe Salomdo, além de
ainternacao compulsoria se tratar de uma medida excepcional, é imprescindivel
a existéncia de laudos médicos indicando sua imprescindibilidade, em
consonancia com o artigo 4° da Lei n. 10.216/2001.

Verificando o caso concreto, o Ministro observou que houve andlise
exaustiva sobre avaliagdes psicolégicas e psiquidtricas as quais o paciente foi
submetido. Ademais, também foi realizada analise das condicoes do local
indicado para a internacdo compulsoria do paciente, nos termos do artigo
9° da lei supracitada.

Em rela¢do ao julgado, torna-se possivel observar que tolher o direito
deir e vir do paciente se justifica a fim de assegurar outro direito fundamental,
de suma importancia, tratando-se do direito a vida. Isso porque, na condicdo
em que paciente se encontra, qualquer medida diversa a internagao poderia
colocar em risco sua propria vida e a de terceiros.

Com efeito, a internacio involuntaria tem, atualmente, a necessidade
indispensavel de passar pelos olhos do Judiciario. O momento em que
a jurisprudéncia da internac¢io se torna a condi¢io preliminar de todo
internamento é também o momento em que, com Pinel, estd nascendo
uma psiquiatria que, pela primeira vez, pretende tratar o louco como um
ser humano (Foucault, 1972).

Nesse sentido, é importante destacar que o art. 4° da Lei n.
10.216/01 prevé justamente que a internagdo, independentemente de
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sua modalidade, devera ocorrer tio somente quando outras medidas se
mostrarem insuficientes, de maneira que a internacio tera como objetivo
a reinser¢io do paciente em seu meio, com o oferecimento de assisténcia
integral.

O que se observa pela analise do artigo supracitado é que, além de a
internacdo se tratar de medida excepcional, devendo atender aos requisitos
basicos, seu objetivo principal ¢ a reinser¢ao social do paciente em seu
meio. Essa questdo, por si s6, demonstra o avanco das politicas nacionais
de tratamento da pessoa com deficiéncia na sociedade.

Em analise a outros julgados, a harmonia entre diferentes acordios
se mostra nitida. No Habeas Corpus n. 151.523/SP, o Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Edson Fachin, ao julgar um caso em que a pessoa cuja
pena foi extinta em face da prescri¢do da pretensdo punitiva, todavia, por
meio da interdic¢do civil, foi mantida em Hospital de Cust6dia e Tratamento
Psiquiatrico, proferiu o seguinte entendimento:

Ementa: HABEAS CORPUS. INTERDICAO CIVIL. EXTINCAO
DA PUNIBILIDADE. RECONHECIMENTO DA PRESCRICAO
DA PRETENSAO PUNITIVA. MANUTENCAO EM HOSPITAL
DE CUSTODIA E TRATAMENTO PSIQUIATRICO.
INCONSTITUCIONALIDADE. CONVENCAO INTERNACIONAL
DOS DIREITOS DA PESSOA COM DEFICIENCIA. DECRETO.
INCORPORACAO COMO TEXTO CONSTITUCIONAL. LEI
10.216/01. INSERCAO SOCIAL E A REGRA. INTERNACAO
APRESENTA-SE COMO MEDIDA EXCEPCIONAL. ORDEM
CONCEDIDA. 1. E inconstitucional a manuten¢io em Hospital de
Custodia e Tratamento Psiquiatrico — estabelecimento penal — de pessoa
com diagndstico de doenca psiquica que teve extinta a punibilidade,
por configurar-se privacio de liberdade sem pena. 2. A Convencio
Internacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (CDPD),
incorporado ao texto constitucional por meio do Decteto 6.949/2009,
preve, como principios gerais, “a plena e efetiva participagio e inclusio
na sociedade” das pessoas com deficiéncia de natureza fisica, mental,
intelectual e sensorial”. 3. A Lei 10.216/2001 estabelece que a internagio
tem carater singular e que o tratamento de pessoa com diagnéstico
psiquico “visara, como finalidade permanente, a reinsercdo social do
paciente em seu meio”. 4. Habeas corpus concedido ao Paciente, que se
encontra em regime de constricdao de liberdade ha mais de 7 anos, com
extin¢do da punibilidade reconhecida, uma vez que sua manuten¢ao em
HCTP fere a ordem constitucional e legal do sistema juridico brasileiro
(Brasil, STF, 2018).
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Além da citacao expressa na Lei n. 10.216/2001 em seu voto, reforcando
o carater excepcional da medida de internag¢do compulséria, o Ministro
Edson Fachin expde a importancia de adotar medidas que promovam a
efetiva participacdo e inclusido na sociedade de pessoas com deficiéncia.
Extrai-se que a privagao de liberdade do individuo nessa situagao, quando
nio sendo medida indispensavel para sua propria seguranca, comprovada
por meio de laudos médicos, se torna uma grave ofensa ao exercicio dos
direitos e das liberdades fundamentais do ser humano.

Como ja referenciado nesse artigo, nos termos da atual legislagcao
civil, a capacidade civil é garantida a todos independentemente de sua
capacidade mental, e a liberdade individual de participac¢do na sociedade
deve ser assegurada de forma justa a todas as pessoas, considerando suas
especificidades.

Nessa decisio do Supremo, diferente da decisdo do Superior
Tribunal de Justica, os Ministros entenderam que o individuo nio mais
poderia ser privado de sua liberdade. Contudo, por esse simples fato, nio
podemos dizer que as decisdes sdo contraditérias, uma vez que as duas
tém interesses semelhantes, quais sejam: a preservacao dos direitos da
pessoa com deficiéncia.

Por fim, outra questao merece set pontuada quando analisamos esse
julgado: o prazo da internacdo. Denota-se que o paciente ficou internado
cumprindo medida de seguranca pelo prazo de sete anos e, apos, diante
da prescri¢io, foi realocado na sociedade. Nao somente em situagdes em
que o agente estd internado cumprindo pena por violagio a lei penal em
decorréncia de incapacidade fisica, mas principalmente em casos em que o
paciente esta internado tnica e exclusivamente para o seu tratamento mental,
¢ importante que sejam realizados tratamentos que busquem trazer melhores
condi¢des de vida ao paciente.

Aqui entra uma questdo importante e diz respeito aos tratamentos
alternativos defendidos por Nise da Silveira. Para a autora, atualmente, grande
parte das clinicas oferece aos pacientes — ou até os incentiva — a pratica de
atividades como pintura, modelagem em argila, escrita de histérias e criacdo
ou interpretagdo musical. De modo geral, a psicoterapia moderna alcangou
o estagio estético da criatividade, mas ainda ndo avangou para o préximo
passo: o enfrentamento ético em rela¢do aos resultados gerados por essas
expressoes (Nise, 1992).

Nesse sentido, nao somente em internacdes duradouras como a
do julgado, mas em todas aquelas que se fizerem necessarias em busca de
melhores condi¢oes de vida para o individuo portador de doenca mental,
os hospitais devem incentivar a pratica de tratamentos alternativos, como a
pintura, a arte ou a presenca de animais, para tentar desvendar os mistérios
do inconsciente e das vontades obscuras da mente do paciente, com o intuito
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de que, cada vez mais, esse consiga se readaptar no meio social sem trazer
riscos a sua incolumidade fisica e de outros.

E indispensavel destacar que a Lei n. 10.216/2001, com a Reforma
Psiquiatrica, busca reorganizar as institui¢des psiquitricas, mediante modelo
de assisténcia mais humanizada e eficiente. No atual cenario, o respeito a
dignidade da pessoa humana estd presente na medida em que busca preservar
direitos fundamentais das pessoas que necessitam de atendimento relacionado
a sua saude mental. A dignidade humana inclui a preservagio da autonomia
da pessoa, traduzindo-se no direito de decidir sobre sua vida e corpo. A
internagao compulséria, por sua natureza, restringe essa autonomia. De
tal modo, tratando-se de medida hoje vista como extrema, a internacao
compulséria deve ser tomada com base no direito a saude e a vida, visando
a protecdo da pessoa em risco.

Nesse sentido, ha a necessidade de iluminar o conflito existente entre
direitos fundamentais assegurados a pessoa com deficiéncia e a medida de
internacdo involuntaria, a fim de identificar se o atual entendimento do
judicidrio sobre a questdo é o mais apropriado em relacdo a garantia das
liberdades individuais.

De forma geral, denota-se que a questdo da internacdo involuntaria e/
ou compulséria é mais debatida nos Tribunais Superiores em caso especifico
de usuarios de entorpecentes. Em sua grande maioria, tratam-se de Habeas
Corpus em favor de um individuo que foi privado de sua liberdade devido
a internacdo contra sua vontade. A questiao da concessao ou nio da ordem
devera ser analisada individualmente considerando as situacoes concretas.

Em todos os casos, os ministros utilizam-se do argumento de
que a interna¢io involuntaria somente podera ser aplicada como medida
excepcional, exigindo-se para sua imposicao, laudo médico circunstanciado
que comprove a necessidade de tal medida.

No entanto, é preciso tomar cuidado para nio relativizar a
excepcionalidade da medida pela presenca de um simples laudo médico
sem a analise das circunstancias do caso concreto, sob pena de se configurar
privacido de liberdade ilegal.

Por fim, ¢ possivel perceber que existem poucos julgados nos tribunais
superiores abordando o tema da internagao involuntaria, o que pode ocorrer
por diversos motivos. O primeiro deles diz respeito a valorizagio dos direitos
das pessoas com deficiéncia. Apds a vigéncia da Lei n. 13.146/15, que
alterou a questio das capacidades relativas e absolutas, o tema da internacao
involuntaria e da priva¢do de liberdade (direito de ir e vir) tem sido tratado
com maior aten¢ao, e pode estar sendo resolvido nas instancias dos tribunais.
Outra hipétese diz respeito a pouca demanda sobre o assunto. Em muitos
casos, a internac¢do involuntaria nao se torna compulsoria e é realizada
somente na via administrativa. Além disso, principalmente apds 2015, as
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clinicas estdo mais atentas aos requisitos basicos inerentes a internagao
involuntaria, o que pode ter diminuido o fluxo de processos judiciais sobre
o assunto. Todavia, a auséncia de julgados recentes referentes a internacio
compulsoéria também pode acender um alerta na medida em que expde a
escassez de discussdo e preocupacio sobre um tema relevante e que ainda
necessita de evolucio.

CONCLUSAO

A partir da andlise realizada, constatou-se que a legislagao brasileira,
particularmente a Lei n. 10.216/2001, representa um marco significativo
no reconhecimento dos direitos das pessoas com transtornos mentais, ao
enfatizar a reestruturagdo do modelo assistencial em satide mental e promover
o cuidado em liberdade como principio norteador. Essa legislacio, alinhada
aos principios da Constituicdo Federal de 1988, consagra a dignidade da
pessoa humana como fundamento do ordenamento juridico patrio e estabelece
critérios claros para a internacdo involuntaria. Contudo, a pratica nem
sempre reflete os preceitos legais, e lacunas significativas na implementacio
comprometem a efetiva valorizacio da dignidade humana.

Ajurisprudéncia brasileira também demonstra avangos na consolidacio de
direitos fundamentais, especialmente ao exigir que as interna¢des involuntarias
sejam rigorosamente justificadas, devidamente comunicadas ao Ministério
Publico e realizadas em conformidade com as garantias constitucionais.

Ocorre que se verifica uma certa disparidade entre as decisdes judiciais,
com interpretagdes que nem sempre respeitam o espirito da legislagdo. Em
algumas situacOes, os tribunais acabam por legitimar praticas que podem
levar a exclusdo ou desrespeito a autonomia dos pacientes, reforcando a
necessidade de uniformizacao de entendimentos e de uma maior sensibilizacao
do Poder Judiciario quanto a questdao. Por sorte, algumas dessas decisoes
chegaram para andlise nos tribunais superiores que, de maneira equanime,
como guardido da Constitui¢ao Federal, agiu de maneira correta de acordo
com as peculiaridades do caso concreto.

Nesse contexto, € possivel afirmar que, do ponto de vista normativo,
a legislacdo brasileira estd em consonancia com os aspectos basicos de
valoriza¢do da dignidade da pessoa humana. No entanto, a realidade pratica
apresenta desafios estruturais que dificultam a plena materializagio desses
principios. Entre esses desafios estdo a escassez de recursos na rede de
saude mental, a persisténcia de estigmas em relacdo as doencas mentais e a
auséncia de um controle social eficaz.

A internacio involuntaria, embora necessaria em casos excepcionais,
deve ser tratada como ultima alternativa e aplicada apenas quando preenchidos
os requisitos legais e éticos. O cuidado com a liberdade, previsto na Lei n.
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10.216/2001, ndo apenas promove o respeito a dignidade do paciente, mas
também se alinha as melhores praticas internacionais em saide mental.
Para que isso se concretize, ¢ indispensavel fortalecer a Rede de Atencio
Psicossocial (RAPS), de maneira a aumentar os investimentos em Centros de
Atencio Psicossocial e outros servigos comunitarios para garantir o acesso
universal e igualitario ao tratamento adequado, bem como descentralizar os
servicos de saude mental, permitindo que populacbes em regides remotas
tenham acesso a cuidados de qualidade.

Além disso, faz-se necessario promover a capacitagio dos profissionais
de saude e justiga por meio de treinamentos periédicos para assegurar que as
internacoes involuntarias sejam embasadas em avaliagGes técnicas e éticas,
respeitando os direitos humanos. Também ¢ importante reduzir o estigma
associado as doenc¢as mentais por meio de campanhas educativas dirigidas
tanto a populacdo em geral quanto aos profissionais envolvidos no cuidado.

Ainda nesse sentido, deve-se prezar pelos tratamentos alternativos,
como a terapia ocupacional, defendidos por estudiosos como Jung e Nise
da Silveira, de maneira que o paciente possa utilizar a arte e um tratamento
humanitario para desvendar os mistérios da mente. Para tanto, ¢ indispensavel
que se tenham locais disponiveis para a realizagdo desses métodos e que
nao transmitam a mesma frieza que as institui¢oes de saude. Técnicas como
essas demonstram uma nitida valoriza¢io da dignidade da pessoa humana
e propiciam uma maior possibilidade de reinsercao social.

Desse modo, a efetiva valorizagio da dignidade da pessoa humana
no contexto da interna¢io involuntaria depende nio apenas de avangos
legislativos, mas também de uma mudanca cultural e estrutural que permita
ainclusio e o respeito as pessoas em sofrimento psiquico. Este artigo reforca
a necessidade de um sistema de saude mental que priorize o cuidado em
liberdade, promova a autonomia do individuo e assegure a participa¢io de
todos os atores sociais, inclusive o Poder Judiciario, na constru¢ao de um
ambiente mais justo e humano.
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REVISTA DA AGU

SUMARIO: Introducio. 1. A prescricio da sancio
administrativa disciplinar na Unido. 1.1. A ciéncia
da autoridade que dispara o prazo prescricional na
Unifo. 1.2. O uso da prescri¢io penal no procedimento
administrativo disciplinar da Unido. 2. A prescri¢do
da punicio disciplinar nas Administracbes Publicas
Estaduais. Conclusao. Referéncias.

RESUMO: Este estudo é sobre a prescri¢do da san¢do administrativa
disciplinar, com o objetivo de descobrir como ela é tratada na Administracdo
Publica brasileira e qual o grau de uniformidade entre os entes pesquisados.
A pesquisa foi exploratéria na normatizagio, na doutrina, na jurisprudéncia
e nos 6rgaos correcionais envolvidos, com técnica de documentacio
indireta, justificada porque a prescri¢do ¢ um instrumento importante do
ordenamento juridico para a preservacio da seguranca juridica, merecendo
ser investigada e aprimorada em todos os ramos do Direito. Concluiu-se
que a uniformidade entre os entes pesquisados é muito baixa e hd caréncia
normativa significativa; que é importante haver mais uniformidade nesse
tema, em que pese os limites do pacto federativo, para que servidores que
praticaram infra¢des similares recebam tratamento similar do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: Administracio Publica brasileira. Prescricao da
sancdo administrativa disciplinar. Servidores publicos civis. Lacunas legais.
Controvérsias e falta de uniformidade.

ABSTRACT: This study is about the prescription of administrative
disciplinary sanctions, with the aim of discovering how it is treated in
Brazilian Public Administration and the degree of uniformity among
the entities researched. The research was exploratory in standardization,
doctrine, jurisprudence and the correctional bodies involved, with an
indirect documentation technique, justified because prescription is an
important instrument of the legal system for the preservation of legal
security, deserving to be investigated and improved in all branches of
Law. It was concluded that uniformity between the entities researched is
very low and there is a significant lack of regulations; that it is important
to have more uniformity on this topic, despite the limits of the federative
pact, so that civil servants who committed similar infractions receive
similar treatment from the State.

KEYWORDS: Brazilian Public Administration. Prescription of

administrative disciplinary sanction. Civil servants. Legal gaps. Controversies
and lack of uniformity.

9 |



A prescri¢io da san¢do administrativa disciplinar: controvérsias e falta de uniformidade

INTRODUCAO

Uma servidora publica federal foi acusada em processo administrativo
disciplinar (PAD) por atos puniveis com demissao que havia praticado ha oito
anos. O seu primeiro argumento na defesa escrita foi que a penalidade nao
poderia ser aplicada, pois estava prescrita, uma vez que o prazo prescricional
das penas expulsivas é de cinco anos, conforme o art. 142, I, da Lei n.
8.112/90, por isso, para a defesa, o PAD nio deveria nem ser instaurado.

O argumento da servidora ndo decolou e ela foi demitida, pois o §
1° daquele art. 142 prevé que o prazo da prescricao dispara #a data em que
0 fato se tornou conhecido, ¢ o § 3° dispde que a abertura do PAD interrompe
a prescrico, até a decisdo final da autoridade competente. Como o 6rgao
federal instaurou o PAD dois anos apds a ciéncia dos fatos e o concluiu
nos dois anos seguintes, respeitaram-se os prazos legais e a punicido se
manteve de pé.

Jaum servidor pernambucano teve mais sorte, porque praticou a mesma
infracio disciplinar da servidora federal, mas a Administracio Publica soube
dos fatos seis anos depois, quando a pena de demissdo ja estava prescrita.
Isso porque o art. 209, 111, da Lei n. 6.123/68 (Estatuto) prevé que as faltas
puniveis com demissdo prescrevem em cinco anos, mas o § 2° dispde que
“o curso da prescricio comeca a fluir da data do fato punivel disciplinarmente
[-]”. Como fazia seis anos que o fato ocorreu, a mio disciplinar do Estado
ndo alcancava mais o servidor.

Os casos reais desses servidores publicos, da Unido e de Pernambuco,
eram similares, mas apenas o federal perdeu o cargo. Essa falta de uniformidade
no trato da prescri¢do da infragdo disciplinar motivou este estudo, cujo objetivo
foi descobrir como a Administracdo Publica brasileira trata a prescricao das
sanc¢Oes administrativas disciplinares aplicadas aos servidores publicos civis
e qual o grau de uniformidade entre os entes estudados.

O recorte da pesquisa foi na Administragio Publica da Unido e dos seis
estados com estatutos dos servidores publicos civis anteriores a Constitui¢ao
de 1988 e sem alteracGes significativas na parte disciplinar posteriormente:
Minas Gerais (MG), Pernambuco (PE), Ceara (CE), Rio de Janeiro (R]),
Sergipe (SE) e Amazonas (AM), eleitos porque, quando publicados, niao
havia sequer a garantia de contradit6rio no PAD. Sao Paulo (SP) e Parana
(PR) também tém estatutos anteriores a Carta de 1988, respectivamente de
1968 e de 1970, mas atualizaram significativamente a parte disciplinar dos
seus estatutos em 2003 (SP) e 2021 (PR).

A pesquisa foi qualitativa e exploratéria, com técnica de documentacio
indireta, justificada porque a prescri¢do é um dos instrumentos mais
importantes do ordenamento juridico para a preservacio da seguranga
juridica, por isso precisa ser estudada e aprimorada em todas as dreas do
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Direito. A hipétese principal era que o nivel de uniformidade entre os entes
pesquisados é baixo, com diferencas relevantes nas suas normatizagoes.
Para alcancar o objetivo deste estudo, investigou-se a prescricio da
sanciao administrativa disciplinar na Unido*; a ciéncia da autoridade que
dispara a prescricao na Unido; o uso da prescri¢io penal no procedimento
disciplinar da Unido; e a prescri¢ao da punic¢ao disciplinar nas AdministracSes
Publicas Estaduais, numa trilha que a partir daqui se passa a palmilhar.

1. A PRESCRICAO DA~SANQAO ADMINISTRATIVA
DISCIPLINAR NA UNIAO

No Estado de Direito, o ordenamento juridico tem entre as suas
principais funcbes a promog¢ao da justica e da seguranga, e um dos
instrumentos para preservaciao da seguranca é a prescricdo, formatada
para que as relacOes juridicas proporcionem estabilidade e confianca na
sociedade. A inviolabilidade do passado € regra da prépria natureza do ser
humano, que tem na prescricdo uma ferramenta para resguardar a seguranca
juridica (Neves, 2020, p. 9).

Um dos mais classicos principios gerais de Direito, o da seguranca
juridica, que de parelha com a ideia geral de justica compde o grande binémio
axiolégico do Direito (justica-segurancga), também ¢é relevante no Direito
Administrativo, pois a no¢io de seguranca juridica ¢ intuitiva e integra um
sistema que vai desde a existéncia das instituicbes garantidoras dos direitos
fundamentais, como por exemplo o Poder Judicidrio e a Administragio
Publica, até a clareza das normas juridicas e o respeito aos acordos firmados
(Aragio, 2012, p. 65-60).

A prescricdo, em todos os ramos do Direito, é principio de ordem
publica que objetiva estabilizar as relagdes juridicas (Cordeiro, 1997, p. 105),
por isso “a prescritibilidade ¢ a regra e a imprescritibilidade a exce¢do”
(Pereira, 2019, p. 477), taxada de “imoral e atentatdria a estabilidade das
relacGes sociais” (Nassar, 2009, p. 3). A ilegalidade é uma doenca que se
cura com o tempo (prescri¢ao), devendo ser assim porque a inseguranca dos
direitos seria mais dolorosa que a doenca (Caetano, 2010, p. 187).

Na Unido, os art. 143 e 144 da Lei n. 8.112/90 dispoem que, atendidas
algumas condig¢des, a autoridade que souber de irregularidade no servigo
publico devera apura-la imediatamente, exercendo o poder disciplinar para,
além de eventual punicdo, de matiz repressiva, inibir no corpo funcional,
preventivamente, a conduta desviante, garantindo a regularidade do servico
e preservando a imagem da Administragao Publica.

4 Parasimplificar a redagio, ao longo do texto se usard apenas “Uniio” como sinénimo de Administragio Publica
da Unido.
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Para que a pretensdo punitiva da Administracao Publica da Unido
ocorra legalmente, a apuragao deve se dar em lapso temporal que permita a
aplica¢do da penalidade tempestivamente, dentro dos prazos talhados no art.
142 da Lei n. 8.112/90, sob pena de ser fulminada pela prescricio descrita
nos paragrafos anteriores.

Conforme os incisos I, II e 111 daquele art. 142, a a¢io disciplinar
prescreverd em cinco anos quanto as infracSes puniveis com as penas
expulsivas de demissio, cassaciao de aposentadoria ou disponibilidade e
destituicdo de cargo em comissdo; em dois anos, quanto a suspensio; e
em 180 dias no tocante a adverténcia. Nessa raia, o § 1° daquele art. 142
prevé que o prazo prescricional “comega a correr da data em que o fato se
tornou conhecido”, e a instauragao de sindicancia ou de PAD interrompe a
prescricao (§ 3° do art. 142).

O referido § 1° do art. 142 da Lei n. 8.112/90 recebe fortes criticas,
porque se torna quase impossivel ao servidor livrar-se da ameaca de punicao
(Aradjo, 1994, p. 249). E inadmissivel que esse dispositivo fixe o inicio do
prazo da prescri¢do a partir do conhecimento do fato, pois os efeitos de
um ato publico ocorrem quando ele é consumado, por isso ha afronta a
regra da prescritibilidade, uma vez que o critério que o legislador adotou é
indeterminado (Mattos, 2010, p. 248-249).

Nao ha légica juridica para justificar por que a prescri¢do no Direito
Administrativo Sancionador ndo se opera como para todos os tipos de
infracdes, ja que é muito mais amplo que o Direito Penal, podendo incidir
em campos distintos como os ilicitos fiscais, econdomicos, de policia, de
transito, urbanismo, ordem publica (Osério, 2000, p. 17) e disciplinar.

Por outro lado, é intuitiva a razio de o art. 142, § 1°, da Lein. 8.112/90
prever o inicio da contagem a partir do conhecimento do fato, uma vez
que, do contrario, servidores inescrupulosos poderiam se valer do seu dolo
e astucia para ocultar as irregularidades praticadas, somente permitindo a
ciéncia das autoridades competentes, caso ocorresse, depois da prescricio
(Catrvalho, 2012, p. 1100).

Além de o disparo da prescricio na data do conhecimento do fato
favorecer a Administracdo Publica, no basta que sejam noticias genéricas
de irregularidades. Ha de ser “noticia cuja densidade de indicios de autoria e
de materialidade seja suficiente para justificar a instauracio de procedimento
contraditorial”, pois, se a denincia requerer a instauracao de procedimento
preliminar inquisitivo, investigatorio, para descobrir o suposto autor € 0s
‘contornos da materialidade, esse ndo dispara o prazo prescricional (Dezan,
2011, p. 475).

E insuficiente, pois, a noticia dos fatos desligados de elementos que
permitam um significado ou valor; antes se exige o conhecimento das
circunstancias que levem a presumir o seu carater ilicito (Fraga, 2011, p. 373).

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 99



REVISTA DA AGU

E necessario que o superior hierarquico tenha ciéncia de indicios objetivos
da pratica de infracdo disciplinar, formulando um juizo de possibilidade
da sua existéncia, nao sendo suficientes fatos genéricos ou dentncia vaga
(Sousa, 2011, p. 27).

Discorda-se desse entendimento de que somente a ciéncia de
indicios robustos deflagra o prazo prescricional disciplinar, porque o
legislador ja deu uma vantagem relevante a Unido fixando o marco inicial
da prescricdo na data do conhecimento do fato, por isso exigir que o
fato seja detalhado para movimentar a prescri¢iao prejudicaria uma vez
mais o servidor acusado, e sem amparo legal, pois a lei requer apenas a
ciéncia do fato, nao detalhes.

Concorda-se com o entendimento contrario apenas nos casos
especificos em que s6 a andlise detalhada dos fatos permite descobrir os
indicios de irregularidade, como, por exemplo, quando numa investigacao
se recolhe grande volume de dados desfavoraveis a um servidor “A” e,
durante a analise do material, surgem indicios da participacdo do servidor
“B”. Nesse caso, a prescricdo nio dispararia no mesmo momento para os
dois servidores, pois s6 posteriormente a Administracao Publica soube dos
sinais de infracido desfavoraveis ao servidor “B”.

O disparo do prazo prescricional disciplinar na Unido ocorrendo
apenas na data do conhecimento do fato da margem a duas interpreta¢Ges: a
primeira é que o interesse publico de punir um servidor que cometeu infracio
justifica a elasticidade desse marco inicial, pois, em regra, o infrator pratica
o ato irregular doloso nas sombras e emprega as suas habilidades para que
ele siga desconhecido, dificultando a ciéncia e a apuragio.

Por outro lado, o disparo da prescriciao apenas no conhecimento do
fato torna o seu prazo indeterminado, permitindo apurar situagdes ocorridas
num passado distante, ainda mais porque a instauragdo do PAD interrompe
a prescricao. Nessa contagem, a pena de demissdo, por exemplo, pode ser
aplicada até 10 anos depois de o fato ser conhecido caso a Administracdo
demore cinco anos para inaugurar o PAD e outros cinco para apurar e julgar.

Nesse contexto, um fato irregular grave ocorrido em 2005 e punivel
com demissdo, que a Unido teve ciéncia em 2015 e instaurou o PAD em
2020, pode ser punido até 2025, 20 anos depois da ocorréncia. Casos assim
dificultam o trabalho apuratério da comissao de inquérito (CI) e a defesa do
acusado, pois ndo ¢ facil produzir as provas de fatos tdo remotos.

Com esse visual das coisas, entende-se que, apesar do interesse publico
de apurar e punir as infra¢Oes disciplinares para manter o servigo publico
em ambiente arejado e probo, os prazos prescricionais disciplinares na Unido
precisam ser revistos, a comegar pelo seu marco inicial. Outro problema nesse
tema na Unido ¢ que o art. 142, § 1° da Lei n. 8.112/90, prevé que o prazo
prescricional dispara na data do conhecimento do fato, mas nao menciona
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se tal ciéncia é de qualquer servidor ou de alguma autoridade especifica, o
que se estudara a seguir.

1.1. A ciéncia da autoridade que dispara o prazo prescricional na Unido

No subcapitulo anterior, estudou-se a prescricio da punicio disciplinar
na Unido e descobriu-se que o seu prazo inicia com o conhecimento do fato,
mas como o legislador nio especificou de quem deve ser essa ciéncia, surgem
trés hipoteses: de qualquer servidor, pois todos tém o dever de comunicar
as irregularidades que souberem em razdo do cargo; dos servidores que
exercem funcio de chefia, com poder hierarquico sobre os demais; daqueles
com competéncia correcional para instaurar os procedimentos disciplinares.

Caso o prazo prescricional desperte a partir da ciéncia de qualquer
servidor, a Unido terd menos tempo para apurar os fatos, e nem podera apura-
los se ele nao cumprir o seu dever de comunicar. Além disso, se o servidor
notificar na sua linha hierarquica, mas um dos chefes nessa cadeia atrasar o
galope da noticia, ou ndo der seguimento, o prazo ja estaria correndo sem
a necessaria apuracio, prejudicando o interesse publico.

Caso a ciéncia do fato a que o legislador se referiu seja a da autoridade
com competéncia correcional, o prazo da Unido para apurar e punir fica
maior, favoravel a ela e desfavoravel ao servidor acusado. Isso porque ha
casos em que 0s fatos demoram mais para chegar ao conhecimento da aludida
autoridade, pois, no percurso, algum outro chefe no 6rgiao pode entender
nao se tratar de tema correcional e ndo dar andamento a dendncia.

No seu Manual de PAD (2022, p. 315), a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) orienta que a Lei n. 8.112/90 trouxe uma obriga¢io a determinado
gestor, de que ao tomar conhecimento de uma irregularidade devera instaurar
um PAD ou sindicancia para apuracdo imediata, e trouxe de outro lado a
prescricao. A referida autoridade somente pode ser aquela que tem o poder
de instaurar o procedimento disciplinar, ou seja, a autoridade instauradora.

No Parecer vinculante AGU n. GQ-55 (Brasil, 1995), a Advocacia-
Geral da Uniao (AGU) demonstrou o mesmo raciocinio da CGU, orientando
que a inércia da Administracdo s6 se configura com o conhecimento da
infracdo pela autoridade competente para instaurar o PAD. Para a AGU,
considerar a data da conduta como marco inicial da prescrigdo beneficiaria o
servidor faltoso, que toma cuidados para esconder a irregularidade, manter
o proveito ilicito e a impunidade.

Nio ¢ em qualquer parte da Administracdo Puablica que se aperfeicoa
o conhecimento capaz de deflagrar a contagem do prazo prescricional,
porque a perda do direito de punir recai sobre quem tem os instrumentos
para agir e ndo age. Portanto, é certo que a prescri¢io se volta a quem detém
a competéncia legal ou regimental de apurar e punir o fato, excluindo do
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escopo os demais servidores e os que tém poder decisorio apenas de gestao
(Teixeira, 2023, p. 2192).

A prescricio das faltas exclusivamente disciplinares deve contar-se a
partir do conhecimento do fato pela autoridade competente para instaurar
PAD ou sindicancia acerca das irregularidades (Varoto, 2007, p. 180), havendo
obrigatoriedade de o ilicito chegar ao conhecimento da autoridade competente
para o exercicio do poder sancionador, pois o conhecimento por qualquer
outra, ainda que hierarquicamente superior, ou por terceiros, nao faz fluir
o prazo prescricional (Abreu, 1993, p. 48).

Quem pensa em sentido contrario defende que o marco inicial da
prescricdo disciplinar na Unifo é a data em que a noticia do ilicito chegou
ao conhecimento da autoridade instauradora, ou da autoridade que, embora
incompetente, tenha o dever de comunicar o fato a autoridade com atribuicao
legal de instauraco do apuratdrio, ou de qualquer agente piblico da reparticao,
pois todos tém o dever de comunicar as irregularidades (Dezan, 2013, p.
322-323).

O Superior Tribunal de Justica (STJ) ja pacificou esse tema na Simula
n. 635 (Brasil, 2019): “os prazos prescricionais previstos no art. 142 da Lein.
8.112/90 iniciam na data em que a autoridade competente para a abertura do
procedimento administrativo toma conhecimento do fato [...]”. A leitura do
art. 143 da Lei n. 8.112/90 também responde a pergunta que movimentou este
subcapitulo, dispondo que a autoridade que tiver ciéncia de irregularidade
deve promover a sua apuracao imediata. Essa autoridade s6 pode ser a que
tem competéncia disciplinar, do contrario a instauraciao do procedimento
seria ilegal, praticada por servidor incompetente para o ato.

Ainda no que se refere a prescri¢io da punic¢ao disciplinar na Unido,
ha outro problema que verte do art. 142, § 2°, da Lei n. 8.112/90, ao dispor
que “os prazos de prescri¢ao previstos na lei penal se aplicam as infracoes
disciplinares capituladas também como crime”. Todavia, como a autoridade
administrativa é incompetente para manifestar-se em assuntos de timbre
penal, nio se sabe se basta haver investigac¢io policial, denuncia do Ministério
Publico ou a¢do penal ja instaurada, o que se investigara a seguir.

1.2. O uso da prescrigdao penal no procedimento administrativo disci-
plinar da Unido

Ha condutas que a0 mesmo tempo sdo infra¢ées administrativas e
penais, como por exemplo quando um agente da Policia Federal (PF) em
exercicio na fronteira do pafs facilita a pratica de contrabando ou descaminho.
Teoricamente, com esse ato ele praticou a proibicio de valer-se do cargo
para lograr proveito pessoal ou de outrem (art. 117, IX, da Lei n. 8.112/90)
e o crime de facilitaciao de contrabando ou descaminho (art. 318 do Codigo
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Penal). Nesses casos, o art. 142, § 2°, da Lei n. 8.112/90, dispoe que se deve
utilizar no PAD o prazo prescricional da esfera penal.

O referido dispositivo gera um problema, pois ndo da sinal de qual
seria a condi¢do para utilizar a prescricao penal na esfera administrativa,
abrindo espago para quatro hipéteses: a mais conservadora, da necessidade
de acdo penal em curso; a existéncia de investigacao policial em andamento;
a apresentacdo de dentncia pelo Ministério Pablico (MP); e a menos
conservadora, da desnecessidade de medidas penais em tramitacio, bastando o
entendimento da Administragdo Publica de que a aparente infragdo disciplinar
também ¢é crime (Vicente, 2016, p. 74).

A pacificagdo dessa questdo é importante, porque o cOmputo
equivocado da prescricdo pode punir servidores indevidamente por infragSes
ja prescritas ou, por outra, deixar infratores impunes. Nesse rumo, é grande
a diferenca entre os mencionados prazos: enquanto na esfera administrativa
resumem-se a cinco anos para as penalidades expulsivas, dois anos para a
suspensao e 180 dias para a adverténcia, na seara penal regulam-se pelos
art. 109 e 110 do Cédigo Penal (CP).

Num primeiro vistaco, os prazos prescricionais da esfera penal parecem
dar mais tempo a Administracio Publica, mas eles sdo mais elasticos apenas
nos crimes mais graves, do contrario favorecem o servidor acusado no PAD.
Assim, se a infracio disciplinar ¢ também crime de corrupgao, o prazo para
a demissdo em regra serd maior do que cinco anos, enquanto nio julgado o
processo criminal. Mas, se julgado e aplicada pena com prazo prescricional
penal inferior a cinco anos, a prescricdo para a demissdo também serd menor
(Madeira, 2008, p. 169).

Foi o que ocorreu com um agente da Policia Federal (APF) que
cometeu infracio disciplinar capitulada também como crime e se beneficiou
da prescricio, julgada no ST] no Mato Grosso do Sul (MS) n. 14.138/
DF (Brasil, 2011). O APF recorreu ao ST] para revisar a sua demissiao
administrativa, que enquadrou a conduta em improbidade (art. 132, IV,
da Lein. 8.112/90) e em crime contra os costumes e contra o patrimonio
que, por sua natureza e configurac¢io, sao considerados como infamantes
e incompativeis com o exercicio da func¢io policial (art. 48, I, da Lei n.
4.878/65).

Os fatos motivadores do PAD chegaram ao conhecimento da PF por
intermédio de oficio da Vara de Execu¢des Criminais do Tribunal de Justica
do RJ, datado de 17/5/2005, noticiando que o APF fora condenado na esfera
penal fluminense a oito meses de reclusio e seis dias de multa, substituidos
por presta¢ao de servicos a comunidade, pela pratica do crime de estelionato
(art. 171, § 2°, do CP), na modalidade de fraude para o recebimento do valor
de seguro, porque ele comunicou falsamente o furto de um veiculo seu para
obter indenizacio indevida.
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Ciente dos fatos, a PF instaurou o PAD em 6/6/2006, e o resultado
foi a mencionada demissio, publicada em 1°/12/2008. Ocotte que, como
o fato também se caracterizava como crime, a prescri¢o a ser aplicada era
a da esfera penal, de dois anos na época, e nao a administrativa, de cinco
anos, ambas actrescidas dos 140 dias da tramitacio do PAD.

Para que a demissio fosse legal e produzisse efeitos, deveria ter ocorrido
até o dia 23/10/2008, mas ocorreu somente no dia 1°/12/2008 (38 dias
depois), com a punic¢io ja corroida pela prescricao penal; por isso, o ST]
anulou a penalidade e reintegrou o APF. Caso o prazo prescricional fosse o
administrativo, a PF teria cerca de mais trés anos para aplicar a demissao.

Caso similar ocorreu quando o STJ julgou, em 10/12/2014, o MS
n. 21.045/DF (Brasil, 2014), anulando a penalidade aplicada a servidor da
Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), porque na esfera penal ele foi
condenado a detencio de seis meses, o que resultava num prazo prescricional
de trés anos, a ser utilizado também no PAD que teve o mesmo objeto.

Como a Unido consumiu o prazo estatutario para demiti-lo (cinco
anos), o STJ anulou a Portaria punitiva, porque o direito de penalizar estava
prescrito. Portanto, os casos ocorridos na PF e na Susep comprovam que
nem sempre o uso da prescricdo da esfera penal privilegia a inércia estatal,
porque nessas duas ocasides os beneficiados foram os servidores.

Para que casos como os citados ndo se repitam, é importante definir
qual a premissa para aplicar no PAD os prazos penais. Nessa raia, quem
defende a necessidade de recebimento da deniincia na esfera penal argumenta
ser insuficiente somente o seu oferecimento, carecendo-se, também, da
acolhida pelo Juizo iniciando o processo, pelas mesmas condutas, na sede
criminal (Dezan, 2013, p. 326). Nio havendo acdo penal instaurada, ou se
nela o servidor for absolvido, somente é possivel usar o prazo prescricional
administrativo (Lessa, 2011, p. 270).

Um degrau de exigéncia abaixo para utilizar a prescri¢ao penal no
procedimento disciplinar da Unido, defende-se que nos casos de ilicito funcional
capitulado também como crime a prescri¢do somente observara os prazos da lei
penal se a conduta criminosa estiver em apuragao na esfera penal, do contrario
conservam-se os prazos administrativos (Couto, 2014, p. 127). Entende-se que
a apurac¢ao a que o autor se refere seja o inquérito policial.

Ha quem requeira mais rigor para usar os prazos da prescricao penal
no procedimento disciplinar, alegando que o critério do recebimento da
denuncia ¢ falho, pois a redacio do art. 142, § 2°, da Lei n. 8.112/90 menciona
“capitulacdo como crime”, que somente ocorrera quando prolatada a sentenca
judicial penal. Por isso, equivoca-se quem admite a proje¢ido da prescriciao
penal na esfera administrativa a partir do simples despacho do juiz recebendo
a denuncia, pois esse juizo revela apenas plausibilidade condenatéria (Costa,

2008, p. 330).
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Ja os que defendem a autonomia administrativa para decidir sobre a
aplicacio da prescriciao penal no PAD argumentam que a Administracao
Publica pode reconhecer a ocorréncia da prescricdo da pena das infracoes
disciplinares tipificadas também como crime, independentemente de
pronunciamento prévio do Judiciario (Varoto, 2007, p. 168).

A qualificacio dos fatos disciplinarmente relevantes como crime, feita
pela Administracao para apreciar a respectiva prescri¢io, insere-se no ambito
das suas competéncias proprias, ndo constituindo usurpagao de poder dos
tribunais, que mantém as suas competéncias de apura¢io e enquadramento
criminal dos mesmos fatos (Henriques, 2007, p. 78).

A CGU tinha a referida posicio serenada no seu Enunciado CGU/
CCC n. 5/2011 (Brasil, 2011): “Para aplicacio de prazo prescricional, nos
moldes do § 2° do art. 142 da Lei n. 8.112/90, nio é necessirio o inicio
da persecucao penal”. Porém, a CGU o cancelou, por meio da Portaria n.
1.598/2019, porque a AGU mostrou posi¢ao contriria no seu Parecer AM —
2/2019 (Brasil, 2019), sustentando que o prazo prescricional penal somente
se aplica as infra¢des disciplinares caso haja apuracdo criminal em curso
nas instancias competentes.

Ocorre que 2 AGU reviu o seu posicionamento no Parecer vinculante
n. JL-06/2020 (Brasil, 2020), escorada no principio da independéncia entre as
instancias, passando a entender que a aplicagdo do § 2° do art. 142 da Lei n.
8.112/90 prescinde da existéncia de inquérito policial ou agio penal, de forma que
a capitulacdo da infracio disciplinar também como crime pela Administracio é
suficiente para amparar o uso dos prazos prescricionais da esfera penal.

Depois daquele Parecer AGU n. JL.-06/2020, a CGU nio voltou
a publicar Enunciado sobre o tema, mas seguiu a orientacdo da AGU,
registrando-a no seu Manual de PAD (2022, p. 319) nos seguintes termos: a
Administra¢do Publica tem independéncia para aplicar a prescri¢io penal nos
procedimentos disciplinares quando entender que a infragdo administrativa
também ¢ crime. A mudanca de posi¢ao da AGU e as posi¢oes doutrindrias
divergentes sobre esse tema mostram como ele é controverso, por isso
mereceu espago neste estudo.

O Supremo Tribunal Federal (STF) e o ST] também oscilaram os seus
posicionamentos nesse tema, mas percebem-se diferencas entre as linhas
do STF e do STJ. Apesar de varias vezes motivado a se manifestar sobre
a aplicacao do § 2° do art. 142 da Lei n. 8.112/90, sdo poucos os acdrdios
do STF sobre a necessidade ou nio de algum grau de cognicdo penal para
aplicar aquele dispositivo.

Nos poucos julgamentos em que enfrentou o assunto, o STF tendeu a
usar o principio da independéncia entre as instancias penal e administrativa
para julgar desnecessaria a manifestacdo da esfera criminal. De modo geral,
inicialmente o STF se manifestou pela dispensabilidade de a¢io penal,
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mas sem se manifestar sobre a necessidade de inquérito policial. Por fim,
no RMS n. 35.383/DF (Brasil, 2019), o STF decidiu que ¢ irrelevante a
cognicdo da esfera penal para que a Administracio se convenca de usar o
prazo prescricional do crime.

Ja o STJ, motivado mais vezes a se manifestar sobre a questao, entendeu,
por longo periodo, que a similaridade entre a infracio administrativa e o
tipo penal era insuficiente para usar o prazo prescricional do crime, devendo
existir alguma manifestacio da esfera criminal para tal fim. Entretanto, havia
divergéncia sobre o nivel de cognicio penal necessario, com alguns acérdaos
exigindo apenas o inquérito policial e outros o processo penal instaurado.

A divergéncia foi encerrada no MS n. 20.857-DF (Brasil, 2019), com
a Corte firmando entendimento diverso do que adotou por longo tempo,
julgando o caso na mesma linha do STF, ou seja, da irrelevancia de cognicao
na instancia penal para incidir o § 2° do art. 142 da Lei n. 8.112/90 ¢ a
Administracao Puablica usar os prazos prescricionais penais nos seus PADs.

Discorda-se do referido entendimento, que deixa ao critério da
Administracio a avalia¢io sobre a infracao disciplinar capitular-se também
como crime. Isso porque, o aludido dispositivo se refere aos crimes contra a
Administracdo Publica, definidos nos artigos 312 a 326 do CP e em algumas
normas legais espatsas, sendo nesses casos que se devem aplicar os prazos
prescricionais penais no procedimento administrativo disciplinar (Sousa,
2011, p. 107).

O crime contra a Administracdo Publica ¢ infragio prevista no art.
132, 1, da Lei n. 8.112/90, e, conforme mencionado, se refere aos crimes
dos art. 312 a 326 do CP e algumas leis esparsas. Ocorre que a propria
Administracdo admite que, para enquadrar a infragdo funcional naquele
dispositivo, deve-se aguardar o transito em julgado da sentenca penal,
conforme o Parecer AGU n. GQ-124 (Brasil, 1997), vinculante: “[...] a
demissdo, com fundamento no inciso I do art. 132, deve ser precedida de
decisdo judicial transitada em julgado”.

Assim, a Administra¢ao carece de competéncia para usar 0s conceitos
de crime contra a Administracao Publica, a fim de instaurar e de concluir
procedimentos disciplinares fundados no art. 132, 1, da Lei n. 8.112/90, sem
prévia e definitiva decisdo do juizo criminal competente (Dezan, 2012, p.
212). Por isso, s6 pode haver uma san¢io de demissao fundamentada naquele
dispositivo apds o transito em julgado de sentenca penal condenatéria
(Mattos, 2010, p. 477).

Como a Administra¢do Publica ndo tem competéncia legal para
se manifestar sobre os crimes que os servidores cometem contra ela,
também lhe falta condicdo para decidir com independéncia sobre o uso
do prazo prescricional daqueles crimes nos seus PADs, necessitando de
manifestacdo prévia do Juizo penal. Por isso, entende-se que para usar os
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prazos prescricionais penais na esfera administrativa disciplinar deve haver
acio penal instaurada, pois nesse momento a autoridade judicial competente
ja se convenceu de que hd indicios de crime.

O préprio texto estatutario sinaliza para o referido entendimento,
pois o art. 142, § 2°, da Lei n. 8.112/90, prevé que “os prazos de prescricio
previstos na lei penal se aplicam as infra¢oes disciplinares capituladas também
como crime”. Capitular significa “classificar um fato do ponto de vista penal,
ou seja, definir o tipo em que se enquadra” (Vade Mecum Brasil, 2023). S6 o
Juizo criminal tem competéncia para fazer esse enquadramento, portanto é
a sua manifestagdo quando aceita a a¢do penal que autoriza a Administracao
a usar os prazos prescricionais penais nos seus PADs.

Até aqui se estudou a prescri¢ao da san¢do administrativa disciplinar na
Administracio Puablica da Unido, as controvérsias no marco inicial da contagem
do prazo e no uso da prescri¢ao penal nos procedimentos disciplinares. A
partir daqui se estudardo os mesmos aspectos nas AdministragcSes Publicas
Estaduais.

2. A PRESCRIQ@O DA PUNICAO DISCIPLINAR NAS
ADMINISTRACOES PUBLICAS ESTADUAIS

Depois de entender como a Unido trata a prescricio da penalidade
das infra¢oes disciplinares dos seus servidores, aqui se estudard como os
estados lidam com esse assunto, com recorte naqueles com Estatuto anterior
a Constituicao de 1988 e que nio alteraram as suas se¢Oes disciplinares de
forma significativa posteriormente: MG, PE, CE, R], SE e AM.

Iniciando por MG, o art. 258 do seu Estatuto dos servidores publicos
civis (Lei n. 869/52) prevé que “as penas de repreensio, multa e suspensio
prescrevem no prazo de dois anos e a de demissao, por abandono do cargo,
no prazo de quatro anos”. Afinicia a falta de uniformidade com a Unido nesse
tema, pois enquanto nesta a adverténcia prescreve em 180 dias, a suspensao
em dois anos e a demissdo em cinco anos, em MG a repreensio, a multa e
a suspensio prescrevem todas em dois anos, e a demissao por abandono de
cargo em quatro anos.

O Estatuto mineiro ndo prevé o prazo prescricional das demais
penalidades expulsivas (demissio e cassacdo de aposentadoria), apenas do
abandono de cargo (quatro anos). Por isso, no Parecer AGE n. 15.616/2016
(MG, 2016), a Advocacia-Geral de MG (AGE-MG) entendeu e orientou
que a prescricao daquelas penalidades ocorre em cinco anos, escorando-se
no Decreto nacional n. 20.910/32, que regula a prescricio quinquenal para
a Administraciao Publica.

Entende-se que a AGE-MG andou bem e fez a correta leitura ao fixar
em cinco anos o prazo prescricional das demais penalidades expulsivas,
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porque além da correta analogia com o referido Decreto nacional, guarda
uniformidade com o prazo da prescricao na Unido e na maioria dos estados
que serdo investigados adiante.

Melhoraria se MG tornasse o referido prazo estatutario, como é na
Unido e noutros estados, haja vista a relevancia da prescricdo nas relacoes
juridicas, funcionando como imperativo de ordem publica imprescindivel
a harmonia das relagdes sociais, ligada a seguranca juridica e a nogao de
dignidade humana (Nascimento, 2019, p. 225).

Sobre o inicio da contagem do prazo prescricional, enquanto o Estatuto
tederal prevé que ocorrerd “una data em que o fato se tornou conbecido” (art. 142,
§ 1° da Lei n. 8.112/90), mas sem esclarecer de quem deve ser a ciéncia,
conforme se estudou anteriormente, o Estatuto mineiro é totalmente omisso
quanto ao disparo da prescricao disciplinar.

Diante da omissio legislativa, a Controladoria-Geral do Estado (CGE-
MG) orienta, no seu Manual de PAD (2023, p. 138 e 140), que a contagem do
prazo prescricional inicia na data do conhecimento do fato pela autoridade
competente para instaurar o PAD. Conforme o Manual, esse entendimento se
consolidou na Nota Técnica CGE n. 06/2015 ¢ esti alinhado com a posi¢ao
que o ST veio a adotar s6 em 2019, na sua Sumula n. 635. Portanto, nesse
aspecto, a interpretacio mineira ¢ uniforme com a federal e ambas carecem
de previsio legal.

No tocante a0 uso dos prazos prescricionais penais nos procedimentos
disciplinares, o Estatuto mineiro também ¢ silencioso, quebrando, uma vez
mais, a uniformidade com a Unido, que tem previsdo estatutaria dessa medida.
Inexistindo autorizagdo legal, presumia-se que em MG nio se usavam 0s
prazos da lei penal no PAD, mas nao ¢ assim, porque o Parecer AGE-MG
n. 16.114/2019 (Minas Geral, 2019) autoriza o que o Estatuto ndo autotizou.

O proéprio Parecer menciona, no seu item 36, que nao ha previsao
legal a respeito do tema, tratando-se de construgdo hermenéutica amparada
na legislagdo federal: ““|...] considerando que a legislacdo estadual nio cuida
do assunto (de modo que até mesmo a utilizacdo dos prazos prescricionais
previstos na lei penal é uma construgio, a partir da legislagao federal) |...]”.

Conforme estudado anteriormente, na Unido o Estatuto é vago sobre
o uso da prescricao penal no PAD, nio informando se ha necessidade de
alguma cognic¢io na esfera penal. Atualmente, conforme estudado, a Unido
adota o entendimento do ST]J de que ela é independente para usar o referido
prazo quando entender que a infragdo disciplinar também é crime. Nesse
aspecto, ha mais uma diferenca relevante prejudicando a uniformidade
entre a Unido e MG.

A diferenca se refere a forma de contagem do prazo prescricional penal
a ser adotado, pois o Manual de PAD da CGE-MG (2023, p. 148) orienta
que “hd que se observar o instituto como um todo e ndo apenas os prazos
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previstos no art. 109, do CP”, respeitando-se, assim, os marcos iniciais e
demais previsoes. Ja na Unido, o Manual de PAD da AGU (2019, p. 134) vai
noutro rumo, de que “a forma de contagem do prazo prescricional no PAD
nao se altera, havendo interferéncia apenas quanto ao prazo de prescricdo”.
A mesma ideia consta no Manual de PAD da CGU (2022, p. 328).

A divergéncia de interpretacio entre MG e a Unido faz muita diferenca,
porque se adotar todas as regras dos prazos prescricionais penais, o marco
inicial sera a ocorréncia do fato, e ndo o conhecimento do fato pela autoridade
correcional. A AGU, que defende os interesses da Unido, sustenta que s6
os prazos do art. 109 do CP sejam aplicados, mantendo todo o resto do
regramento conforme o Estatuto.

Passando a Administracdo Publica de PE, o primeiro aspecto que
desponta sem uniformidade com MG e a Unido é o prazo prescricional
da penalidade de repreensio, que segundo o art. 209, I, da Lei n. 6.123/68
(Estatuto) ¢ de um ano, enquanto em MG esse prazo ¢ de dois anos e na
Unido ¢ de 180 dias para a puni¢io equivalente de adverténcia.

Os prazos citados demonstram que MG tem quatro vezes mais tempo
para aplicar a punic¢do de repreensio do que a Unido e o dobro do tempo de
PE, deixando os servidores federais em vantagem em relagdo aos demais,
pois tém mais chances de se beneficiarem da prescri¢do dessa punicao, que
ocorre em apenas 180 dias.

Outro aspecto sem uniformidade entre PE, MG e a Unido se refere
ao inicio da contagem do prazo prescricional, porque nessas duas o disparo
ocorre na data do conhecimento do fato pela autoridade correcional, enquanto
PE segue o ritmo da esfera penal, comecando a contabilizar a prescri¢io
na data da ocorréncia do fato (§ 2° do art. 209 do Estatuto). Isso coloca os
servidores de PE em vantagem em relagdo aos federais e aos mineiros, pois,
com a prescri¢do iniciando na data da ocorréncia do fato as chances de ndo
serem punidos aumentam.

Entende-se que o legislador pernambucano andou bem ao prever o
inicio do prazo da prescrigao disciplinar claramente, o que nio ocorreu no
Estatuto federal, que fixou o comeco da contagem no dia em que o fato se
tornou conhecido, mas sem mencionar ao conhecimento de quem se referia.
Pior ainda andou o parlamentar mineiro, que sequer se ocupou dessa questio,
forcando a AGE-MG a construir uma interpretacio a respeito.

O parlamentar pernambucano também andou bem ao fixar o inicio
do prazo prescricional disciplinar na data da ocorréncia do fato, pois ha
fortes criticas ao marco inicial s6 a partir do seu conhecimento, adotado
na Unido, e em MG pela construcao da AGE-MG. Isso porque ele fere o
préprio principio da prescricao, que é possibilitar a seguranca juridica e a
paz social, proibindo-se a eternizacdo de acusagoes e de PADs (Mattos,
2010, p. 254).
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O Estado ndo pode ter a possibilidade de punir alguém eternamente,
devendo haver um limitador para que isso no ocorra e se limite a um prazo
para Penalizar, fora do qual perdera o direito (Busato; Mendes, 2009, p.
69). E essa possibilidade de eternizac¢do que ocorre quando se fixa o inicio
do prazo prescricional na data do conhecimento do fato, que, sendo um
momento indeterminado, da ao Estado um poder indefinido no tempo para
punir o servidor.

Por outro lado, fixando o inicio da prescri¢io na ciéncia do fato, como
fizeram os legisladores federal e mineiro, tenta-se evitar a impunidade de
condutas praticadas ocultamente, alheias a0 conhecimento da Administracio,
por isso ndo seria razoavel lhe acusar de inércia para apurar e punir infragdes
disciplinares que sequer sabia que ocorreram (Silva, 2005).

A situago de ignorancia da Administragao sobre a conduta irregular
¢ similar ao que ocorre na esfera penal com os crimes ocultos, escondidos
nos Registros Publicos, como a bigamia e a falsificagdo ou alteragio de
assentamento do registro civil, nos quais a prescri¢io inicia no dia da ciéncia
do fato, conforme o art. 111, I'V, do CP (Cretella Junior, 1981, p. 11).

O legislador pernambucano foi diligente uma terceira vez no tema
da prescricdo da punicdo disciplinar, porque previu no art. 209, § 1°, do
Estatuto, que “os prazos de prescri¢do previstos na lei penal se aplicam as
infragdes disciplinares capituladas também como crime, independentemente
de instauracdo de inquérito policial ou do ajuizamento da agio penal”.

Considera-se que houve diligéncia na elaboragio do dispositivo,
porque previu que o uso do prazo prescricional penal se aplica nos PADs
independentemente de procedimentos na esfera penal. Isso evita o debate
que se apresentou em subcapitulo préprio anteriormente, ao tratar do tema
no terreno federal, pois o seu parlamentar foi vago no respectivo dispositivo,
sem especificar se havia necessidade de cognicdo da esfera criminal para
uso dos aludidos prazos.

Enquanto na Administragdo Publica mineira nao ha sequer previsdo
legal para usar os prazos prescricionais penais no PAD, usando-os a partir
de construgio teérica da AGE-MG, e na Unido hé dispositivo vago que
mereceu debate na doutrina e nos tribunais para serenar, em Pernambuco
hd previsio legal clara sobre a questdo. Isso demonstra mais um tema com
falta de uniformidade legislativa entre aqueles trés entes, que demanda um
esforco dos outros dois Poderes para preencherem as lacunas e uniformizarem
os procedimentos.

O dispositivo pernambucano, sobre o uso da prescri¢do penal no
PAD independe de procedimento penal em curso, ndo estava presente no
Estatuto original (Lei n. 6.123/68); foi incluido no caderno estatutario por
meio da Lei Complementar n. 316/2015. O texto original era vago como o
do Estatuto federal, dispondo apenas que “a falta também prevista como
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crime prescrevera juntamente com este”. Alteragdes estatutarias como as de
PE neste tema deveriam ocorrer também em MG e na Unido.

Migrando para o estudo da prescricdo da punicio disciplinar no CE,
o art. 182 da Lei n. 9.826/74 (Estatuto dos servidores publicos civis) dispoe
que “o direito ao exercicio do poder disciplinar prescreve passados cinco
anos da data em que o ilicito tiver ocorrido”; alcancando dois aspectos
relevantes do tema, que merecem andlise individual.

A primeira parte do dispositivo prevé que o poder disciplinar da
Administracao Publica cearense prescreve em cinco anos para todas as
penalidades, nio se uniformizando com PE, MG e a Unido, que tém
prescri¢coes distintas e escalonadas de acordo com a gravidade da pena,
reservando os maiores prazos de caducidade para as puni¢cSes mais graves
(expulsivas) e os menores para a repreensio/adverténcia.

A prescricao uniforme com prazo de cinco anos para todas as
penalidades tem a vantagem, para a Administracdo, de um intervalo
maior para aplicar as penas leves de repreensio/adverténcia quando
comparado aos dois anos em MG, um ano em PE e, principalmente,
aos breves 180 dias da Unido, que sempre dificultaram a aplicagio
daquela punicio leve, devido ao seu curto prazo prescricional (Diniz,
2014, p. 645).

Por outro lado, nio ¢ razoavel que o prazo para apurar uma infracio
de menor potencial ofensivo, punivel com repreensido/adverténcia, seja o
mesmo que para investigar uma conduta gravissima, apenada com expulsio.
No Direito, o principio da razoabilidade emana diretamente das ideias de
justica, equidade, bom senso, justa medida, proibi¢io de excesso, direito
justo e valores afins, que precedem e condicionam a positivacio juridica
(Coelho, 2002, p. 163).

Entende-se que nio ha bom senso, justa medida e equidade, ou seja,
razoabilidade, na fixagdo de prazo idéntico de cinco anos para apurar e punir
as infracoes leves e as gravissimas, pois, em regra, essas exigem um esfor¢o
probatdrio maior da Administraciao Puablica. Sabendo que pode perder seu
cargo, por praticar irregularidade gravissima, o servidor emprega todos os
recursos que dispde no inquérito, com defesas técnicas qualificadas que
demandam um maior didlogo processual e, consequentemente, mais tempo
para esclarecer os fatos.

A segunda parte do art. 182 do Estatuto cearense refere-se a0 marco
inicial da contagem do prazo prescricional, fixado na data da ocorréncia do
fato, uniformizado com PE, que também fez essa op¢ao, mas destoante de
MG e da Unido, que definiram o disparo da prescricdo na data em que o
fato se tornou conhecido, dando mais tempo a Administracdo para apurar
e punir as infra¢des disciplinares dos seus servidores, que sao beneficiados
em relacio aos seus colegas pernambucanos e cearenses.

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 111



REVISTA DA AGU

O paragrafo unico do art. 182 do Estatuto cearense traz um comando
inexistente em MG, PE e na Unido: “sdo imprescritiveis o ilicito de abandono
de cargo e a respectiva san¢ao”. Dispositivos com esse timbre sdo fortemente
criticados, pois ¢ inadmissivel oferecer o beneficio da eternidade ao titular
do direito que se conduz com inéreia. A ele se opde o principio da seguranca
juridica e o da estabilidade das relagbes juridicas (Carvalho Filho, 2012, p. 107).

Um principio geral de Direito prevé a prescritibilidade de todas
as acoes, das penas e puni¢des, excetuando-se somente hipoteses
especialissimas, regidas por normas expressas e excepcionais (Vidigal,
1995, p. 299), o que nio é o caso de um Estatuto de servidores. Desde o
dessuetudo romano ocorre a perda de direitos concretos como resultado
do nio uso prolongado (Jhering, 1999, p. 44), convertendo a prescri¢ao
num poderoso instituto voltado a prote¢io da estabilidade e da seguranca
juridica (Mello, 2013, p. 172).

A relevancia da prescri¢io como instrumento de estabiliza¢io
das relagdes juridicas demonstra que o legislador cearense andou mal ao
determinar a imprescritibilidade da puni¢io para o abandono de cargo,
marcando com um trago autoritirio o Estatuto, préprio da época em que
foi elaborado (1974). Assim, os servidores cearenses receberam tratamento
nio isonémico e desvantajoso em relagdo aos pernambucanos e federais,
que contam com a prescri¢ao da referida infra¢do no prazo de cinco anos,
e aos mineiros, no prazo de quatro anos.

O ultimo aspecto a abordar sobre a prescricio na Administraciao
Publica cearense, é que seu Estatuto nao prevé o uso do prazo prescricional
penal no PAD quando as infragdes também se capitularem como crime.
Essa auséncia marca a falta de uniformidade com a Administracao mineira,
pernambucana e federal, pois todas usam o referido instrumento, embora
em MG ele nio tenha previsio legal, sendo uma construgiao hermenéutica
da AGE-MG.

E interessante notar que embora o Estatuto cearense nio disponha
sobre o uso da prescri¢iao penal nos procedimentos disciplinares, no Estatuto
dos seus policiais civis (Lei n. 12.124/93) ha essa previsio, no art. 112, IV:
extingue-se a punibilidade da transgressao disciplinar prevista em lei como
infracdo penal, no mesmo prazo em que se extinguem a punibilidade desta,
pela prescrigao, desde que ndo inferior a cinco anos.

Para descartar a possibilidade de haver alguma construcao hermenéutica
na Administracio Publica cearense (nao encontrada ao pesquisar), como ha
em MG, autorizando o uso da prescri¢ao penal nos seus procedimentos
disciplinares, consultou-se a Procuradoria-Geral do Estado (PGE-CE),
e o procurador-chefe do Setor de PAD respondeu que “nio usamos a
prescricdo penal nos ilicitos de servidores civis (com excec¢do dos policiais)
pois entendemos vedada a analogia ou interpretacio analogica i malam parte”.
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Além da referida diferenca de tratamento entre os servidores policiais e
os demais do quadro geral cearense, o Estatuto daqueles prevé o escalonamento
do prazo prescricional em dois anos para a repreensio, quatro anos para a
suspensao e cinco anos para as penas expulsivas, diferente dos cinco anos
aplicaveis a todas as puni¢des para os demais servidores. Portanto, ndo ha
uniformidade nem para o conjunto de servidores cearenses, e menos ainda
quando se compara com o0s mineiros, os pernambucanos e os federais.

Migrando da Administragao Publica do CE para a do R], o primeiro
aspecto sem uniformidade entre elas é que nesta a adverténcia e a suspensao
prescrevem no mesmo prazo de dois anos (art. 57, I, do Decreto-Lei n.
220/75 - Estatuto), enquanto naquela escoa em cinco anos. Sio prazos sem
uniformidade, também, com PE, onde a adverténcia prescreve em um ano,
e com a Unido, que perde seu poder de aplicar essa puniciao em 180 dias.

Os dois anos para advertir os servidores no RJ é um prazo intermediario
entre os breves 180 dias que dispoe a Unido e os longos cinco anos a disposicdo
do CE. A critica que se fez sobre o prazo idéntico de cinco anos para punir
a adverténcia, a suspenso e a demissao no CE se aplicam aqui nos mesmos
dois anos para o R] aplicar a adverténcia e a suspensio, pois entende-se que
o prazo prescricional deve ser diretamente proporcional a gravidade da
pena, dando a Administracao mais tempo para apurar os fatos mais graves.

Trata-se de um raciocinio lgico, pois as penas mais severas sao
reservadas as infracoes mais graves que, em regra, exigem malis tempo para
serem esclarecidas, a exemplo do que ocorre na esfera penal, em que crimes
cada vez mais complexos demandam maior esforco estatal para investigar
e punir, por isso que a prescricdo penal é calculada proporcionalmente ao
tempo da pena prevista para o crime, ou a efetivamente aplicada.

O art. 57, § 2° do Estatuto fluminense, prevé que “o curso da prescricio
comega a fluir da data do evento punivel disciplinarmente, ou do seu
conhecimento, e interrompe-se pela abertura de inquérito administrativo™.
Portanto, o marco inicial do prazo prescricional no RJ nao esta uniforme
com nenhum dos entes estudados até aqui, porque PE e CE fixaram os
seus marcos na data da ocorréncia do fato, enquanto MG e a Unido no dia
do seu conhecimento.

Ao prever que a prescri¢do disciplinar dispara tanto na data da
ocorréncia do fato quanto na do seu conhecimento, o R] mesclou os marcos
iniciais usados em MG, PE, CE e a Unido. Considerando que a ciéncia da
Administracao Publica sempre ocorrera depois da ocorréncia do fato, ndo
se vé utilidade na primeira parte do dispositivo, que autoriza o inicio da
contagem também na data em que o servidor praticou a infrago.

Quanto ao uso dos prazos prescricionais penais nos procedimentos
disciplinares, o art. 57, § 1°, do Estatuto fluminense, dispde que “a falta
também prevista como crime na lei penal prescreverd juntamente com este”,
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uniforme com o Estatuto federal, que conta com dispositivo similar e nao
esclarece quais as condi¢des para emprega-lo. Conforma-se, também, com o
Estatuto pernambucano, com a diferenca que nesse o parlamentar foi mais
diligente e previu a desnecessidade de procedimento penal em curso para
usar os prazos daquela esfera no PAD.

Noutra raia, a autorizacio legal fluminense para usar a prescri¢ao penal
no PAD nio esta uniforme com o CE, que nio prevé essa possibilidade no
seu Estatuto. Também nio se uniformiza com MG que, igualmente, nao
legislou sobre a questdo, contando apenas com uma constru¢ao hermenéutica
da AGE-MG autorizando a medida. Portanto, CE e MG deveriam incluir
nos seus estatutos um dispositivo sobre o uso da prescri¢do penal, enquanto
a Unido e o R] deveriam esclarecer pela mesma via legislativa as condicoes
para utiliza-lo.

Apbs estudar a prescri¢do da punicio disciplinar no RJ, passa-se a de
SE, que em alguns aspectos nio esta uniforme com nenhum dos cinco entes
investigados até aqui, pois, de acordo com o art. 269, 11, da Lei n. 2.148/77
(Estatuto), a perda do direito de punir com demissdo e com destitui¢ao de
funcio ocorre em apenas dois anos, quando em MG, PE, CE, R] e na Unido
o prazo ¢ de cinco anos.

E uma diferenca de prazo relevante, que deixa SE com menos da
metade do tempo (40%) que os demais entes estudados para aplicar as
referidas puni¢des. Essa desvantagem para a Administracdo sergipana ¢é
uma vantagem significativa para os seus servidores em relacio aos colegas
dos outros estados e da Unido, pois sdo muito maiores as chances daqueles
(sergipanos) verem as referidas penas expulsivas consumidas pela prescricao.

As chances de os servidores sergipanos escaparem da demissdo e da
destituicdo de fun¢io sao maiores em dois aspectos: primeiro, pelo simples
fato de a Administracdo ter apenas dois anos para punir, que nem sempre
sdo suficientes para esclarecer casos complexos. Segundo, porque esse prazo
for¢a a Administracdo a conduzir o PAD com mais celeridade, aumentando
as chances de erros relacionados ao destespeito dos direitos ao contraditério
e a ampla defesa dos acusados, que tombam o PAD no Judiciario.

Quando se compara o prazo prescricional sergipano para aplicar a
demissao (dois anos), com o prazo cearense para punir com adverténcia
(cinco anos), a auséncia de uniformidade soma-se a falta de razoabilidade,
pois somente pode ser considerado razoavel “o que seja conforme a razio,
supondo equilibrio, moderac¢io e harmonia [...]” (Barroso, 1996, p. 204). Nio
h4 equilibrio e harmonia quando uma Administracdo Publica tem apenas
dois anos para aplicar uma pena capital (SE) enquanto outra tem longos
cinco anos para aplicar adverténcia (CE).

O art. 269, § 1°, do Estatuto sergipano, prevé que “a falta também
configurada como crime na legislacdo penal, prescrevera juntamente
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com este”, mostrando-se uniforme com a Unido e com o R]J, todos sem
esclarecer qual a condigdo para usar aquele prazo no PAD. Todavia, nio esta
uniforme com PE, que tem disposi¢ao estatutaria sobre a desnecessidade de
procedimento criminal instaurado para usar o prazo penal, nem com MG,
que usa o0s prazos prescricionais da esfera penal no PAD com fundamento
apenas em Parecer da AGE-MG.

Outro dispositivo do Estatuto sergipano que esta uniforme com o
fluminense, e ausente nos demais entes estudados, é sobre o marco inicial
do prazo prescricional disciplinar ser na data da ocorréncia do fato, ou
quando a Administragdo Puiblica toma conhecimento dele (art. 269, § 3°,
do Estatuto sergipano).

Conforme ja se comentou acerca desse prazo no RJ, a primeira parte
do comando legal é despropositada, porque a Administracdo sempre tera
conhecimento do fato depois que ele ocorreu e usara a data da ciéncia
porque lhe d4d mais tempo para apurar o ocorrido. Porém, o dispositivo
com essa abertura d4 espaco para que a Administracao Publica beneficie
um aliado, ou prejudique um adversario, escolhendo o marco inicial que
mais convenha a ocasido.

A tltima Administracdo Publica estudada é a do AM, que nio tem
uniformidade com as demais quanto a prescri¢ao disciplinar, pois o art.
168, 1, da Lei n. 1.762/86, prevé que a infracio sujeita a pena de repreensao
prescrevera em dois meses, prazo muito inferior ao do CE (cinco anos), MG
(dois anos), RJ (dois anos), PE (um ano), SE (um ano) e Unido (180 dias).

Apesar da diferenca de prazo para punir a repreensio ser enorme entre
o AM (dois meses) e o CE (cinco anos), deve-se levar em consideracio que
neste o prazo prescricional dispara na data da ocorréncia do fato, enquanto
naquele “a prescricdo comega a contar da data em que a autoridade tomar
conhecimento da existéncia da falta” (art. 169 do Estatuto). Porém, a diferenca
continua grande quando se compara o pequeno prazo amazonense de dois
meses com os dois anos de MG, onde o prazo também inicia na data do
conhecimento do fato.

Por esse visual das coisas, o inicio do prazo prescricional no AM esta
uniforme com o de MG e da Unido, que ocorrem na data do conhecimento
do fato, embora o mineiro ndo tenha previsio estatutiria, amparando-se
apenas em Nota Técnica da CGE-MG. Todavia, falta uniformidade com
PE e CE, que disparam seus prazos prescricionais na data da ocorréncia do
fato, desalinhando-se, também, do R] e de SE, que aceitam tanto a data da
ocorréncia do fato, quanto a do seu conhecimento para iniciarem a contagem.

Quanto ao uso dos prazos prescricionais penais nos procedimentos
disciplinares, o paragrafo inico do art. 168 do Estatuto amazonense prevé
que “a falta prevista em Lei Penal como crime, prescreverd juntamente
com ele”. Portanto, trata-se de dispositivo uniformizado com os Estatutos
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sergipano, fluminense e federal, mas destoado do Estatuto cearense, que
nio tem dispositivo similar, e do mineiro, que também nio conta com
comando desse timbre, aplicando-se a regra com fundamento apenas em
Parecer da AGE-MG.

Por todos os angulos que se mira, hé falta de uniformidade em muitos
aspectos no tema da prescricao da punibilidade entre as Administracdes
Publicas estudadas, com destaque para os prazos prescricionais propriamente
ditos, o marco inicial e o uso da prescri¢io penal nos procedimentos
disciplinares, chegando-se ao ponto de haver falta de uniformidade até
internamente no mesmo ente, como no caso do CE, que adota prazos e regras
diferentes para os servidores policiais civis em relagdo aos demais servidores.

A multicitada falta de uniformidade pode ser enfrentada e superada
com a edi¢dao de uma lei geral nacional para o sistema correcional disciplinar
brasileiro, que alinharia a prescricdo da infracdo administrativa disciplinar
em todos os entes, entre outros institutos caros ao aludido sistema, além de
trazer mais coeréncia e unidade, marcas dos sistemas juridicos.

Deve-se atentar, porém, que a competéncia para legislar sobre
procedimentos em matéria processual é concorrente entre a Unido, estados
e DF (art. 24, X1, da Constitui¢ao de 1988). Por isso, a citada lei geral caberia
a Unido, responsavel por estabelecer normas gerais no ambito da competéncia
legislativa concorrente (§ 1° daquele art. 24), cuidando para nio invadir o
espaco reservado aos demais entes, em respeito ao pacto federativo.

CONCLUSAO

Estudou-se o prazo prescricional disciplinar na Administracdo Publica da
Unifo e de seis estados brasileiros, porque a prescricdo é um dos instrumentos
mais importantes do ordenamento juridico para a preservagio da seguranca
juridica, por isso precisa ser estudada e aprimorada em todas as areas do Direito.

O objetivo era descobrir como a Administragdo Publica brasileira
trata a prescricdo das san¢des administrativas disciplinares e qual o grau
de uniformidade entre os entes estudados. Para alcanc¢a-lo, estudaram-
se a prescri¢do da punicdo disciplinar na Unifo, a ciéncia da autoridade
que dispara o prazo prescricional, o uso da prescri¢ao penal no PAD e a
prescricdo da penalidade disciplinar na Administragdo Publica de MG, PE,
CE,RJ,SE e AM.

Percorrendo o trajeto citado, alcancou-se o objetivo proposto, e a
conclusio é que a uniformidade entre os entes investigados é muita baixa,
mais do que se tinha como hipétese principal da pesquisa, a comegar pelo
prazo da prescricio da pena de repreensio/adverténcia, que no AM é de
dois meses; 180 dias na Unido; um ano em PE e em SE; dois anos em MG
e no RJ; e cinco anos no CE.

116 |



A prescri¢io da san¢do administrativa disciplinar: controvérsias e falta de uniformidade

Os prazos citados demonstram que o CE tem 30 vezes mais tempo
que o AM para aplicar a repreensdo nos servidores. MG e R] tém quatro
vezes mais prazo para repreender que a Unido e o dobro do tempo de PE e
SE, deixando os servidores federais em vantagem em rela¢do aos mineiros,
fluminenses e pernambucanos, pois tém mais chances de se beneficiarem
com a prescricio menor dessa puni¢io (180 dias).

Embora o disparo do prazo prescricional no AM esteja uniforme
com o da Unido e de MG, ocorrendo na data do conhecimento do fato,
em MG nao ha previsio estatutaria nesse sentido, contando apenas
com uma orientacio da CGE-MG em Nota Técnica. Noutro trumo,
PE e CE iniciam a contagem dos seus prazos prescricionais na data
da ocorréncia do fato, enquanto RJ e SE aceitam tanto essa quanto a
do seu conhecimento.

O uso da prescriciao penal no PAD nido tem melhor sorte, porque
a Unido, AM, SE e RJ autorizam a medida nos seus estatutos, mas sem
esclarecerem qual a condi¢ao necessaria. Ja o CE nio previu essa possibilidade
na sua normatizac¢do, mas autorizou a medida em lei especifica para os
policiais civis. MG também nio tem disposi¢do legal sobre o tema, mas um
Parecer da AGE-MG autoriza usar a prescri¢ao penal nos procedimentos
disciplinares mineiros.

A perda do direito de punir com demissao em SE ocorre em apenas
dois anos, enquanto nos demais entes estudados ocorre em cinco anos.
Entretanto, MG nio prevé o prazo prescricional para as penas capitalis,
apenas para o abandono de cargo (quatro anos), usando-se cinco anos com
amparo apenas em Parecer da AGE-MG, a mesma omissao legislativa que
ocorre quanto ao inicio da contagem do prazo prescricional e ao uso dos
prazos penais no PAD.

Por todos os angulos que se analisa a prescricdo disciplinar nos entes
estudados, brota a falta de uniformidade: comega pelos prazos propriamente
ditos, com grandes diferencas entre os entes; avanca pelo marco inicial
da contagem; e galopa pelo uso da prescricao penal nos procedimentos
disciplinares.

A falta de uniformidade nos prazos prescricionais permite que
servidores sejam punidos num Estado, enquanto noutro podem ficar impunes,
embora tenham praticado infragdes similares, conforme se exemplificou
com os casos praticos do agente da PF, do servidor da Susepe e dos dois
servidores que ilustraram a introdugdo desta pesquisa.

A aludida vantagem de uns servidores em detrimento de outros nao
combina com o principio da isonomia-paridade-igualdade, nem com o
conceito de sistema juridico e suas caracteristicas de unidade e coeréncia.
Para tornar esse principio um corpo vivo nesse tema, necessita-se de uma
uniformizac¢do estatutaria da prescricdo administrativa disciplinar.
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Nio se desconhece que o pacto federativo brasileiro da competéncia
concorrente a Unido, aos estados e ao Distrito Federal para legislar sobre
procedimentos em matéria processual (art. 24, X1, da Constitui¢ao de 1988),
permitindo aos entes federados fixarem o prazo prescricional que lhes
convenha para as san¢Ges administrativas disciplinares.

Todavia, o § 1° daquele art. 24 dispée que, no ambito da legislacao
concorrente, a Unido tem competéncia para estabelecer normas gerais.
Também se sabe da dificuldade para definir o exato conceito de “normas
gerais” no ambito da competéncia legislativa concorrente. Esse conceito ja
vem sendo discutido desde a Constituicdo de 1946, quando Aliomar Baleeiro,
entdo deputado federal constituinte, defendeu a competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre Direito Tributario, mas foi vencido pelos que
temiam a centralizagdo de poder na Unido.

Vencido, Baleeiro sugeriu aquele § 1° do art. 24, que trata das normas
gerais, que foi positivado’, mas sem esclarecer o seu conceito e alcance,
discussao ainda nio encerrada e inviavel de movimentar aqui. Um exemplo
util envolvendo a competéncia legislativa concorrente e as normas gerais,
ocotreu no julgamento da ADI n. 6.019/SP (2021), no qual o STF invalidou
oart. 10,1, da Lei Paulista n. 10.177/98, que regula o processo administrativo
no estado de SP. O dispositivo julgado inconstitucional fixava o prazo
decadencial de 10 anos para anular atos administrativos que a Administracdo
Publica estadual considerasse invalidos.

Prevaleceu, no julgamento, o entendimento de que o referido
dispositivo afronta o principio da igualdade, porque o prazo de cinco anos
se consolidou como referéncia nas relagdes entre o Estado e os particulares,
e o STF somente admite exce¢des ao principio da isonomia quando for
necessario para remediar um desequilibrio especifico entre as partes.

Assim como o STF valorizou o principio da isonomia no caso citado,
defende-se que uma maior uniformidade na Administragao Publica brasileira
quanto a prescricao da puni¢io administrativa disciplinar colaboraria para
evitar que uns servidores sejam punidos, enquanto outros que praticaram a
mesma conduta fiquem impunes, como ocorreu no caso mencionado no inicio
desta pesquisa, por conta de diferencgas significativas nas regras prescricionais.
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SUMARIO: Introducio. 1. A concepgio liberal-
burguesa de direitos humanos: apontamentos historicos,
politicos e filoséficos. 2. Direitos humanos e marxismor:
limites e aproximagdes. 3. Direitos humanos: por uma
abordagem critico-dialética baseada nos pressupostos
do materialismo historico-dialético. Consideracdes
finais. Referéncias.

RESUMO: Este artigo aborda as controvérsias em torno da concepg¢ao de
direitos humanos, destacando as principais perspectivas tedricas em conflito.
Nesse cenario, destaca-se a predominancia da perspectiva liberal-burguesa,
que limita o alcance dos direitos humanos na luta politica imediata. Portanto,
busca-se a reconstrucido dos direitos humanos sob os pressupostos do
materialismo histérico-dialético, uma abordagem para além da perspectiva
liberal-burguesa, perscrutando seus limites, possibilidades e tensdes para a
emancipa¢io humana. A metodologia empregada ¢ descritiva, qualitativa e
critico-dialética, utilizando as categorias marxistas contradicio, historicidade
e totalizacdo. Nas consideragdes finais, destaca-se que os direitos humanos,
como espago de resisténcia nos limites da sociabilidade capitalista, podem
contribuir como mediag¢des taticas na luta politica em um viés contra-
hegemoénico. Todavia, é preciso reconhecer as suas limitacoes e tensoes,
percebendo que a sua efetivacio deve ter como foco a construgdo de um
horizonte revolucionario capaz de superar as contradi¢des materiais as
quais os direitos humanos pretendem remediar.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos humanos. Liberalismo. Capitalismo.
Materialismo Historico-Dialético. Marx.

ABSTRACT: This article addresses the controversies surrounding the
conception of human rights, highlighting the main theoretical perspectives
in conflict. In this scenario, the predominance of the liberal-bourgeois
perspective stands out, which limits the scope of human rights in the
immediate political struggle. Therefore, the aim is to reconstruct human rights
under the assumptions of historical-dialectical materialism, an approach
that goes beyond the liberal-bourgeois perspective, examining its limits,
possibilities and tensions for human emancipation. The methodology used
is descriptive, qualitative and critical-dialectic, using the Marxist categories
contradiction, historicity and totalization. In the final considerations, it is
highlighted that human rights, as a space of resistance within the limits of
capitalist sociability, can contribute as tactical mediations in the political
struggle in a counter-hegemonic bias. However, it is necessary to recognize
its limitations and tensions, realizing that its implementation must focus
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A concepgio liberal de direitos humanos: uma critica contra-hegemonica baseada nos pressupostos
tedricos-metodoldgicos do materialismo histdrico-dialético

on the construction of a revolutionary horizon capable of overcoming the
material contradictions that human rights aim to remedy.

KEYWORDS: Human rights. Liberalism. Capitalism. Historical-Dialectical
Materialism. Marx.

INTRODUCAO

A concepeiao de direitos humanos é um terreno de conflito, em que
diferentes cosmovisdes e perspectivas tedricas e politicas se confrontam.
No debate politico, juridico, social e cultural existem concepg¢des em
disputa, visto que, como assinalado por Marks (2020, p. 16), “os direitos
humanos [...] ndo sio uma coisa s6”. Nesse sentido, Ruiz (2015) sustenta
que varias abordagens coexistem, entre elas, perspectivas reaciondrias,
liberais, socialistas, p6s-modernas e critico-dialéticas. Isso torna os direitos
humanos suscetiveis a criticas de diversas vertentes, desde aqueles que os
rejeitam categoricamente até aqueles que depositam neles esperancas de
emancipac¢io humana.

Embora essas abordagens coexistam de maneira contraditoria,
uma perspectiva emerge como dominante: a visdo liberal-burguesa.
O liberalismo desempenhou um papel significativo na conquista da
emancipac¢io politica, derrubando o Ancien Régime, como destacado
por Marx (2009, p. 52). No entanto, como aponta Wolkmer (2004, p.
206), proclamar os direitos humanos como uma forma de emancipagio
politica representa apenas uma fase na trajetéria histérica. E fundamental
reconhecer as limitacSes e contradi¢des desse processo, uma vez que o
impeto revolucionario da burguesia cessou assim que seus interesses de
classe foram atendidos, nao conduzindo, portanto, a emancipacio plena
da humanidade.

Nesse sentido, tem-se o seguinte problema de pesquisa: quais as
principais implica¢gbes de uma possivel reconstrugio dos direitos humanos
baseada nos pressupostos tedricos-metodologicos do materialismo histérico-
dialético, para além da perspectiva hegemonica liberalista-burguesa? Para
tanto, o objetivo geral consiste em discorrer sobre uma abordagem de direitos
humanos que seja para além da tradicional e hegemonica, uma concepg¢ao
alicercada no materialismo histérico-dialético.

Trata-se de uma pesquisa descritiva, com tratamento qualitativo de
dados, de abordagem critico-dialética, a partir das categorias marxistas
contradicdo, historicidade e totalizacdo. A técnica de pesquisa ¢ a revisdo
bibliografica. Na consecugao do objetivo acima delineado, o trabalho esta
estruturado em trés se¢oes. Inicialmente, apresenta-se a concepgao hegemonica
de direitos humanos baseada no liberalismo burgués, tensionando as
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contribuicSes e contradicdes dessa perspectiva para o projeto de emancipagio
do ser humano.

Na sequéncia, alicer¢ado na critica radical de Karl Marx a concepcio
liberal de direitos humanos, procura-se discorrer sobre aproximacoes e tensoes
entre a tradigdo filosofica do marxismo e o tema dos diteitos humanos. Por
fim, prop&e-se uma abordagem capaz de reconstruir os direitos humanos,
tendo como premissa tedrica-metodolégica o método marxiano, isto é, o
materialismo histérico-dialético, vislumbrando os limites e possibilidades
dos direitos humanos na sociabilidade capitalista com vistas a um horizonte
revolucionario e genuinamente emancipatério.

1. ACONCEPCAO LIBERAL-BURGUESA DE DIREITOS
HUMANOS: APONTAMENTOS HISTORICOS,
POLITICOS E FILOSOFICOS

A fundamentac¢io dos direitos humanos, em sua concep¢io
liberal, decorre de uma perspectiva jusnaturalista que acolhe a hipétese
de valor absoluto da pessoa humana. As doutrinas que tinham como
pretensdo fundamentar os direitos humanos no valor absoluto optaram
por extrair os direitos humanos de razdes pressupostas em um estado
de isolamento individualista do sujeito. Os homens sdo apreendidos
como individuos que possuem, segundo Bobbio (2017), caracteristicas
universais, imutaveis e iguais para todos, indiscriminadamente, haja vista
que o jusnaturalismo, como pressuposto filoséfico, tem a finalidade
de fundar os limites do poder soberano sobre uma base sustentada por
uma hipotética natureza humana, que prescinde de verificacio empirica
e de provas historicas.

Hobbes, antecipando o pensamento iluminista, propés como
base tedrica investigativa o antropologismo individualista. Sua légica
dedutiva, fundamentada na filosofia do direito natural, descreve o
direito como o poder que cabe a cada homem reger a prépria vontade
e reger a partir do consentimento de outros e, consequentemente, de
um todo. O contratualismo hobbesiano e a doutrina do direito natural
tém a percep¢ido comum individualista de sociedade, em que primeiro
existe o individuo singular e os seus interesses, que tomam a forma
de direito em razdo da hipotética lei da natureza e depois a sociedade,
refutando o organicismo em todas as formas, em que o todo ¢ anterior
as partes (Bobbio, 2017).

A legitimidade da autoridade politica e do direito, em Hobbes, baseia-
se nessa suposta condi¢do natural da humanidade, que nao diz respeito a
natureza humana isolada no estado natural, mas ao homem isolado de outro
homem na sociedade pela sua individualidade (Macpherson, 1979). Essa
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hipétese fundamenta a legitimidade de uma ordem em cujo interior sao
asseguradas as pessoas privadas liberdades subjetivas segundo leis gerais,
com o intuito de zelar pela seguranca dos cidaddos contra a guerra interna
e externa. O que resulta em igualdade quanto a capacidade — tendo como
efeito a igualdade de interesse e de perspectiva quanto aos fins, mas que
estdo determinados a guerra, por desejarem a sobrevivéncia e, por vezes,
apenas o seu prazer (Hobbes, 2014).

Forma-se, assim, os pressupostos morais que regulamentam as relagSes
juridicas entre sujeitos que desejam e que possuem interesses subjetivos
conflitantes. E o antagonismo entre os homens (Kant, 1986) que leva a
humanidade ao desenvolvimento de todas as disposi¢Ges, pois a tendéncia
de satisfazer os proprios interesses singulares em detrimento dos interesses
coletivos exercitaria a energia vital e conduziria o individuo a vencer a
inclinac¢io a preguica.

Especificamente sobre a teoria dos direitos humanos, cumpre ressaltar
que ela ¢é diversificada e elaborada por varios autores, sendo compreendida
como a racionaliza¢do péstuma de uma histdria juridica que se conduziu,
especialmente na Inglaterra (Bobbio, 2017), no contexto das lutas sociais
contra a monarquia, e que resultaram na concessao de garantias individuais.
Contudo, o problema da legitimacio da autoridade politica e o receio
do despotismo persistia e, embora, no estado hipotético de natureza o
homem teria direito a tudo, o gozo desses direitos seja, no entanto, incerto e
frequentemente exposto aos perigos e as transgressoes de outros. O desafio
filoséfico, juridico e politico ¢ legitimar e regulamentar os direitos dos
homens, porque esses ndo podem ser naturalmente regulados e garantidos
no interior de uma ordem juridica pré-estabelecida. Esse problema tem de
ser resolvido no momento em que os sujeitos constituem a legitimidade do
Estado.

A medida que a filosofia se desenvolve, constata-se que 0s pressupostos
filoséficos sdo apropriados pela literatura e pela cultura europeia. A
concepcio liberal usurpou-se das prerrogativas do direito dos homens e da
ligagdo que esses tinham com o direito natural paulatinamente (Hunt, 2009).
As representa¢des e possibilidades que foram apresentadas aos individuos
por meio das ficgGes literarias e dos pressupostos filosoficos, ao apresentar a
existéncia de outros sujeitos, apresentados como alter ego, como fontes eu-
idénticas, que encarnavam certas relagdes sociais, introduziram um elemento
de perturbacdo, que precisava ser estabilizado por uma perspectiva de
direito inerente e natural a0 homem, para que determinadas possibilidades
de relagdes sociais que se desenhavam tornassem possibilidades reais de
experiéncias bem-sucedidas. O que nio significa que o termo direito natural
deixou de ser utilizado, ao contririo, o termo foi subentendido como
“razdo de agir”, que ¢ intrinseca a todos os individuos, sendo legisladora
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e universalizante [razdo pratica pura], uma vez que segue a si propria e
prescreve a a¢io, por meio de seus principios e/ou fins, para a vontade de
todo ser racional, a qual se apresenta como imperativo (Kant, 2019). Para
Kant (2018, p. 53), “todas as coisas da natureza atuam de acordo com as
leis”. S6 um ser racional tem a capacidade de agir de acordo com uma
ideia e leis, isto ¢, de principios, ou de acordo com uma vontade”. Nessa
perspectiva, os direitos humanos se constituiram a partir de imperativos
categdricos, a saber, regras a priori.

Para a compreensio dos direitos humanos, deve-se entender que direito
e dever sio duas espécies pertencentes a linguagem prescritiva e, enquanto
tal, pressupdem a existéncia de uma norma ou um dever ético que confere
a faculdade de agir ou nio agir, a0 mesmo tempo em que impoe a quem
quer que seja a abstencdo de toda acdo que venha a interferir no exercicio
dessas faculdades (Bobbio, 2017). Esses pressupostos teéricos desenvolvem
estruturas correspondentes de assimilacido de experiéncias historicas que
controlam o problema da complexidade da sociabilidade capitalista que
estava se formando e da contingéncia de expectativas. Os direitos humanos,
em uma perspectiva hegemonica liberal-burguesa, devem ser apreendidos
como (Bobbio, 2017) conjunto de leis dadas aos homens, ndo pela vontade,
mas que precedem a formacao de grupos sociais e sdo reconheciveis por
intermédio da razio.

Essa razao prescreve que todos os homens sio iguais perante a lei
e estabelece uma ordem juridica e politica assentada na separacio dos
poderes e que condena todos aqueles que, ao violar o direito natural,
confessam viver de acordo com outra lei que no a da razao (Locke, 2014).
O carater natural de tais arcaboucos filos6ficos s6 se mostrou exigivel e
obteve significincia apenas quando ganharam conteudo politico (Hunt,
2009). O que os autores estavam propondo era que a razio estava dentro
do Estado e do seu #e/os.

A genealogia histérica dos direitos do homem, como contetddo
juridico, ganhou expressdo politica direta pela primeira vez na Declaracio
da Independéncia dos Estados Unidos da América, em 1776, e na Declaracao
dos Diteitos do Homem e do Cidadao, em 1789 (Bobbio, 2017). O diteito
natural influenciou o pensamento politico e juridico, sendo tema de debate
entre grandes autores politicos, que analisavam e constitufam documentos
constitucionais e, com isso, garantiam os ideais liberais e a proliferacao de
uma cultura que privilegiava as garantias individuais.

Portanto, os pressupostos tedricos do que viria a ser denominado
direitos humanos estdo alicercados na figura da propriedade em seu sentido
amplo. Tanto que a palavra “declara¢do”, que em inglés é “”” vem da francesa
“”, que se refere a um amontoado de propriedades a serem dadas em troca
do juramento de vassalagem ao senhor feudal, vindo a se referir no século
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XVII as afirmagbes publicas do rei (Hunt, 2009). Quando a autoridade
se deslocou dos senhores feudais para o rei, o poder de fazer declaracdes
também mudou de maos, isto é, o poder de tomar os individuos proprietarios
foi arrancado dos senhores feudais.

As declaragbes de direitos seguem o mesmo movimento de
mudanca, pois o direito passou a ser visto como propriedade de ser
dono e responsavel por si [autonomia]. O abstracionismo dos direitos
do homem repousou sobre os senhores de terras, tendo estes direitos
politicos, enquanto que para os servos o direito repousou sobre o proprio
corpo e a garantia de poder firmar contratos em condi¢ido de igualdade
perante a ordem juridica.

Isso posto, apresenta-se, na sequéncia, a critica marxiana e
marxista aos direitos humanos, fundamentada em uma abordagem
hegemonica liberal-burguesa. E, por meio da critica radical aos direitos
humanos langada por Karl Marx, intenta-se demonstrar a necessidade
de uma mudanga do eixo hegemonico liberal-burgués para um eixo
periférico, insurgente e subalterno, tendo como alicerce a realidade sécio-
histérico-cultural da América Latina [sul global] e os paises periféricos
de um capitalismo dependente e tardio. Perspectiva essa que é capaz
de interpretar e ressignificar os pressupostos dos direitos humanos
como espagos de resisténcia, e expandir tais direitos por meio de uma
construgdo tedrica, no limite da sociabilidade capitalista, apresentando
um horizonte revolucionatrio.

“Deve-se recordar”, conforme Bobbio (2004, p.15-16) bem leciona,
“que o mais forte argumento adotado pelos reacionarios de todos os paises
contra os direitos do homem, particularmente contra os direitos sociais,
nao ¢ a sua falta de fundamento, mas a sua inexequibilidade”. E evidente
que os direitos humanos, enquanto matéria do conhecimento das ciéncias
humanas aplicadas, centram-se na possibilidade de realizagdo das promessas,
sobretudo, as promessas positivas e que exigem um agir estatal. Entretanto,
priorizar a exequibilidade em detrimento da fundamentacdo, do ponto de
vista da dialética, é nio priorizar a dimensio de validade e a eficacia da
normatividade dos direitos humanos.

Embora Bobbio (2004, p. 25) defendesse que nio se trata de
perscrutar “[...] qual é a sua natureza e seu fundamento, se sdo naturais
ou histéricos, absolutos ou relativos, mas sim qual é o modo mais seguro
para garanti-los, para impedir que, apesar das solenes declaracdes, eles
sejam continuamente violados”, é fundamental uma analise critica sobre
os fundamentos e a concep¢io que se adota de os direitos humanos,
a fim de discutir os limites e as possibilidades dos direitos humanos
contribuirem para um projeto revoluciondrio pautado na emancipa¢io
humana.
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2. DIREITOS HUMANOS E MARXISMO: LIMITES E
APROXIMACOES

Os direitos humanos sio resultados de perspectivas tedricas e visoes
de mundo, tendo em vista que as determinag¢des politicas, juridicas, sociais
e culturais, em cada momento histérico, sao unicas. Assim, os direitos
humanos “[...] ndo sao uma coisa s6” (Marks, 2020, p. 16), mas construcoes
tedricas que guardam relacdo com a realidade e a materialidade daqueles que
a produzem. Concebendo os direitos humanos como frutos de determinacoes
histéricas, politicas, econdmicas e sociais, rejeita-se o ideal de neutralidade
no debate a respeito dessa tematica (Mouffe, 2015), pois ha uma disputa de
poder pela hegemonia teérica do arcabougo de tais direitos.

Conforme Ruiz (2015), existem perspectivas reaciondrias, liberais,
socialistas, p6s-modernas, critico-dialéticas e, justamente por isso, os direitos
humanos sdo alvo de criticas de varias vertentes, desde aqueles que os rejeitam
sumariamente até aqueles que esperam deles a emancipagao humana. Nesse
sentido, dentre as abordagens criticas, merece consideragdo a elaborada pelo
proprio Marx.

Para Marx (2010), era preciso repensar os efeitos da separacio entre
sociedade civil, que era uma esfera privada, e o Estado. A separagio entre
eles implica, necessariamente, na separa¢do entre homem e cidadao, que
levaria uma vida dupla, ndo s6 na consciéncia, mas também na realidade. Nas
palavras de Marx (2010, p. 40), “no Estado [...] o homem equivale a um ente
genérico, ele é o membro imaginario de uma soberania ficticia, tendo sido
privado de sua vida individual real e preenchido com uma universalidade
irreal”.

Marx (2010, p. 50) ressalta que a “seguranca é o conceito social supremo
da sociedade burguesa e que a sociedade s6 existe para garantir a cada um
de seus membros a conservagio de sua pessoa, de seus direitos e de sua
propriedade”, pois “a segurancga ¢ antes, a assegura¢ao do seu egoismo”. Dai
o motivo do rebaixamento da comunidade politica pelos emancipadores da
ordem burguesa como instrumento de conservagio de interesses egoistas
representados pelos direitos humanos. Essa contradicio, desvelada por Marx,
demonstra que o impeto revolucionario burgués nao conduziu a emancipacao
da sociedade, antes, rebaixou o cidadio a servigal do homem egoista:

Esse fato se torna ainda mais enigmatico quando vemos que a cidadania,
a comunidade politica, ¢é rebaixada pelos emancipadores a condicao de
mero meio para a conservacao desses assim chamados direitos humanos
e que, portanto, o citoyen é declarado como servical do homem egofsta;
quando vemos que a esfera em que o homem se comporta como ente
comunitario ¢ inferiorizada em relacdo aquela em que se comporta
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como ente parcial; quando vemos, por fim, que ndo o homem como
o citoyen, mas o homem como bourgeois ¢ assumido como o homem
propriamente dito é verdadeiro (Marx, 2010, p. 50).

Como ilustra a passagem anterior, é sobre o carater individualista dos
direitos humanos que recai a critica marxiana, apontando-o como contradicdo
e instrumento de dominacdo de classe. A investigacio das relagoes sociais
o levam a revisitar a historia e adotar em relacio ao seu objeto uma postura
conflitante a do teérico idealista (Marx, 2009, p. 21). O encontro da concepgao
hobbesiana de estado de natureza, que ¢ simplesmente uma hipdtese sem
massifica¢io para a critica, faz com que ele separe a tese de sua antitese.
Eis que da posicdo oposta que os autores assumem, tem-se que Estado e
sociedade civil nao podem ser a mesma coisa, como de fato nao o sio.

A tese e a antitese dos pressupostos liberais conduzem a analise de
Marx a colocar proletariado e proprietarios em posi¢io oposta, pois ambos
derivam do mundo das formas da propriedade privada. Para Marx (2009,
p- 48) “a propriedade privada, enquanto riqueza, ¢ obrigada a manter sua
propria existéncia e com ela a existéncia de sua antitese”. Para Lukacs (2003,
p. 64), “trata-se aqui da questdo da teoria e da pratica [...], de investigar,
tanto na teoria como na maneira como ela penetra nas massas” de buscar
na esséncia da teoria a praxis revolucionaria a partir da relaciao que a teoria
estabelece com seu objeto.

Marx abandona a figura do teérico metafisico e sua figura contemplativa
para buscar na relagio estabelecida entre a teoria e objeto a possibilidade de
transformacio da realidade. Para tanto, apossado da concep¢io materialista
e da dialética, ele assumiu o ponto de vista da totalidade, compreendendo
a dialética da lei e das causalidades, dos fendomenos e dos aspectos
fenoménicos da realidade”, parte de um todo (Kosik, 2002, p. 33). Sua base
epistémica passa a advir de uma realidade toda estruturada e em movimento
permanente [processo], no qual um fato qualquer pode vir a ser racionalmente
compreendido a partir de um todo histérico, filoséfico e dialético.

O concreto, a totalidade, ndo sdo, por conseguinte, todos os fatos,
o conjunto dos fatos, o agrupamento de todos os aspectos, coisas e
relacdes, visto que a tal agrupamento falta ainda o essencial: a totalidade
e a concreticidade. Sem a compreensdo de que a realidade ¢ totalidade
concreta - que se transforma em estrutura significativa para cada fato
ou conjunto de fatos - o conhecimento da realidade concreta ndo passa
de mistica, ou a coisa incognoscivel em si (Kosik, 2002, 306).

Os pressupostos liberais, enquanto teoria de um pensamento historico,
sao assumidos como hipétese de trabalho por Marx, e o levam a colocar

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 133



REVISTA DA AGU

proletariado e proprietirio em posicao oposta, assim como sociedade civil e
Estado, nio bastando evidencia-los como dois lados ou — extremos — de um
todo. Pois, enquanto o primeiro ¢ o reino do cidadio, do homem que busca
a convivéncia para satisfazer e suprir as necessidades, o segundo ¢é o balcio
de negbcios no qual homens egoistas negociam e tratam das burocracias
para realizar seus interesses.

O direito a propriedade privada [acimulo de riqueza] submete
sua tese e antitese a sintese da liberdade, em polos opostos e livres
individualmente. Nessa relagao, a propriedade, enquanto objeto concreto
aparece do lado do burgués, manifestando em sua contraparte o direito
de vender a forga de trabalho (Marx, 2007, p. 35 ) para satisfazer as
necessidades imediatas, enquanto o capitalista apropria-se da for¢a de
trabalho do proletario a fim de atingir o fim mediato, que se manifesta
em uma relagio de trocas entre formas equivalentes. Para Marx (2007, p.
93), a cisdo entre propriedade e trabalho é uma lei necessaria a génese do
burgués e do proletariado, e que aparentemente, tem origem e sustenta
a identidade de ambos.

E no nicleo especifico da forma juridica, portanto, que a investigacio
deve se originar. A cisio entre interesses e necessidades constitui a génese da
relagdo social s#i generis que, ao se refletir no direito, torna-se tautologica. Uma
das premissas fundamentais do direito ¢ a estabilizagio das relagdes sociais e
a conferéncia de previsibilidade as agSes humanas. Por fim, os pressupostos
juridicos devem ser identificados nas relagbes extrinsecas ao direito, ou seja,
no modo de produc¢io que engendra as proprias relagdes sociais.

Interesse e necessidade tornam-se a nova tese e antitese a serem
resolvidas pela sintese da liberdade. Pessoas livres que buscam nas relagoes
sociais a satisfacdo individual. Mostra-se, portanto, desde o principio, uma
conexio materialista dos homens que depende das necessidades e do modo
de produgio e que ¢é tdo antiga quanto os proprios homens — uma conexao
que assume sempre novas formas (Marx; Engels, 2003, p. 31). Mas que,
agora, esta submetido a forcas estranhas aquelas relagées. O proletariado
precisa satisfazer as necessidades, enquanto o burgués a satistacdo de seus
interesses. Eis que Marx, por intermédio da dialética, encontrou nos direitos
humanos a emancipac¢do dos interesses do homem da materialidade, sem
que, contudo, ocorresse a emancipac¢do das necessidades coletivas imediatas.

O antagonismo entre interesses e necessidades ¢ a manifestacio
da premissa légica da forma juridica, resultando no desenvolvimento da
superestrutura que regula o comportamento humano e que tem origem
no antagonismo dos polos (Pachukanis, 2017, p. 94). A critica marxiana é
responsavel por romper o idealismo hegemonico e apontar para o fato de
os direitos humanos serem manejados exclusivamente como pretensio de
satisfacdo dos interesses privados, centrados na economia e na livre circulagio
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de mercadorias em uma realidade fundada na dependéncia reciproca do
movimento dialético das partes.

Potrém, a critica marxiana, assim como a critica marxista, esta
limitada ao contexto histérico de desenvolvimento material das relagdes
sociais. Uma vez que essas circunstancias materiais deixam de existir e
refletir suas complexidades nas rela¢Ges, a critica se qualifica e recai sobre
novas circunstancias materiais. Os direitos humanos sio frutos de lutas e
desdobramentos historicos, e assim como a histdria serve de suporte para a
critica, também serve como suporte para a interpretacio dos direitos humanos.

3. DIREITOS HUMANOS: POR UMA ABORDAGEM
CRITICO-DIALETICA BASEADA NOS PRESSUPOSTOS
DO MATERIALISMO HISTORICO-DIALETICO

Para além da busca pela compatibilizagdo entre a teoria marxiana e
a tradicdo marxista, de um lado, e os direitos humanos, de outro, busca-se,
nesta investiga¢ao, extrair do método desenvolvido por Marx, o materialismo
histérico-dialético e suas categorias, os limites e possibilidades para a
reconstrucio dos direitos humanos a partir de uma perspectiva contra-
hegemonica, radical e revolucionaria.

Marx ¢ responsavel por desenvolver uma critica radical aos direitos
humanos, denunciando a contradi¢io existente entre o sujeito abstrato
previsto nas declaracdes de direito e o sujeito concreto que era destinatario
da tutela desses direitos. Ademais, apontou que os direitos humanos seriam
manejados exclusivamente como pretensiao para a defesa da propriedade
privada como um direito natural e absoluto.

Entretanto, essa concepgao é extemporanea e limitada ao momento
histérico de apreensio da realidade material 4 qual Marx estava situado
(Hernandez, 1989; Mondaini, 2013), isso porque quando aborda essa tematica,
sobretudo na obra A guestio judaica, os direitos humanos encontravam-se
limitados privativamente aos interesses da burguesia, tais como direitos
a propriedade e a liberdade, o que levou o [jovem] Marx (2010, p. 48) a
referir-se a eles como “[...] direitos do homem egofsta, do homem separado
do homem e da comunidade™.

Mészaros (2008, p. 161), nesse sentido, considera que “os direitos
humanos de ‘liberdade’, ‘fraternidade’ e ‘igualdade’ sio, portanto,
problematicos, de acordo com Marx, ndo por si proprios, mas em funcao
do contexto em que se originam, enquanto postulados ideais abstratos
e irrealizaveis, contrapostos a realidade desconcertante da sociedade de
individuos”, isto €, no seio do liberalismo-burgués-individualista.

Assim, ndo se pode desconsiderar o movimento histérico, dialético e
contraditério pelo qual atravessaram os direitos humanos desde a sua génese,
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sob pena de incorrer em extemporaneidades, mais fieis aos postulados
filos6ficos do que propriamente a0 método de analise da realidade material.
Ao contririo, tendo como premissa a materialidade histérica em movimento,
¢ preciso reconhecer a relevancia da emancipacio politica promovida pelas
revolucoes burguesas, sobretudo a francesa em relacdo ao antigo regime. O
proprio Marx (2009, p. 52) reconhece tal feito.

A emancipagdo, enquanto projeto teérico e pratico da modernidade,
define-se pela superacio do mito mediante um engajamento critico com
a realidade histérica.“Emancipac¢io significa [...]”, para ser sucinto e
oferecer um conceito, tanto tedrico quanto pratico, “[...] para os modernos
o abandono progressivo do mito e do preconceito em todas as dreas da
vida e a substituicao deste pela raziao” (Douzinas, 2009, 23). Mas nido a
razdo de Kant, que é transcendental, o Eu transcendental, uma criatura
moral que tem acesso a razao e ¢ atemporal e universal. Ao contrario dessa
abordagem atomocéntrica, o0 acesso a razao que Marx apregoa € aquela que
¢ fruto do acumulo do racional e do real e que estabelece uma forte ligacao
entre filosofia, histéria e politica. O “acumulo dialético” que se da entre
conceitos, determinagSes e fend6menos, que vé na interpretacio do mundo a
insuficiéncia do conhecimento e quer extrair de suas bases epistemologicas
principios praticos e a autodeterminagdo para altera-lo.

Entretanto, proclamar os direitos humanos como um marco do
processo de emancipagdo politica é apenas uma etapa da dindmica histérica
(Wolkmer, 2004, p. 26). Por isso a necessidade de uma reconstrucio dos
direitos humanos que refunde seus alicerces e conduza sua apreensio para
além dos limites politicos do seu bergo liberal-burgués, ja que a emancipacio
politica promovida pela burguesia ndo conduziu a emancipa¢ao humana,
ao contrario, o impeto revolucionario burgués cessou a medida que seus
proprios interesses como classe eram atendidos.

Isso posto, na consecugido desse processo de reconstru¢io que visa
sustentar uma abordagem contra-hegemonica de direitos humanos, alicercada
nos pressupostos tedrico-metodolégicos do materialismo historico-dialético,
tem-se como propositura a concepgao de direitos humanos a partir das
categorias marxistas historicidade, totalizagdo e contradicio.

Nesse ponto, importa destacar que a complexidade da realidade e da
existéncia humana nio aceita explicagdes simplistas, superficiais ou imediatas,
por isso a relevancia da categoria totalizacio, que significa a tentativa de
apreender a realidade como um todo estruturado e dialético que se entretece
(Kosik, 2002, p. 44), considerada por Lukacs (2003, p. 106) como a categoria
que porta em si o principio revolucionario da ciéncia.

Totalizar é religar tudo o que foi fracionado e isolado, rompendo com
a logica metafisica e assumindo uma perspectiva dialética e relacional dos
determinantes que atravessam o campo dos direitos humanos na atualidade
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(Costa; Ferreira, 2019). Isso significa apreender os direitos humanos como uma
unidade, de modo a perceber que o seccionamento dos direitos humanos em
geracoes ou dimensoes, por exemplo, é pretexto para garantir a efetivacio dos
de primeira dimensio (negativos) em detrimento dos de segunda e terceira
(positivos). Assim, em sua totalidade, os direitos humanos sdo todos aqueles
que sdo e aqueles que podem vir a ser engendrados pelas lutas contra toda
forma de opressdao na consecuc¢io do livre desenvolvimento dos povos e
das individualidades.

De outra ponta, importante notar que os direitos humanos servem,
20 mesmo tempo, como instrumento de emancipacio e como instrumento
de repressiao (Douzinas, 2009). A dialética nio diz respeito exclusivamente
a tese, antitese e sintese, ao contrario, ela é uma légica expansionista que
permite encontrar as contradi¢des que se acomodaram e se internalizaram
no objeto em analise (Harvey, 2013, p. 68). Aluz da categoria contradi¢do,
portanto, a andlise dos direitos humanos nio pode ocorrer a partir de um
ponto especifico de forma a excluir os outros, esta analise seria tendenciosa
e incompleta.

O tratamento a ser dado aos direitos humanos deve abordar ambas
as perspectivas, uma vez que elas nido se destroem mutuamente, mas se
acomodam e se interiorizam no mesmo objeto, como unidade de contrarios
(Cheptulin, 2004, p. 287). Isto quer dizer que, se, por um lado, os direitos
humanos contribuem para a reproducio da sociabilidade capitalista, por outro,
eles também possibilitam a ampliacido do espago de livre desenvolvimento
dos povos e das individualidades nos limites dessa mesma sociabilidade.

Nesse sentido, os direitos humanos, enquanto efetivadores de garantias
que mantém a representabilidade na luta politica mais imediata, propiciam
a abertura de um espaco politico para que as reivindicagdes das minorias
possam ser repercutidas, especialmente quando a lideranca conquistada for
resultado de um projeto politico coletivo (Almeida, 2019, p. 84). Para Tonet
(2002, p. 72):

[...] se de um lado eles contribuem — independentemente das intengdes
dos que os defendem — para a reproducdo da sociabilidade capitalista,
de outro lado, eles também possibilitam a defesa e a ampliaciao do
espaco de realizagao do individuo e, portanto, do género humano nesta
mesma sociedade. De modo que a luta pelos direitos humanos, como
pelo conjunto das objetivacées democraticas-cidadas, nao s6 ¢ valida
como pode ter um papel muito importante. Mas ¢ preciso ter claro que
ela pode ter um carater reformista ou revolucionario.

Miscaro (2022, p. 131) corrobora essa perspectiva ao sustentar
que “[...] os direitos humanos se manifestam, inexoravelmente, de modo
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contraditério”. Isso porque, nao obstante seja essencial 2 manutenc¢io do
sistema capitalista, o nucleo primordial liberal-individualista de direitos
humanos (propriedade, liberdade e seguranca) encontra-se em expansio
e, nas palavras do jurista, “historicamente, vém-se expandindo a ponto de
abarcar direitos sociais, coletivos, instituindo uma gama de defesas que
podem ser consideradas mesmo, em variados niveis, antagonicas entre si”
(Mascaro, 2022, p. 141).

Por fim, tem-se a categoria historicidade, que centraliza o trabalho
humano como elemento constitutivo da realidade material, de modo a rejeitar
explicagbes que sustentam que essa realidade é naturalmente definida ou
providencialmente fixada. Sao os seres humanos, portanto, que fazem a sua
prépria histéria, porém, ndo o fazem livremente, mas a partir de circunstincias
herdadas (Marx, 2011). Ao passo em que constitui a realidade, é por ela
constituido, implicando na transformacio das circunstincias materiais e
sendo por ela transformado.

A categoria historicidade auxilia na apreensdo dos direitos humanos
como elementos histéricos fruto das relagdes contraditorias engendradas a
partir daluta e do trabalho humano. Isso significa o afastamento de concepgdes
jusnaturalistas e juspositivistas baseadas em idealismos e abstracionismo e a
aproximacio de uma concep¢io calcada na materialidade em movimento,
no sujeito concreto que se mobiliza e luta para a constituicio de espagos de
resisténcia no interior da sociabilidade capitalista.

Nesse ponto, Flores (2021, p. 31) defende que os direitos humanos
“|.-] sao fruto de lutas sociais e coletivas que tendem a construc¢ao de espagos
sociais, econdémicos, politicos e juridicos que permitam o empoderamento
de todas e todos para poderem lutar de forma plural e diferenciada por uma
vida digna de ser vivida”. Ademais, tendo como premissa a historicidade,
sustenta Flores (2021, p. 32) que os direitos humanos sao resultado “[...]
histérico do conjunto de processos antagdnicos ao capital que abrem e
consolidam espacos de luta pela dignidade humana”.

Logo, afirmar uma concep¢ao contra hegemonica dos direitos humanos
pressupoe a defesa de uma perspectiva tedrico-conceitual que visa ampliar
os contornos atribuidos originalmente aos referidos direitos, qual seja, o
liberalismo-burgués. Assim, é contra-hegemonico no campo ontolégico
daquilo que seriam os direitos humanos, mas nao no campo politico-social,
pois nesse cenario, hegemonicamente, no contexto latino-americano, os
direitos humanos sio rejeitados e detratados, seja como discurso ou como
pratica e, fundamentalmente, por aqueles que estido relacionados ao seu
surgimento, isto é, a burguesia e seus movimentos totalitarios/ditatoriais.

Para Mészaros (2008, p. 168) “[...] enquanto estivermos onde estamos,
e enquanto ‘o livre desenvolvimento das individualidades’ estiver tao distante
de nés como esta, a realizacdo dos direitos humanos é e permanece uma
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questio de alta relevancia para todos os socialistas”. Assim sendo, na
atualidade, o campo dos direitos humanos é um terreno a ser contestado,
nao se pode ignorar a importancia de se travar uma batalha nesse espago
diante das investidas atuais sobte as lutas histéricas da classe trabalhadora
e no enfrentamento das opressoes de raga, etnia, género e sexualidade.
Parafraseando Berlinguer, um terreno em que o adversario de classe é
obrigado a retroceder (Betlinguer, 1977, apud Coutinho, 1984).

Uma abordagem contra-hegemonica, alicer¢ada no materialismo
histérico-dialético, pressupde a apreensio dos direitos humanos como
um todo estruturado e dialético entretecido nas contradi¢cbes e no
préprio movimento histérico. Nessa perspectiva marxista, parte-se do
pressuposto de que os direitos humanos nio sio os mesmos em todos 0s
momentos historicos e sociedades em que se revelou, que sao ferramentas
importantes para o alargamento dos espacos de realizacdo dos sujeitos e
que se constroem a partir da luta e do trabalho humano como resposta e
resisténcia a uma gama de opressdes. Porém, a radicalidade dos direitos
humanos apreendidos a partir do prisma do marxismo exige uma postura
de reconhecimento das limita¢ées desses mesmos direitos no interior da
sociabilidade capitalista.

Nesse ponto, Mascaro (2022, p. 1406) ressalta que “as exploragoes
e opressOes, os antagonismos e os conflitos havidos desde os primérdios
da sociabilidade capitalista no sdo chagas que se possam vir a ser curadas
pelos direitos humanos”. Corrobora Atienza (1983, p. 28, traducdo nossa),
ao dizer que “sob o sistema capitalista nao é possivel vislumbrar o fim da
exploragao do trabalhador, mas somente é possivel estabelecer certos limites
a essa exploragio [...]”*

Logo, a contradigiao nao estd nos direitos humanos em si, mas no modo
de produgio e reproducio das condi¢des de existéncia material, portanto,
deve-se negar o capitalismo, e ndo os direitos humanos em si. O capitalismo
nega a possibilidade de realizacdo do individuo que os direitos humanos
visam promover. Por outro lado, a luta pelos direitos humanos, que nao
tem como horizonte a superacio das condi¢oes materiais que reproduzem e
perpetuam as opressoes as quais os direitos humanos se propdem a remediar,
¢ uma luta ingléria. Consequentemente, a luta pela efetivacio dos direitos
humanos ha de ser, necessariamente, uma luta anticapitalista, ou melhor, pela
superacio do capitalismo e, consequentemente, uma luta pelo horizonte de
uma forma de sociabilidade sem a forma juridica estatal, em que os direitos
humanos nio sejam apreendidos como direitos, passiveis de serem violados,
mas como atributos humanos.

4 No texto original: “Bajo ¢/ sistema capitalista no cabe pensar en acabar con la explotaciin del trabajador, sino que silo es
posible poner ciertos limites a dicha explotacion |...]”.
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CONSIDERACOES FINAIS

A temitica dos direitos humanos tornou-se incontornavel no debate
politico, juridico, econdmico e social contemporaneo. Além do senso comum
tedrico que repousa sobre a concepeio dos direitos humanos, pois é pouco
provavel que um cidadio, em qualquer lugar publico, nio saiba emitir uma
opiniao sobre essa tematica.

Esse fato pode estar relacionado a existéncia de uma diversidade de
concepgoes sobre os direitos humanos e, justamente por isso, sdo criticados
e atacados por todos os lados. Nesse ponto, discutir a concepgao de direitos
humanos que se adota, ao contrario do que sustentou Bobbio, é tio importante
quanto garantir a sua efetivacio na realidade concreta, haja vista que tal
concepeao esta intrinsecamente relacionada ao projeto politico, econdmico
e social que se objetiva a partir da sua efetivacio.

Dentre as multiplas concepgdes, destaca-se uma abordagem contra-
hegemonica que seja capaz de desgarrar os direitos humanos de seu ber¢o
liberal-burgués e assenta-los em uma base revoluciondria, alicer¢ada nos
pressupostos teérico-metodolégicos do materialismo histérico-dialético,
uma abordagem critico-dialética que apreende os direitos humanos como
espaco de resisténcia nos limites da sociabilidade capitalista, um instrumento
de mediag¢des taticas na luta politica cotidiana e capaz de alargar os espagos
de resisténcia e de realizacido das individualidades e dos povos. Todavia,
¢ preciso reconhecer as suas limitagoes e tensoes, percebendo que a sua
efetivacao deve ter como foco a construcio de um horizonte revolucionario
capaz de superar as contradicbes materiais as quais os direitos humanos
pretendem remediar.
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RESUMO: O artigo introduz a Andlise Econémica do Direito (AED)
Interpretativa, uma nova dimensio da AED, que complementa as
abordagens positiva e normativa. Inspirada pela Teoria Tridimensional
do Direito de Miguel Reale, a AED Interpretativa centra-se no elemento
“norma’”, investigando sua racionalidade, motivacbes e contexto de
elaboracio. Retornando ao processo de criagdo normativa, a analise detecta
falhas técnicas, vicios processuais e influéncias de interesses especificos.
A abordagem amplia o controle de qualidade das normas, aprimora
a transparéncia e fortalece o controle judicial. Por meio de pesquisas
bibliograficas nacionais e internacionais cotejadas com acordaos judiciais e
exposi¢oes de motivos de projetos de lei que trazem exemplos praticos de
decisoes judiciais e legislativas brasileiras, o estudo demonstra como a AED
Interpretativa pode contribuir para a legitimidade, coeréncia e eficiéncia
do ordenamento juridico, promovendo um processo normativo mais
robusto e alinhado as necessidades sociais e economicas. Defende-se que
a AED Interpretativa expande os estudos juseconémicos sobre a produ¢io
das normas juridicas, trazendo seus reais propoésitos e as consequéncias
verdadeiramente desejadas, bem como avalia a qualidade das justificativas,
por meio de uma analise econdmica retrospectiva que permita criticar e
avaliar a sua eficicia normativa.

PALAVRAS-CHAVE: Anilise econémica do direito (AED). AED
interpretativa. Teoria tridimensional do Direito. Racionalidade normativa.
Controle judicial.

ABSTRACT: This article introduces Interpretive Law and Economics
(AED Interpretativa), a new dimension of Law and Economics that
complements the positive and normative approaches. Inspired by Miguel
Reale’s Three-Dimensional Theory of Law, the Interpretive Law and
Economics approach focuses on the element of the “norm,” investigating
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its rationality, motivations, and the context of its creation. By returning
to the normative drafting process, the analysis identifies technical flaws,
procedural irregularities, and the influence of specific interest groups. This
approach enhances the quality control of legal norms, improves transparency,
and strengthens judicial oversight. Drawing on national and international
literature, judicial decisions, and explanatory memoranda from legislative bills
that offer practical examples of Brazilian judicial and legislative decisions,
the study demonstrates how Interpretive Law and Economics can contribute
to the legitimacy, coherence, and efficiency of the legal system, fostering a
more robust normative process aligned with social and economic needs. It
argues that Interpretive Law and Economics expands the field of economic
analysis of law by unveiling the true purposes and intended consequences
behind legal norms, and by assessing the quality of justifications through a
retrospective economic analysis capable of evaluating and criticizing their
normative effectiveness.

KEYWORDS: Law and economics. Interpretative law and economics.
Three-dimensional theory of Law. Normative rationality. Judicial oversight.

INTRODUCAO

A Anilise Econdmica do Direito (AED) no Brasil consolidou-se
como uma area do saber juridico nos tltimos vinte anos, desde o inicio dos
anos 2000. Esse avanco foi acompanhado por uma crescente aplicagio da
AED tanto em trabalhos académicos empiricos quanto em estudos voltados
a pratica juridica, refletindo seu potencial como ferramenta de compreensio
e transformacio do ordenamento juridico.

Apesar desse progresso no campo aplicado, observa-se um limitado
desenvolvimento teérico, com poucos esforcos direcionados a formulagao
de novas perspectivas analiticas ou a ampliacao das bases tedricas existentes.
Por exemplo, a abordagem predominante ainda ¢ a diferenciagao tradicional
entre a AED Positiva e a AED Normativa, que, embora essencial, deixa
lacunas importantes na AED.

Inspirado na Teoria Tridimensional do Direito de Miguel Reale, este
artigo se propde a preencher parte dessas lacunas ao introduzir a AED
Interpretativa como uma terceira perspectiva jusecondmica, ao lado da positiva
e da normativa, inclusive relacionando cada uma dessas modalidades com
os trés elementos da teoria realeana: AED Positiva (fato), AED Normativa
(valor) e AED Interpretativa (norma).

Diferentemente das modalidades positiva e normativa, que examinam as
consequéncias praticas das normas e sua eficiéncia a luz de objetivos predefinidos,
a AED Interpretativa direciona seu foco para os processos subjacentes a criagio
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e aplicacao das normas juridicas. Essa abordagem busca investigar nao apenas os
efeitos e a eficiéncia das normas, mas também o significado e as motivagdes que as
fundamentam. Ao lancar luz sobre os contextos legislativos, judiciais e contratuais,
a AED Interpretativa permite compreender as razOes subjacentes as escolhas feitas
por legisladores, magistrados e contratantes, evidenciando os incentivos e intetesses
que moldaram as decisGes normativas. Trata-se, assim, de um instrumento poderoso
para promover maior transparéncia e legitimidade no ordenamento juridico, ao
mesmo tempo que propicia uma analise ctitica do sistema normativo.

Uma das principais vantagens dessa abordagem esta em sua capacidade
de identificar falhas ou distor¢Ges nos processos legislativo, regulatério e
contratual, muitas vezes negligenciadas nas andlises tradicionais. Por meio
da AED Interpretativa, é possivel detectar a auséncia de estudos técnicos,
a influéncia de interesses especificos (rent-seeking), ou até mesmo vicios
processuais e de vontade que comprometem a legitimidade e a qualidade das
normas juridicas. Além de oferecer ferramentas para aprimorar o controle
judicial sobre normas e decisGes, essa modalidade permite também avaliar
a coeréncia interna das normas em rela¢do ao contexto em que foram
elaboradas, considerando aspectos histéricos, econémicos e sociais. Com
isso, promove-se uma compreensio mais ampla e integrada do papel das
normas no sistema juridico, que vai além de sua eficacia pratica, incorporando
os elementos que orientaram sua criacio e aplicacio.

Outro ponto central da AED Interpretativa é sua contribuicio
metodolégica para fortalecer o controle judicial de constitucionalidade das
normas infraconstitucionais e a fiscalizacao de politicas publicas. Ao examinar
a racionalidade econémica e juridica das normas desde sua origem, ela
fornece instrumentos para evitar retrocessos legais, decisoes contraditorias e
ineficiéncias sistémicas, como demonstrado em casos emblematicos no Brasil.
Essa abordagem pode, por exemplo, ajudar a identificar inconsisténcias entre
os objetivos declarados das normas e os resultados praticos observados, bem
como esclarecer os fatores que influenciaram sua formulacio, como interesses
politicos ou econémicos ocultos. A andlise aprofundada desses elementos
nio apenas complementa as abordagens positiva e normativa, mas também
amplia o horizonte das andlises econémicas do Direito, contribuindo para o
desenvolvimento de um arcabouco tedrico ainda mais robusto e conectado
as especificidades do contexto brasileiro.

Embora a proposta da AED Interpretativa tenha como base ideias ja
presentes na literatura internacional (e.g., Cooter e Gilbert, 2022), este artigo
busca dar-lhe contornos nacionais, aplicando-a a questdes juridicas especificas
do Brasil, além da ja citada associa¢do com a Teoria Tridimensional do Direito
de Miguel Reale. Serdo ainda discutidos casos julgados pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo Congresso
Nacional, que foram selecionados para demonstrar que essa nova abordagem

148 |



A terceira dimensdo da anilise econdémica do diteito: uma perspectiva interpretativa

pode ser utilizada para enriquecer a analise de normas e decisoes. Também
serdo apresentados exemplos de situagoes em que a AED Interpretativa foi
efetivamente aplicada, mesmo que nio tenha sido explicitamente reconhecida
como tal, evidenciando sua relevancia pratica e potencial transformador.

Os objetivos deste artigo sdo trés: (i) apresentar a AED Interpretativa
como uma nova dimensao da AED, complementar as abordagens positiva e
normativa; (if) demonstrar, por meio de casos concretos do direito brasileiro,
como essa nova perspectiva pode ser aplicada a analise de normas legislativas,
decisGes judiciais e contratos, revelando racionalidades subjacentes, falhas
procedimentais e eventualis capturas regulatorias; e (iii) discutir as implicagdes
tedricas e metodologicas da AED Interpretativa para o fortalecimento da
legitimidade e da eficiéncia do ordenamento juridico. Ao alcancar tais objetivos,
espera-se contribuir para a expansdo da teoria jusecondmica brasileira,
fornecendo instrumentos que promovam maior transparéncia, criticidade e
coeréncia na criagdo, interpretacao e aplicagdo das normas juridicas.

Ao propor uma visao mais ampla e interdisciplinar do Direito, espera-
se —com a AED Interpretativa — contribuir para o avanco da teoria da analise
econdémica do direito brasileira, municiando-a de uma visao mais critica,
transparente e ajustada as necessidades praticas dos problemas juridicos nacionais.

1. MODALIDADES “TRADICIONAIS” DA ANALISE
ECONOMICA DO DIREITO: AED POSITIVA E AED
NORMATIVA

Praticamente todos os livros nacionais e internacionais apresentam
apenas duas modalidades de analise economica do Direito: a AED Positiva
e a AED Normativa.

Por exemplo, Gico Junior (2022, p. 24) sintetiza que os juseconomistas
estdo preocupados em investigar e responder a duas perguntas basicas. A
primeira, relacionada a AED Positiva: “quais sdo as consequéncias de um
dado arcaboucgo juridico, isto é, de uma dada regra?”. A segunda, referente
a AED Normativa: “que regra juridica deveria ser adotada?”.

O mesmo autor ainda explica que a AED Positiva se ocupa com o
“mundo do ser”; “dos fatos”, “que pode ser investigado e averiguado por
métodos cientificos, cujos resultados sdo passiveis de falsificacdo”; enquanto
a AED Normativa foca no “mundo do dever set”, “dos valores”, “que nao
¢ passivel de investigacdo empirica, nio ¢ passivel de prova ou falsificacdo
e, portanto, nio ¢ cientifico”.

Por fim, assim sintetiza a diferenca entre AED Positiva e Normativa:

Em resumo, a AED Positiva nos auxiliard a compreender o que é a norma
juridica, qual a sua racionalidade e as diferentes consequéncias provaveis
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decorrentes da adog¢do dessa ou daquela regra, ou seja, a abordagem ¢
eminentemente descritiva/explicativa com tesultados preditivos. Ja a
AED Normativa nos auxiliara a escolher dentre as alternativas possiveis,
a que seja mais eficiente, i.e., escolher o melhor arranjo institucional
dado um valor (vetor normativo) predefinido (Gico Jr., 2022, p. 24-25).

Nesse mesmo sentido, Salama (2010, p. 19) leciona que o Direito e
Economia Positivo pode ser aproveitado “para prever as consequéncias
das diversas regras juridicas”, tentando identificar “os provaveis efeitos das
regras juridicas sobre o comportamento dos atores sociais relevantes em
cada caso”. Logo, “busca-se modelar o comportamento humano de modo
que seja possivel ao profissional do Direito entender os provaveis efeitos
que advirdo como consequéncias das diferentes posturas legais”. Em breves
palavras, “é para isso que serve o Direito e Economia Positivo: para verificar
a pertinéncia entre meios e fins normativos” (p. 34).

Ja o Direito e Economia Normativo, o mesmo autor (idem, p. 34)
parte do “emparelhamento entre eficiéncia (que corresponde a auséncia de
desperdicio) e justica”, e adentra nessa “questio espinhosa” e polémica: “até
que ponto o Direito, enquanto ‘ciéncia normativa’, deve integrar calculos de
custo e beneficio?” ou “até que ponto a maximizagao da riqueza se relaciona
com a justica?”. Portanto, a AED Normativa se envolve sobretudo com o
“valor justica”, sob trés perspectivas diferentes, a saber:

De modo geral, creio que seja possivel identificar trés respostas distintas,
conforme se entenda que a maximizagio de riqueza seja (a) fundagio ética
para o Direito, (b) um possivel objetivo a ser perseguido, a partir de uma
visdo pragmatica do Direito, ou (¢) parte de um contexto amplo de estudo do
moderno Estado de Bem-Estar, em que os institutos juridicos sdo vistos como
instrumentos integrantes de politicas publicas. A primeira versio daremos
o nome de “fundacional”, a segunda de “pragmatica”, e, a terceira, na falta
de termo melhor, daremos o nome de “regulatéria” (Salama, 2010, p. 34).

Apenas para reforcar essas duas perspectivas jusecondmicas, vale a
pena transcrever também os ensinamentos de Vasco Rodrigues:

As questoes a que a Analise Econdmica do Direito tem dado mais atengdo
sao de dois tipos: Quais sdo os efeitos de um determinado enquadramento
juridico? Qual o enquadramento juridico que deveria existir? O primeiro
grupo de questoes decorre diretamente da defini¢io da Economia como
estudo da escolha racional: os economistas admitem que as escolhas que
as pessoas fazem sao influenciadas pelos sistemas de incentivo a que estdo
sujeitas, porque estes alteram os custos e beneficios das diversas opc¢des
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disponiveis. O comportamento individual ¢ alterado pelo enquadramento
legislativo: se determinado comportamento ¢é proibido, e punido, a sua
relacdo custo-beneficio torna-se menos atrativa do que se nao o é. A lei
pode, assim, ser pensada como um sistema de incentivos e analisar os
efeitos de diferentes sistemas de incentivos ¢ uma das grandes preocupagdes
dos economistas. Este tipo de questdes corresponde a analise positiva do
direito. Ja o segundo tipo de questdes corresponde a uma andlise normativa,
que decorre da preocupagio dos economistas com a ¢ficiéncia. Diferentes
sistemas de incentivos e, portanto, diferentes enquadramentos legais,
ndo sio igualmente eficientes: um economista defenderia que se devem
preferir enquadramentos legislativos mais eficientes e enquadramentos
legislativos menos eficientes (Rodrigues, 2016, p. 32).

Assim, é possivel concluir que a AED Positiva investiga o Direito como
um fato, o Direito no mundo real dos fatos, verificando como determinada
norma juridica (legislacio, decisao judicial, negdcio juridico) esta sendo aplicada
na realidade, suas consequéncias praticas ou quais os incentivos que essa norma
juridica vem gerando ou tende a gerar nas tomadas de decisdes juridicas; uma
visdo fatica do Direito, “o Direito como ele €’ ou, na expressio de Roscoe
Pound (1993), 0 “law in action”. Ja a AED Normativa enfrenta o Direito na sua
dimensao axioldgica, criticando e refletindo sobre os valores em jogo, numa
visao valorativa do Direito, como ele “deveria set” ou, ainda, o “law in books”.

A AED Positiva verifica a efetividade do Direito (mundo dos fatos,
do ser); ao passo que a AED Normativa se preocupa com a eficiéncia do
Direito (mundo dos valores, do dever ser).

2. A TEORIA TRIDIMENSIONAL DO DIREITO
DE MIGUEL REALE E CONSEQUENTE ANALISE
ECONOMICA TRIDIMENSIONAL DO DIREITO

De acordo com a conhecida Teoria Tridimensional do Direito de
Miguel Reale (2010), o Direito é uma estrutura social axiolégico-normativa,
composta por trés elementos interdependentes: fato, valor e norma. Sao
dimensobes essenciais do Direito que devem ser levadas em consideracio
ao observar, indagar ou (re)pensar o fenémeno juridico.

A relacido entre fato, valor e norma é a base da referida teoria tridimensional
do Direito que, desse modo, é “insuscetivel de ser partido em fatias, sob pena
de comprometer-se a natureza especificamente juridica da pesquisa” (Reale,
1992, p. 59). Dessa forma, a interpretacio e aplicacdo do Direito devem levar
em consideracio essa integridade do fenémeno juridico: fato + valor + norma.

Vale reforcar que o estudo do fendémeno juridico pressupde uma
unidade formada necessariamente por aqueles trés elementos, de tal forma
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que a referida teoria refuta as analises monistas ou reducionistas, nas quais
o Direito poderia ser ontologicamente conhecido sob a dimensio do fato ox
do valor o# da norma, ¢ dizer, isoladamente por elemento, como se denota
no Sociologismo Juridico, no Moralismo Juridico ou Normativismo Légico,
respectivamente (Reale, 2002, p. 434-487).

Pelo que foi visto anteriormente, percebe-se que a classificagdo meramente
bipartite da AED em apenas duas modalidades (positiva e normativa) nao
espelha essa visdo tridimensional de Miguel Reale. Nao ha uma contradic¢io,
mas, sim, uma relacdo de incompletude entre a biparticdo da AED e a teoria
tridimensional, na medida em que ¢ facilmente perceptivel que a AED Positiva
se relaciona ao elemento “fato’” da teoria realeana, e a AED Normativa se encaixa
muito bem no elemento axiolégico ou valorativo na teoria tridimensional do
Direito. Portanto, nota-se a auséncia de uma AED focada no terceiro elemento
componente do Direito: o direito enquanto norma. Os dois niveis tradicionais
de estudos jusecon6micos omitem a analise econémica da norma juridica.

E exatamente aqui que se sugere a adicio de uma terceira modalidade
de AED, que se concentre no elemento “norma”, isto é, que traga uma visao
juseconomica sobre a norma juridica e investigue a eficacia da norma. A essa terceira
espécie de AED da-se o nome de AED Interpretativa, assim batizada por Robert
Cooter e Michael Gilbert (2022) em sua recente obra Public Law and Economsics.

Assim, a AED merece ser (melhor) estudada sob uma perspectiva
tridimensional, que case com os trés elementos da Teoria Tridimensional
do Direito, proporcionando uma relagdo sinérgica entre a classica teoria
realeana do Direito e a AED:

Tabela 1 — Teoria Tridimensional do Direito e Relacaio com a AED
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Juridico genético | (eficacia social)
Valor AED Normativa Mor:}h-smo Tele.ol(?glico ¢ Eficiéncia
Juridico axiolégico
AED Normativismo Linguistico Eficacia
Norma . . ou .
Interpretativa Laégico . normativa
normativo

Fonte: Compilagio propria dos autores.
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A respeito dos trés tipos da AED, assim resumem Robert Cooter e
Michael Gilbert (2022, p. 5):

A teoria positiva prevé os efeitos da lei e a teoria normativa os avalia.
Estes modos de anilise sao familiares a todos os economistas, incluindo
aqueles que ndo estudam direito. Juntas, essas atividades constituem
grande parte do Direito e Economia. No entanto, eles ndo abrangem
tudo. As vezes, os estudiosos empregam um terceiro modo de andlise
que consideramos especialmente interessante e que desenvolvemos ao
longo do livro: Direito e Economia Interpretativo. Este modo de andlise
ndo prevé ou avalia os efeitos da lei. Ele identifica o significado da lei.

Essa terceira espécie possui enfoque linguistico ou normativo (Robles,
2011, p. 9-16), especialmente no que tange ao propodsito ou a motivagao da
norma juridica em analise. Pretende-se detectar e explicar os incentivos
pretendidos pela norma ou decisio juridica, deslocando os holofotes para a
justificacdo e motivagdo da norma ou da decisdo, ou seja, procura destacar os
fatores que determinaram a forma e o conteudo das normas e das decisoes
juridicas.

Luiz Fux e Bruno Bodart (2021) também invocaram trés aspectos
da AED, baseados na licdo de Richard Posner (2011): as duas “classicas”
(positiva e normativa) e uma terceira chamada de beuristica, que parece
guardar certa semelhanca com essa terceira modalidade aqui tratada como
AED Interpretativa. Os referidos autores brasileiros alertam que os aspectos
positivo e heuristico da AED geralmente sdo aglutinados na AED Positiva
(ou descritiva). E assim expuseram essas trés modalidades:

A abordagem do Direito sob o prisma econdémico pode assumir trés
diferentes aspectos. O primeiro, denominado heuristico, preocupa-se
com identificacdo da racionalidade que informa a existéncia de diferentes
institutos juridicos e lhes confere coesdo. Afinal, por que existem os
direitos de propriedade, as regras de responsabilidade civil, as normas
que regem os contratos ou a protecao a liberdade de expressaor O
segundo aspecto, chamado descritive, € voltado a determinacio dos efeitos
das normas juridicas na sociedade, ou seja, investiga as consequéncias
decorrentes das normas legais em analise. Por exemplo, considerando
a logica subjacente as regras de responsabilidade civil, quais altera¢des
na sociedade sdo observadas ante a ado¢io da regra de responsabilidade
objetiva, em compara¢do com a exigéncia de demonstragdo de culpa?
Esses dois primeiros aspectos sido por vezes reunidos sob a expressao
“andlise econémica do Direito positiva”. Finalmente, o ultimo aspecto
¢ o de cunho normativo, que busca definir quais normas juridicas sido
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desejaveis comparando sua eficiéncia a partir das conclusées obtidas nos
dois aspectos anteriores da andlise (Fux; Bodart, 2021, p. 2).

A AED Interpretativa auxilia no controle de qualidade dos insumos
utilizados na fabrica¢do da norma juridica, voltando-se a0 momento
da produgio normativa. A ideia ndo é prescrever os comportamentos e
consequéncias possiveis frente a2 norma (analise positiva), mas sim explicar
a racionalidade da propria norma juridica.

Alids, aqui esta uma das principais diferencas entre AED Positiva e
AED Interpretativa: enquanto a AED Positiva se volta as consequéncias
provaveis e futuras da norma juridica, preocupando-se com os fatos que
deverdo surgir a partir dos incentivos reais gerados pela norma juridica, a
AED Interpretativa propde uma visao focada no passado, retroagindo a
época em que a norma foi projetada, discutida e aprovada, apontando e (re)
avaliando argumentos, estudos, contextos e justificativas que foram levados
em consideracio na produ¢iao normativa.

Com relacdo as normas juridicas legislativas (normas gerais e abstratas,
como constituicdes, emendas, leis complementares e ordindrias, medidas
provisérias, decretos, resolugdes, portarias, instru¢cSes normativas e demais
legislacoes infraconstitucionais e infralegais), a AED Interpretativa se propoe
a estudar a elaboracio, interpretacdo ou aplicagdo das exposi¢oes de motivos,
averiguar como foram apresentados e debatidos os fatos, argumentos e
estudos técnicos que foram levados em consideracio, verificar se houve
audiéncia publica ou qualquer outra participacao popular ou técnica, detectar
eventuais manobras ou vicios no processo legislativo, apontar os “reais
interessados” na legislagdo ou regulacio, ou seja, os grupos de interesses e
possiveis comportamentos rent-seeking.

O Direito é produto cultural da humanidade, sendo a norma uma
“filha da decisao politica”, de tal forma que se mostra importante “identificar
nos textos legais em vigor quais modelos de Estado, qual contexto politico
pautou a tomada de decisdes que continuam, de forma nio necessariamente
harmonica, a produzir efeitos enquanto validas” (Moraes; Ferracini Neto,
2019, p. 17-18).

Por exemplo, a analise de impacto regulatério (AIR), exigida a partir da
Lei de Liberdade Economica (artigo 5° da Lei n. 13.874/2019, regulamentada
pelo Decreto n. 10.411/2020), pode ser identificada como um instrumento
viabilizador de uma AED Interpretativa, pois foca exatamente no nascedouro
da regulacio, na tentativa de se buscar transparéncia acerca da racionalidade
e dos propésitos da regulacio implementada.

A AED Interpretativa também é uma metodologia bastante apropriada
para afericio do chamado controle de constitucionalidade semiprocedimental
voltado ao devido processo legislativo (Nascimento, 2021, p. 173; Salinas;

154 |



A terceira dimensdo da anilise econdémica do diteito: uma perspectiva interpretativa

Almeida, 2020, p. 130), ou seja, o controle judicial do processo legislativo que
se trata de um terceiro tipo de controle judicial do processo legislativo, voltado
para a qualidade da deliberacio legislativa ou do processo de justificacao
legislativa, ao lado dos dois tradicionais tipos de controle: o formal (quanto
ao procedimento e as demais condi¢Ges objetivas para a sua elaboragio
das espécies legislativas, conforme as previsdes da prépria Constituicao,
como, por exemplo, a competéncia, a iniciativa, o quérum etc.) e 0 material
(quanto ao conteudo das disposicoes legais aprovadas) (Nascimento, 2021,
p- 173). No mesmo sentido, Salinas e Almeida (2020, p. 130) lecionam que
o controle semiprocedimental “estabelece a importancia de observar regras
de legistica ou metddica legislativa para determinar a constitucionalidade
dos atos normativos”, e citam trés casos de controle semiprocedimental no
STF: MS 33.195 (afastamento de deputado federal), ADI 4425 (EC 62 dos
precatorios) e MS 34.355 (criagdo de comissao especial).

Recentemente, esse controle semi-procedimental foi empregado
na ADI 7222, que versa sobre a constitucionalidade da fixagao do piso da
enfermagem (Lei n. 14.434/2022 ¢ Emenda Constitucional n. 127/2022),
quando o relator ministro Roberto Barroso acatou o argumento da autora —
Confederacdo Nacional de Saide, Hospitais e Estabelecimentos e Servigos
(CNSatde) — de que o processo legislativo que instruiu a Lei n. 14.434/2022
teria se baseado em estudo de impacto financeiro inadequado, pois subestimou
o custo direto dos novos pisos salariais, sem comprovar a viabilidade
economica de sua implementagio.

O proposito do piso constou explicitamente no Projeto de Lei (PL)
n. 2564/2020, pot meio da sua exposicio de motivos, que apresentou como
justificacdo a constatagdo de que “tais profissionais colocariam em risco a
propria saude para salvar vidas de outras pessoas, sem, contudo, receber
remunerac¢Oes dignas”. Portanto, esses profissionais da sadde estariam em
uma suposta situacao de “absoluta desvalorizagio por todo o Pais”, de tal
forma que o projeto de lei assumiu o papel de “corrigir essa incoeréncia” e
de homenagear tais profissionais (Oliveira; Teixeira, 2024, p. 50).

Porém, ap6s invocar a escola da Public Choice e questionar esse interesse
publico evidenciado na exposi¢ao de motivos, Amanda Flavio de Oliveira e
Cleveland Prates Teixeira (2024, p. 51) esclarecem que a a¢ao dos legisladores,
na verdade, foi “movida pela intencio de reelegerem-se™

Tudo isso parece explicar o incontestavel: a agdo dos legisladores nao
se encontra diretamente relacionada com a melhor escolha a titulo de
bem-estar social, mesmo que, no curso de um processo legislativo,
consideracdes juridicas e de constitucionalidade também devam ser
observadas. Nesse cenario, sobreleva-se a atua¢io do Judiciario, em seu
papel de guardido da Constituicao.
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Mais do que isso, os autores também denunciaram — tal como os
ministros do STF — a falta de estudos econémicos da legislacdo atacada e
de uma analise de impacto sobre os agentes diretamente afetados (hospitais
publicos e particulares, empresas de homecare, pacientes, planos de sadde,
seguro-saude, Unido, Estados e Municipios, empresas contratantes de planos
de saude, consumidores em geral e cidadaos-contribuintes).

Dessa forma, em vez de beneficiar a categoria (finalidade pretendida
pelo legislador), o novo piso nacional dos enfermeiros (superior ao salario
minimo) acarretaria um efeito inverso, criando desemprego exatamente para
os profissionais que pretendia ajudar, além dos riscos de faléncia ou enormes
dificuldades financeiras para as unidades de satde (notadamente as santas
casas e hospitais publicos), de aumento nas mensalidades de planos de sadde,
de reducio na oferta particular de servigos hospitalares com consequente
sobrecarga no sistema publico de saude.

Ao olhar para esses defeitos técnicos na elabora¢io da norma juridica,
o STF suspendeu os seus efeitos e foi liberando apenas aos poucos, na medida
em que foram surgindo avalia¢Ges dos impactos da alteracio legislativa.

Portanto, o olhar da AED Interpretativa, voltado ao significado
da norma (sua finalidade) e das evidéncias empiricas utilizadas (ou sequer
realizadas) durante a produgio legislativa, pode viabilizar um controle sobre a
discricionariedade legislativa, no tocante a veracidade dos fatos determinantes
da deciso legislativa (por exemplo, dados estatisticos citados ou omitidos),
“sempre e quando sejam empiricamente aferfveis e quando haja razGes para
duvidar da integridade do levantamento dos fatos do legislador”, algo que a
literatura internacional denomina evidence-based judicial review.

Roberta Simbées Nascimento (2021) cita os seguintes casos em
que o STF avaliou as evidéncias empiricas de um ato legislativo: ADI
3510 (pesquisa cientifica com embrides humanos — art. 5° da Lei n.
11.105/2005); ADPF 101 (proibi¢do de importacio de pneus usados);
ADPF 54 (antecipag¢io do parto na gravidez de fetos anencefalicos); ADPF
186 (reserva de vagas nas universidades com base em critérios raciais);
ADI 4103 (“Lei Seca” — Lei n. 11.705/2008). A autora ainda aponta que a
convocagio de audiéncias publicas para suplantar as deficiéncias epistémicas
do STT tem se limitado mais a um espago de abertura democratica para
a participagio de diferentes atores na jurisdicdo constitucional, sem uma
necessaria preocupacio “com o proéprio carater cientifico das informagdes
recebidas pela Corte nessas audiéncias, nem se mencionam os problemas
de capacidade de conduzir tais investiga¢oes”.

Outro campo de investigacao estd na atuagio dos Tribunais Superiores
naquilo que se convencionou chamar de “ativismo judicial”, isto é, quando
o Judiciario avanca na criacdo de normas com relevante impacto social,
inclusive para além do processo.
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Shikida e Rodrigues (2024), antes de tratarem das consequéncias (AED
Positiva), analisaram as motiva¢des dos ministros do STJ ao julgarem, em
13/9/2023, o REsp n. 1.971.993/SP (Tema 1.143), cuja tese fixada contraria
todo o histérico da Corte ao definir uma regra com eficacia erga ommnes para
aplicacdo do principio da insignificincia (descriminalizagio) no crime de
contrabando, qual seja:

O principio da insignificancia ¢ aplicavel ao crime de contrabando
de cigarros quando a quantidade apreendida nio ultrapassar 1.000
(mil) macos, seja pela diminuta reprovabilidade da conduta, seja pela
necessidade de se dar efetividade a repressdao ao contrabando de vulto,
excetuada a hipétese de reiteracdo da conduta, circunstancia apta a
indicar maior reprovabilidade e periculosidade social da agio (Shikida;
Azevedo, 2024, p. 68).

Os autores apontaram a auséncia de evidéncias empiricas e de coeréncia
por tras desse critério de “legalizacio” do contrabando de cigarro, limitado a
mil magos, a despeito da previsao do tipo penal. Segundo Shikida e Rodrigues
(2024, p. 69), o ST] presumiu que renunciar a aplicacio da lei penal em uma
parcela do contrabando promoveria “uma melhor alocagio dos recursos de
persecucdo penal para coibir a mesma conduta quando envolver quantias
malis significativas”. No entanto, concluem os autores que, além da critica
dogmatica sobre os limites ultrapassados pelo Poder Judiciario ao tornar
insignificante uma conduta criminosa, “ndo é possivel identificar um #rade-off
entre coibir o pequeno contrabando em prejuizo do grande contrabando”.

A mesma abordagem anterior pode ser empregada ao Projeto de Lei
n. 4.540/2021, que propde a exclusio de ilicitude no furto insignificante
e no furto por necessidade, havendo, portanto, contribuicées da AED
nessa fase de producio legislativa sobre o que se entende de 6timo de
intervencdo penal, entre proteger bens juridicos e limitar o poder de punir
estatal (Rodrigues, 2023).

Denota-se, portanto, que a AED Interpretativa pode abastecer a
Legistica de informag¢des em prol de um processo legislativo mais apurado
e clarificar as motivagdes do ativismo judicial, evitando as desconfiangas
entre o juiz constitucional e o legislador (Tavares, 2012, p. 19-31) e, mais
ainda, garantindo o direito fundamental de titularidade de cada pessoa “de
receber justificativas em relagdo aos atos de autoridades publicas que lhe
afetem de algum modo” (Barcellos, 2020, p. 90-97).

A AED Interpretativa pode ser empregada para detectar a racionalidade
subjacente a norma, inclusive para facilitar a sua interpretacio e aplicacao
ou, ainda, o seu controle de constitucionalidade. E um instrumento de
fiscalizacdo e controle da “perigosa arte” de fazer leis:
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Capitulo dos estudos juridicos que ainda exige acuradas pesquisas e
medita¢Ges para uma adequada sistematizacio € o relativo a arte de fazer
as leis. (...) Tal é o poder da lei que a sua elaborac¢do reclama precaugbes
severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse acondicionado materiais
explosivos. As consequéncias da imprevisao e da impericia ndo serdo
tdo espetaculares, e quase sempre s6 de modo indireto atingirdo o
manipulador, mas podem causar danos irreparaveis (Leal, 1960, p. 8).

No ambito das normas juridicas produzidas por decisdes judiciais
(sentengas, acérdaos, temas e teses consolidadas em sede de repercussao
geral ou recursos repetitivos, simulas, enunciados etc.), a AED Interpretativa
entra em agdo patra averiguar os fatos, momentos, estudos e motivos que
levaram aquela decisio.

O recurso de embargos de declaracdo é uma clara sinalizacdo de uma
AED Interpretativa, ou seja, uma detec¢io de vicio ou falha na produgio da
decisio judicial que se mostrar obscura, contraditéria, omissa ou com erro
material, nos termos do artigo 1.022 do Cédigo de Processo Civil.

O instituto do distinguishing é um outro exemplo de aplicacao da AED
Interpretativa, pois evidencia a diferenca entre o caso do precedente ja julgado
e 0 novo caso que esta sendo apresentado. Ora, para fazer tal distin¢do, é
fundamental retornar ao julgamento anterior e rever o que exatamente foi
ali julgado e qual a racionalidade utilizada.

Recentemente, no RE n. 1.355.208, julgado em 19/12/2023, Tema
1.184 com repercussio geral, o Plenario do STF enfrentou o relevante caso
da extin¢do de execugdes fiscais de baixo valor, legitimando a extin¢ido de
execugdes fiscais por falta de interesse de agir, condicionando o ajuizamento
da execugio fiscal a prévia adogao de algumas medidas extrajudiciais (tentativa
de conciliacdo ou protesto da CDA). Essa decisdo foi muito bem embasada
em estudos técnicos (Nota Técnica n. 8/2023 do Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos — NUPEC), que trouxeram varias informagdes
relacionadas ao estoque das execugoes fiscais, taxas de congestionamento,
comparativos e indices de arrecadacdo entre execucio fiscal e protesto
extrajudicial em valores e tempo de duracido, custo médio e minimo de
uma execucio fiscal, concluindo pela total eficiéncia dessa decisdo judicial,
com estimativa de economia da ordem de R$ 17 bilhGes para o Judiciario
(Barroso; Resende, 2024, p. 23-42).

Até aqui, sao implica¢Ses extraidas da AED Positiva (como “estdo”
as execugOes fiscais, as consequéncias do sistema atual e estimativas dos
reflexos positivos ap6s a decisio do STF) e da AED Normativa (ineficiéncia
ou enorme desperdicio de tempo e de dinheiro com essas execucdes de
baixo valor x eficiéncia da nova decisio tomada pelo STF). No futuro, se
(ou quando), por exemplo, a inteligéncia artificial conseguir substituir as
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ac¢oes humanas dos magistrados e demais servidores judiciais na conducio
dessas milhdes de execugdes fiscais, o valor de alcada estipulado em R$
10.000,00 podera ser revisto ou até mesmo abolido, a partir de uma AED
Interpretativa que esclareca uma mudanca de cenario provocada com o
advento de uma alta tecnologia da informagdo que reduza sensivelmente
todos esses custos que foram levados em consideracdo a época da decisio
do STF, em dezembro de 2023.

No Direito Ambiental, mais especificamente no caso em que o Codigo
Florestal de 2012 foi posto em xeque na ADC n. 42, relator ministro Luiz
Fux, julgado em 28/02/2018, o STF proferiu uma decisdo que também
serve para ilustrar a aplicacio da AED Interpretativa, eis que se realizou
toda uma apreciacio histérica em torno do processo legislativo, a fim de se
verificar a qualidade dos debates. Resumidamente, estavam sob discussiao
alguns dispositivos do Cédigo que reduziram a protecdo ambiental em
comparagao com o diploma anterior, ou seja, o novo Cédigo trouxe alguns
retrocessos ambientais em beneficio do desenvolvimento socioeconémico.

Nesse caso, a0 tomar uma postura de deferéncia ao que fora decidido
pelo Legislativo, o ministro relator Luiz Fux, em seu voto de 2018, fez uma
analise retrospectiva a época de duragdo do processo legislativo, validando a
nova norma ambiental, ainda que tenha trazido um retrocesso na protecio
ambiental:

O Cédigo Florestal ostenta legitimidade institucional e democratica,
sendo certo que a audiéncia publica realizada nas presentes a¢oes apurou
que as discussdes para a aprovacao da Lei questionada se estenderam
por mais de dez anos no Congresso Nacional. Destarte, no ambito do
Parlamento, mais de 70 (setenta) audiéncias publicas foram promovidas
com o intuito de qualificar o debate social em torno das principais
modificac¢ées relativas ao marco regulatério da protecao da flora e da
vegetacdo nativa no Brasil. Consectariamente, além da discricionariedade
epistémica e hermenéutica garantida ao Legislativo pela Constituicdo,
também militam pela autocontenc¢io do Judiciario no caso em tela a
transparéncia e a extensio do processo legislativo desenvolvido, que
conferem legitimidade adicional ao produto da atividade do Congresso
Nacional.

Por outro lado, cabe trazer um outro caso de Analise Economica
do Direito Ambiental que também se valeu da modalidade interpretativa,
no sentido de investigar a produgdo da norma juridica. Trata-se da ADI n.
2270133-83.2022.8.26.0000 julgada pelo Orgio Especial do Tribunal de
Justica do Estado de Sio Paulo, relator desembargador Jarbas Gomes, em
09/08/2023, votacio unanime.

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 159



REVISTA DA AGU

O caso envolvia uma lei municipal de Ilhabela que revogava um
decreto municipal que criara uma unidade de conservacdo municipal.
Formalmente, em principio, o Municipio havia cumprido as exigéncias
constitucionais e legais: uma lei especifica pode desafetar uma unidade de
conservacio, conforme o artigo 225, §1°, 111, da CF ¢/c artigo 21, §7°, da Lei n.
9.985/2000. Contudo, ao retornat ao processo legislativo dessa lei municipal,
varios vicios foram detectados a partir dos comportamentos adotados
pelo entdo prefeito da cidade (autor do projeto de lei) e pelos vereadores:
o projeto de lei tramitou em regime de urgéncia e foi finalizado em menos
de 24 horas, sem convocag¢io de audiéncia publica e sem manifestacio da
Procuradoria Municipal. No voto do relator, foi frisada “a velocidade com
que se desenvolveu o processo legislativo, inviabilizando, seguramente, fosse
dado conhecimento aos cidadios”. Também restou consignado que o projeto
de lei “ndo foi instruido com parecer técnico ou estudo que amparasse a
decisio de extinguir a reserva’, nem “os possiveis efeitos desta sobre o meio
ambiente”. Ainda:

E aleitura das justificativas apresentadas no encaminhamento do projeto
de lei a Mesa Legislativa (fls. 102-103) evidencia a falta de razoabilidade
da providéncia alvitrada, porque destituida de fundamentos de precisao
metodolbgica e expertise cientifica que demonstrassem o interesse publico
na supressdo da area originalmente protegida.

Por fim, a AED Interpretativa também recai sobre as normas
juridicas contratuais (negé6cios juridicos), ao captar as inteng¢oes de cada parte
contratante, que sio afloradas, por exemplo, por meio dos “considerandos”
expressamente consignados nos documentos contratuais, como também na
propria pratica desenvolvida durante a relagdo contratual.

A importancia de se saber as “inten¢des” das partes contratantes
esta disposta no artigo 112 do Cédigo Civil: “nas declara¢des de vontade
se atendera mais a intencdo nelas consubstanciada do que ao sentido
literal da linguagem”. No artigo 113, §1°, I, também se dispGe que “a
interpretacdo do negbcio juridico deve lhe atribuir o sentido que for
confirmado pelo comportamento das partes posterior a celebragido do
negbcio”.

A AED Interpretativa também pode ser util para evidenciar ou
afastar falhas na celebracio do contrato como, por exemplo, a assimetria de
informacio e o abuso do poder economico. A titulo de exemplo, verificar
se ambos os contratantes foram devidamente assessorados por advogados,
ou se entre os ex-conjuges houve o abuso de informagdes privilegiadas ou
técnicas que implicaram numa divisdo manifestamente desequilibrada do
patrimonio, passivel de futura revisdo judicial.
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3. UM EXEMPLO DE COMBINAGCAO DAS TRES
MODALIDADES ANALITICAS

Apbs as consideracOes tedricas acima expostas, convém trazer exemplos
concretos de utilizacdo das trés modalidades de AED pelos nossos tribunais.

Para tanto, foram selecionados dois casos: o primeiro, vindo do STJ,
a respeito do nao reconhecimento da extingio da punibilidade criminal
enquanto nio houver o adimplemento da multa penal; o segundo, extraido
do voto do ministro Luiz Fux numa decisio do STF envolvendo uma lei
municipal que proibia o transporte individual de pessoas pelos “motoristas
de aplicativos” (Uber, 99, Cabify etc.). Os casos foram escolhidos por
sua alta relevancia pratica, tendo gerado impactos significativos sobre a
sociedade brasileira. Além disso, em todos eles, observa-se o uso explicito de
obras, teorias ou da logica da AED, o que os torna exemplos especialmente
apropriados para ilustrar a aplicacdo da AED Interpretativa proposta neste
artigo.

3.1. Revisdao do Tema Repetitivo n. 931 do STJ (REsp 1.785.861)

Para melhor esclarecer essa tridimensionalidade da AED (Melo,
2023, p. 113-116), segue um caso pratico que sintetiza essa combinac¢io entre
as modalidades positiva, normativa e interpretativa. Ademais, o exemplo
também serve para reforcar que a AED nio prega (necessariamente) um
punitivismo criminal.

No ProAfR no Recurso Especial n. 1.785.383, a Defensoria Publica
do Estado de Sio Paulo se valeu de estudos empiricos afetos ao Direito e
Economia para fundamentar seu pedido de revisio do Tema Repetitivo n.
931 do STJ, demonstrando a ocorréncia dos efeitos colaterais que vém sendo
provocados pelo entendimento até entdo vigente.

Ap6s o julgamento da ADI 3150 em conjunto com a 12* Questao
de Ordem da Acio Penal n. 470 (“mensaldo”) pelo STF, o ST] mudou seu
entendimento em 2018 a respeito da consequéncia do nido pagamento da
multa penal. Até entlo, o ST encarava a multa do artigo 49 do Cédigo Penal
como qualquer outro débito fiscal, de tal forma que a sua inadimpléncia nao
interferia na extin¢ao da punibilidade quando a pessoa cumprisse a pena de
prisdo. Todavia, o ST] mudou sua orientagio, conforme a redagao do Tema
931 que se pretendia rever: “na hipétese de condenagio concomitante a pena
privativa de liberdade e multa, o inadimplemento da san¢ao pecuniaria obsta
o reconhecimento da extin¢do da punibilidade”.

Valendo-se de uma AED Interpretativa, a Defensoria resgatou a
origem, os “incentivos” e a fundamentag¢io da decisio (“norma”) do STF
(“exposicao de motivos” da ADI 3150 e da AP 470), mais especificamente
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do voto do ministro Luis Roberto Barroso que se orientou pelo carater
penal, e ndo apenas fiscal, da multa prevista no artigo 51 do Cédigo Penal.
Ocorre que esse atual entendimento foi construido com base nos chamados
crimes de colarinho branco (criminalidade econémica), estendendo-se
indiscriminadamente para todos os demais delitos.

Para diagnosticar as consequéncias praticas desse entendimento no
“mundo real”, foi feita uma pesquisa de jurimetria com mais de 70 mil a¢Ges
de execucdo da pena de multa no Estado de Sao Paulo; logo, uma AED
Positiva, constatando que, na imensa maioria dos casos, “as multas sdo de
baixo valor e aplicadas aos crimes normalmente cometidos por quem ¢é
menos favorecido, por exemplo, delitos patrimoniais e os previstos na Lei
de Drogas, que representam cerca de 75% da populacio carceraria”.

Assim, numa AED Normativa, chegou-se a conclusao de uma injustica
ou ineficiéncia desse entendimento atual:

Ao mirar nos politicos e empresarios condenados por crimes de
colarinho branco, corrupc¢io e lavagem de dinheiro, no entanto, o
STJ acertou precisamente no seu oposto. Sio os mais pobres, negros
e excluidos em geral — o “publico cativo” e sempre desfavorecido
do direito criminal — que perde mais com a atual redagido do Tema
931. [...] Mas ndo ¢é s6. A pesquisa da Defensoria revelou ainda que a
grande maioria das pessoas condenadas a pagar penas de multa sdo
negras, pobres e desempregadas, por isso, ndo conseguem quitar o
valor executado sendo em prejuizo da prépria subsisténcia. Quase
77% dos executados recebe menos de dois salarios minimos por més.
A parcela mais vulneravel da populacio, portanto, recebe mais penas
de multa e, a0 mesmo tempo, ¢ a que tem maiores dificuldades de
quita-las (Falcone, 2021).

Enfim, percebe-se que essas consequéncias nao tinham sido projetadas
quando das decisdes anteriores proferidas pelo STF e STJ, até porque se
referiram a crimes praticados por politicos e empresarios. A redagao do Tema
931 caminhava em sentido oposto ao do texto constitucional e da legislacao
penal, ao impor impactos desproporcionais ao nao pagamento da pena de
multa, estendendo a reincidéncia e o proprio encarceramento daquelas pessoas
(justamente as mais miseraveis) que cumpriram pena de prisio.

Assim, em novembro de 2021, a 3* Secdo do ST] reviu esse
posicionamento, em acatamento ao pedido da Defensoria Publica, reformando
a tese até entdo contida no Tema 931 para considerar que o ndo pagamento
da multa deveria obstar a extin¢io da punibilidade. Em vez disso, a nova tese
fixada pela 3* Secdo do ST| segue no sentido de que, na hipétese de condenagiao
concomitante de pena privativa de liberdade com multa, o inadimplemento da
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sancdo pecunidria pelo condenado nio obsta o reconhecimento da extingao
da punibilidade, quando se comprovar a impossibilidade de fazé-lo.

Em seu voto, o relator ministro Rogerio Schietti Cruz ressaltou que esse
novo entendimento significa para o condenado sem condi¢des financeiras “a
reconquista de sua posi¢ao como individuo aos olhos do Estado”, permitindo-
lhe reconstruir sua vida “sob as balizas de um patamar civilizatério minimo”.
A interdicdo de direitos decorrente da ndo extingdo da punibilidade levava
esses condenados a um “estagio de desmedida invisibilidade”, comparavel
“a prépria inexisténcia de registro civil”, eis que esses condenados estavam
sem acesso a programas assistenciais, essenciais para a sua reinclusao social
e o exercicio da cidadania. Nesse sentido, segue trecho do voto do relator:

O condicionamento da exting¢dao da punibilidade, apés o cumprimento
da pena corporal, ao adimplemento da pena de multa transmuda-se
em punicdo habil tanto a acentuar a ja agravada situacdo de penuria e
indigéncia dos apenados hipossuficientes, quanto a sobreonerar pessoas
préximas do condenado, impondo a todo o seu grupo familiar privagGes
decorrentes de sua impossibilitada reabilitagdo social, o que p&e sob risco
a implementacio da politica estatal de prote¢do da familia.

Sob as perspectivas consequencialista e empirica (uma vez baseadas
em estatisticas oficiais), esse novo precedente afastou a “sobrepuniciao da
pobreza” e reduziu a “indigéncia dos apenados hipossuficientes” que estava
ocorrendo fruto da posicio anterior (injusta e ineficiente).

Aqui, o objeto sob as lentes da analise econ6mica interpretativa é
a func¢io ontoldgica da pena como um instrumento de prevenc¢io geral
(dissuasio) e especial (incapacitacdo e ressocializaciao) a um s6 tempo,
servindo aos paradigmas do Direito Penal de proteger bens juridicos,
mas também limitar o jus puniendi. Conforme Rodrigues (2023, p. 17),
tem-se “uma anilise econdémica exclusivamente do Direito Penal, isto
¢, uma abordagem da ja mencionada linguagem normativa, orientada
em func¢do dos objetivos constitucionais que legitimam o poder de
punir”. A analise econdémica trazida nesse julgado “seria a restrita
teoria econdmica do Direito Penal, nao envolvendo necessariamente
orcamento de seguranca publica, nimero de viaturas, instalacdo de
cameras de vigilancia (...) etc.”.

3.2. Decisdo do STF na ADPF n. 449, que envolvia a proibigdo de trans-
porte individual urbano por meio de aplicativos (Uber, 99, Cabify etc.)

Na ADPF n. 449, julgada em maio de 2019, o Plenario do STF declarou
a inconstitucionalidade da Lei Municipal n. 10.553/2016 de Fortaleza/CE,
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que proibia o uso de carros particulares, cadastrados ou nao em aplicativos,
para o transporte remunerado individual de pessoas no municipio.

No voto do ministro Luiz Fux, relator do acérdao cujo mérito foi
acompanhado por unanimidade pelos demais ministros, encontram-se
trechos que preenchem as trés modalidades de AED.

Com relagdo a AED Normativa, o ministro destacou os seguintes
valores constitucionais da ordem econémica que foram violados pela lei
municipal: liberdade de iniciativa, livre concorréncia, igualdade, pleno
emprego. Também apontou a total falta de eficiéncia dessa lei municipal
na politica publica de mobilidade urbana. Esse trecho da ementa sintetiza
esse viés normativo:

[...] 18. A Constitui¢do impde ao regulador, mesmo na tarefa de ordenacio
das cidades, a op¢ao pela medida que nio exerca restrigGes injustificaveis
as liberdades fundamentais de iniciativa e de exercicio profissional (art.
1°,1V, e 170; art. 5°, XIII, CRFB), sendo inequivoco que a necessidade de
aperfeicoar o uso das vias publicas ndo autoriza a criacdo de um oligopdlio
prejudicial a consumidores e potenciais prestadores de servico no setor,
notadamente quando ha alternativas conhecidas para o atingimento da
mesma finalidade e a vista de evidéncias empiricas sobre os beneficios
gerados a fluidez do transito por aplicativos de transporte, tornando
patente que a norma proibitiva nega “ao cidadio o direito a mobilidade
urbana eficiente”, em contrariedade a0 mandamento contido no art. 144,
§ 10, I, da Constituicio, incluido pela Emenda Constitucional n® 82/2014.

Comentando esse caso, Oliveira e Oliveira Junior (2024, p. 123-
128) destacaram a perspectiva Law and Economics do voto do ministro Luiz
Fux, que levou em consideracdo os principios constitucionais da ordem
econdmica, inclusive com citagdo da classica obra Por gue as nagoes fracassam
dos economistas Daron Acemoglu e James Robinson, que prega a relevancia
de institui¢cdes eficientes para o crescimento econdémico de uma nagdo. O
ministro Luiz Fux advertiu para o risco de desperdicio e ineficiéncia dessa
interven¢ao municipal no setor de mobilidade urbana, que conduziria a
um “circulo vicioso de totalitarismo politico e acentuagiao da miséria”,
indo na contramao de se orientar os individuos para um comportamento
economicamente desejavel (mais eficiente):

Advertiu [o ministro Fux], no ponto, sobre a pertinéncia de o Tribunal
definir os “Vimites do poder regulador em relacio ao ambiente concorrencial e ao
exercicio das profissoes, prevendo seguranga juridica ndo apenas para as inovagoes
disruptivas decorrentes da novissima ‘economia compartilhada’, mas também para
a iniciativa privada nos mais diversos setores de mercado”.
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Sublinhando o valor da liberdade de iniciativa constitucionalmente
consagrado, o Relator apontou para a necessidade de restri¢ao do poder
estatal sobre a economia de mercado. Indicou que a liberdade de iniciativa
se encontra nas bases do constitucionalismo moderno e da democracia
liberal. A partir de entdo, o Ministro vale-se, em sua argumentagio, de
textos classicos de Law and Economics, os quais norteiam uma interpretagio
consequencialista do Direito, e atenta para os incentivos que as normas
juridicas geram, assim como para seus efeitos (Oliveira; Oliveira Junior,
2024. p. 125-1206).

No tocante a AED Positiva, o ministro Luiz Fux prescreveu
que os verdadeiros “perdedores” com a entrada desses novos agentes
econdémicos no mercado de transporte individual de passageiros nio
seriam os motoristas, mas sim os (poucos) detentores das licencas que
garantiam a exclusividade na prestacdo de servicos de transporte de
passageiros por taxis, eis que tais titulares alugam suas licengas aos
motoristas. Com relacio aos motoristas, com a entrada dessas novas
plataformas, eles passaram a ter op¢Oes e novas ofertas de trabalho,
elevando seu poder de barganha perante os titulares das licencas de taxis.
A propdsito, o ministro citou estudo técnico do Insper nesse sentido,
com a seguinte conclusio:

[...] quem mais foi afetado por esse novo modelo de negdcio foram os
detentores de licengas, motoristas ou nao, cujo valor decorria justamente
do direito de impedir a entrada de novos motoristas, e, assim, assegurar
rendas supracompetitivas.

Ademais, o ministro também ressaltou as consequéncias positivas
trazidas pela nova tecnologia dessas plataformas, reduzindo a assimetria
de informacio entre consumidores e fornecedores, na medida em que os
aplicativos permitem o acompanhamento do projeto, impedem a adulteragao
dos taximetros, possibilitam a avaliacio dos motoristas e dos passageiros,
tornam publicas essas informag¢des e, consequentemente, incentivam a
melhoria constante na prestacdo dos servigos.

Ainda sob a perspectiva de AED Positiva, o voto também assinala o
efeito perverso da intervencao municipal nessa area com a criagio de uma
restricdo oligopolista em beneficio apenas dos titulares das licengas, em
detrimento dos motoristas e, principalmente, dos consumidores-usudrios
do servico, além de desmentir que tais plataformas diminuiriam os servigos
prestados pelos taxis.

Vale a pena citar esse trecho da ementa do acérdao que traz essas
consideracoes advindas de uma AED Positiva:
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[..] 11. A norma que proibe o “uso de carros particulares cadastrados
ou nao em aplicativos, para o transporte remunerado individual de
pessoas” configura limitacdo desproporcional as liberdades de iniciativa
(art. 1°, 1V, e 170 da CRFB) e de profissao (art. 5°, XIII, da CRFB), a
qual provoca restrigdo oligopolistica do mercado em beneficio de certo
grupo e em detrimento da coletividade. Ademais, a analise empirica
demonstra que os servicos de transporte privado por meio de aplicativos
nio diminuiram o mercado de atuacio dos taxis.

12. O arcabougo regulatério dos taxis no Brasil se baseia na concessio
de titulos de permissdo a um grupo limitado de individuos, os quais
se beneficiam de uma renda extraordindria pela restrigao artificial do
mercado, de modo que o ativo concedido nio corresponde a qualquer
beneficio gerado a sociedade, mas tio somente ao cenario antinatural de
escassez decorrente da limitagiao governamental, sendo correto afirmar
que os principios constitucionais da igualdade (art. 5° caput), da livre
iniciativa (artigos 1°, IV, e 170) e da livre concorréncia (art. 173, § 4°)
vedam ao Estado impedir a entrada de novos agentes no mercado para
preservar a renda de agentes tradicionais. Jurisprudéncia: ADI 5062,
Relatot(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 27/10/2016. 13.
A proibicio legal do livre exercicio da profissao de transporte individual
remunerado afronta o principio da busca pelo pleno emprego, insculpido
no art. 170, VIII, da Constituicao, pois impede a abertura do mercado a
novos entrantes, eventualmente interessados em migrar para a atividade
como consectario da crise econoémica, para promover indevidamente a
manuten¢io do valor de permissoes de taxi.

13. A proibicao legal do livre exercicio da profissio de transporte
individual remunerado afronta o principio da busca pelo pleno emprego,
insculpido no art. 170, VIII, da Constituicio, pois impede a abertura
do mercado a novos entrantes, eventualmente interessados em migrar
para a atividade como consectario da crise econdémica, para promover
indevidamente a manutenc¢io do valor de permissdes de taxi.

Por fim, o voto também ¢ riquissimo em AED Interpretativa. Ha
mencio as exposi¢coes de motivos do projeto de lei, que procurou depreciar
os servicos prestados pelas plataformas e apontar riscos aos usudrios: “esta
propositura visa evitar a proliferacio de servigos que possam colocar em
risco os usuarios”; “as exigéncias de seguranca para ser um motorista da
Uber sdo questionaveis nos Estados Unidos, ja que acusados de assassinato,
violacio infantil e assalto conseguiram se cadastrar como motoristas do
aplicativo em Sao Francisco e Los Angeles”. Conforme acima adiantado,
estudos técnicos desmentiram essas alegagbes meramente retéricas apontadas

no projeto de lei.
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Ao constatar que o projeto de lei estava desprovido de estudos
empiricos, com meras alegacdes vagas contrarias as plataformas, o ministro
Luiz Fux ressaltou que “consubstancia 6nus do proponente da medida
embasa-la com informacbes — pesquisas de campo, estatisticas, levantamentos
histéricos etc. — que a justifiquem e demonstrem a sua eficacia”.

Alias, a falta de embasamento técnico da legislacdo também foi objeto
de atencio do ministro Edson Fachin em seu voto, que questionou a qualidade
da legislagao:

Nio foram trazidos elementos, no entanto, que permitam avaliar a
qualidade da legislacdo em relagdo aos direitos a que se destina garantir.
O conjunto de alegac¢Ses da acio direta apresenta argumentos que
se restringem a competéncia legislativa em face do principio da livre
iniciativa. Esse parametro, no entanto, ainda que amparado pela
proporcionalidade, ndo tem o condio de afastar a regulagdo promovida
pelo municipio.

A Camara Municipal, ao prestar as informagdes, afirmou que o objetivo
da lei objeto da presente acao direta consiste em garantir a seguranga e
confiabilidade do servigo de transporte individual. Defendeu, ainda,
que a lei visa a proteger o consumidor e a garantir o cumprimento das
regras de transito. A esse respeito, a propria legislacao federal (Lei
12.865/2013) previa, na antiga redacio de seu art. 12, que “os setvicos
publicos de transporte individual de passageiros, prestados sob permissio,
deverio ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder publico
municipal, com base nos requisitos minimos de seguranca, de conforto,
de higiene, de qualidade dos servigos e de fixacdo prévia dos valores
maximos das tarifas a serem cobradas”.

A invocacido do principio da proporcionalidade deve ser, portanto,
cotejada a luz dos bens juridicos que sao protegidos pela legislacido
impugnada. Nio se deve, aqui, presumir oposicao de direitos. A livre
iniciativa estd a amparar que os cidaddaos tenham acesso a melhor
qualidade possivel de saide, higiene e qualidade de servico, precisamente
o objeto da regulamentacio do servico de taxi.

Agora, a adogdo de uma AED Interpretativa tornou-se ainda mais
evidente na parte do voto do ministro Luiz Fux em que se aplicou a teoria
economica da Public Choice, mais especificamente a teoria da regula¢io
econdmica de George Stigler, para detectar os reais interesses em jogo na
legislacio atacada, quando, entio, restou desmascarado o suposto interesse
“publico” da legislaco.

Restou clara a presenca de uma captura regulatoria por parte dos
titulares de licencas de taxis, o grupo (verdadeiramente) interessado na

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 167



REVISTA DA AGU

legislacdo municipal, que praticou o rent-seeking, ou seja, a caca ou busca de
um proveito econémico junto ao Estado que ndo lhe seria atribuido em
um cendrio de livre mercado. Mais uma vez, cumpre transcrever trecho da
ementa do acérddo que tratou disso:

14. A captura regulatéria, uma vez evidenciada, legitima o Judiciario
a rever a medida suspeita, como institui¢do estruturada para decidir
com independéncia em relagdo a pressdes politicas, a fim de evitar
que a democracia se torne um regime serviente a privilégios de grupos
organizados, restando incélume a Separagao dos Poderes ante a atuacio
dos freios e contrapesos para anular atos arbitrarios do Executivo e do
Legislativo.

15. A literatura do tema assenta que, verbis: “ndao ha teoria ou conjunto
de evidéncias aceitos que atribuam beneficios sociais a regulacio que
limite a entrada e a competicdo de precos” (POSNER, Richard A. “The
Social Costs of Monopoly and Regulation”. In: The Journal of Political
Economy, Vol. 83, No. 4 (Aug., 1975), pp. 807-828). Em idéntico prisma:
SHLEIFER, Andrei. The Enforcement Theory of Regulation. In: The
Failure of Judges and the Rise of Regulators. Cambridge: The MIT
Press, 2012. p. 18; GELLHORN, Walter. “The Abuse of Occupational
Licensing”. In: 44 U. Chi. L. Rev. 6 1976-1977.

Como bem conclufram Amanda Flavio de Oliveira e Marcio de
Oliveira Junior (2024, p. 133), essa decisio do STF na ADPF 449 serviu
como “um importante precedente para o futuro da andlise economica do
direito no Brasil”, inclusive para fins de se observar a aplicacdo simultanea
das trés modalidades de AED aqui estudadas.

CONCLUSAO

E conhecida a expressio geralmente atribuida ao chanceler Otto von
Bismarck de que “é melhor ndo saber como sio feitas as salsichas e as leis”.
A AED Interpretativa ¢ uma terceira modalidade de AED — ladeada pela
positiva e normativa — que questiona e vai na contramao desse aforismo, na
medida em que busca corajosamente investigar e detectar as justificativas,
o0s propositos e contextos que foram levados em consideracao na formacio
da norma juridica, incluindo as legislacGes, regulacSes, os contratos e as
decisSes judiciais.

Ainda que “indigestos” ou nada agradaveis, ¢ de essencial importancia
avancar nos estudos jusecondémicos sobre a producio das normas juridicas,
trazendo a tona seus “reais” propodsitos e as consequéncias original e
verdadeiramente desejadas (ainda que escondidas), a boa ou ma qualidade
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de suas justificativas e argumentos empregados na época de sua criacdo, por
meio de uma analise retrospectiva da norma juridica que, com o uso das
ferramentas e das teorias econdmicas, possa criticar e avaliar a sua eficicia
normativa.

Enquanto a AED Positiva examina as consequéncias faticas das normas
(“fato”) e a AED Normativa avalia a eficiéncia normativa a luz de objetivos
predefinidos (“valor”), a AED Interpretativa enfoca os processos subjacentes
a criagio e aplicacdo das normas juridicas (“norma”). Essa nova abordagem
investiga nio apenas os efeitos e a eficiéncia das normas, mas também
o significado e as motiva¢oes que as justificam, buscando compreender
as razoes que motivaram as escolhas dos legisladores, magistrados e
contratantes, trazendo a tona os incentivos e interesses que moldaram as
decisées normativas. Com isso, a AED é um meio de se promover maior
transparéncia e legitimidade no sistema juridico, além de propiciar uma
analise critica do Direito.

Por meio de uma AED Interpretativa é possivel, por exemplo,
identificar falhas ou distor¢bes nos processos legislativo, regulatério e
contratual, detectar a auséncia de estudos técnicos, a influéncia de interesses
especificos (rent-seeking), ou até mesmo vicios processuais e de vontade que
comprometem a legitimidade e a qualidade das normas juridicas. Também
oferece ferramentas metodolégicas para aprimorar o controle judicial sobre
normas e decisées, avaliando a coeréncia interna das normas em relacao
ao contexto em que foram elaboradas, considerando aspectos histéricos,
econdmicos e sociais.

Neste artigo, buscou-se apresentar a AED Interpretativa como uma
nova dimensao da AED, discutir suas implica¢des tedricas e institucionais
e ilustrar sua aplicabilidade pratica por meio da andlise de casos concretos
no contexto brasileiro. A exposicdo conceitual da abordagem, somada a
investiga¢ao de exemplos legislativos e judiciais, foi articulada com vistas a
fomentar o debate sobre a qualidade normativa e o controle institucional,
abrindo caminho para que o leitor reflita criticamente sobre a utilidade e
os limites dessa perspectiva.

A proposta aqui defendida, portanto, consiste em consolidar a
AED Interpretativa como ferramenta tedrica e metodologica capaz
de enriquecer o campo juseconémico brasileiro. Ao langar luz sobre o
processo de elaboracio das normas, suas justificativas e racionalidades
subjacentes, essa abordagem abre espaco para uma analise mais densa
e critica do Direito, sem abrir mao do rigor técnico. Espera-se, assim,
incentivar o desenvolvimento de pesquisas empiricas e reflexGes
institucionais que incorporem essa dimensao interpretativa, promovendo
uma ordem juridica mais transparente, eficiente e sensivel as demandas
da sociedade.
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RESUMO: O objetivo do estudo ¢ levantar os desafios e oportunidades
relacionados a inovagdo no setor publico, enfocando os antecedentes
organizacionais que afetam o processo inovador, por meio da compreensao
das iniciativas inovadoras propostas pela Procuradoria-Geral Federal
(PGF) no Prémio Innovare, entre 2004 ¢ 2022. A presente pesquisa foi
realizada a partir da abordagem qualitativa, de natureza observacional e
finalidade basica, com objetivos descritivo e exploratério. Em relacio ao
procedimento, configura-se como analise documental, a partir da analise de
contetdo das evidéncias obtidas nos relatérios da premiagio e de entrevistas
semiestruturadas. Foram analisadas 19 iniciativas inovadoras e realizadas
16 entrevistas com os autores dos projetos. Como resultados, os fatores
relacionados a organiza¢do que atuaram como principais barreiras na PGF
foram a falta de recursos humanos e tecnolégicos, assim como de estrutura
organizacional. Por outro lado, estilos de lideranca, estrutura organizacional
adequada e incentivos foram reconhecidos como os principais facilitadores
para a inovag¢ao na instituicdo.

PALAVRAS-CHAVE: Inovacio. Setor publico. Advocacia Pablica Anilise
de conteudo. Antecedentes organizacionais.

ABSTRACT: The aim of this study is to understand the innovative
initiatives proposed by the Federal Attorney General’s Office in the Innovare
Award, between 2004 and 2022, regarding facilitators and barriers at
the organizational level. This research is conducted using a qualitative
approach, with an observational nature and a basic purpose, with descriptive
and exploratory objectives. In terms of procedures, it is characterized as
documentary analysis and case study, based on the content analysis of data
obtained from the award reports and semi-structured interviews. Nineteen
innovative initiatives were analyzed, and 16 interviews were conducted
with project authors. As results, the organizational antecedents that acted
as the main barriers in the Federal Attorney General’s Office were the
lack of human and technological resources, as well as organizational
structure. Conversely, leadership styles, adequate organizational structure,
and incentives were recognized as the main facilitators for innovation within
the institution. This study aims to identify the challenges and opportunities
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related to innovation in the public sector, with a focus on the organizational
antecedents that affect the innovation process.

KEYWORDS: Innovation. Public sector. Public Advocacy content analysis.
Otrganizational antecedents.

INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a inovag¢ao no setor publico tornou-se um topico
de crescente interesse, a medida que governos em todo o mundo buscam
encontrar solugdes criativas para enfrentar desafios complexos, aprimorar
a prestacio de servicos e promover a eficiéncia das organiza¢des publicas
(Vigoda-Gadot ¢f al., 2005; Walker, 2014).

O objetivo principal deste artigo € levantar os desafios e oportunidades
relacionados a inovagdo no setor publico, enfocando os antecedentes
organizacionais que afetam o processo inovador, por meio da compreensiao
das iniciativas inovadoras propostas pela Procuradoria-Geral Federal (PGF)
no Prémio Innovare, entre 2004 e 2022. Como objetivo intermediario,
buscou-se compreender os facilitadores e as barreiras a inovagdao no setor
publico, enfocando especificamente o nivel organizacional, intrinsecamente
relacionado as caracteristicas estruturais e culturais de uma organizagao.

Embora tenham sido realizados estudos significativos sobre inovacio
no setor publico, ainda ha uma necessidade premente de uma investigacao
mais aprofundada e especifica que explore os facilitadores e as barreiras
relacionadas a inovagao no nivel organizacional (Castro et al., 2017; De Vries;
Bekkers; Tummers, 2015).

A importancia deste estudo é ampliada quando o foco recai sobre o setor
de Justica, em que existem poucos estudos relacionados a inovagao (Castro;
Guimaries, 2019) e, de forma mais especifica, na Advocacia Publica federal.
A Advocacia Publica federal desempenha papel crucial na representacdo dos
interesses do Estado, tornando-se um componente relevante nas funcoes
essenciais a justica (Binenbojm, 2012).

Para essa investigacdo, foram selecionadas iniciativas inovadoras da
PGEF, instituicdo que desempenha papel de destaque na Advocacia Publica
federal. A escolha pela analise das iniciativas inscritas no Prémio Innovare
deve-se ao fato de esse evento representar a premiagdo de maior relevancia
no meio juridico brasileiro, reconhecendo as melhores praticas no meio
juridico (Noronha, 2015).

A analise das iniciativas inovadoras da PGF permitird uma compreensio
mais aprofundada dos desafios e oportunidades relacionados a inovac¢ao no
setor publico, com um enfoque nos antecedentes organizacionais que afetam
o processo inovador. Ao identificar os facilitadores e as barreiras no nivel
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organizacional, este estudo pretende fornecer znsights valiosos que podem ser
aplicados para promover a inovag¢ao em organizacoes publicas semelhantes.
Assim, contribuira para uma compreensio mais holistica da inova¢ao no setor
publico brasileiro e fornecera diretrizes tteis para as organizagdes publicas que
buscam promover praticas inovadoras em seus respectivos dominios de atuagio.

1. ANTECEDENTES DA INOVACAO NO NIVEL
ORGANIZACIONAL

O processo de inovagdo é complexo e sofre impacto de diversas
variaveis, razao pela qual existe esfor¢o da literatura em analisar e identificar
os antecedentes que influenciam a geracao e o desenvolvimento da inovacio
no setor publico. Para Isidro (2018), os antecedentes sdo indispensaveis
para analisar as experiéncias inovadoras na administracdo publica e estdo
relacionados a facilitadores e barreiras.

Os antecedentes determinantes da inovagao sio fatores que atuam
durante o processo de geracio e implementagio da inovagao de forma
positiva ou negativa, sendo classificados como facilitadores e barreiras para
ainovagao (Isidro, 2018). Os antecedentes que impactam de forma positiva
o desenvolvimento da inovacio sao classificados como “facilitadores”,
enquanto aqueles que impactam de forma negativa sio classificados como
“barreiras” (Isidro, 2018; Neto ez a/., 2019).

Vries, Bekkers e Tummers (2015), ap6s extensa revisio sistematica da
literatura sobre o tema, realizaram a classificacao dos antecedentes da inovagao
no setor publico a partir de quatro categorias principais: 1) antecedentes
relacionados a niveis organizacionais; 2) antecedentes relacionados a niveis
ambientais; 3) antecedentes relacionados a niveis individuais; e 4) antecedentes
relacionados ao nivel das caracteristicas da inovacio.

A presente pesquisa esta delimitada a compreensio dos antecedentes
relacionados ao nivel organizacional, razio pela qual nio serdo aprofundadas
as demais categorias de facilitadores e barreiras.

No ambito de antecedentes de nivel organizacional, Vries, Bekkers e
Tummers (2015) relacionam aspectos atrelados as caracteristicas estruturais
e culturais de uma organiza¢do. Os autores elencam questdes como a
folga organizacional, o tamanho das organizacOes, a disponibilidade de
recursos financeiros, humanos e de estrutura de Tecnologia da Informacao
e Comunicacdo (TIC). Também relacionam, nesse aspecto, os estilos de
lideranga, bem como as estruturas organizacionais, a existéncia de incentivos
ou recompensas, além da aversdo ao risco relacionada a pratica inovadora.

O Quadro 1 elucida os principais fatores encontrados na literatura
que atuam como facilitadores ou barreiras nas categorias organizacionais
apresentada por Vries, Bekkers e Tummers (2015).
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Quadro 1 - Barreiras e indutores da inovag¢io no setor publico
encontrados na literatura

Categorias Descrigdo Facilitadores ou barteiras

Folga organizacional

Tamanho das organizagoes

Recursos humanos

Recursos financeiros

Antec:':edentes .| Aspectos atrelados Recursos tecnoldgico
relacionados a niveis As caracteristicas 1 i
otganizacionais § s Estilos de lideranca

estruturais e culturais

.. Estrutura organizacional
de uma organizacio.

Aversao ao risco

Incentivos

Outros

Fonte: Elaboragio prépria, com base em De Vries, Bekkers e Tummers (2015).

Para melhor compreensiao do tema, serdo abordados alguns debates
levantados na literatura sobre os facilitadores e barreiras encontrados a
nivel organizacional.

De acordo com Walker (2014), o tamanho da organizag¢io é encarado
de forma diametralmente oposta pela literatura. Por um lado, grandes
organizacOes publicas podem ser incapazes de responder as mudancas
sociais e, por consequéncia, ndo serdo propensas a inovar. Por outro lado, é
possivel, também, que organizacoes maiores sejam vinculadas a instalagdes
complexas e diversificadas, a servidores profissionais e qualificados com maior
potencial técnico e a um conhecimento de causa, sendo, assim, propensas a
inovar para o aumento de sua eficiéncia.

Logo, conforme apurado por Walker (2014), o tamanho das
organizacOes ¢ relevante para o processo de inovagio, e as inovagdes de
processos tecnoldgicos frequentemente ocorrem em organizagdes maiores.
Isso porque organizaces maiores e mais maduras sio mais prontamente
habilitadas a gerar inovagdes e processos tecnoldgicos, pois vao além da
simples busca por ganhos de eficiéncia, a partir de mudancgas internas
administrativas, gerenciais e organizacionais.

Koch e Hauknes (2005) argumentam que o tamanho e a complexidade
das organizac¢des do setor de saude publica podem gerar fatores adicionais
que dificultam o processo de inovag¢io, a exemplo da falta de acordo claro
em relagdo aos problemas centrais, da dificuldade de comunicagio (gestio de
conhecimento) e do desenvolvimento de barreiras internas e de “mentalidades
de silo”.
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A disponibilidade de recursos financeiros, humanos e tecnologicos
permite o desenvolvimento da capacidade de inovagio, ao viabilizar o
dispéndio de tempo, pessoal e dinheiro em custos para a inovagao e a
experiéncia (Bloch; Bugge, 2013; Damanpour; Schneider, 2009; Walker, 2014).

A auséncia de recursos, por outro lado, é reconhecida como uma
barreira para o apoio a inovagio, pois, em ambientes de escassez de recursos,
em que a organiza¢do nio possui orcamento suficiente, geralmente ha
dificuldades para alocar pessoal para as atividades inovadoras (Walker,
2014). A restri¢ao de recursos voltados a inovagao pode ser vista como um
paradoxo, na medida em que, frequentemente, inovag¢oes de processo siao
vinculadas a ganhos de eficiéncia e, por consequéncia, geram sua liberagio
(Borins, 2001; Walker, 2014). Todavia, nem toda inovag¢ao pode ser encarada
como uma possibilidade de melhoria econémica, pois, muitas vezes, praticas
inovadoras para o aprimoramento da prestacao de servicos publicos podem
gerar o aumento de gastos (Koch; Hauknes, 2005).

A capacidade de gestdo das informagdes (geracdo e disseminacio
de informagdes, capacidade de resposta organizacional e aprendizado
organizacional) também ¢é apresentada enquanto um antecedente da inovagao.
O modo pelo qual as organiza¢des gerenciam as informacdes pode afetar
a capacidade de resposta do 6rgio, sua aprendizagem e, por consequéncia,
a possibilidade de inova¢io e difusdo de boas praticas (Koch; Hauknes,
2005; Vigoda-Gadot ¢z al., 2005; Walker, 2014). Para Damanpour (1991),
a troca de informacées de forma eficaz é caracteristica essencial de uma
organizac¢do inovadora.

Walker (2014) associa a intensidade ou a capacidade administrativa das
organizacdes as praticas inovadoras. Para o autor, a capacidade administrativa
pode ser compreendida como a capacidade de resposta da administracio para
se adaptar as mudancas e manter a eficicia organizacional. A inovacio, entdo,
¢ uma ferramenta indispensavel para a capacidade de resposta e de adaptagdo
as metas e problemas sociais enfrentados pelo setor piblico. Desse modo, a
capacidade administrativa ¢ antecedente que pode facilitar ou dificultar o
desenvolvimento e a implementacio de inovacdes (Andrews; Boyne, 2011;
Ghina; Permana, 2010; Walker, 2014). Os fatores tecnolégicos também
ganham destaque enquanto antecedentes da inovagao (Albury, 2005; Meijer,
2015). A tecnologia esta inerentemente relacionada a pratica inovadora, sendo
componente essencial nesse processo, pois muitas inovagdes sio movidas
por ela (De Vries; Tummers; Bekkers, 2018). Um ambiente publico cercado
de avancos tecnoldgicos relevantes pode fomentar diversas possibilidades
para a experimentacio e para o desenvolvimento de inovagdes (Agolla; Lill,
2013; Borins, 2001; Halvorsen ef a/., 2005).

Koch e Hauknes (2005) destacam a utilizacao da telemedicina como
evidéncia de inovagdo proporcionada a partir da tecnologia existente. No
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Brasil, Gomes e Machado (2018) ressaltam a utilizacdo de tecnologias da
informacio para a elaboragdo de programas governamentais, a exemplo do
Bolsa Familia.*

A funcio das liderancas também encontra relevante destaque na
literatura enquanto fator determinante da inovagao no setor piblico (Moon,
1995). A forma como a lideranca é exercida pelos gestores pode incentivar
uma cultura organizacional para o fomento de praticas inovadoras; afinal,
o papel dos lideres ¢ crucial para o sucesso das inovag¢des, € o apoio da alta
administracio aumenta a chance de sucesso das praticas inovadoras (Ghina;
Permana, 2010).

Assim, lideres com culturas inovadoras podem garantir aos servidores a
liberdade de experimentar novas ideias e possiveis inovagdes. Os autores ainda
ressaltam que as praticas inovadoras dos individuos podem ser estimuladas a
partir do suporte da lideranca, mediante o desenvolvimento da criatividade e o
fornecimento de recursos adequados, como tempo, treinamento e orientacao
(Ghina; Permana, 2010).

Vigoda-Gadot ez a/. (2005) destacam que um contexto propicio ao
desenvolvimento de inovagGes nas burocracias modernas pode ser constatado
a partir de praticas de lideranca democratica diretiva e participativa. Esse
tipo de lideranca ¢ caracterizado por altos niveis de participagdo na tomada
de decisdo e, como consequéncia, gera o empoderamento dos funcionarios,
assim como o engajamento de equipes para o desempenho de func¢oes mais
desafiadoras, que ensejam praticas inovadoras (Vigoda-Gadot ez al., 2005).

Outro antecedente destacado pela literatura esta relacionado a aversiao
ao risco (Albury, 2005; Borins, 2000; Bugge; Bloch; Mortensen, 2011; Koch;
Hauknes, 2005). De acordo com Ghina e Permana (2010), a forma como a
administracio publica encara os desafios e as possibilidades, com disposi¢ao
de assumir riscos, pode afetar de maneira positiva a pratica inovadora dentro
das organiza¢des, enquanto uma visdo de aversdo ao risco pode reduzir o
fluxo de inovacoes.

Bloch e Bugge (2013) destacam que a aversao ao risco, ou o medo de
fracasso, costuma ser encarado pela literatura como uma das maiores barreiras
para a inovacio no setor publico. Isso porque o fracasso e o gasto de dinheiro
publico em inova¢des malsucedidas podem ser objeto de fortes criticas por
partidos politicos de oposicao e pela midia (Borins, 2001; Hartley, 2005).
Entretanto, vale mencionar que, em relatério desenvolvido sobre inovacdes
publicas em paises nérdicos, Bloch e Bugge (2013) nio constataram o risco
de fracasso como um grande obstaculo a inovagio.

4 O Programa Bolsa Familia ¢ uma iniciativa de transferéncia direta de renda do governo federal brasileiro,
destinada a familias em situagdo de pobreza e extrema pobreza, com o objetivo principal de reduzir desigualdades
sociais e combater a fome, oferecendo suporte econémico e incentivando o desenvolvimento social das familias
assistidas.
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2. METODO DA PESQUISA
2.1 Classificagdo da pesquisa

Esta pesquisa, de abordagem qualitativa, permite compreender os
fen6menos do desenvolvimento da inovacao a partir da perspectiva das partes
envolvidas, mediante a obten¢io de evidéncias descritivas dos processos da
situacdo estudada (Godoy, 1995).

A natureza observacional e a finalidade basica desta pesquisa permitem
aprofundar o conhecimento sobre inovagio no setor publico, contribuindo paraa
compreensao das dindmicas da inovagio na gestao publica (Gil, 2022; Zanella, 2009).

E quanto aos objetivos, a pesquisa pode ser compreendida como
descritiva e exploratdria, visto que visa ndo s6 descrever as caracteristicas de
determinado fendmeno, no caso, o processo de inovagao da PGF, mas também
explora-lo, proporcionando maior familiaridade com o tema (Gil, 2022).

O procedimento adotado consistiu na analise documental. A pesquisa
documental envolve a andlise de relatorios encontrados na base de dados do
Prémio Innovare (S4-Silva; Almeida; Guindani, 2009). O procedimento de
analise documental foi combinado com a técnica de pesquisa de entrevistas
semiestruturadas realizadas com os autores das praticas inovadoras da PGF
com inscri¢do deferida no referido prémio, permitindo uma analise minuciosa
das inovagdes desenvolvidas.

Assim, essa abordagem possibilitara uma compreensao dos facilitadores
e barreiras no nivel organizacional das praticas inovadoras na PGF submetidas
ao Prémio Innovare.

2.2. Levantamento de evidéncias

O levantamento de evidéncias para a pesquisa foi conduzido em duas
etapas distintas. Inicialmente, foram selecionadas praticas inovadoras da
PGF com inscri¢des deferidas no Prémio Innovare, premiacio altamente
relevante no meio juridico. Para realizar essa selecdo, todas as edi¢cdes do
Prémio Innovare, desde sua criacio em 2004 até a edi¢io mais recente de
2022, foram analisadas em busca das iniciativas da PGF. Esse processo foi
realizado manualmente em duas ocasides para garantir a catalogagao completa.

Além disso, para complementar o levantamento de evidéncias, foram
solicitadas informag¢des a PGF por meio do Portal da Transparéncia, mas a
instituicao indicou que as informacoes estavam disponiveis no sitio do Prémio
Innovare. Essa busca exigiu acessar individualmente cada ano das 19 edi¢oes da
premiaco e analisar as informagdes de cada iniciativa com inscri¢ao deferida
no ano relacionado a premiacio. Esse processo, devido a falta de informacoes
consolidadas, demandou muitas horas de trabalho manual.
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Ap6s a identificagio das 19 iniciativas com inscricdo deferida da
PGF, apresentadas no Quadro 2, a pesquisa prosseguiu com o levantamento
dos relatérios submetidos ao Prémio Innovare. Esses relatérios, cada um
com a denominagdo da prépria iniciativa inovadora, contém informagdes
relevantes, como nome da pratica, autor, categoria, cidade, descricdo da
pratica, problema a ser resolvido, principal inovacio, contribui¢Ses, fomento
a educacio, processo de implantagio, fatores de sucesso, dificuldades, equipe,
equipamentos, Or¢amento € outros recursos.

Quadro 2 — Iniciativas da PGF com inscri¢io deferida no Prémio
Innovare

Nome da Iniciativa Descri¢do Resumida
Programa de Redugio
de Demandas
Previdenciarias no
Juizado Especial

Analise prévia e conciliacio em ac¢bes previdenciarias
contra o INSS, visando a reducio das demandas
judiciais por meio da resolu¢do consensual

Federal de Teresina-PI antecipada.

Destinagio de Areas

Rurais Declaradas Destinagdo de iméveis rurais adquiridos por meios
Perdidas pela Justiga ilicitos (como trafico e lavagem de dinheiro) para
Federal para Reforma | fins de reforma agraria.

Agraria

Momento da Divulgacio educativa sobre direitos previdenciarios
Previdéncia Social — por meio de radios comunitatias e comerciais,
Radios de Rondénia esclarecendo direitos e reduzindo demandas judiciais.

Implementagao de protesto extrajudicial de dividas
das autarquias e fundagdes publicas federais para
recuperacdo agil de créditos.

Protesto de Certidbes
de Divida Ativa (CDA)

Atendimento Juridico | Atendimento juridico especializado e integrado para
Integrado dos Povos populagbes indigenas, promovendo acesso facilitado
Indigenas no Amazonas | a justica.

Central da Conciliagdo
— Autocomposi¢io em
Agdes Previdenciarias

(MT)

Nucleo especializado em conciliagao 4gil para
processos previdenciarios e assistenciais, reduzindo
significativamente a litigiosidade.

Cruzamento de Dados | Validacio rapida de direitos previdenciarios por
para Reconhecimento |meio do cruzamento de informacoes cadastrais,
Antecipado de Direitos |promovendo acordos ou fortalecendo defesas
Sociais judiciais.

Defesa do Patriménio | Protecdo do nome e imagem das autarquias e
Publico Imaterial pela | fundagbes puiblicas nas elei¢oes, evitando uso
AGU nas Eleigdes 2012 |indevido por candidatos.
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Conciliagdo
Administrativa -
CONCILIAD

Rotina de conciliagdo administrativa com o INSS
para solucdo prévia de conflitos previdenciarios,
evitando demandas judiciais.

Programa de
Conciliagdo da
Procuradoria-Geral
Federal

Politica institucional de conciliacio envolvendo
autarquias federais, especialmente em matéria
previdencidria, com alcance nacional.

Agao Regressiva
Coletiva para

Propositura de a¢oes judiciais coletivas visando
a0 ressarcimento de despesas com beneficios

Efetividade previdenciarios decorrentes de acidentes de trabalho,
Jurisdicional com cardter preventivo e pedagbgico.
Assessoramento

Colegiado Implantagao de colegiados para assessoramento

em Processos em processos disciplinares internos, aumentando
Administrativos transparéncia e seguranga juridica.

Disciplinares

Equipes de Trabalho
Remoto — Beneficios
por Incapacidade

Equipes especializadas em trabalho remoto na
defesa judicial do INSS para processos envolvendo
beneficios por incapacidade, ampliando a eficiéncia e
especializa¢io da atuagio juridica.

Equipe de Trabalho
Remoto em Ac¢des

de Improbidade
Administrativa (ETR-
Probidade)

Equipe dedicada exclusivamente ao ajuizamento
proativo de agdes por improbidade administrativa,
fortalecendo a atuagdo anticorrupc¢io da PGE

Equipes Regionais de
Atuagao Contenciosa
da 1° Regido

Equipes especializadas e desterritorializadas atuando
regionalmente com foco na racionaliza¢io, reducio
de demandas e uniformidade da atuagéo juridica.

Projeto Conciliagido
Prévia em Beneficios
Rurais

Triagem antecipada e conciliagdo em a¢oes
previdencidrias envolvendo segurados especiais
(rurais, indigenas, ribeirinhos etc.), acelerando a
prestacao jurisdicional.

Equipe Regional
Trabalhista PRF1 (ER-
TRAB/PRF1)

Atuagio especializada na conciliagdo trabalhista para
processos envolvendo autarquias federais, garantindo
rapida satisfaciio dos créditos trabalhistas.

Projeto Linguagem
Juridica Inovadora

Introducio do Visual Law e linguagem clara em
peti¢Ses juridicas eletronicas, com uso de recursos
visuais e audiovisuais para melhor comunica¢io com
magistrados.

Gerenciamento
de Conciliagées
Previdenciarias

Projeto que promove conciliagdes prévias em a¢des
previdenciarias logo ap6s distribui¢do judicial, com
rapida implementacio de beneficios aos segurados.

Fonte: Elaboragio prépria
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Essa etapa da pesquisa documental exigiu uma investigacao detalhada
dos relatérios submetidos ao Prémio Innovare, uma vez que esses documentos
nao receberam previamente qualquer tratamento ou organizacao analitica.
Desse modo, sera necessario realizar uma interpretacao minuciosa e original
das informacoes contidas nesses relatorios (Sa-Silva; Almeida; Guindani,
2009).

Além da pesquisa documental, a segunda etapa do tratamento de
evidéncias envolveu entrevistas semiestruturadas com os autores dos projetos
das iniciativas inovadoras, o que teve por finalidade suprir eventuais limitagSes
do estudo com base documental como unica fonte de dados, além de conferir
maior confiabilidade dos achados (Carneiro da Cunha; Yokomizo; Bonacim,
2014). O uso da entrevista semiestruturada é recomendado para o estudo em
areas do trabalho profissional, devendo ser realizada a partir de perguntas
vinculadas ao campo teérico baseadas na literatura sobre o tema (Flick, 2009).

Um roteiro de entrevista foi validado por meio de uma entrevista-
piloto com um Procurador Federal, responsavel por algumas iniciativas
inovadoras dentro da organiza¢io, nao envolvidas na premiacdo. A utilizagio
da entrevista-piloto trouxe a possibilidade de ajustar e adequar as perguntas
do roteiro a realidade da PGF, bem como de entender se as questSes
de pesquisa eram coerentes com o contexto social (Bezerra ef al., 2018;
Godoy, 2005).

Um total de 16 entrevistas foi realizado, gravadas por meio da
plataforma Microsoft Teams e transcritas com o auxilio da plataforma
Sonix. Os participantes foram identificados como E1, E2 e assim por diante
para garantir o anonimato. As entrevistas ocorreram entre janeiro e junho
de 2023, variando em duracio de cerca de 20 minutos a quase uma hora.

2.3. Tratamento e analise das evidéncias

Ultrapassada a fase de levantamento para a andlise e interpretacio
das evidéncias, foi adotada a técnica de analise de conteudo, que permite
descrever, de forma sistematica, objetiva e qualitativa, o conteido apresentado
nas manifestacoes (Gil, 2022).

Para o aprofundamento sobre materiais textuais — a exemplo dos
relatérios do Prémio Innovare e das transcricoes de entrevistas — a técnica
de analise de conteudo ¢ considerada uma ferramenta classica (Flick, 2009).
Para Bardin (2015), a analise de contetdo deve ser realizada a partir de
trés etapas estruturais: 1) a pré-analise; 2) a exploracao do material; e 3) o
tratamento dos resultados, sua inferéncia e interpretacao.

Na fase de pré-analise, realizou-se a leitura flutuante dos relatérios
da PGF, assim como da transcricido das entrevistas realizadas. Com base na
leitura flutuante, foi possivel melhor formular o corpus, bem como realizar a
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identificacdo dos objetivos do estudo e a prepara¢io do material, seguindo
um caminho flexivel indicado por Bardin (2015) para essa etapa.

Na fase de andlise e exploracdo do material, foi realizada a codificacdo
do corpus em estudo. Para Bardin (2015), a codifica¢do ¢ um dos mais
importantes processos nesse momento. Ao realiza-la, fez-se uso de uma
categorizagao tematica definida ex ante, a partir das categorias de antecedentes
definidas por De Vries, Bekkers e Tummers (2015).

Uma das caracteristicas da analise de conteudo ¢é a possibilidade do
uso de categorias extraidas da literatura em estudo, formadas a partir de
modelos tedricos (Flick, 2009). Ou seja, as categorias ou conceitos codificados
sdo trazidos para o material empirico (Flick, 2009) e podem ser originados
“|-..] da literatura de pesquisa, de estudos anteriores, de topicos no roteiro da
entrevista, de percepcdo sobre o que estd acontecendo e assim por diante”
(Gibbs, 2009, p. 67). Ressalta-se, entretanto, que, 2 medida que a andlise de
conteudo evolui, a lista de categorizagio pode ser modificada, pois podem
surgir novas ideias para a codificagdo (Gibbs, 2009).

O processo de analise das evidéncias codificadas, por meio das
categorias de antecedentes da inovacio (facilitadores e barreiras), foi realizado
com o auxilio do soffware Atlas.ti.

Pretendeu-se realizar a analise dos resultados referentes aos antecedentes
da inovagao no setor publico no nivel organizacional, abrangendo tanto as
barreiras quanto os facilitadores. A andlise trouxe revelagdes relevantes
sobre as principais dificuldades e fatores favoraveis ao desenvolvimento das
praticas inovadoras no ambito da PGF.

Para conduzi-la, adotou-se uma categorizacdo tematica de antecedentes
organizacionais definida como ex ante, baseada nas categorias de antecedentes
propostas por De Vries, Bekkers e Tummers (2015).

Inicialmente, os conceitos codificados foram trazidos para o material
empirico a partir da literatura revisada. No entanto, a medida que a analise
do conteudo evoluiu, foram introduzidas novas categorias, que melhor
se adequavam ao contexto da pesquisa, conforme o método previamente
estabelecido (Flick, 2009; Gibbs, 2009).

3. APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

3.1. Antecedentes organizacionais

Ap6s a realizacio da andlise de contetdo, foi possivel identificar duas
familias distintas referentes aos antecedentes da inovag¢ao no setor piblico no
nivel organizacional: facilitadores e barreiras. Além disso, foram estabelecidas
15 categorias relevantes para a compreensio dos antecedentes da inovagao
no contexto da presente pesquisa. A contagem das codificacSes realizadas
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foi utilizada como método para identificar os facilitadores e as barreiras mais

mencionados nos relatérios das iniciativas e nas transcricbes das entrevistas.
Para uma visualizacio mais clara desses antecedentes, o Quadro 3

apresenta os resultados obtidos, organizados de forma sistematica.

Quadro 3 — Antecedentes Organizacionais Identificados nos Projetos da
PGEF, e Respectivas Qualifica¢ées Enquanto Barreira ou Facilitador, com
Respectivas Quantidades de Meng¢oes

Antecedentes Qualificagio Qualificagdo | Quantidade | Qualificagido | Quantidade
organizacionais Rr A - enquanto de~ enquanto de_
identificados barreira? mengoes facilitador? mengoes
Aversio ao Risco Barreira Sim 5 Nio
Capacidade
de Gestio das Facilitador Sim 1 Sim 6
Informacoes
Efgﬂf;n‘;z Facilitador Sim 2 Sim 18
Or;;;f;;:fgﬂ | Ambivalente Sim 10 Sim 9
Incentivos Facilitador Nio Sim 8
Fl;zcnucr;(;(s)s Barreira Sim 4 Nio
Recursos . . .
Humanos Barreira Sim 24 Sim 1
Recursos . . .
.. Barreira Sim 13 Sim 7
Tecnologicos
gi‘;ﬁ?:@js Ambivalente Sim 5 Sim 4

Fonte: Elaboragio prépria.

Observa-se que as questoes estruturais de recursos humanos,
financeiros e tecnologicos sao as grandes barreiras, no nivel organizacional,
para o desenvolvimento das inovagdes. Pode-se inferir que a auséncia de
suporte organizacional, a partir de estruturas nos mais diversos niveis, estd
associada a barreiras no processo inovador.

De acordo com E1, uma das principais barreiras para o desenvolvimento
do projeto é a “(...) escassez de recursos humanos, porque poderia ter sido
realizada uma iniciativa bem maior se tivessem mais pessoas trabalhando
junto ao projeto, com mais procuradores e servidores”.

Da mesma forma, E4 associou as barreiras a questdes estruturais: “Se
eu pudesse resumir em uma dificuldade, seria essa dificuldade relacionada a
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infraestrutura de pessoal e de ambiente, tanto de recursos humanos quanto
de recursos materiais”.

O relatério da iniciativa “Conciliacio Administrativa— CONCILIAD”
alertou que “a principal dificuldade encontrada refere-se a disponibilidade de
pessoal para realizar as agdes” (p. 2). De igual maneira, o relatério da iniciativa
“Central da Conciliacao” apontou que uma das principais dificuldades
estaria relacionada ao excesso de trabalho, “aliado a insuficiéncia do quadro
de membros, servidores e estagiarios, além das deficiéncias de estruturacio
fisica da procuradoria” (Innovare, [s. d.-i], p. 5).

Ambas as iniciativas alertaram para a falta de recursos humanos como
a principal dificuldade encontrada. Essas constata¢oes podem evidenciar
cenario em que a organizac¢do se depara com carga de trabalho elevada
devido a crescente demanda pela atuacio institucional, especialmente ante
a crescente judicializacio. E essas restricoes de recursos humanos podem
atuar como inibidor das atividades inovadores que demandam tempo e
recursos (Brandao; Bruno-Faria, 2017).

E14 também apontou, como barreira, o fato de possuir uma equipe
dedicada a novos projetos, em razao das inimeras demandas ja existentes
na carreira. De acordo com E14, “é muito dificil a gente ter uma ideia
e conseguir executar”. Da mesma forma, os relatos de E15 apontaram
dificuldades na formacdo da equipe, pois todos os envolvidos no projeto
precisaram continuar desempenhando suas atribui¢cdes regulares, além das
demandas adicionais envolvendo a iniciativa inovadora.

As dificuldades encontradas apontam a limitacao de recursos humanos
enquanto um dos principais obstaculos a promogio da inovacao no setor publico.
A falta de pessoal qualificado e em nimero suficiente pode comprometer a
capacidade das instituicGes governamentais em buscar e implementar solugGes
criativas e eficientes, atuando como uma barreira a inovagao (Castro, 2015). A
escassez de recursos humanos apontada pelos entrevistados pode resultar em
sobrecarga de trabalho, reduzindo o espago para a exploracio de alternativas
inovadoras e, consequentemente, limitando a capacidade do setor puiblico de
enfrentar desafios complexos de maneira inovadora e agil.

Dentre as dificuldades de recursos humanos, uma barreira destacada
por grande parte dos entrevistados esta relacionada a falta de carreira de
apoio especializada para auxiliar a atividade finalistica dos procuradores,
que inclua profissionais especializados em administracao, tecnologia da
informacio, analise de dados e outras areas. Essa auséncia pode sobrecarregar
os procuradores federais e outros membros da equipe juridica com tarefas
operacionais e administrativas, resultando na aloca¢ao inadequada de recursos
humanos e na redu¢io do espaco para o pensamento inovador. Isso porque
as limitacoes de recursos humanos na organizagao atuam como barreira ao
processo inovador (Isidro-Filho, 2017).
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Ainda dentro das limitacdes de recursos, outra barreira muito
citada foram as limitacdes de recursos tecnoldgicos dentro da instituigao.
Para E3, as maiores dificuldades para seu projeto estavam relacionadas
a obstaculos tecnolégicos, pois, embora a instituicdao tenha desenvolvido
uma ferramenta extremamente eficaz para sua atividade finalistica, ainda
nio existe compatibilidade com os sistemas de outras institui¢des, o
que demanda trabalho manual por parte dos envolvidos. E6 também
apontou dificuldades com os sistemas internos para o exercicio das
atividades.

A falta de recursos tecnolégicos ou insuficiéncia das infraestruturas
configura barreira significativa para a inovag¢ao no setor publico (Brandio;
Bruno-Faria, 2017). A implementac¢io bem-sucedida de inovagdes muitas
vezes requer o uso de tecnologias avancadas que podem melhorar a eficiéncia e
a qualidade dos servigos (Agolla; Lill, 2013; Castro, 2015; Isidro-Filho, 2017).

Os entrevistados E3, E7, E10 e E14 também indicaram que a tecnologia
se constituiu como barreira para o exercicio do controle gerencial, pois, de
acordo com eles, na época da implementac¢io das inovacSes, a organizacio
nio possuia ferramentas de controle gerencial para extrair informacgoes
confiaveis das atividades desenvolvidas pela instituicio.

Isidro-Filho (2017) aponta a falta de tecnologia adequada e de
informacGes estruturadas como barreira a inovacdo. Pelos relatos dos
entrevistados, é possivel inferir que a limitagdo tecnolégica para a obtencio de
informacdes estruturadas atuou como barreira significativa para a inovagao
no setor publico. A obtencdo de informagdes estruturadas e relevantes é
essencial para a tomada de decisdes informadas. No entanto, quando as
tecnologias necessarias para coletar, analisar e interpretar essas informacdes
estdo ausentes ou subdesenvolvidas, isso pode prejudicar significativamente
a capacidade do setor publico de inovar.

Outra dificuldade relacionada aos recursos tecnologicos foi a ocorréncia
de problemas tecnologicos em outras institui¢oes, o que afetava diretamente
o trabalho da PGF, conforme apontado no relatério da iniciativa “Equipes
Regionais de Atuacio Contenciosa da 1* Regido” (Innovare, [s. d.-o]).

Aliado as questdes de recursos humanos e tecnolégicos, o codigo de
estrutura organizacional também foi reconhecido como fator que dificulta o
desenvolvimento das inovacoes. O relatério sobre a iniciativa “Atendimento
Juridico Integrado dos Povos Indigenas no Estado do Amazonas” apontou
“restricdes de infraestrutura e de contingente de pessoal” (Innovare, [s. d.-¢],
p- 2) como uma das maiores dificuldades encontradas.

Neto ez al. (2019) relacionam problemas com estrutura organizacional a
limitag¢oes de recursos financeiros enquanto barreiras a inovagao, destacando
que uma estrutura fisica inadequada pode agir como dificultador para
o desenvolvimento de inovacdes. De fato, é necessaria uma estrutura

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 24 - n. 4 - dez./2025 | 187



REVISTA DA AGU

organizacional adequada, pois estruturas fisicas sdo indispensaveis no
processo inovador (Castro ef al., 2017; De Vries; Bekkers; Tummers, 2015),
na medida em que o ambiente do espago de trabalho pode facilitar a troca
de ideias e a experimentacio. Além disso, estruturas fisicas deficientes,
com equipamentos defasados e acesso a internet limitado ou lento, podem
retardar o engajamento na busca por inovagio.

Com efeito, a auséncia de recursos é reconhecida como barreira
para o apoio a inovacio, pois, em ambientes de escassez de recursos nos
quais a organizacio nio tem or¢amento suficiente, provavelmente havera
dificuldades para alocar recursos financeiros e de pessoal para as atividades
inovadoras (Walker, 2014).

Ainda nas barreiras de recursos humanos, E12 alegou que “a
principal barreira inicial ndo era a qualidade, mas a quantidade de
procuradores. E talvez essa barreira tenha servido de estimulo para as
coisas. Entao tem uma relacao paradoxal”. A mesma reflexdo foi realizada
por E7, que, a0 justificar a cria¢do da iniciativa inovadora, indicou que
“(...) ocorreu muito por uma pressao de recursos humanos (...) Se percebia
que no6s tinhamos uma escassez, que é natural, todo recurso é escasso
e tinhamos uma escassez de recursos humanos (...) sem perspectiva de
aumento de quantitativo”.

Esses relatos corroboram parte da literatura, que aponta a restricao
de recursos como um paradoxo no desenvolvimento das inovagdes, pois
frequentemente sdo desenvolvidas para garantir mais eficiéncia em cendrios
de restri¢do, otimizando a utilizacdo dos meios disponiveis (Borins, 2001;
Walker, 2014). Nesse sentido, Mulgan (2007) aponta que crises e necessidades
financeiras podem atuar como impulsionadores da inovacio.

A aversio ao risco foi outro fator identificado como barreira para o
desenvolvimento das inovag¢oes. Nas praticas conciliatérias, a aversdo ao risco
foi muito presente, conforme é possivel verificar no relatério da iniciativa
“Central da Concilia¢do™ “Noutro giro, percebem-se focos de resisténcia aos
métodos alternativos de solucio de litigios entre os proprios Procuradores
Federais da AGU oficiantes perante o INSS” (Innovare, [s. d.-f], p. 2).

A aversio ao risco também foi constatada em outras praticas
inovadoras voltadas a conciliacdo. De acordo com E1, durante o
desenvolvimento da iniciativa, assumir o risco de realizar o acordo “nio
era a mentalidade de grande parte dos procuradores”, razdo pela qual a
iniciativa sofreu resisténcia. Da mesma forma, E7 também identificou
aversdo ao risco em relacdo a possibilidade de comprometimento pessoal
por praticas conciliatérias, o que teria dado “origem a um movimento
chamado ‘Acordo Zero™.

Conforme ¢ possivel verificar na literatura (Ghina; Permana, 2010),
uma mentalidade avessa ao risco pode limitar o surgimento de novas ideias
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e solucoes inovadoras dentro da organizacdo. Desse modo, a forma pela
qual a administracio publica encara os desafios, com disposi¢ao de assumir
riscos, pode afetar positiva ou negativamente a pratica inovadora dentro das
organiza¢des (Ghina; Permana, 2010).

O estilo de lideranca foi apontado por E12 como barreira, ao pontuar
que as mudangas ocorridas nos lideres da organizacao impactaram os rumos
das inovagoes desenvolvidas, pois os novos gestores possuiam outra visio
para a instituicdo:

Teve uma mudanca de PGF eisso (...) essa mudanca foi bem desestimulante,
porque a gente vinha num ritmo de constru¢io em que a direcio central
da PGF entendia a perspectiva do trabalho (...) e, mais do que isso,
entendia que, olha, isso daqui ¢ o futuro da PGF. Entdo a gente precisa
apostar nisso. E que me davam estrutura para isso, tinha um ambiente
propicio. Isso mudou. Mudou com a gestdo subsequente, que tinha ainda
os pés no passado. Entdo isso travou muita coisa. (E12)

Verifica-se que mudangas de gestao com visdes diversas sobre o papel
de praticas disruptivas na organizacdo impactam de maneira negativa o
processo inovador. Isso ocorre porque as liderancas exercem papel relevante
na inovacio no setor publico, e a falta de apoio da alta gestdo pode diminuir
a chance de sucesso das praticas inovadoras (Ghina; Permana, 2010; Moon,
1995).

Inclusive, a lideranca foi o fator mais apontado enquanto facilitador
para o desenvolvimento das inovag¢des. Esses resultados estdo alinhados com
a literatura revisada, uma vez que a forma pela qual a lideranca é exercida
pode influenciar a cultura organizacional e estimular a geracdo de ideias
inovadoras (Ghina; Permana, 2010).

Com efeito, destacam-se os seguintes trechos das entrevistas:

Foi o apoio da geréncia do INSS, o apoio irrestrito também da chefia
da Procuradoria junto ao INSS na época. (E1)

Um ambiente que me deu total apoio para atuagio, esse ambiente chamado
Procuradoria-Geral Federal. Zero de restricao, 100% de apoio e 100%
de apoio para construir. (E5)

O grande facilitador foi a lideranca da instituicdo estar comprometida.

(E7)
Assim, lideres com culturas inovadoras podem promover a liberdade

dos servidores para experimentar novas ideias e possiveis inovagdes. Conforme
destacado por Mulgan (2007), sem o apoio das liderangas de alto nivel, poucas
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pessoas dentro da hierarquia organizacional estardo dispostas a correr riscos
para o desenvolvimento de praticas inovadoras.

De acordo com Ghina e Permana (2010), o suporte da lideranca,
por meio da disponibiliza¢do de recursos adequados, pode estimular o
desenvolvimento de praticas inovadoras. Nesse sentido, o seguinte trecho
da entrevista do E8 trata do assunto:

Entdo isso facilitou bastante, porque deu toda estrutura que nos
precisavamos (...), eles deram essa estrutura e deram essa condigdo
de trabalho. E como disse, por ter sido um projeto que foi acolhido,
foi apadrinhado pela cipula da institui¢ao, no caso pelo Procurador-
Geral Federal, facilitou bastante. Aquilo que nds precisaivamos
de estrutura foi viabilizado porque identificaram realmente um
potencial. (E8)

Juntamente com o estilo de lideranca, a estrutura organizacional
também foi reconhecida como um dos facilitadores mais importantes para
promover a inovagdo. Muitos casos de estrutura organizacional estavam
associados ao papel da lideranga, pois, conforme ja apresentado, a forma como
os lideres estruturam as organizag¢oes pode propiciar ambientes favoraveis
a inovacao.

A disponibilidade de recursos tecnolégicos também foi amplamente
destacada como um dos fatores relevantes para o desenvolvimento das praticas
inovadoras. De acordo com El, a tecnologia desenvolvida foi essencial ao
projeto, a exemplo do sistema Sapiens de gestao de documentos eletronicos
da Advocacia-Geral da Unido (AGU) — e dos processos eletronicos, pois
“sem isso a atuac¢io era inexistente”. Para E13, o projeto “ndo sobreviveria
se nao tivesse a parte robdtica”.

Os achados vao ao encontro do que Mulgan (2007) propde, no sentido
de que, muitas vezes, o impulso para o desenvolvimento de uma inovagio
pode ser originado a partir da tecnologia existente. Isso foi verificado em
diversos relatos apresentados, nos quais os avangos tecnologicos nos processos
e sistemas disponibilizados pela organiza¢ao permitiram o desenvolvimento
de praticas inovadoras.

Além disso, em relacdo aos recursos tecnolégicos, E3 também
mencionou um processo de estruturagio da organizacio, com o incremento
de recursos humanos e de estrutura organizacional, o que teria facilitado
o processo inovador.

Os incentivos foram outro fator de destaque enquanto facilitadores.
Com efeito, a possibilidade de trabalho remoto foi o incentivo mais destacado
nas entrevistas, o qual motivou os envolvidos no desenvolvimento e na
adesdo a novos projetos:
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E como era a primeira equipe de trabalho remoto, entdo uma das
motivacOes para os colegas ingressarem nessa equipe com tanto risco
era o fato dos colegas poderem trabalhar remotamente. (E10)

A questido da possibilidade do trabalho remoto foi fundamental. (...)
porque envolveu todo mundo voltar para casa e ficou todo mundo muito
feliz em voltar para casa com o trabalho remoto. E por isso todo mundo
se dedicou demais ao projeto para que ele funcionasse. (E11)

Outro incentivo destacado no relatério da iniciativa “Programa de
Concilia¢do da Procuradoria-Geral Federal” relaciona-se ao reconhecimento e
a visibilidade de boas praticas como impulsionadores do programa, por meio
do uso e da divulgacio dos resultados obtidos. De acordo com o relatério,
as unidades que possufam bom desempenho “sentiram-se encorajadas e
recompensadas pelo reconhecimento pelos pares, do seu esforco e dos
resultados do seu trabalho” (Innovare, [s. d.-j], p. 3).

Os achados sobre incentivos estdo alinhados a literatura, pois, a
partir de um comprometimento afetivo decorrente de incentivos, a exemplo
da possibilidade de trabalho remoto, os envolvidos na cadeia de trabalho
podem se sentir mais comprometidos e obrigados a retribuir o beneficio
proporcionado pela organizagiao (De Vries; Tummers; Bekkers, 2019).

O tamanho da organizacio e a capacidade de gestdo das informagdes
foram apontados pelos entrevistados tanto como barreiras quanto
como facilitadores. No relatério da iniciativa “Protesto de CertidSes
de Divida Ativa das Autarquias e Fundag¢des Publicas Federais”, foi
mencionada a dificuldade relacionada ao tamanho da organizacio e
as suas atribui¢Oes, pois “a PFE (Procuradoria Federal Especializada)
representa atualmente 155 autarquias e funda¢Ses publicas federais”
(Innovare, [s. d.-d], p. 4).

Ao mesmo tempo em que agiam enquanto barreiras, o tamanho da
organizacao e sua capilaridade também foram encarados como um facilitador
da inovagao. E7 destacou que, embora seja mais desafiador trabalhar em
uma escala maior, os resultados obtidos sao mais favoraveis.

Essa visdo paradoxal do tamanho da organiza¢io enquanto antecedente
da inovac¢ido ¢ encontrada na literatura. De acordo com Walker (2014),
grandes organizacOes publicas podem ser percebidas como instituicdes nao
propensas a inovar, devido ao seu tamanho e aos entraves burocraticos. No
entanto, ¢ possivel também enxergar organiza¢oes maiores como atores mais
propensos a inovagdo, a medida em que contam com instalacdes complexas e
diversificadas, com profissionais qualificados e experientes, além de deterem
maior potencial técnico e conhecimento especializado (Walker, 2014).

A capacidade de gestdo das informacoes foi apontada como barreira
e também como facilitador. Conforme menciona E10, os problemas
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relacionados a gestdo da informacio estavam conectados as dificuldades
para a divulgacido das iniciativas desenvolvidas pela instituicio:

Uma das dificuldades ¢ a falta de félego para a gente conseguir fazer
marketing em relagdo aos nossos projetos. E acho que ainda ¢ uma
dificuldade que o projeto tem. Tem muitas iniciativas boas que nao sio
copiadas e ndo vejo demérito nenhum em copiar iniciativa boa, até porque
ndo faz sentido a gente gastar tempo para fazer inovar naquilo que ja tem
uma iniciativa boa de outra equipe da PGU ou da PGFN, ou de outro
6rgao juridico ou de 6rgao nio juridico af que tenha boas iniciativas. (E10)

Essa barreira relacionada a dificuldade de divulgacdo e de troca de
informacdes sobre boas praticas também foi reconhecida na literatura.
Damanpour (1991) destaca que a troca eficaz de informagoes é caracteristica
essencial de uma organiza¢io inovadora, possibilitando a difusio e a
propagacio de inovagoes.

Por outro lado, E10 destacou a capacidade de gestdo das informacSes
como facilitador do processo de inovac¢ao. Segundo ele, a equipe adotou uma
abordagem inovadora na forma como os dados foram geridos e coordenados,
visando a tomada de decisdes baseadas em evidéncias e voltadas para resultados.

Pode-se inferir que o acesso a dados de qualidade, a capacidade
de coletar, analisar e interpretar informagdes relevantes e a utilizagao
estratégica desses dados sio componentes essenciais para impulsionar a
inovagio governamental. Assim, a padronizac¢io de dados e a disseminagio
de informacdes transparentes sdo reconhecidas como facilitadores da
inovacido (Isidro-Filho, 2017). Isso porque uma melhor gestao dos dados
pode proporcionar um processo para desenvolvimento de inovagdes com
tomadas de decisdes informadas, a partir da identificacdo de tendéncias e
de padrbes reconhecidos na instituicdo e baseadas em evidéncias.

A utiliza¢do de indicadores e a gestao das informacdes também foram
apontadas como fatores relevantes para a iniciativa das “Equipes Regionais
de Atuagdo Contenciosa da 1* Regido”. A mesma visdo sobre a utilizacio de
dados e sua capacidade de gestdo foi abordada no relatério da iniciativa “A
ER-TRABPRF1 como instrumento de conciliagio trabalhista em ambito
regional” a partir do momento em que as informagoes foram tratadas e
repassadas “para um painel de gestdo, para que os dados sejam visualizados
em forma de graficos” (Innovare, [s. d.-o], p. 6).

CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, o modo pelo qual as organizacdes gerenciam as
informagdes pode afetar sua capacidade de resposta, sua aprendizagem

192 |



Inovagao na advocacia publica: explorando facilitadores e barreiras no nivel organizacional —
Um estudo nas iniciativas inovadoras propostas pela procuradoria-geral federal ao prémio innovare

e, por consequéncia, a possibilidade de inovagao e de difusio de boas
praticas (Koch; Hauknes, 2005; Vigoda-Gadot ef a/., 2005; Walker,
2014), razdo pela qual ¢ de extrema importancia adotar boas praticas de
gestdo de dados.

Com base nas informacdes coletadas, a andlise revelou que a caréncia
de recursos humanos, tecnolégicos e a estrutura organizacional sdo as
principais barreiras para a inova¢iao na PGF. Por outro lado, aspectos como
estilo de lideranca, estrutura organizacional adequada e incentivos, como a
possibilidade de trabalho remoto, foram reconhecidos como facilitadores
relevantes para o desenvolvimento das inovagdes.

As evidéncias obtidas nesta pesquisa contribuem para a literatura
existente sobre o tema e podem auxiliar os gestores da PGF na implementacio
de estratégias adequadas para superar as barreiras organizacionais e promover
os facilitadores, criando um ambiente mais propicio a inovagao na organizagao.

A pesquisa fornece uma visao aprofundada dos facilitadores e barreiras
da inovag¢ao no nivel organizacional. Com base nas informacdes coletadas
e nas andlises realizadas, é possivel chegar a conclusoes significativas que
podem beneficiar tanto a PGF quanto o campo mais amplo da administracdo
publica.

Uma das principais conclusdes desta pesquisa ¢ a identificacio de
obstaculos fundamentais a inovagao na PGFE. A catréncia de recursos humanos,
tecnoldgicos e a estrutura organizacional sao reconhecidas como as principais
barreiras para a inovacdo. Essas barreiras, muitas vezes interconectadas,
podem impedir o desenvolvimento de praticas inovadoras e a adaptacio a
um ambiente em constante evolucio.

Por outro lado, a pesquisa também destacou uma série de facilitadores
relevantes para a inovacao. Aspectos como o estilo de lideran¢a, uma
estrutura organizacional adequada e incentivos, como a possibilidade de
trabalho remoto, foram reconhecidos como fatores que podem promover o
desenvolvimento das inovacoes na PGF. Esses facilitadores desempenham um
papel essencial ao criar um ambiente propicio a criatividade e a implementacio
de novas praticas.

As evidéncias obtidas nesta pesquisa néo apenas enriquecem a literatura
existente sobre inova¢io no setor publico, mas também oferecem insights
valiosos para os gestores da PGF. Compreender as barreiras organizacionais
e os facilitadores especificos dentro da organizacio é o primeiro passo para
o desenvolvimento de estratégias eficazes de inovagao. Os gestores podem
usar essas descobertas para implementar mudancas direcionadas, visando
superar as barreiras e otimizar os facilitadores, criando um ambiente mais
propicio a inovagdao na PG

Em resumo, este estudo fornece uma base solida para a promogio da
inovagio na Advocacia Publica e destaca a importancia de abordar as barreiras
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organizacionais enquanto se fortalecem os facilitadores. O resultado desse
esforco pode ser uma Advocacia Publica mais eficaz, adaptavel e capaz de
atender as demandas em constante evolucio da sociedade brasileira.
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RESUMO: A administracao publica brasileira passou por diversas
transformacdes até alcangar o modelo vigente. Esse processo evolutivo
foi essencial para o desenvolvimento e o aprimoramento das praticas de
gestao. No estado do Acre, essa trajetéria nio foi diferente: diferentes
momentos histéricos contribufram significativamente para a construcio da
administra¢do publica atual. Nesse contexto, este artigo propde uma andlise
dos modelos de administracao publica, com foco no cendrio especifico do
Acre. A partir dessa abordagem, buscou-se identificar lacunas e sugerir
melhorias para a gestdo publica local. A metodologia adotada baseou-se
em uma revisao de literatura, com fontes selecionadas em bibliotecas e
bases de dados cientificas. Como principal resultado da analise, observou-
se que a administracdo publica no Acre é fortemente influenciada pelo
gerencialismo puro e pelo consumerism. Isso se reflete em praticas voltadas
para a eficiéncia, a produtividade e o compromisso com a oferta de servicos
publicos de qualidade.

PALAVRAS-CHAVE: Administracio publica. Desenvolvimento regional.
Estado do Acre. Amazonia Ocidental. Governanca.

ABSTRACT: Brazilian public administration underwent several
transformations until it reached its current model. This evolutionary
process was essential for the development and improvement of management
practices. In the state of Acre, this trajectory was no different: different
historical moments contributed significantly to the development of the
current public administration. In this context, this article proposes an
analysis of public administration models, focusing specifically on Acre.
Using this approach, we sought to identify gaps and suggest improvements
for local public management. The methodology adopted was based on
a literature review, with sources selected from libraries and scientific
databases. The main result of the analysis was that public administration
in Acre is strongly influenced by pure managerialism and consumerism.
This is reflected in practices focused on efficiency, productivity, and a
commitment to providing quality public services.
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INTRODUCAO

O estudo dos modelos de administragao publica esta intrinsecamente
ligado a compreensido do processo histérico de formagio do Estado brasileiro.
Cada modelo representa um reflexo das condi¢Ses politicas, sociais e
econdmicas vigentes em diferentes momentos da trajetéria nacional. Segundo
Bresser-Pereira (19906), esses modelos sao classificados como: patrimonialista,
burocratico, gerencial e nova gestiao publica, sendo que este ultimo incorpora
elementos voltados a governanga e a ampliacao da participagio cidada na
gestdo publica.

Embora tais momentos também possam ser identificados no contexto
do Acre, faz-se necessario conhecer o contexto do estado e compreender
as circunstincias que o levaram a ser o dltimo anexado ao Brasil, conforme
relatado na obra de Tocantis (1984).

Sob essa perspectiva, o presente estudo tem como tema central a
analise dos modelos de administra¢ao puablica no Brasil, abordando, também,
o processo de sua evolu¢io e o contexto especifico do estado do Acre.
Ademais, busca discutir questSes inerentes ao regime democratico adotado
no pais, com énfase na transparéncia e na participacio cidada, com vistas a
melhoria continua da qualidade dos servicos publicos.

Nesse contexto, considerando a relevancia da temadtica, este artigo
tem como objetivo responder ao seguinte questionamento: em que estagio
se encontra a administracdo publica no estado do Acre?

Dessa forma, com o intuito de responder ao problema de pesquisa,
foram estabelecidos os seguintes objetivos para este artigo: (1) analisar
os modelos de administra¢do publica; (2) identificar os principais
desafios enfrentados pela gestdo publica no estado do Acre; e (3) propor
metodologias voltadas ao aprimoramento da administracdo publica
estadual.

Por fim, a presente pesquisa esta estruturada em trés se¢oes, a saber:
introdugdo ao tema, apresentando a fundamentagio tedrica que fornece
subsidio para o desenvolvimento do estudo; descricio da metodologia adotada;
analise e discussao dos resultados; e, por fim, a conclusio.

1. FUNDAMENTACAO TEORICA

Para fundamentar este estudo e organiza-lo de maneira coerente, a
revisdo tedrica foi elaborada com base em autores consagrados na area de
administracdo publica. A secdo estd estruturada em trés partes: inicialmente,
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apresenta os modelos de administracdo publica; na sequéncia, discute o
contexto especifico do estado do Acre; e, por fim, aborda os conceitos de
cidadania e transparéncia no ambito da gestdao publica.

1.1. Modelos de administragdo publica

Até chegar a0 modelo atualmente vigente, a administracio publica
passou por uma série de transformagdes — ou, mais precisamente, por um
processo de evolugdo. As principais fases (ou modelos) sao: patrimonialista,
burocratica e gerencial. Embora sejam antagénicas entre si, cada uma, de
certa forma, serviu de base para o surgimento da seguinte.

Como marco inicial, tem-se o Estado patrimonialista, resultado do
contexto historico do “descobrimento” do Brasil e do regime monarquico
que perdurou por muitos anos. Contudo, esse modelo de administragio
nio ocorreu exclusivamente em nosso pais; foi também observado em
outros territérios, o que motivou o desenvolvimento de estudos, como
o classico trabalho de Max Weber (1864-1920), intitulado Economia e
sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Nesse livro, Weber (2004)
define o patrimonialismo como uma forma de dominagio baseada nio
em regras objetivas e impessoais como ocorre na burocracia, mas em
relagdes estritamente pessoais, nas quais o chefe atua como proprietario
das pessoas, dos bens e de tudo que esta dentro dos limites do espago
governado. Nesse modelo, a tradi¢do constitui a base de sustenta¢io, ou
seja, acredita-se que o poder e a forma de gestdo devam preservar o status
gno, pois as coisas sempre foram conduzidas dessa maneira. Todavia, o
poder exercido pelo chefe nio se limita a tradicdo. Além disso, ndo ha
concorréncia para esse poder, de modo que ele ¢ exercido de forma ilimitada
e arbitraria, sem observincia as regras. Em sintese, Weber (2004) enfatiza
que, nesse estilo de administracdo, ndo existe uma separagao clara entre
o publico e o privado.

Nessa mesma linha de pensamento, trazendo o conceito para a realidade
brasileira, Bresser-Pereira (1999), renomado cientista politico, economista,
advogado e administrador publico, com destacada atuagio na reforma
administrativa do Estado, define o patrimonialismo como a incapacidade
ou resisténcia do governante em distinguir entre os bens do Estado e sua
propriedade pessoal. Ademais, Pinho (2001) entende o patrimonialismo como
uma condi¢do em que os limites entre o que ¢ publico e o que pertence ao
governante ndo sdo claramente definidos, tornando confusas as fronteiras
entre os bens coletivos e os pessoais do monarca. Bresser-Pereira (1996)
ainda acrescenta que, nesse modelo de gestdo, o Estado era compreendido
como propriedade do rei, sendo praticas como o nepotismo, o empreguismo
e até mesmo a corrupgao consideradas normas comuns.

204 |



Modelos de administragio publica e propostas metodolégicas para o aperfeicoamento da gestio publica no Acre

Dessa forma, observa-se que o principal aspecto da era patrimonialista
consiste na apropriagao, por parte do detentor do poder, dos bens publicos
como se fossem privados. Essa pratica esteve tao profundamente enraizada
na historia do pafs que chegou a ser considerada aceitavel e normal. Contudo,
somente mais tarde passou-se a reconhecer essa conduta como corrupta e
necessaria de combate, visando a transformacao da gestdo publica brasileira
e, consequentemente, da sociedade. Assim, a partir de 1930, com o declinio
do modelo patrimonialista, inicia-se a transicao para a administracao publica
burocratica.

A administragdo burocratica classica foi implantada efetivamente no
Brasil a partir de 1936, por meio da primeira grande reforma administrativa,
que resultou na criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP), durante o governo de Vargas. Esse modelo baseava-se no principio
do mérito profissional, conforme defendido por Max Weber (Bresser-Pereira,
1996). Segundo Matias-Pereira (2018), o objetivo do modelo era combater
a corrupgao e o nepotismo caracteristicos do patrimonialismo, adotando
como fundamentos o desenvolvimento, a profissionalizac¢o, a ideia de
carreira publica, a hierarquia funcional, a impessoalidade e o formalismo.

Ainda segundo Bresser-Pereira (1996), a administraciao publica
burocratica surge como resposta ao capitalismo industrial e as democracias
parlamentares do século XIX, uma vez que o modelo anterior mostrava-se
incompativel com a nova realidade brasileira. Por isso, houve a necessidade
de um modelo de gestdo que nio se limitasse apenas a distingdo entre o
publico e o privado, mas que também diferenciasse o politico do gestor
publico, ja que o capitalismo exige essa separacdo clara. Assim, emerge a
administracdo burocratica moderna, também denominada racional-legal,
cuja principal caracteristica é a busca pela eficiéncia.

De maneira resumida, Abrucio e Loureiro (2018, p. 26) definem a
burocracia como “as pessoas que ocupam seus postos por conta de sua
especializacdo técnica, a fim de racionalizar a estrutura organizacional”.
Para esses autores, em sentido amplo, a burocracia representa o processo
essencial de tornar as organiza¢bes mais racionais e profissionais no contexto
contemporaneo, visto que elas precisam aprimorar seu desempenho para
alcancgar seus objetivos.

No Brasil, o modelo burocritico foi implementado com o objetivo
de organizar o aparelho estatal e combater a heranca negativa deixada pelo
patrimonialismo. A atividade do Estado, voltada a oferta de servigos a
populacio, era regida por leis, procedimentos e rotinas rigidas, caracterizando-
se por alta centralizacio e forte hierarquia. Com o passar dos anos, no entanto,
esse modelo entrou em crise, pois deixou de atender as novas demandas da
administracio publica e passou a ser percebido como ineficiente devido as
suas disfunc¢oes. Inicialmente adequado a um Estado pequeno e liberal, o
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modelo burocratico ndo conseguiu acompanhar a expansio do Estado, que
se tornou democratico e assumiu responsabilidades voltadas a promogao
do bem comum, exigindo, consequentemente, o aumento de suas funcoes
socioecondmicas e politicas. Nesse contexto, enquanto se esperava maior
eficiéncia, o que se observou foi lentiddo, autorreferéncia, baixa qualidade e
alto custo dos servicos publicos, além da auséncia de foco nas necessidades
dos cidaddos. Assim, o modelo burocratico revelou-se inadequado diante
da transicdo do Estado liberal para o Estado social e econémico (Bresser-
Pereira, 1996).

Foi na década de 1960 que ocorreu a primeira tentativa de implantacio
de uma reforma gerencial no Brasil, com a promulgacio do Decreto-Lei n.
200, de 1967, durante o regime militar. Segundo Bresser-Pereira (1997), o
modelo gerencial tem como base a influéncia da administracdo de empresas
sobre a administracio publica ap6s a Segunda Guerra Mundial, incorporando
caracteristicas como a descentralizacio e a flexibilizacdo. O autor acrescenta
que a demanda por esse modelo nio surgiu apenas como resposta ao
crescimento acelerado do Estado e as complexidades dele decorrentes, mas
também refletiu o desejo da sociedade e do proprio governo por uma gestao
funcional, ou seja, uma administragio puiblica capaz de atender, de forma
eficaz e adequada, ao interesse coletivo. Nesse sentido, o modelo gerencial
surge como alternativa a burocracia tradicional, que, embora buscasse essa
legitimidade, foi prejudicada por suas disfuncdes.

O Decreto-Lei n. 200/1967 promoveu a criacio de entidades da
administracio indireta, como autarquias, fundacSes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, delegando-lhes competéncias especificas.
Além disso, introduziu principios de racionalidade administrativa, como o
planejamento, a elaboracdo orcamentaria, a descentralizacio e o controle
de resultados. O objetivo era integrar a alta tecnoburocracia estatal, civil
e militar a classe empresarial (Bresser-Pereira, 1997). No entanto, Matias-
Pereira (2018) avalia que essa forma de gestdo nio provocou mudangas
significativas na administragdo burocratica central, uma vez que modelos
antigos e ineficientes continuaram sendo utilizados na administracio direta.
Bresser-Pereira (1997) corrobora essa visao ao destacar duas consequéncias
negativas do Decreto-Lei: a contratacdo de servidores sem concurso publico,
pratica que remete a tragos do patrimonialismo; e a negligéncia em relacio a
administra¢do central (ou direta), o que contribuiu para o enfraquecimento
do nucleo estratégico do Estado.

Foi apenas em 1995, apds o insucesso da tentativa anterior, que
a reforma gerencial foi efetivamente implementada no Brasil, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso. Seu principal objetivo era aumentar
a eficiéncia dos servigos sociais prestados pelo Estado. Nesse contexto, a
entdo Secretaria de Administracio Federal foi transformada no Ministério
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da Administracio Federal e Reforma do Estado (MARE). A reforma teve
como base dois documentos fundamentais: o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE), de 1995, e a Emenda Constitucional n.
19, de 1998 (Bresser-Pereira, 2009). Ainda segundo Bresser-Pereira (1997),
essa proposta reformista parte da concep¢iao de que o Estado é composto
por quatro setores distintos: o nucleo estratégico, as atividades exclusivas
do Estado, os servicos nio exclusivos (ou competitivos) e a producio de
bens e servicos voltados ao mercado.

Matias-Pereira (2018) destaca diversas caracteristicas da administracio
publica gerencial, entre as quais: foco no cidadio; énfase nos resultados em
vez dos meios; confianca limitada; combate a0 nepotismo; descentralizagio;
delegaciao de competéncias; flexibilidade na gestao; e horizontalizacao das
estruturas administrativas, entre outras.

Ainda dentro do modelo gerencial e como desdobramento do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), identifica-se o
surgimento da Nova Gestdo Publica (NGP), também conhecida como New
Public Management (NPM), modelo pés-burocratico ou novo gerencialismo.
De acordo com Matias-Pereira (2018), a NGP esta associada a separagdo
entre a formulagio de politicas puiblicas e sua execugdo, a busca por maior
eficiéncia nas praticas administrativas, a reestruturacio organizacional do
setor publico com foco em desempenho, bem como a reducio das diferencas
entre os setores publico e privado. Nesse sentido, defende-se a aplicacio,
com as devidas adapta¢des, de métodos oriundos da iniciativa privada na
administracdo publica, com o objetivo de inovar, otimizar a gestdo e melhor
atender aos interesses dos cidadaos.

Além disso, a Nova Gestiao Publica (NGP) apresenta trés fases
distintas: gerencialismo puro, consumerism e Public Service Orientation (PSO).
O gerencialismo puro tem como foco principal a busca por eficiéncia e
produtividade, fundamenta-se na separacao entre politica e administracio,
e enxerga os membros da sociedade apenas como contribuintes. Em
contraposicido, a fase do consumerism introduz a preocupagio com a
efetividade e a qualidade dos servicos publicos, valoriza a flexibiliza¢do
da gestdo e passa a considerar as necessidades dos usuarios, agora vistos
como consumidores. Por fim, a fase do Public Service Orientation (PSO)
propde uma abordagem mais democratica e participativa, destacando as
virtudes politicas da descentralizacdo, o foco no cidaddo como sujeito
ativo no processo decisério e na formulac¢do de politicas puablicas, além
de enfatizar a accountability (transparéncia na agao publica), a busca por
justica e cidadania e o principio da equidade. Nessa perspectiva, a esfera
publica passa a ser concebida como um espaco de aprendizado social e de
articulagdo entre diferentes agéncias, ancorada no conceito de democracia
(Abrucio, 1997).
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Todo esse processo de evolugio contribuiu para o surgimento e a
consolida¢iao do modelo atualmente conhecido como governanca publica,
conceito intimamente relacionado ao formato vigente da administragio
publica brasileira. Nesse sentido, é fundamental compreender, inicialmente,
o que se entende por governanca, para entdo abordar sua aplicacdo no
contexto do setor publico.

Segundo Gomes e Teixeira (2019, apud World Bank, 1994), a governanca
pode ser compreendida como a forma pela qual o poder é exercido na
gestdo dos recursos econdémicos e sociais, com o objetivo de promover o
desenvolvimento. Além dessa concepcio, destaca-se também o conceito de
governanga corporativa, voltado a iniciativa privada. De acordo com o Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, 2023), esse tipo de governanca
envolve um conjunto de principios, regras, estruturas e processos que orientam
a condugio das institui¢oes e servem de base para seu monitoramento.
Trata-se de um sistema que guia a atua¢do dos administradores na busca
pela boa governanca, tendo como premissa o atendimento aos interesses
de todos os stakeholders, ou seja, das partes interessadas que mantém algum
tipo de relacdo ou tém expectativas em relacio a organizacio. Nesse sentido,
Gongalves (2005, p. 13) afirma que “governanca diz respeito aos meios e
processos que sdo utilizados para produzir resultados eficazes”.

Diante do exposto, torna-se mais clara a compreensio do conceito
de governanca publica. O Decreto Federal n. 9.203/2017, que estabelece as
diretrizes de governanca aplicaveis a administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional, define, em seu artigo 2° a governanca publica como
o “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condug¢ao
de politicas publicas e a prestaciao de servicos de interesse da sociedade”.
Complementando essa defini¢do, o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
em seu Referencial Basico de Governanga Organizacional, destaca que governanca
e gestdo sao funcOes distintas: enquanto a governanga exerce um papel
direcionador, fundamentado em evidéncias e orientado aos interesses dos
stakeholders, a gestdo refere-se a operacionalizagio das agoes, englobando o
planejamento, a execugio e o controle de indicadores e de riscos (TCU, 2020).

Secchi (2009) destaca que o termo governanga apresenta uma
ambiguidade conceitual, ou seja, assume diferentes significados conforme
a area de conhecimento que o utiliza. Para esse autor, a governanca puiblica
representa também a reintegracdo da politica no ambito da administraciao
publica, implicando uma reducio do peso dos critérios técnicos nas decisoes
e uma valoriza¢ao dos instrumentos participativos no processo de deliberacao
publica.

Portanto, essa diversidade de conceitos e interpretacoes revela o carater
transversal da governanca, que integra diversos campos do conhecimento e
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deles recebe contribuicbes. No setor publico, juntamente com a accountability,
a gestdo por resultados e a busca pela exceléncia nos servigos, entre outros
elementos, a governanca exerce papel fundamental na implementacio de
politicas publicas e na atuagao centrada no cidadao, possibilitando o didlogo
com a sociedade e o alinhamento com as estratégias, objetivos e metas da
administracio publica.

1.2. Administragdo publica no Acre

Nao se pode falar em administra¢do publica no Estado do Acre sem
antes compreender o processo historico de sua formacido. Nesse sentido, a
principal fonte desta se¢do da fundamentagio tedrica ¢ o livro de Tocantis
(1984), intitulado Estado do Acre: Geografia, Historia e Sociedade, que apresenta
informacdes sobre a construcio do estado, suas caracteristicas, cultura, lutas,
conquistas e outros fatos relevantes.

Para comegar, é importante entender que, inicialmente, a principal
riqueza do Acre vinha da mata. Foi por meio da extracio da borracha — cuja
principal fonte era a Hevea Brasiliensis, da qual se obtinha o latex utilizado
na produgdo da borracha — que o estado iniciou sua coloniza¢io, atraindo
pessoas de diversas regides do pais, sobretudo do Nordeste. Durante 58 anos,
o Acre esteve sob o comando do Poder Central com o status de Territ6rio
Federal, até que, em 15 de junho de 1962, foi elevado a categoria de estado.
Posteriormente, em 26 de abril de 1971, foi promulgada a Constituicao do
Actre, que estabeleceu a dire¢io politico-administrativa do estado.

No entanto, antes de alcancar o status de estado, ocorreram diversos
acontecimentos histéricos que contribuiram para esse desfecho. Conforme
relata Tocantis (1984), em 14 de julho de 1899, o espanhol e jornalista Luiz
Galvez Rodrigues de Arias proclamou, em Porto Acre (antigo Puerto
Alonso), a Republica do Acre. Embora rapida, ja que a Republica do Acre
foi extinta pacificamente por ordem do presidente em 15 de marco de 1900,
essa experiéncia causou impactos na administracao puablica local, pois Galvez
organizou um ministério, realizou obras publicas, divulgou proclamacdes
patridticas e emitiu comunicagoes oficiais a pafses considerados importantes
naquele periodo. A proposta de Luiz Gélvez era organizar o Acre de forma
alinhada ao Brasil, mas com autonomia, para que, posteriormente, fosse
entregue ao pafs.

Pouco tempo depois, ocorreu o dpice da Revolucdo Acreana, iniciada
em Xapuri em 6 de agosto de 1902, sob a lideranca do militar José Placido de
Castro (1873-1908), natural do Rio Grande do Sul (RS). O movimento teve
como objetivo tornar o Acre independente da Bolivia para anexa-lo ao Brasil,
o que foi alcancado em 24 de janeiro de 1903, com a tomada de Puerto Acre.
Paralelamente, esse periodo marcou mudancas politico-administrativas no
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Brasil. Em 27 de janeiro de 1903, foi proclamado o Estado Independente do
Acre, presidido por Placido de Castro, que, na ocasido, assinou os primeiros
decretos constitutivos do governo (Tocantis, 1984).

A partir do Decreto n. 1.181, de 25 de fevereiro de 1904, que tratava da
administracdo provisoéria do Territério do Acre, e do Decreto Executivo n.
5.188, de 7 de abril de 1904, que organizava o Territério do Acre — normativos
que também instituiram uma nova figura no Direito Constitucional brasileiro
da época, o Territério Federal —, o Acre passou a existir como entidade
juridico-administrativa. Assim, Tocantis (1984) destaca que o territério foi
dividido em trés departamentos autbnomos: o Departamento do Alto Acre,
com sede em Rio Branco; o Departamento do Alto Purus, sediado em Sena
Madureira; e o Departamento do Alto Jurua, localizado em Cruzeiro do Sul.
Todos eram governados por prefeitos nomeados pelo Presidente da Republica.

Em 24 de julho de 1906, Placido de Castro retorna como governante
mediante convocagao do Presidente da Republica para administrar a Prefeitura
do Alto Acre, onde exerceu, conforme Tocantis (1984, p. 56), “oito meses
de correta e dindmica administracio, em que se revelou bom executivo
e vigilante na defesa do interesse publico”. Indicando assim uma gestao
eficiente naquele periodo.

Apbs isso, ocorreram diversas reformas administrativas no estado,
como a de 1912, que criou o Departamento do Tarauacd a partir do Alto Jurua,
e ade 1920, quando o governo federal unificou a administracio do territério,
passando a ser governado por um governador nomeado diretamente pelo
Presidente da Republica. Além disso, com a promulga¢ao da Constituicao de
16 de julho de 1934, ocorreram as eleicGes dos dois primeiros deputados do
Acre para a Camara Federal. Anos depois, em 15 de junho de 1962, com a
edicio da Lei n. 4.070/1962, fruto de um projeto liderado pelo entdo deputado
José Guiomard dos Santos (1907-1983), o Acre foi elevado a categoria de
unidade federativa (estado). O primeiro governador eleito democraticamente
foi José Augusto de Araugjo, natural do Acre (Tocantis, 1984).

Além de deputado, José Guiomard dos Santos foi militar, governador
do antigo Territério do Acre e senador pelo estado. Segundo Tocantis
(1984, p. 76), “sua administracdo projeta-se numa ampla transformacio da
paisagem acteana, nas estruturas governamentais, na constru¢ao de escolas,
hospitais, maternidades, na abertura de estradas e colonias agricolas, no
apoio as atividades culturais”, evidenciando uma gestiao preocupada com o
desenvolvimento do Acre.

Outra figura politica que exerceu o cargo de governador do Acre
foi Hugo Ribeiro Carneiro (1889-1979), cujo mandato ocorreu entre 1927
e 1930, marcando o inicio do periodo dos ideais modernistas no estado.
Durante sua gestdo, Hugo foi pioneiro ao promover a constru¢ao dos
primeiros prédios de alvenaria na capital, como o Palacio do Governo e o
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Quartel da Policia Militar, além de viabilizar a instalacdo do Banco do Brasil,
tornando-o o principal estabelecimento de crédito oficial. Posteriormente ao
seu mandato como governador, exerceu ainda trés legislaturas na Camara
Federal (Tocantis, 1984).

Nesse contexto, apds o Acre ser elevado a categoria de estado e com o
passar do tempo, diversos planos, programas e projetos foram desenvolvidos
e implementados para fomentar o crescimento regional. Tocantis (1984)
destaca o Programa de Pdlos Agropecuarios e Agrominerais da Amazénia
(POLOAMAZONIA), iniciativa do governo federal que tinha como objetivo
atuar em areas como pecudria, agricultura e exploragiao mineral. Paralelamente,
o governo estadual elaborou planos estratégicos que subsidiaram essas a¢oes.

Em estudo mais recente em relagio ao livro citado, Brose (2014)
afirma que o Acre ocupa um lugar distinto na geopolitica brasileira e que
o caminho da inovacao no estado teve inicio na década de 1980, como
resultado das mobiliza¢oes promovidas pelos seringueiros que discordavam
da estratégia de desenvolvimento predominante na regido. Além disso, Brose
(2014) destaca que, ap6s diversos movimentos sociais, em 1993, Jorge Viana
assumiu a gestdo municipal de Rio Branco, direcionando o foco para politicas
setorials, regularizacdo e urbanizacdo das areas periféricas, priorizacao do
transporte coletivo, amplia¢do do acesso universal a educacio e melhoria
na prestacio dos servicos de saude (apu#d Franca, 2009).

De acordo com Régo (2014), na administracdo publica do Acre, desde
1999, observa-se a promocio da inovagao e o aperfeicoamento das condi¢des
de trabalho, visando proporcionar uma gestao e a oferta de servicos publicos
alinhados as necessidades da populagio. Nesse sentido, foram realizados
diversos investimentos, como a criacdo da Secretatria Executiva de Informatica
(SEI), em 2000, responsavel pelo gerenciamento da tecnologia estatal, que,
em 2002, foi substituida pela Secretaria de Moderniza¢io e Tecnologia da
Informacido (Semti). Em 2007, esta fol integrada a Secretaria de Gestdo
Administrativa (SGA), numa estratégia para aprimorar os servicos ao cidadio,
por meio de projetos como: Floresta Digital, que buscava universalizar o
acesso a informacao e ao governo eletronico; Sistema Integrado de Gestao
de Recursos Puablicos do Acre (GRP), destinado a gestdo de materiais e
compras governamentais; Organizacio em Centros de Atendimento (OCA),
que facilitou o acesso ao concentrar mais de 600 servicos em um dnico
local; Portal do Governo, com diversas informagoes uteis para o cidadio;
ampliacdo dos canais de comunica¢io, incluindo a criagdo de pontos de
autoatendimento presenciais e on-line; Diario Oficial eletronico, entre outros.

A criacdo da Controladoria-Geral do Estado (CGE), em 31 de agosto
de 2007, também marcou um momento de modernizacio dos servicos
publicos do Acte, possuindo como atribui¢Ses o planejamento, a coordenagio
e o controle interno da atividade do poder executivo estatal, bem como o
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estabelecimento de normativos, orienta¢oes e promovendo capacitagdes aos
servidores com o objetivo de melhorar a prestacdo dos servicos (Régo, 2014).

Nesse contexto, percebe-se as indimeras transformagoes que o estado do
Actre passou (e ainda vem passando) para chegar ao modelo que conhecemos
hoje. Muitas dessas mudangas, que marcaram sua evolucao, foram tao especificas
que nio puderam ser observadas em outros estados-membros da federagio.

1.3. Cidadania e transparéncia

Na administracao publica contemporanea, dois conceitos fundamentais
que norteiam a atuagao estatal sdo a cidadania e a transparéncia. Para Teixeira
e Zuccolotto (2019), a transparéncia esta intrinsecamente relacionada a
democracia representativa, de modo que, onde esse regime politico esta
presente, a transparéncia tende a se consolidar como um de seus elementos
essenciais. Nesse sentido, Birkinshaw (2006) afirma que compreender a
transparéncia significa reconhecer que a gestao dos interesses publicos deve
ser feita de forma clara e acessivel a sociedade, ou seja, ao cidadio.

Ainda segundo Teixeira e Zuccolotto (2019), o conceito de transparéncia
nao passou por grandes modificagdes no século XXI, mas foi fortalecido com
a incorpora¢io de novos mecanismos que facilitaram sua implementacio,
especialmente as novas tecnologias de informacdo e comunicacao (TIC),
que contribuem para sua ampliagao e para o aptimoramento da accountability.
E importante destacar que, embora estejam relacionadas, transparéncia e
acconntability no sdo conceitos sinbnimos. A accountability pode ser compreendida
como um género do qual a transparéncia é uma espécie, conforme argumentam
Buta, Teixeira e Schurgelis (2018), ao afirmarem que a accountability possui
um carater tridimensional, englobando transparéncia, prestacao de contas e
responsabilizacdo. Esses trés elementos sao interdependentes, ou seja, a auséncia
de qualquer um deles compromete a efetividade da accountability.

Matias-Pereira (2018) define o termo acconntability como um conjunto
de praticas e instrumentos que obrigam os responsaveis pelas decisdes
governamentais a justificarem os resultados de suas a¢bes, promovendo assim
mais transparéncia e visibilidade sobre as politicas publicas. Um governo é
considerado mais acconntable quanto maior for a capacidade dos cidadaos de
avaliar se os gestores publicos estdo atuando em prol do bem comum e de
responsabiliza-los de forma adequada.

A transparéncia pode ser classificada em duas categorias: ativa e passiva.
A transparéncia ativa refere-se a divulgacido voluntaria, ou obrigatoria, nos
casos exigidos por leis e outros normativos, de informagoes pelos gestores
publicos, institui¢des e 6rgaos governamentais, com o objetivo de permitir o
acompanhamento da atividade estatal pelos cidaddos. Ja a transparéncia passiva
exige provocagio, ou seja, corresponde ao acesso a informacdo mediante
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solicitacdo do interessado, sendo dever da administracdo publica fornecé-
la, salvo nos casos de sigilo legalmente previstos, sob pena de injustificavel
negativa (Yazigi, 1999). No Brasil, um dos principais instrumentos normativos
que regulamentam a transparéncia passiva é a Lei de Acesso a Informacio
(Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011).

Conforme afirmado anteriormente, a cidadania também pode ser
considerada um dos pilares da administraciao piblica democratica no Brasil.
Na perspectiva de Costa e lanni (2018), a cidadania refere-se tanto a condi¢ao
dos individuos reconhecidos como membros de uma comunidade quanto ao
conjunto de direitos e deveres a eles atribuidos. Em outras palavras, envolve
pertencer a uma sociedade e, consequentemente, exercer obrigacoes e usufruir
de direitos, geralmente classificados como civis, politicos, sociais e econdémicos.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a cidadania esta diretamente
relacionada a participa¢do cidada. No entanto, para compreender esse
conceito, € necessario, antes, entender o significado de “cidadao”. O Tribunal
de Contas da Unido (2025), em sew Referencial de Participagio Cidada, define
cidaddo como o individuo que constitui o publico-alvo da atua¢io do Estado,
ou seja, aquele a quem se destinam todos os bens, servicos e politicas publicas
produzidos ou ofertados pelo setor publico.

Dessa forma, ainda de acordo com o TCU (2025, p. 31), “participacao
cidadi ¢ o envolvimento da populagdo no controle das politicas pablicas, para
impulsionar a melhoria dos servicos prestados a sociedade”. A Organizagao
para a Cooperac¢io e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2022) identifica
trés pilares fundamentais da participacao cidada: informacio, consulta e
engajamento. Além disso, destaca uma série de principios que devem orientar
esse processo: clareza e impacto, comprometimento e responsabilidade,
transpatréncia, inclusdo e acessibilidade, integridade, privacidade, informacio,
recursos e avaliacdo. Segundo a OCDE, a adocdo desse modelo favorece
um maior alinhamento com a governanca democratica e contribui para o
alcance do desenvolvimento sustentavel.

O TCU (2025) entende que, para a efetivagdo da participa¢io cidada
nos 6rgaos e entidades da administracdo publica, é necessario seguir uma
série de etapas organizadas. Nesse contexto, a OCDE (2022) propde um
processo estruturado composto por dez fases: (1) identificacdo do problema
a ser resolvido e do momento apropriado para a participac¢ao; (2) definicdo
dos objetivos e dos resultados esperados; (3) identificagio do publico-alvo e
recrutamento dos participantes; (4) selecio do método de participacdo mais
adequado; (5) escolha das ferramentas digitais apropriadas; (6) comunica¢ao
clara sobre o processo; (7) implementagio efetiva do processo participativo;
(8) utilizacdo das contribuicoes dos cidaddos e fornecimento de feedback;
(9) avaliagio do processo de participac¢ao; e (10) promogao de uma cultura
institucional voltada a participacio.
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Por fim, é importante destacar que existem praticas frequentemente
confundidas com participacio cidada, mas que, na realidade, ndo a caracterizam.
Entre elas, podem ser citadas: consultas publicas superficiais; audiéncias publicas
pro-forma; divulgacio de informacio sem interatividade; pesquisas de opiniao
nio vinculativas; representacio formal sem poder de decisdo; campanhas
de comunicagio unidirecionais; a¢cGes simbélicas de responsabilidade social
corporativa; participagdo restrita a grupos especificos; mobilizagdo social
imposta; e capacitagio e sensibilizacdo em controle social (TCU, 2025).

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para cumprir os objetivos deste estudo, adotou-se o ensaio tedrico
como método de analise da literatura, o qual, segundo Doxsey e De Riz
(2003), consiste em uma espécie de sumula do pensamento dos autores
consultados, obtida por meio da leitura e revisdo de obras relacionadas ao
tema pesquisado. Dessa forma, este artigo se classifica como uma pesquisa
de natureza bibliografica, com abordagem qualitativa.

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica com o objetivo
de reunir as principais fontes e estudos sobre o tema, a fim de construir a
fundamentagio tedrica. Em um segundo momento, procedeu-se a busca em
bases de dados cientificas para a selecdo do material que compode a revisao
sistematica. Em seguida, os documentos foram filtrados e analisados, o que
subsidiou a discuss@o e a conclusio do estudo.

Para a coleta de dados, o processo de selecio dos materiais utilizados
na revisdo foi conduzido da seguinte forma: primeiramente, definiu-se o
tema da pesquisa, contemplando a delimita¢do do problema e a formulacio
do objetivo geral. Na sequéncia, realizou-se a busca em bibliotecas digitais e
fisicas, bem como nas bases de dados Web of Science, Scopus e SeiELO, aplicando-
se filtros para recuperar apenas os artigos que apresentassem, no titulo, a
combinagdo dos termos “Acre” e “economy”, “Acte” e “management”, “Acre”
e “public” ou “Acre” e “social”. Considerando que nem todos os resultados
retornados estavam alinhados ao tema, foram selecionados apenas os artigos
que apresentavam relagio direta com o objeto de estudo. Ademais, como a
quantidade de artigos selecionados mostrou-se insuficiente, a pesquisa foi
complementada por meio da consulta a livros e a publicacdes disponibilizadas
nos sites oficiais dos governos federal e estadual.

3. DISCUSSAO
Apbs a analise do material, foi possivel extrair dados e informacoes

relevantes sobre o Acre e sua administracdo publica, bem como construir
uma discussao com base nesses elementos, conforme apresentado a seguir.
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3.1. Analise critica da administragio publica no Acre

Como complementagdo ao breve contexto historico sobre a formacao
do Acre, apresentado na se¢do de fundamentagio teérica com base no livro
de Tocantis (1984), esta secio abordara outras informacdes relevantes sobre
o estado, incluindo aspectos econémicos, sociais, culturais, entre outros.

De acordo com Régo (2014), em seu livro Acre, no que se refere ao
contexto economico, mais de 90% das receitas correntes do estado provém
de transferéncias, especialmente do Fundo de Participa¢do dos Estados
(FPE), e de receitas tributarias, majoritariamente oriundas do Imposto
sobre Opera¢oes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestaciao
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS). Essa constatacdo vai ao encontro da pesquisa de Caetano e Silva
(2017), que, a0 analisarem dados de 2010 a 2013, identificaram que todos os
municipios do Acre, nesse intervalo, apresentaram dependéncia superior a
50% dos repasses da Unido para compor suas receitas or¢amentarias. Isso
evidencia que o estado carece de fontes proprias de arrecadacio, tornando-se
altamente dependente das transferéncias constitucionais e comprometendo,
assim, sua autonomia econoémica.

Essa dependéncia pode comprometer o desempenho das politicas
publicas e a prestacio de servicos pelo Estado, refletindo uma economia
fragil e pouco desenvolvida, mesmo diante de um Acre diverso e rico em
recursos nao financeiros, os quais oferecem um leque de possibilidades
para o desenvolvimento. Caetano e Silva (2017) também constataram que a
dependéncia é ainda mais acentuada nos municipios de perfil agricola, onde ha
auséncia de investimentos voltados a iniciativa privada que possam impulsionar
atividades econdmicas. Consequentemente, as oportunidades de geracao de
emprego, renda e melhoria das condi¢Ges sociais tornam-se limitadas.

Quanto ao Produto Interno Bruto (PIB) per capita do estado, o
Diagndstico Socioecondmico do Acre 60 Anos: Passado, Presente ¢ Futuro — Parte 171,
elaborado pela CEDEPLAR (2022), aponta que o Acre se encontra em
desvantagem em relagio ao restante do Brasil, inclusive quando comparado
a média da regido Norte. Enquanto no pais observou-se um declinio na
expansio economica até 20106, seguido de uma recuperaciao em 2019, o Acre
permaneceu estagnado e apresentou quedas no mesmo periodo, conforme
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022). Isso
revela que o estado ndo conseguiu manter o ritmo de desenvolvimento
descrito na obra de Tocantis (1984). Petcebe-se, assim, a falta de dinamismo
na economia acreana, o que impacta diretamente o desenvolvimento regional.
Tal cenario acende um alerta para que a gestao estadual identifique as possiveis
causas desse retrocesso, avalie se as metas e prioridades or¢amentarias estao
adequadas, se os incentivos e investimentos estao sendo direcionados aos
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setores corretos e, a partir disso, promova, se necessario, a reformula¢ao
dos planos e estratégias para retomar o crescimento.

A CEDEPLAR (2022) acrescenta que metade do Produto Interno
Bruto (PIB) do setor de servigcos do Acre é composta pelo setor puiblico, o
que representa uma participacao significativamente superior a observada
nos demais estados. Além disso, em uma abordagem mais socioeconémica,
destaca-se que a expressiva presenca do setor publico na economia estadual,
aliada a pratica de remuneragdes mais elevadas em comparagiao com outros
segmentos, contribui de forma continua para o aumento da desigualdade e,
de certo modo, gera impactos negativos sobre o desenvolvimento do estado.

Quando o desenvolvimento socioeconoémico ¢é baixo, torna-se
necessaria uma maior destina¢ao de recursos publicos para assegurar o
funcionamento das cidades. Essa constatagio ¢ feita por Caetano e Silva
(2017), ao afirmarem que os municipios menos desenvolvidos e com baixa
densidade populacional demandam maiores gastos para a manutenc¢io da
administra¢do publica. Muitos municipios do Acre se enquadram nesse
cenario. Embora seja comum atribuir essas circunstancias exclusivamente a
responsabilidade dos governos locais, os autores destacam que a dependéncia
das transferéncias intergovernamentais nao sofre influéncia direta das
mudangas politicas e administrativas. Isso revela que o problema é mais
complexo do que aparenta, exigindo uma investigacido mais aprofundada
para a formulacdo de alternativas eficazes.

No que diz respeito as questdes sociais, além do problema do desemprego
ja mencionado, o Acte apresentou, entre 2009 e 2020, uma redu¢io no nimero
de escolas e, entre as existentes, um elevado percentual de institui¢des com
atividades paralisadas. No campo da sadde, diversos municipios, como Mancio
Lima, Rodrigues Alves, Marechal Thaumaturgo, Tarauacd, Sena Madureira,
Bujari, Porto Acre, Acrelandia, Brasiléia e Epitaciolandia, nao atenderam,
no ano de 2021, aos requisitos basicos relacionados a oferta de leitos gerais
exigidos pela legislacio. Além disso, municipios como Acrelandia, Capixaba,
Epitaciolandia, Feij6é e Xapuri apresentam um nimero reduzido de médicos
atuando pelo Sistema Unico de Satde (SUS), segundo a CEDEPLAR (2022).
Ademais, um estudo realizado por Branco, Pereira e Delfino (2014) sobre a
cobertura vacinal no estado, que se encontrava em niveis baixos, identificou
como principais causas as disparidades socioeconémicas ainda presentes na
regido amazoénica, especialmente quando combinadas com a baixa renda
familiar, o nivel de instrucio das maes inferior a oito anos e o tempo limitado
de residéncia nas zonas urbanas dos municipios.

Diante dessas informag¢des, impoe-se aos gestores o desafio de formular
novas politicas publicas educacionais e ampliar os investimentos na area da
saude, além de desenvolver estratégias eficazes para a atracio e retencao de
médicos em todos os municipios do estado.
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Com relagdo a cultura acreana, ¢ importante compreender que o
estado foi formado por uma populacio oriunda de diversas regides do
Brasil, além dos povos originarios que ja habitavam o territério, como os
indigenas. Houve, portanto, uma mescla cultural que resultou na identidade
que conhecemos atualmente. A principal influéncia veio da regido Nordeste,
de onde se originou a maior parte dos migrantes que povoaram o estado,
mas também houve contribui¢bes do Pard, do Amazonas e da regido Sul,
cujos habitantes migraram para o Acre na década de 1970. Assim, muitos
dos costumes presentes na regiao derivam tanto das tradicSes dos povos
indigenas, como as dangas e os canticos, quanto das manifestagdes culturais
trazidas por migrantes, como a festa de Sao Jodo, a capoeira, as escolas de
samba, os livros de cordel e a danca gaucha. Além disso, o artesanato local
utiliza materiais como borracha, couro, ouricos de castanha-do-para, barro,
cipé e fibras naturais. As influéncias vém majoritariamente do Nordeste e
do Para, mas, em muitos casos, ja apresentam caracteristicas préprias do
Actre (Tocantis, 1984).

Dentre as personalidades que marcaram a cultura acreana, destacam-
se: Jarbas Passarinho, autor do romance Terra Encharcada; Armando Nogueira,
jornalista e escritor; Garibaldi Brasil, acreano honorario, escritor, cronista,
pintor e caricaturista; Said Farah, publicista e ex-Ministro da Comunica¢io
Social; Mario de Oliveira e Francisco de Oliveira Conde, notaveis no campo
do direito; Adalberto Sena, professor e ex-senador; Francisco Custédio
Freire, reconhecido por seu saber na administragdo publica, engenheiro
agronomo e ecélogo; e Djalma Batista, médico, cientista e escritor. Essas
sao apenas algumas das figuras de destaque citadas por Tocantis (1984),
entre muitas outras que contribuiram para a formacao da identidade
cultural do estado.

Considerando todo o cenario apresentado, constata-se que, assim
como em outras regides do Brasil, no Acre ainda persistem resquicios dos
modelos patrimonialista, burocratico e gerencial. No contexto atual do estado,
observa-se uma intermedia¢io entre o gerencialismo puro e o consumerism,
pois as praticas de gestdo buscam eficiéncia e produtividade, mas também
h4 o empenho em oferecer servicos publicos de qualidade, atendendo as
demandas dos usuarios, como exemplifica a OCA. Além disso, nota-se a
delegacio de autoridade. Dessa forma, estabelece-se uma relacio com os
conceitos de Abrucio (1997), apresentados na fundamentago tedrica.

Ademais, torna-se fundamental que o estado busque o desenvolvimento
econOmico para alcancar maior independéncia financeira, visando a geracao
de empregos, a0 fomento ao setor privado e a obtencao de recursos além
das transferéncias provenientes da Unido. Além disso, deve aproximar o
cidadio do processo decisério relacionado as politicas publicas, as questoes
orcamentarias e a melhoria dos servigos publicos.
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3.2. Propostas metodolégicas para melhorar a administragido publica
no Acre

Conforme as diretrizes da OCDE (2022), prop&e-se para o Acre
uma metodologia em dez etapas para aumentar a participacido cidada,
conforme descrito a seguir: (1) identificar os problemas locais que possam
efetivamente receber contribuicoes da populagio, disponibilizando os dados
e informacGes necessarios para a discussio, além de legitimar as ideias e
sugestoes apresentadas; (2) definir, no planejamento das a¢des, os objetivos
esperados com o envolvimento dos cidadaos; (3) selecionar os grupos de
interesse e a populagio impactada pelo tema em debate, de forma a ouvir o
publico-alvo e evitar desvios do propdsito; (4) escolher o método adequado
para o caso, considerando o que se pretende decidir e a acessibilidade dos
envolvidos; (5) selecionar adequadamente as ferramentas digitais, optando
pelas mais abrangentes ou, quando nio for possivel, fornecer suporte ou
disponibilizar espagos para seu uso; (0) realizar ampla divulgacdo de todo
o processo por meio de canais diversos e com linguagem acessivel; (7)
preparar um cronograma adequado para a implementacao, disponibilizando
todos os recursos necessarios; (8) manter comunicacdo interativa com
os cidadios, valorizando as contribuicdes recebidas e esclarecendo a
aplicacio das mesmas ou, em caso de recusa, os motivos para tal; (9) avaliar
continuamente o processo, informar o publico sobre os resultados, promover
melhorias, institucionalizar boas praticas e apresentar os resultados finais
aos cidadaos; e, por fim, (10) criar uma cultura voltada para a participacio
cidada, transformando-a em uma politica de Estado perene, mantida mesmo
diante das mudancas de governo.

No que se refere a melhoria da transparéncia no estado, propSem-se
estratégias de comunica¢do simplificada, que transformem informagoes
complexas em conteudos de facil compreensio, garantindo presenca em
todos os canais, inclusive aqueles mais remotos, como o radio, amplamente
utilizado pela populacdo das zonas rurais e areas afastadas da cidade. Além
disso, ¢ fundamental zelar pelo cumprimento das normas relativas ao acesso
ainformacio e fortalecer a atuagao da Controladoria Geral do Estado (CGE),
para que fiscalize se os 6rgaos e entidades estaduais estdo cumprindo as
exigéncias de transparéncia ativa.

Com essas agoes, fortalece-se também a gestdo publica local, que
deve se orientar para o bem comum, abandonando o consumerism, isto é,
a visdo do cidadio apenas como cliente individual. Para tanto, deve-se
adotar a orientacdao do Public Service Orientation, que enxerga o cidadio sob
uma perspectiva coletiva, abrangendo questdes de participacio cidada e
accountability. Nesse modelo, privilegia-se a parceria entre agéncias com o
objetivo de melhorar os servicos, valorizando os conceitos de equidade,
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justica e escolha coletiva nas decisGes politicas. Além disso, os servigos
publicos sio diretamente moldados pela atuacdo cidada, que exerce papel
ativo na administragio publica, conforme explica Abrucio (1997).

Entretanto, vale ressaltar que a responsabilidade pela transformacao
do setor publico, seja em ambito nacional ou local, ndo recai exclusivamente
sobre a alta gestdo. Pelo contrario, trata-se de um esforco colaborativo, no
qual cada servidor desempenha papel fundamental. A administracao pablica
funciona como um sistema que depende do correto funcionamento de todas
as suas partes para que, somados os esforcos, se alcance a exceléncia. Os
burocratas de nivel de rua, isto é, aqueles servidores na linha de frente que
mantém contato direto com a populagio na execucao das politicas publicas,
sdo ainda mais essenciais, pois sua atua¢io impacta diretamente na satisfacao
e percepgao dos cidadios, além de influenciar significativamente o alcance
do bem comum.

Por isso, faz-se necessaria uma mudanca de mentalidade dos servidores
publicos do estado, a qual pode ser alcancada por meio de diversas estratégias.
Recomenda-se, neste caso, a ado¢do da gestdo por competéncias, que
permite identificar os conhecimentos, habilidades e atitudes essenciais
para a melhoria dos servigos publicos. Além disso, esse método possibilita
verificar quais competéncias os servidores ja possuem e mapear as lacunas
existentes, para que se possa atuar especificamente nas areas que necessitam
de desenvolvimento. Ademais, a gestdo por competéncias contribui para que
os servidores compreendam melhor seu papel dentro do amplo processo da
administracdo publica e a importancia de sua atuagio.

Por fim, é imprescindivel a conscientizacao sobre a relagdo principal-
agente. Os burocratas devem entender que atuam como agentes, enquanto
os cidaddos exercem o papel de principais, ou seja, os servidores estao
subordinados ao controle dos verdadeiros donos do servigo publico,
os cidaddos, e a eles devem prestar contas. Na administracdo publica
acreana, deve prevalecer o senso de governanca publica, fundamentado
no foco na finalidade publica, na transparéncia e no respeito as demandas
da sociedade.

CONCLUSAO

Diante do exposto, considera-se que o objetivo geral deste artigo,
que consistiu em discorrer sobre os modelos de administra¢do publica,
analisar o contexto do Acre e identificar o estagio atual de gestdo em que o
estado se encontra, foi alcancado. Nesse sentido, o estudo contribuiu para
a construcao do conhecimento na area, ampliou os estudos relacionados
a0 Acre e estimulou o pensamento critico, impulsionando o desejo de
transformacao da gestdo local.
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Como recomendacdes, entende-se ser fundamental que a administracdo
publica do Actre realize benchmarking com outros estados que ja adotam praticas
inovadoras e apresentam bom desempenho econémico e social. Além disso, é
recomendavel utilizar como referéncia institui¢des publicas reconhecidas pela
exceléncia no servigo publico, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Ademals, é pertinente promover uma renovagao nas instituicGes puiblicas
locais, com o objetivo de incentivar o empreendedorismo governamental e
a mudanca de mentalidade dos servidores, de modo a garantir a qualidade
dos servicos prestados e o atendimento ao bem comum.

Por fim, ainda existem espacos que permitem investigagdes mais
aprofundadas, capazes de abordar alguns aspectos de forma detalhada, como
o universo da participacido cidada e as questOes sociais do Estado. Além
disso, ha possibilidades para pesquisas empiricas que busquem compreender
mais de perto os aspectos discutidos neste ensaio tedrico, no contexto de
institui¢oes especificas do Acre, como secretarias, autarquias e fundagoes,
visto que cada organiza¢io possui uma cultura prépria, ndo sendo possivel
replicar integralmente a realidade de uma para as demais. Para concluir,
embora ainda prematura em alguns aspectos, a gestdo publica estadual
demonstra potencial para se desenvolver significativamente nos préximos
anos, sobretudo devido a nova geragio de gestores que vem surgindo e a
crescente busca por qualificagdo na area da administracio.
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SUMARIO: Introducio. 1 Racionalidade econémica
e neoliberalismo. 2 Racionalidade ambiental em
Enrique Leff. 3. Queimadas criminosas no Brasil
e Direitos Humanos. 4. Alternativas ao modelo de
desenvolvimento econémico? Consideracdes finais.
Referéncias.

RESUMO: Este artigo analisa a relacido entre a racionalidade econ6émica
dominante e a critica proposta por Enrique Leff, com énfase nas queimadas
ilegais no Brasil. Investiga-se como a busca por lucro afeta os limites ecolégicos
e compromete os direitos humanos ambientais. A expansio do capital,
impulsionada pela légica neoliberal, favorece praticas de desmatamento
e queimadas que impactam ecossistemas e comunidades vulneraveis. O
objetivo ¢é avaliar em que medida a teoria de Leff permite compreender
a degradacido ambiental como consequéncia da racionalidade capitalista,
relacionando-a a crise ecolégica e as desigualdades socioambientais. A pesquisa
adota abordagem dedutivo-analitica, com base em revisao bibliografica das
obras de Leff e em dados oficiais. Os resultados indicam que a priorizacao
do lucro e do crescimento econdémico compromete a efetivacio dos direitos
humanos e ambientais, aprofundando as vulnerabilidades sociais. Conclui-se
que ¢ necessario adotar um novo paradigma de desenvolvimento, baseado
no respeito aos limites ecolbgicos e na promogao da justica ambiental.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos Humanos Ambientais. Neoliberalismo.
Queimadas no Brasil. Epistemologia ambiental. Enrique Leff.

ABSTRACT: This article analyses the relationship between dominant
economic rationality and the critical perspective proposed by Enrique
Leff, with an emphasis on illegal burning practices in Brazil. It investigates
how the pursuit of profit affects ecological boundaries and undermines
environmental human rights. The expansion of capital, driven by
neoliberal logic, fosters deforestation and fire-related practices that impact
ecosystems and vulnerable communities. The objective is to assess how
Left’s theory contributes to understanding environmental degradation as
a consequence of capitalist rationality, linking it to the ecological crisis and
socio-environmental inequalities. The study adopts a deductive-analytical
approach, based on bibliographical research of Leff’s works and official
data. The findings indicate that the prioritisation of profit and economic
growth compromises the enforcement of human and environmental
rights, deepening social vulnerabilities. The article concludes that a new
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development paradigm is required — one that respects ecological limits and
promotes environmental justice.

KEYWORDS: Environmental Human Rights. Neoliberalism. Wildfires in
Brazil. Environmental epistemology. Enrique Leff.

INTRODUCAO

O presente artigo analisa a critica elaborada por Enrique Leff a 16gica
economica dominante, com foco especifico nas queimadas criminosas no
Brasil. Tais praticas, ainda que juridicamente vedadas, ocorrem em um
contexto em que a racionalidade econdmica neoliberal favorece a maximizac¢ao
do lucro, a flexibilizacdo regulatéria e a redugio da atuacio estatal. Esse
cendrio contribui para um ambiente permissivo, no qual a degradacio
ambiental avanca diante da fragilidade na fiscalizacio. A obra de Leff oferece
uma contribui¢io tedrica fundamental para compreender como a expansiao
desenfreada do capital afeta ecossistemas frageis e populagoes vulneraveis,
revelando a intersecdo entre economia, meio ambiente e direitos humanos.

As queimadas ilegais, muitas vezes utilizadas como instrumento de
desmatamento, revelam as contradi¢des do modelo neoliberal. A exploracdo
intensiva dos recursos naturais sustenta um crescimento econoémico que ignora
os limites ecoldgicos e fragiliza os direitos de comunidades tradicionais.
Populag¢des indigenas e ribeirinhas enfrentam a perda de seus territérios e
modos de vida, enquanto o avanco predatério do agronegécio e a precarizacao
dos mecanismos estatais de protecio comprometem os direitos humanos
ambientais garantidos pela Constituicio Federal.

Este estudo investiga a racionalidade econémica neoliberal e suas
consequéncias para a crise ambiental contemporanea, evidenciando também
as desigualdades e vulnerabilidades socioambientais dela decorrentes. A
partir da critica de Leff, identifica-se a racionalidade ambiental como um
contraponto tedrico e pratico a0 modelo dominante. Essa abordagem se mostra
especialmente relevante no Brasil, pais com biodiversidade unica e politicas
publicas frequentemente desafiadas diante do avango do desmatamento e
das queimadas.

O objetivo geral é analisar até que ponto a racionalidade econdémica
criticada por Leff contribui para a degradacio ambiental e para a violagdo dos
direitos humanos no Brasil, com foco nas queimadas criminosas. Além disso,
o artigo estabelece trés objetivos especificos: i) investigar como a racionalidade
ambiental de Leff se contrapde a légica econdmica predominante; ii) analisar
o impacto das queimadas ilegais sobre comunidades tradicionais e populagGes
vulneraveis; e iii) avaliar as implica¢des da degradagdo ambiental para os
direitos humanos e a justica socioambiental.
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A questdo central da pesquisa é: de que forma a légica econdmica
neoliberal, mesmo atuando sob a legalidade formal, impulsiona praticas
insustentaveis como o desmatamento e as queimadas ilegais? Essa logica
tende a desconsiderar os limites ecolégicos e minimizar a responsabilidade
socioambiental das atividades econémicas.

A hipétese sustenta que a busca pela maximizacio do lucro e pelo
crescimento econémico ilimitado tem gerado impactos significativos sobre o
meio ambiente, os direitos humanos e as popula¢bes vulneraveis no Brasil. A
combinagio entre fragilidade regulatéria e permissividade institucional favorece
praticas predatorias, especialmente nos setores do agronegécio e da mineragio.
Essas dinamicas ilustram como a racionalidade neoliberal aprofunda desigualdades
e degradacao ecoldgica, reforcando a necessidade de reavaliar o atual modelo de
desenvolvimento em prol de um paradigma mais justo e sustentavel.

O artigo estrutura-se em cinco eixos centrais: a introdu¢ao ao problema
das queimadas no Brasil e sua relagdo com a racionalidade econémica; a
concepeao de racionalidade ambiental proposta por Enrique Leff; os impactos
das queimadas sobre os direitos humanos e comunidades vulneraveis;
as alternativas ao modelo de desenvolvimento vigente; e, por fim, as
consideraces finais.

Metodologicamente, adota-se o método dedutivo-analitico, com
pesquisa bibliografica e documental baseada em dados oficiais e nas
contribuicoes tedricas de Enrique Leff.

1. RACIONALIDADE ECONOMICA E NEOLIBERALISMO

A racionalidade econdmica moderna, impulsionada pelo neoliberalismo,
promove a eficiéncia de mercado e a minimizag¢ao da intervencao estatal. No
entanto, esse modelo tem intensificado a exploracdo dos recursos naturais
e ampliado as desigualdades socioambientais, favorecendo a concentracao
de riqueza e a exclusio social.

Esse conceito de racionalidade refere-se a principios que orientam
o funcionamento da economia capitalista contemporinea, com énfase na
eficiéncia, maximiza¢io do lucro, produtividade e acumulacio de capital.
Trata-se de uma visdo utilitarista da natureza e da sociedade, em que a
economia ¢ concebida como um sistema auténomo, separado das dimensdes
sociais e ecologicas (Polanyi, 2001).

Essa racionalidade comecou a se consolidar no final do século XVIII,
com a Revolugio Industrial e o crescimento do capitalismo, intensificando-
se no século XX com a globalizacdo e o avan¢o do neoliberalismo como
ideologia dominante (Harvey, 2005). O neoliberalismo amplia essa légica,
propondo a liberalizacio dos mercados e a retirada de regulacoes estatais
(Dardot; Laval, 2013).
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A racionalidade econémica moderna pressupde que o crescimento
continuo é desejavel e possivel, mesmo desconsiderando os limites ecolégicos
e sociais. A natureza ¢ reduzida a um conjunto de recursos a serem explorados
para sustentar esse crescimento (Harvey, 2005).

Essa l6gica valoriza o livre mercado como mecanismo ideal para
alocagio de recursos. Acredita-se que o mercado, sem interferéncia estatal,
regula a oferta e a demanda, promovendo o desenvolvimento econdémico
(Foucault, 2008). A competicao é vista como motor da inovagao, enquanto o
individualismo nas decisoes economicas € exaltado como pilar da prosperidade
(Harvey, 2005).

Com base nessa logica, regulamentos ambientais e direitos trabalhistas
sdo frequentemente flexibilizados, sob a justificativa de aumento da eficiéncia
e do crescimento (Dardot; Laval, 2013).

O neoliberalismo se consolidou nos anos 1980, especialmente
sob os governos de Margaret Thatcher e Ronald Reagan, e defende que
o mercado deve ser o regulador supremo da vida econdmica e social
(Harvey, 2005). Seus principios centrais incluem: i) privatiza¢io de servigos
publicos para suposta eficiéncia; ii) abertura ao comércio internacional;
iii) reducdo da intervencio estatal; e iv) flexibilizacdo das leis trabalhistas,
geralmente associada a precarizacio e ao enfraquecimento dos sindicatos
(Harvey, 2005).

No mesmo sentido, Chomsky (1999) afirma que o neoliberalismo
atua como um paradigma dominante nas dinamicas globais, subordinando
estruturas sociais aos interesses corporativos. Sob o discurso da liberdade
de mercado, perpetuam-se desigualdades e marginalizagdo, intensificando
crises ambientais e sociais (Chomsky, 1999, p. 5).

A atuacgio do Estado limita-se a facilitar neg6cios e garantir seguranca
juridica ao capital, sem interferéncia direta nas atividades economicas
(Foucault, 2008). Essa configuracdo favorece a expansiao de modelos
extrativistas e altamente concentradores.

No Brasil, essas dindmicas se manifestam no avanco do agronego6cio
e das queimadas ilegais, que agravam a vulnerabilidade de populac¢bes
tradicionais e comprometem os ecossistemas (Chomsky, 1999, p. 13).

Chomsky (1999, p. 25) observa que o neoliberalismo converte cidadaos
em consumidores e comunidades em espacos de exploracdo. Preserva-se a
democracia formal, mas esvaziada de conteudo, com decisdes moldadas por
interesses econémicos hegemonicos. Isso contribui para o esvaziamento
dos direitos humanos e o agravamento das emergéncias ecoldgicas, como
aponta também Enrique Leff.

A critica de Leff complementa essa analise ao demonstrar que a
racionalidade econémica ignora a interdependéncia entre sistemas sociais
e ecologicos. Essa dissociacdo inviabiliza alternativas sustentaveis, como
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aquelas baseadas na justica ambiental e no respeito a diversidade cultural
(Leff, 2001a, 2000).

Klein (2014) destaca que essa racionalidade nio considera as
externalidades negativas das suas praticas, como degradacio ambiental
e desigualdade social. Tais impactos sdo tratados como efeitos colaterais
inevitaveis do crescimento.

Shiva (2005) reforca que a busca incessante por expansio econdomica
acarreta sobre-exploracio dos recursos naturais. Desmatamento, queimadas,
poluicdo e emissio de gases de efeito estufa sdo intensificados para alimentar a
légica de mercado, frequentemente extrapolando a capacidade de regeneracio
dos ecossistemas.

Chomsky (2002, p. 3-6) aponta que o neoliberalismo agravou a
pobreza e degradou o meio ambiente. A desregulamentagio e a privatizagido
concentraram riqueza nas elites, enquanto os servicos publicos foram
enfraquecidos. A promessa de crescimento para todos falhou, aprofundando
desigualdades e crises estruturais.

No Brasil, o avanco do agronegocio e da mineragio — setores centrais na
légica neoliberal —atinge especialmente comunidades indigenas e tradicionais
(Acselrad, 2004). A apropriacao de terras ignora seus direitos territoriais,
agravando conflitos e excluses (Shiva, 2005).

No cenario das mudangas climaticas, tais praticas sio insustentaveis,
intensificando as violagdes ambientais e de direitos humanos, sobretudo
contra populacSes vulneraveis.

Enrique Leff (2001b) critica o neoliberalismo por reduzir a natureza
a um objeto de exploragio e dissociar economia de ecologia. Para ele,
a crise ambiental ¢ uma crise de civilizagdo, provocada pela supremacia
da racionalidade econémica sobre outras formas de conhecimento (Leff,
2000). Como alternativa, Leff propSe a reapropriagio social da natureza.
Em vez da légica da exploragao, defende uma racionalidade ambiental que
respeite os limites ecolégicos, valorize os saberes locais e promova justica
socioambiental (Leff, 2000).

Mattei e Nader (2013) demonstram como o préprio Estado de Direito,
supostamente fundado na legalidade, pode ser instrumentalizado para
legitimar praticas de pilhagem institucional e apropriagdao dos bens comuns. A
racionalidade econdmica neoliberal, nesse contexto, deixa de ser meramente
ideolégica para se tornar uma engrenagem juridica e politica que perpetua
a exploracgio e exclui juridicamente os mais vulneraveis. Walter Benjamin
(2012), em sua célebre critica ao Direito e a violéncia, alerta que a legalidade
nem sempre se opde 2 injustica — a0 contrario, muitas vezes a sustenta. Tal
como a racionalidade neoliberal, o ordenamento pode funcionar como
dispositivo de dominacdo quando esvazia os fins da justica e privilegia os
interesses econdmicos sob a aparéncia de neutralidade.
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A racionalidade econdmica e o neoliberalismo, embora tenham
promovido crescimento e globaliza¢ao, estdo entre os principais responsaveis
pela degradacdo ambiental e pela intensificacdo das desigualdades (Harvey,
2005; Dardot; Laval, 2013; Klein, 2014). A proposta de Leff oferece um novo
paradigma, baseado na interdependéncia entre sociedade e natureza, e na

construcio de um modelo de desenvolvimento mais sustentavel e inclusivo
(Leff, 2001b).

2. RACIONALIDADE AMBIENTAL EM ENRIQUE LEFF

A racionalidade ambiental ¢ um conceito central na obra de Enrique
Leff e representa sua critica a racionalidade econémica moderna e ao
neoliberalismo, os quais, segundo ele, ignoram os limites ecolégicos e a
diversidade cultural na busca incessante por crescimento e acumula¢io
de capital (Leff, 2006). Para enfrentar a crise ambiental contemporanea,
Leff propde uma nova racionalidade — que valorize a natureza, os saberes
tradicionais e as culturas locais, promovendo uma gestao sustentavel dos
recursos.

A racionalidade ambiental surge como resposta a logica instrumental
da modernidade, que sustenta a explora¢do econémica da natureza. Essa
petspectiva rompe com a linearidade do pensamento positivista, questionando
os fundamentos da economia e do Direito contemporaneos. De acordo
com Cunha (2023, p. 2), Leff propde uma nova epistemologia ambiental,
ancorada na sustentabilidade ecoldgica e no respeito a diversidade cultural.

Para Leff, a crise ambiental é parte de uma crise civilizatéria, em que
a racionalidade econ6émica transforma a natureza em objeto de exploracio.
Cunha (2023, p. 3) observa que essa crise reflete um modelo juridico centrado
em interesses privados, incapaz de responder as demandas por justica
ambiental. Em oposicio, a racionalidade ambiental defende a reapropriacao
social da natureza, reconhecendo as condi¢oes essenciais para a vida e suas
formas de protecio.

Leff critica a racionalidade capitalista por tratar a natureza como
mercadoria e desconsiderar seus limites ecoldgicos e sociais. Esse modelo
reducionista, enraizado no capitalismo global, uniformiza praticas econdmicas,
ignora a complexidade dos ecossistemas e marginaliza saberes tradicionais
(Leff, 20006, p. 45; Leff, 2001a, p. 32).

A racionalidade ambiental, portanto, propde uma ruptura com esse
paradigma. Leff (2009, p. 61) identifica o colapso ambiental como sintoma
de uma racionalidade que prioriza crescimento e produtividade, sem avaliar
as consequéncias de longo prazo para os ecossistemas e comunidades locais
(Leff, 2001a, p. 89).
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Seu pensamento integra fundamentos cientificos e filos6ficos com
praticas concretas, estabelecendo pontes entre conhecimento técnico e
saberes tradicionais.

Cunha (2023, p. 5) destaca que essa abordagem permite novas
possibilidades juridicas, que superam o positivismo e incorporam os valores
simbolicos das comunidades tradicionais. A diversidade cultural e ecologica,
nesse modelo, torna-se central para a construcao de direitos humanos ambientais.

Leff também propde uma transformagio profunda no ordenamento
juridico. Cunha (2023, p. 6) afirma que essa mudanga exige a reestruturacao
das bases materiais e axiologicas do Direito, promovendo uma normatividade
ecologica compativel com os desafios contemporaneos.

Ao articular critica e proposta, Leff contribui para a formulagio
de novos direitos ambientais e culturais. Cunha (2023, p. 7) entende que
tais direitos emergem das lutas sociais e da crise ambiental, reafirmando a
necessidade de um modelo juridico que reconheca identidades coletivas e
diferencas culturais como fundamentais para a sustentabilidade.

Em oposic¢ao a racionalidade econémica, Letf (20006, p. 72) propSe
uma racionalidade ambiental voltada a2 um desenvolvimento sustentavel,
integrado a natureza e ancorado no respeito aos limites ecologicos e a
diversidade cultural. Essa racionalidade considera as interdependéncias entre
seres humanos e ecossistemas (Leff, 2009, p. 99).

Para Letf (2001b, p. 37), a valorizacdo dos saberes tradicionais e a
reapropriagdo social da natureza sdo fundamentais. Comunidades locais —
especialmente indigenas e rurais — detém conhecimentos ancestrais e praticas
sustentaveis que devem ser reconhecidos nas politicas publicas. Essa inclusao
¢ essencial para a justica ambiental e a efetividade do desenvolvimento
sustentavel (Leff, 20006, p. 102). Além disso, Leff (2009, p. 75) enfatiza que a
sustentabilidade nio ¢ apenas uma questio técnica ou econoémica, mas envolve
a promocao da justica social e o reconhecimento dos direitos humanos.

O modelo capitalista, ao concentrar riqueza e poder, impde os custos da
degradacio as populagbes mais vulneraveis (Leff, 20006, p. 84). A racionalidade
ambiental, portanto, busca alinhar sustentabilidade e justica, colocando a
diversidade cultural e a inclusdo social como pilares de um futuro possivel.

A racionalidade econdémica dominante e a racionalidade ambiental
proposta por Leff apresentam visdes opostas. Enquanto a primeira prioriza a
producio, o lucro e o crescimento ilimitado, a segunda enfatiza a preservacao
da diversidade biolégica e cultural e o respeito aos limites do planeta (Leff,
2006, p. 47; Leff, 2001b, p. 54).

A racionalidade econémica trata a natureza como mercadoria
exploravel, enquanto a ambiental reconhece a necessidade de garantir a
continuidade dos ecossistemas para as futuras geracdes (Leff, 2009, p. 58;
Leff, 2001b, p. 112).
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Um dos principais pontos defendidos por Leff é a reapropriagao
social da natureza, ou seja, a devolu¢io as comunidades locais da gestao
dos recursos naturais (Leff, 2006, p. 121). Isso implica incorporar saberes
tradicionais e praticas locais nas decisdes sobre 0 uso da terra e a preservagao
ambiental (Leff, 2001a, p. 128).

A racionalidade econémica promove a apropriacdo corporativa dos
bens comuns — como florestas, 4gua e terras férteis — sem considerar os
impactos sociais (Leff, 2009, p. 64). Em contraposic¢do, a racionalidade
ambiental defende o direito das comunidades de gerir esses bens com base
em seus conhecimentos e tradicSes (Left, 20006, p. 99).

Leff vé nessa reapropriagdo a chave para uma nova relagio com a
natureza, socialmente justa e ecologicamente viavel. Em sintese, a critica
de Leff evidencia a incapacidade da racionalidade econémica de reconhecer
os limites ecologicos e de promover justica social. Ao priorizar o lucro, esse
modelo ignora os impactos sobre a natureza e os mais vulneraveis (Leff,
20006, p. 47). A racionalidade ambiental surge, assim, como uma alternativa
que integra sustentabilidade, direitos humanos e justica social. Ela valoriza
os saberes tradicionais e propde uma reorganizacao profunda da relacio
entre sociedade e natureza (Leff, 2001a, p. 128; Leff, 2009, p. 64).

3. QUEIMADAS CRIMINOSAS NO BRASIL E DIREITOS
HUMANOS

As queimadas’ intencionais ou criminosas*? no Brasil, particularmente
na Amazonia, no Pantanal e na Mata Atlantica, ocorridas no ultimo semestre
de 2024 (MapBiomas, 2025)°, configuram uma questio ambiental critica com
profundas implica¢Ses para os direitos humanos e para a justica socioambiental.

3 De acordo com a Professora e Coordenadora do Laboratério de Aplicagdes de Satélites Ambientais (LASA)
da UFRJ, Renata Libonati, “de todos os incéndios que acontecem no Brasil, cerca de 1% ¢ originado por raio.
Todos os outros 99% sio de agdo humana” e que, a0 associar as informagées com a proibi¢io em vigor de
realizar queimadas em dreas de vegetagao, ela aponta que “todos esses incéndios, mesmo que nio tenham sido
intencionais, sio de alguma forma criminosos”, ao se referir aos episédios ocorridos no dltimo semestre de
2024 (Moura, 2024).

4 Conforme a Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil - APIB, em agosto, o pais registrou mais de 68 mil focos
de calor, 105% a mais que em 2023, com danos severos a vegeta¢io, fauna e populacoes locais. Na Amazonia,
mais de 2,5 milhdes de hectares foram consumidos pelo fogo, enquanto no Pantanal o impacto alcangou 1,9
milhdo de hectares, equivalente a 12,5% do bioma. Em Sao Paulo, o maior nimero histérico de focos ativos foi
registrado desde o inicio das medig¢des por satélite, indicando, em muitos casos, agdes coordenadas e criminosas
(APIB, 2024).

5 Conforme publicagio do Instituto Humanitas Unisinos (IHU) de agosto de 2024, a “Policia Federal abre
inquérito para apurar a¢ao criminosa em incéndios em SP. O pedido foi apresentado pelo presidente do IBAMA,
Rodrigo Agostinho; nas redes sociais, videos mostram pessoas ateando fogo propositalmente, o que sugere
uma a¢io criminosa”.

6 Deacordo com Ane Alencar, que é diretora de Ciéncias do IPAM e coordenadora do MapBiomas Fogo, “O ano
de 2024 destacou-se como um periodo atipico e alarmante do fogo no Brasil, com um aumento expressivo na
area queimada em quase todos os biomas, afetando especialmente as dreas florestais, que normalmente néo sio
tao atingidas. Os impactos dessa devastagio expoem a urgéncia de acdes coordenadas e engajamento em todos
os niveis para conter uma crise ambiental exacerbada por condig¢oes climaticas extremas, mas desencadeada
pela a¢ao humana como foi a do ano passado”.
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Essas praticas, além de ecoldgicas, refletem vulnerabilidades sociais,
politicas e econémicas que impactam diretamente as populacdes mais
marginalizadas, como povos indigenas e comunidades tradicionais.

As queimadas na Amazonia e no Pantanal tém sido motivo de crescente
preocupacio, dados seus impactos devastadores sobre ecossistemas e populacoes
locais. O Brasil, que abriga uma das maiores areas de floresta tropical do
mundo, enfrenta uma crise ambiental marcada pela expansiao de queimadas
ilegais. Estas estdo frequentemente associadas ao avanco do agronegocio, a
especulacio fundiaria e 4 expansao da pecudria (Klein, 2014, p. 65).

As queimadas s2o majoritariamente provocadas para desmatamento e
preparo do solo, com o intuito de abrir novas areas para cultivo e pastagem
(Shiva, 2005, p. 29). Apesar de ilegais, persistem devido a fragilidade da
fiscalizacdo ambiental e a pressdo de agentes econdémicos, como setores
do agronegécio e da especulacdo fundiaria. Esse ambiente permissivo ¢é
sustentado por incentivos econdémicos e omissGes institucionais.

Agentes do agronegécio, especuladores de terras e grupos politicos radicais
tém papel relevante nesse cenario, intensificando o problema com motivagSes
culturais, econdmicas, criminosas e ideoldgicas (Acselrad, 2004, p. 88).

Segundo nota técnica conjunta de IPAM, ArcPlan, GeoKarten, SOS
Mata Atlantica e Geodatin, houve aumento de 175% na area queimada
em Florestas Pablicas Nao Destinadas e de 139% em Terras Indigenas
na Amazoénia, refletindo praticas ilegais como invasGes, desmatamento
e grilagem (Alencar ez al., 2024, p. 8, 11 e 14). Esses territérios, muitas
vezes desprotegidos ou com gestao insuficiente, sdo alvos faceis para agdes
predatdrias, comprometendo tanto os ecossistemas quanto os direitos das
populacSes indigenas e tradicionais.

No Pantanal, conforme Alencar ez al. (2024, p. 15), 74% das queimadas
ocorreram em grandes propriedades rurais, revelando uso intensivo do
fogo em um bioma ja fragilizado por secas extremas. Os dados reforcam
a urgéncia de politicas eficazes de manejo e fiscalizacio para reduzir os
impactos socioambientais.

A Amazonia, conhecida como o “pulmio do mundo”, enfrenta uma
destruicdo acelerada de suas florestas devido ao aumento das queimadas,
especialmente durante as estagdes secas, quando as condi¢bes climaticas
facilitam a propagacio do fogo’, embora o fogo nio seja um fenémeno
natural do bioma (MapBiomas, 2025).

7 Conforme Felipe Martenexem, da equipe do MapBiomas Fogo: “Esse recorde na Amazonia foi impulsionado
por um regime de chuvas abaixo da média historica, agravando as condi¢des ambientais. Um dado preocupante
¢ que a classe de formacio florestal foi a mais atingida, superando pela primeira vez as areas de pastagens, que
tradicionalmente eram as mais afetadas. Essa mudanca no padrio de queimadas ¢ alarmante, pois as areas de
floresta atingidas pelo fogo tornam-se mais suscetiveis a novos incéndios. Vale destacar que o fogo na Amazonia
nao ¢ um fenémeno natural e nio faz parte de sua dinamica ecolégica, sendo um elemento introduzido por
acdes humanas”.
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O Pantanal, maior planicie alagavel do planeta, também sofre com
incéndios em larga escala, que destroem biodiversidade e ameagam espécies
em exting¢ao.

As queimadas no Brasil violam os direitos humanos ambientalis,
afetando principalmente populagdes indigenas e quilombolas, que dependem
dos recursos naturais e mantém relagdes culturais e espirituais com a terra.
A destruicido de seus territdrios compromete sua sobrevivéncia e causa
deslocamentos forcados (Leff, 2000, p. 67).

Segundo Alencar et al. (2024, p. 5), as Unidades de Conservacao
registraram aumento superior a 116% na area queimada entre janeiro e
agosto de 2024, ultrapassando 1,1 milhio de hectares. As Terras Indigenas,
que mantinham entre 1,4 e 1,7 milhio de hectares queimados anualmente
entre 2019 e 2023, saltaram para mais de 3 milhdes de hectares em 2024.
Isso sugere maior inflamabilidade, decorrente de incéndios externos, acoes
criminosas e queimas de roca fora de controle.

Esse quadro compromete nio apenas a seguranca alimentar e os
modos de vida dessas populac¢Ses, mas também sua identidade cultural
(Shiva, 2005, p. 35).

Os dados apontam a importancia de politicas piblicas voltadas a
gestdo das dreas indigenas, especialmente na prevenciao e controle do uso
do fogo, considerando a vulnerabilidade desses territérios frente a atividades
ilegais e eventos climaticos extremos.

A auséncia de protecio efetiva agrava a violagdo dos direitos ambientais.
Apesar da Constitui¢ao Federal de 1988 garantir o direito ao meio ambiente
equilibrado (art. 225), a implementacdo das normas ¢ falha, e interesses
econoémicos frequentemente se sobrepSem aos direitos constitucionais
(Acselrad, 2004, p. 92).

Left (2009, p. 78) aponta que a exploracio desmedida compromete
os ecossistemas e os direitos a vida, a saude e a cultura dessas populagdes,
perpetuando exclusio e marginalizacio.

As queimadas estdo ligadas a degradagido ambiental e a0 aumento
das vulnerabilidades sociais. Ao destruir florestas, prejudicar ar e solo e
eliminar recursos hidricos, elas agravam a desigualdade e a exclusio social.
Comunidades indigenas e rurais sao as mais afetadas por essas praticas
predatorias (Leff, 20006, p. 102).

O crescimento das areas queimadas em 2024 foi expressivo: Mata
Atlantica (570%), Cerrado (85%) e Pantanal (5.522%) (Alencar ez al., 2024,
p. 11). Esses indices refletem a intensificacao da degradagdo ambiental, que
compromete ecossistemas essenciais e perpetua a pobreza.

Além da perda de terras e recursos, as queimadas causam poluicao
atmosférica que agrava doencas respiratérias e outros problemas de saude
publica (Klein, 2014, p. 72), empurrando comunidades vulneraveis para
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maior marginalizacio, enquanto agentes do agronegdcio e da especulacio
fundiaria seguem prosperando (Acselrad, 2004, p. 96).

Esse problema esta vinculado a desigualdade econdmica. Piketty
(2014) discute como essa desigualdade afeta a governanca e a eficacia de
politicas publicas, especialmente em areas rurais. Em regides como Amazénia
e Cerrado, o uso tradicional do fogo persiste pela falta de alternativas
tecnologicas e economicas (Sousa; Bastos, 2020).

O uso do fogo, portanto, torna-se pratica de sobrevivéncia — embora
agrave os problemas ambientais e dificulte a implementacao de politicas
eficazes.

Além disso, interesses de grandes produtores do agronegdcio também
contribuem para o agravamento das queimadas. O problema, portanto,
possui rafzes economicas, culturais e ideologicas.

Nesse contexto, ¢ possivel observar como o Estado de Direito, tal
como analisado por Mattei e Nader (2013), pode ser instrumentalizado para
proteger interesses privados em detrimento do bem comum. As institui¢Ses
juridicas, muitas vezes, atuam como mecanismos de legitimacao de praticas
de pilhagem dos bens comuns, como as terras publicas e os territorios
indigenas. Tal perspectiva revela a profunda assimetria de poder que sustenta
a degradacdo ambiental e a viola¢io de direitos humanos.

Em paralelo, Walter Benjamin (2012) ja advertia que a “violéncia do
direito” esta presente na propria constituicdo das normas juridicas, sendo
o direito fundado na forca que se perpetua sob a aparéncia da legalidade.
As queimadas ilegalis, portanto, ndo sdo meras transgressoes isoladas, mas
expressOes de uma legalidade seletiva que permite a perpetuacio de estruturas
de dominacdo econémica e exclusio social.

Essa analise critica evidencia que a destrui¢do ambiental ndo é um
subproduto do sistema, mas um componente estrutural da racionalidade
dominante. Nesse sentido, a justi¢a socioambiental exige nio apenas a
aplicacio formal do direito, mas a sua reformulacdo substantiva, capaz de
enfrentar as formas legalizadas de pilhagem e desigualdade denunciadas
por Mattei e Nader (2013).

Verissimo (2019) propde politicas publicas ajustadas para regides com
fraca presenca estatal, sugerindo subsidios a pequenos agricultores para
reduzir a dependéncia do fogo. O fortalecimento do Sisnama é crucial, como
destaca Hardin (1968) ao tratar da “tragédia dos comuns”. A governanca
coletiva é essencial para prevenir a degradagao florestal.

Sob o ponto de vista cultural, Krenak (2019, 2020) destaca o valor
dos saberes tradicionais indigenas e quilombolas no uso sustentavel do fogo.
Esses saberes devem compor politicas publicas culturalmente apropriadas. Tal
perspectiva se alinha ao Principio da Precaugio (Almeida, 2008; Derani, 2008),
que propde medidas preventivas diante da incerteza cientifica. As queimadas
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criminosas expressam vulnerabilidades estruturais da sociedade brasileira.
Destroem o meio ambiente e ampliam injusticas sociais, concentrando lucros
e expandindo a exclusio (Leff, 2009, p. 83). Exigem a reformulacdo do
modelo de desenvolvimento centrado no lucro em detrimento dos diteitos
humanos ambientais.

Embora este texto ndo esgote o tema, ele propde caminhos juridicos
plausiveis para enfrentar o problema. A crise exige solucSes juridicas e
politicas robustas. A Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981)
oferece diretrizes como o licenciamento ambiental e o zoneamento ecolégico-
econdmico (Brasil, 1981), mas enfrenta obstaculos praticos, principalmente em
regides remotas (Derani, 2008). Complementarmente, a Lei n. 14.944/2024
institui a Politica Nacional de Manejo Integrado do Fogo, busca harmonizar
o uso sustentavel do fogo com medidas de prevencio e controle, valorizando
os saberes tradicionais e 0 manejo comunitario.

A Lei n. 14.944/2024 instituiu a Politica Nacional de Manejo Integrado
do Fogo (PNMIF) para promover diretrizes para o uso sustentavel do fogo.
Aliada 2 Medida Proviséria n. 1.258/2024, que destina recursos emetgenciais
ao combate as queimadas, fortalece politicas ambientais, como o Sisfogo
(Brasil, 2024).

A ampliacdo do principio do poluidor-pagador é fundamental para
responsabilizar financeiramente agentes que causam danos ambientais,
como grandes proprietarios de terra e setores do agronegocio (Leff, 2000,
p- 83). O enfrentamento das causas exige o fortalecimento da governanca
ambiental e o apoio a alternativas sustentaveis para pequenos agricultores
(Sousa; Bastos, 2020).

Verissimo (2019) e Hardin (1968) convergem ao defender incentivos e
tecnologias para reduzir a dependéncia do fogo. Copatti e a/. (2023) destacam
o uso de tecnologias geoespaciais como solu¢io viavel, com sistemas como
o Imasul elevando a eficicia do monitoramento de queimadas. Hardin
(1968) observa que, em recursos comuns como florestas, a tendéncia a
superexploracdo exige moralidade coletiva. Ja Verissimo (2019) aponta a
necessidade de ajustar politicas publicas para regides remotas, propondo
incentivos para praticas sustentiveis. Ambos concordam que mudangas
estruturais e gestdo compartilhada sdo essencials para conter o uso predatério
do fogo.

As recomendac¢ées da nota técnica, como o fortalecimento do
Manejo Integrado do Fogo (MIF), sio fundamentais para reduzir incéndios
descontrolados (Alencar et al., 2024, p. 13 e 15). Reforcar a fiscalizagio,
sobretudo em grandes propriedades, e promover alternativas ao uso do fogo
sao medidas urgentes. Essas a¢des integradas podem por em equilibrio a
producio rural com a conservacio dos biomas e a prote¢ao das comunidades
vulneraveis.
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Por fim, para garantir solu¢des duradouras, ¢ imprescindivel a inclusao
das comunidades tradicionais no processo decisério. Como destacam Krenak
(2019, 2020) e Leff (2001a), os saberes tradicionais devem ser incorporados
as politicas publicas por meio de um didlogo de saberes que respeite as
praticas culturais e assegure a preservacao dos ecossistemas.

4. ALTERNATIVASAOMODELODEDESENVOLVIMENTO
ECONOMICO?

A problematica das queimadas criminosas no Brasil evidencia ndo
apenas impactos ambientais severos, mas também graves violacdes de direitos
humanos e o aprofundamento das desigualdades sociais. A critica de Enrique
Leff a racionalidade economica dominante ressalta a insustentabilidade de
um modelo que privilegia o crescimento econémico sem respeitar os limites
ecolbgicos ou a justica social. O problema das queimadas no Brasil, alinhado
ao pensamento que Mattei e Nader (2013) argumentam, é que o estado de
direito, sob o neoliberalismo, é frequentemente instrumentalizado para
legitimar praticas de expropriagdo e exclusio. Isso se aplica diretamente
ao contexto das queimadas ilegais no Brasil, onde normas ambientais sdo
flexibilizadas ou negligenciadas para favorecer a apropriacdo de terras por
agentes econoémicos poderosos. Como alternativa, Leff propSe a racionalidade
ambiental: uma abordagem que integra desenvolvimento, preservagao
ambiental e equidade social, apontando para a necessidade de um novo
paradigma mais sustentavel e equilibrado.

Conforme Lorenz e al. (2024, p. 139), nas ultimas décadas, os
programas dedicados ao estudo da biodiversidade no Brasil registraram
avangos significativos. Embora ainda insuficientes e com a necessidade de um
maior investimento em pesquisa cientifica, diversos segmentos das ciéncias
ambientais ja dispéem de conhecimentos aplicaveis a formulacio de politicas
publicas fundamentadas (Lorenz, ez al., 2024, p. 139). Contudo, Lorenz et
al. (2024, p. 139) evidenciam que os principais desafios que se impdem
incluem o combate ao desmatamento, os efeitos da degradacao ambiental
na saide humana, a caréncia de medidas eficazes de controle, prevencio e
adaptacio frente as mudancas climaticas, as transformacSes ambientais nas
areas urbanas e a interacdo entre o meio ambiente e a agricultura®.

O atual modelo de desenvolvimento econdmico no Brasil, baseado
na exploracdo de recursos naturais e na expansio do agronegocio, tem
se mostrado ambiental e socialmente insustentavel. Embora nio legitime

8  De acordo com Nacimento ez al. (2024, p. 1), em livre traducio, sobre o contexto da expansio agricola no
Brasil: “Embora garanta o suprimento de alimentos o atual modelo de produgao agricola tem sido direta e
indiretamente associado as emissoes de gases de efeito estufa (mudangas climaticas), a perda de biodiversidade,
a destrui¢do de recursos terrestres e a as emissoes de gases de efeito estufa (mudangas climdticas), a perda
de biodiversidade, a destruicio de ecossistemas terrestres, consumo excessivo e polui¢io da dgua, inclusive
impactando negativamente cinco dos nove limites planetarios propostos por Rockstrém ez al.”.
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condutas ilegais, essa logica econdémica cria um ambiente permissivo, onde
a exploragio intensiva avanca diante da auséncia de controle efetivo. As
queimadas criminosas sio apenas um dos sintomas desse sistema, que
prioriza o lucro imediato a custa da destruicdo ambiental e da viola¢do dos
direitos das comunidades indigenas e tradicionais (Klein, 2014, p. 95). Esse
modelo, sustentado pela racionalidade econémica neoliberal, aprofunda a
desigualdade social e ignora os limites naturais do planeta (Shiva, 2005, p.
38). No mesmo sentido, Mattei e Nader (2013) criticam o papel do direito
como ferramenta de dominacao cultural, apagando saberes tradicionais e
formas de vida ndo hegemonicas. Tal tese dialoga diretamente com Leff
(2001a, 2001b, 2006 ¢ 2009) e com as contribuicdes de Krenak (2019, 2020) e
Shiva (2005), que defendem o reconhecimento de epistemologias alternativas
e da racionalidade ambiental.

Nesse contexto, as criticas de Mattei e Nader (2013) complementam a
proposta de uma racionalidade ambiental ao denunciar como o Estado, sob a
légica neoliberal, atua muitas vezes como instrumento de pilhagem legalizada.
Para os autores, o chamado “estado de direito” é frequentemente capturado
por interesses econdmicos hegemonicos, operando ndo para proteger bens
comuns, como os ecossistemas, mas para legitimar sua apropriacio por
agentes privados. Essa dinamica revela-se no Brasil quando o aparato juridico
ignora ou flexibiliza a legislacio ambiental, permitindo a continuidade de
queimadas e desmatamentos ilegais, sobretudo em territérios indigenas
e de populagdes tradicionais. Mattei e Nader (2013) argumentam que o
direito, ao se tornar camplice do saque institucionalizado, também silencia
os saberes subalternos e impede formas alternativas de governanca baseadas
em justica social e sustentabilidade ecoldgica. Assim, sua critica reforca a
urgéncia de um novo paradigma, que una os saberes locais, a ciéncia e a
ética, promovendo a reapropriacdo coletiva dos bens comuns e rompendo
com estruturas juridicas que perpetuam a exclusio e a degradacio ambiental.

Entre as medidas recomendadas, destaca-se o fortalecimento das
instituicGes ambientais publicas, como o Ibama e o ICMBio, por meio
da ampliacdo da autonomia institucional, da garantia de financiamento
estavel e do aumento do numero de equipes técnicas voltadas a fiscalizacdo
e a0 monitoramento (Verissimo, 2019). Soma-se a isso a necessidade de
uma regulamentag¢do mais rigorosa da cadeia produtiva do agronegocio,
especialmente no que se refere ao controle da origem de produtos oriundos
de areas desmatadas ilegalmente, exigindo certificacdo obrigatéria e aplicagdo
efetiva de penalidades (Lorenz et al., 2024, p. 144).

Também ¢é fundamental implementar incentivos econoémicos e fiscais para
que pequenos produtores rurais adotem praticas sustentaveis, como a agroecologia
e os sistemas agroflorestais, promovendo nao apenas a prote¢do ambiental, mas
também a inclusdo produtiva e a justica social (Leff, 2006; Gatrido, 2016, p. 291).
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Outro aspecto relevante ¢ a participa¢do ativa das comunidades tradicionais e
indigenas na formulacio e execugio de politicas puiblicas, reconhecendo seus
saberes e seus direitos territoriais como componentes centrais na conservacao
dos ecossistemas (Leff, 2009, p. 102; Shiva, 2005). Por fim, propoe-se a expansio
do Manejo Integrado do Fogo (MIF), com base em evidéncias cientificas
e no respeito as praticas culturais locais, como estratégia para reduzir o uso
indiscriminado do fogo e prevenir queimadas descontroladas, sobretudo em
biomas adaptados ao fogo (Lorenz ez al., 2024, p. 140).

Além dos marcos tedricos, propostas concretas vém sendo formuladas
por pesquisadores da area ambiental. Lorenz ef al. (2024, p. 141-147) apresentam
diretrizes alinhadas aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
da ONU, especialmente os de nimero 13 e 15. No ambito do ODS 13, que
trata da acdo contra as mudancas climaticas, destacam-se a implementagdo de
mecanismos eficazes de fiscalizacio do desmatamento em todos os biomas
brasileiros e o fortalecimento das estruturas institucionais dos 6rgaos ambientais
federais e estaduais. Em relagdo ao ODS 15, que trata da vida terrestre, os
autores defendem o uso de técnicas alternativas ao fogo em areas sensiveis e
a ampliacao do MIF em ecossistemas adaptados a esse tipo de manejo.

Mira (2023) e Garrido (2016) convergem em suas propostas para a
criacdo de estruturas e instrumentos de governanca capazes de viabilizar
um desenvolvimento econémico sustentavel, alicer¢ado na justica social,
na intervencao estatal e na valorizacdo dos saberes tradicionais. Ambos
defendem abordagens integradas que superem o modelo econémico atual,
colocando a sustentabilidade e os direitos coletivos no centro da agao publica.

Lefft (2009, p. 55) observa que o colapso ambiental em curso exige
uma reforma profunda no modelo de desenvolvimento, uma vez que o0s
principios atuais de crescimento econémico sao incapazes de lidar com a
complexidade dos sistemas ecolégicos e as necessidades das populagdes mais
vulneraveis. Repensar esse modelo implica reconhecer que o atual sistema
neoliberal agrava as crises socioambientais e que a busca por solu¢oes deve
passar pela criacdo de uma nova racionalidade que contemple tanto o respeito
pelos limites ecologicos quanto pela justica social (Left, 2000, p. 83).

A adogio da racionalidade ambiental, conforme proposta por Enrique
Leff, representa uma alternativa viavel e necessaria para construir um futuro
mais sustentavel e justo. Para Leff (2000, p. 67), a reapropriacio social da
natureza é um passo fundamental para garantir que as comunidades locais
possam gerir seus recursos naturais de forma sustentavel e de acordo com
seus proprios valores culturais. Essa abordagem nio apenas promove a
sustentabilidade ecologica, mas também assegura a inclusdo social e o
respeito pelos direitos humanos.

O desafio de implementar essa racionalidade envolve transformar as
estruturas de poder que sustentam o modelo econdémico neoliberal, que se
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baseia na mercantilizacio dos recursos naturais e na exclusio das populagoes
tradicionais (Shiva, 2005, p. 42). No entanto, Leff (2001a, p. 89) acredita que
a valorizagdo dos saberes tradicionais e a diversidade cultural podem fornecer
as bases para um novo paradigma de desenvolvimento, que reconhec¢a a
interdependéncia entre seres humanos e ecossistemas.

A transicdo para uma racionalidade ambiental requer, portanto, uma
reorganizagio das prioridades econémicas, colocando a sustentabilidade
e a justica no centro do debate. Nesse contexto, a PNMIF representa um
avanco normativo ao reconhecer a complexidade do uso do fogo no Brasil,
especialmente em biomas como o Cerrado e o Pantanal, e ao propor estratégias
que articulem saberes tradicionais, ciéncia e participacdo comunitaria. A
PNMIF propoe diretrizes para o uso controlado, preven¢ao e monitoramento
das queimadas, buscando reduzir os danos ambientais e sociais gerados pelas
praticas predatorias. Ao integrar a racionalidade ambiental de Leff (2001a,
2001b, 2006 ¢ 2009) com praticas de governanga participativa, a lei também
se opde a légica de pilhagem institucional denunciada por Mattei e Nader
(2013), ao fortalecer o papel do Estado na prote¢do dos bens comuns. No
entanto, sua eficacia dependera da vontade politica, da destina¢do de recursos
e da resisténcia aos interesses econdmicos que historicamente capturam o
aparato juridico-administrativo.

A viabilidade dessa proposta esta atrelada a capacidade de integrar o
conhecimento cientifico com os saberes locais e de envolver as comunidades em
processos patticipativos de tomada de decisdo. Nesse sentido, Left (2009, p. 102)
destaca que um modelo de desenvolvimento baseado na racionalidade ambiental
ndo é apenas uma utopia, mas uma necessidade pragmatica para enfrentar as crises
climaticas e a degradagio ecoldgica que ameagam a sobrevivéncia no planeta.

CONSIDERACOES FINAIS

A analise das queimadas criminosas no Brasil evidenciou a relacdo
entre a légica econdmica neoliberal, a degradacao ambiental e a viola¢do
dos direitos humanos ambientais. As queimadas tém sido utilizadas como
instrumento de desmatamento por segmentos do agronegdcio que operam
a margem da legalidade, revelando as contradi¢des de um modelo de
desenvolvimento que prioriza o lucro em detrimento dos limites ecolégicos e
da justica socioambiental. Conforme discutido anteriormente, esses impactos
atingem diretamente comunidades vulneraveis, sobretudo povos indigenas
e populacdes tradicionais, cujos territérios e modos de vida sao ameagados
pela exploracgdo predatéria dos recursos naturais.

A racionalidade econdémica dominante intensifica crises socioambientais
ao negligenciar os limites dos ecossistemas e impor severos impactos sobre
as populagbes historicamente marginalizadas. As queimadas criminosas,
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impulsionadas por interesses fundiarios e pela expansdo agropecudria, nao
apenas devastam ecossistemas estratégicos como a Amazoénia e o Pantanal,
mas também aprofundam desigualdades sociais, marginalizando aqueles que
dependem dos recursos naturais para sua sobrevivéncia e identidade cultural.

Diante desse cenario, é essencial adotar um modelo alternativo de
desenvolvimento que considere os aspectos sociais, culturais e ambientais
de forma integrada. Essa perspectiva, alinhada a proposta de Enrique
Leff, reforca a necessidade de um modelo de desenvolvimento que
integre sustentabilidade ecolégica, justica social e respeito a diversidade
cultural.

A transicio para um modelo de desenvolvimento sustentivel exige
uma transformagio paradigmatica que va além das praticas econémicas
e politicas convencionais, adotando uma abordagem que respeite os
limites ecolégicos, promova a equidade e integre ciéncia, cultura e ética. A
racionalidade ambiental de Enrique Leff surge como um referencial tedrico
e pratico essencial para essa mudanca, destacando a necessidade de reavaliar
os fundamentos do crescimento econdémico e assegurar a efetividade dos
direitos humanos ambientais.

Como discutido anteriormente, a supera¢ao dos desafios
relacionados as queimadas criminosas demanda uma abordagem integrada.
Entre as medidas fundamentais estio o fortalecimento da fiscalizacio
e da governanca ambiental, a ampliacdo da atuacdo institucional de
6rgaos como o Ibama e o ICMBIio e a regulamentacio rigorosa da
cadeia produtiva do agronegécio. F igualmente necessario implementar
incentivos economicos e fiscais para a ado¢ao de praticas agricolas
sustentaveis por pequenos produtores, bem como expandir o Manejo
Integrado do Fogo e garantir a participacio ativa das comunidades
tradicionais nos processos decisorios.

O enfrentamento das queimadas exige nio apenas o fortalecimento
de mecanismos de controle, mas também uma revisio estrutural do atual
modelo de desenvolvimento. A critica a 16gica econémica dominante e a
valorizac¢do da racionalidade ambiental de Leff ressaltam a urgéncia de
solucdes inclusivas, capazes de conciliar progresso econémico, preservacao
ambiental e justica social. Esse é o grande desafio do nosso tempo — um
chamado a ac@o para governos, sociedade civil e comunidades locais na
construcio de um Brasil mais sustentavel, justo e resiliente.
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SUMARIO: Introduccién. 1. Tecnologia en la
agricultura familiar. 2. Derecho a inclusion digital en la
agricultura familiar. 3. Promocién de politicas publicas
en la agricultura familiar. Conclusiones. Referencias.

RESUMEN: El desarrollo de las tecnologias ha provocado cambios en el
ambito social, econémico y politico, permitiendo llegar a diferentes personas
y lugares. El derecho a internet gana un caracter democratico y de ejercicio
ciudadano. En el caso de la agricultura familiar, los productores pueden
usar la tecnologia para mostrar sus costumbres, su cotidianeidad y tornar
mas eficiente sus negocios. Hste articulo analizé el derecho a la inclusion
digital de los productores rurales, sefialando las implicaciones que surgen
de la sociedad de la informacioén y las soluciones para garantizar la inclusion
digital. La digitalizacién puede convertirse en un nuevo factor de exclusion,
por lo que es necesario priorizar la inclusion tecnolégica de los pequefios
productores. Se utiliz6 el método inductivo, mediante una revision de la
literatura, y se aplico la técnica de investigacion de documentacion indirecta.
En el primer capitulo, se discuti6 la insercién de la tecnologfa digital en el
campo, ya en el segundo capitulo, sus efectos en la agricultura familiar y,
en el ultimo capitulo, las politicas pablicas de inclusiéon. Se concluyé que
existe la necesidad de inclusion digital, tanto con herramientas digitales
adecuadas como con la capacitacién de las personas, dependiendo de la
accion activa y permanente del Estado a nivel nacional.

PALABRAS CLAVE: Agricultura familiar. Conexién. Inclusion digital.
Nuevas tecnologias. Politicas publicas.

ABSTRACT: The development of technologies has brought about changes
in the social, economic, and political spheres, making it possible to reach
different people and places. The right to the internet has taken on a
democratic character and become a civic right. In the case of family farming,
producers can use technology to showcase their customs and daily lives and
make their businesses more efficient. This article analyzed the right to digital
inclusion of rural producers, pointing out the implications arising from the
information society and solutions to ensure digital inclusion. Digitization
can become a new factor of exclusion, so it is necessary to prioritize the
technological inclusion of small producers. The inductive method was
used, through a review of the literature, and the indirect documentation
research technique was applied. The first chapter discussed the introduction
of digital technology in the countryside, the second chapter discussed its
effects on family farming, and the last chapter discussed public inclusion
policies. It was concluded that there is a need for digital inclusion, both
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with adequate digital tools and with the training of people, depending on
the active and permanent action of the State at the national level.

KEYWORDS: Family farming. Connection. Digital inclusién. New
technologies. Public policies.

INTRODUCCION

Debido a los avances tecnolégicos, derechos sociales como
educacién, salud y trabajo pasan a depender de la inclusién digital,
considerando el uso activo de tecnologias de la informacion y la
comunicacién por la sociedad. El derecho a internet gana un caracter
democratico y de ejercicio ciudadano. Al no asegurar la inclusién digital
de regiones alejadas, comunidades en condiciones de vulnerabilidad
socioeconémica y geografica son impedidas de obtener mas poder por
medio de la creacién de redes, acceso a la informacion, asi como defensa
o ampliacién de sus intereses y de su cultura.

Durante los dias del 25 al 27 de septiembre de 2015, el Estado de New
York fue la sede donde Jefes de Estado, Gobierno y Altos Representantes del
mundo se reunieron para deliberar sobre la formulacién de una nueva agenda
con Objetivos de Desenvolvimiento Sustentable (ODS) global, anunciando
acuerdos alcanzados en torno a 17 objetivos y 169 metas que habran de guiar
las acciones en areas de vital importancia durante los proximos 15 afios
tendientes a crear condiciones de prosperidad y paz universal que favorezcan
a toda la humanidad. En el marco de la Agenda 2030, esta ODS2 tiene como
foco promover la agricultura sustentable, doblando la productividad agricola
y la renta de los pequefios productores de alimentos, inclusive por medio del
acceso a diversos recursos aumentando la inversién en desenvolvimiento
de tecnologfa.

Ademas de ello el ODS9 trata de la construccién de infraestructuras,
bajo el eje de la sustentabilidad, fomentando la innovacién a partir del
desenvolvimiento tecnologico y del acceso a nuevas tecnologias de informacion
y comunicacién. En este mismo sentido se traza la Politica Nacional de la
Agricultura Familiar y Emprendimientos familiares Rurales, regulada por la
ley n. 11.326/006, al establecer como principios la sustentabilidad ambiental,
social y econémica; y la equidad en la aplicacién de politicas puablicas, asi
como la modernizacion, el desenvolvimiento sustentable, la innovacién y el
desenvolvimiento tecnolégicos como sus objetivos.

Las redes sociales ofrecen nuevos medios de comunicacién con
diferentes personas y lugares, posibilitando alteraciones en la esfera social,
econémica y politica. A partir de la conexion instantanea y extraterritorial, las
personas tienen la oportunidad de crear espacios virtuales de representacion
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de su propia realidad social, sea por medio del didlogo o de actividades
comerciales, ademas de permitir la bisqueda de informaciones que le permitan
desenvolver el ambiente y las circunstancias donde estas se encuentran. En
el caso de la agricultura familiar, los productores pueden usar la tecnologia
para mostrar sus costumbres, su cotidianidad y tornar mds eficiente sus
negocios, asi como romper con la distribucién desigual de recursos en Brasil,
una vez que el medio rural ha sido histéricamente desfavorecido en relacién
con los centros urbanos.

Resta aun considerar la posibilidad de reproducir parte de las
herramientas digitales de estructuras sociales proclives a perjudicar personas
en condiciones de vulnerabilidad y/o oprimidas en tanto privilegia las més
pudientes, en la medida en que no son neutra o exclusivamente cientificas,
sino mas bien opacas. Un sistema alimentado por la colecta irregular de
datos y correlaciones ilegales que solo refuerzan injusticias estructurales.
El constante e intenso almacenamiento, tratamiento, y monetarizacion de
los datos, que demanda el establecimiento de parametros para la sociedad
digital, se encamina cada vez mas en direccién a la dominacién algoritmica.

Esta pesquisa pretende investigar el ejercicio del derecho a la inclusion
digital en la agricultura familiar, asi como identificar las implicaciones en
el area rural ante la sociedad, informacién y soluciones para garantizar la
inclusién digital. Actualmente, las soluciones digitales para el agro no estan
ajustadas a la realidad de la agricultura familiar, pudiendo la digitalizacion
tornarse un nuevo factor de exclusion, por lo tanto, resulta necesario priorizar
la inclusién tecnologica de los pequefios productores. El avance tecnolégico
en el area rural tiene potencial para ampliar la productividad, promover
practicas sustentables y mejorar la gestion de los recursos naturales, exigiendo
para ello inversiones en conectividad, tecnologias apropiadas, fortalecimiento
de nucleos regionales de innovacién e involucramiento de la juventud rural.

Para el desenvolvimiento de la pesquisa se utilizé el método de revisién
de literatura, por medio de la técnica de pesquisa de documentacion indirecta,
promoviendo una pesquisa bibliografica y exploratoria, recurriendo a autores
como Maria Helena Silveira Bonilla, Nelson De Luca Pretto, entre otras
obras clasicas, periédicos especializados, trabajos académicos y articulos
cientificos orientados al estudio de la agricultura familiar y las nuevas
tecnologfas, asf como también aplicaremos el método de abordaje inductivo,
partiendo de una experiencia empirica, en este caso, la figura del productor
familiar rural en la era digital, para formular aspectos generales en relacién
a la introduccién de los avances tecnologicos en la sociedad.

En el primer capitulo, partimos de observaciones que nos permitan
alcanzar una abstraccién de la realidad para asi después retomar su
concretizacioén estructurada y experimentada por el sujeto social al aplicar el
método de procedimiento estructuralista, momento en el cual son abordadas
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las mudanzas traidas por el mundo digital y su insercién en el medio
rural. En el segundo capitulo, utilizando atn el método de procedimiento
estructuralista, son discutidos los efectos de la tecnologia en la agricultura
familiar. Por ultimo, en el tercer capitulo, realizaremos una reflexion sobre
las medidas que pueden ser adoptadas por el Estado para proteger el derecho
a la inclusién digital de los productores rurales.

1. TECNOLOGIA EN LA AGRICULTURA FAMILIAR

Internet cultiva el fortalecimiento de la comunicacion en red, expandiéndose
anivel global y creando un espacio de interconexién entre ciudadanos al permitir
elintercambio de informaciones, participacioén en las redes sociales, produccién
de contenido, entretenimiento y construccion de relaciones sociales (Dfas, 2011).
El mensaje on-line sobrepasa los limites de los movimientos sociales, presentando
un nuevo modelo para los procesos de tomada de poder cuando en la sociedad,
con internet, las personas que no tienen voz en el mundo off-line pueden hacer
uso de la tecnologfa como herramienta favorecedora para el empoderamiento
y proteccién de sus derechos e intereses (UN, 2020).

Considerando que las tecnologias de informacién y comunicacioén
aseguran al usuario un papel de no pasividad, por el contrario, ellas posibilitan
una actuacion activa en la produccién y propagacion de ideas y conocimiento
propios en los medios digitales (Pinto, 2009), internet puede ser una aliada
poderosa en la lucha diaria de diversas comunidades, preservando y divulgando
su cultura, defendiendo sus derechos, denunciando crimenes sociales y
ambientales (Bueno, 2013). El acceso a internet dejo de ser un item de lujo,
con el crecimiento exponencial de la sociedad en red y su influencia en el
estilo de vida contemporaneo, servicios como educacién, bancos, comercio,
sectores publicos e informaciones son obtenidos facilmente, cuando no
exclusivamente, on-line (Lannaccone, 2019) y la pandemia de Covid-19 solo
acelero e intensifico este proceso.

Durante la pandemia de COVID-19, estar conectado ha demostrado
no ser un lujo, sino un salvavidas. A medida que la pandemia reubicé
funciones cotidianas como la educacion, el trabajo y los servicios de
salud en linea, a menudo dentro del propio hogar, quedé ain mas claro
que puede no ser suficiente depender de las redes Wi-Fi publicas para
conectarse en linea y que una conectividad significativa y regular puede
requieren acceso desde hogares y redes privadas de forma inclusiva
(ONU, 2020, s.p., traduccion libre).

La inclusion digital es una medida social de estimulo para el uso
eficiente y eficaz de las tecnologias de informacién y comunicacién por los
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miembros de la sociedad, pretendiendo alcanzar especialmente aquellos
ciudadanos mas econémica y socialmente marginalizados de la poblacién,
que no tienen acceso adecuado a internet y sus implicaciones (Pinto, 2009).
Las Mesas de la Camara de Diputados y el Senado Federal, por medio de
una Enmienda Constitucional, incorporaron el inciso LXXX al art. 5° de
la Constitucién Federal consolidando el derecho a inclusion digital en el
rol de los derechos fundamentales y estableciendo como deber del poder
publico promover politicas tendientes a la ampliacion de el acceso a internet
en todo el territorio nacional.

La concepcion de inclusion digital debe ir mas alla del acceso bésico
a internet, discutiendo las barreras estructurales de conexion, las amenazas
y riesgos presente en los espacios on-line, especialmente en relacion a las
personas mas vulnerables que enfrentan oportunidades desiguales de ingreso
en las plataformas digitales, una vez que las tecnologias de informacién y
comunicacién no son distribuidas igualitariamente (UN, 2020). La garantia
de inclusion digital depende de diferentes acciones, programadas, politicas
publicas centradas en el uso diario de tecnologias de la informacién y
comunicacion por individuos y comunidades alejadas, de manera que mejore
su calidad de vida teniendo en consideracion los aspectos particulares que
circundan esas personas tanto cuanto la mera introduccion de herramientas
tecnologicas en la sociedad (Rosa, 2013).

Luego de la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion,
evento patrocinado por la Organizacién de las Naciones Unidas en el afio
2000, fue movilizada una campafia llamada Communication Rights in the
Information Society, que abordé el papel de las tecnologias de informacion y
comunicacién en la sociedad, destacando cuatro pilares para el desenvolvimiento
de una inclusién digital que atienda el interés de los destinatarios principales, su
participacién en la esfera publica, as{ como el conocimiento sobre los medios de
comunicacion: la defensa de derechos fundamentales en los medios digitales y
el dialogo entre diferentes culturas e identidades, en todos los niveles sociales
(Rosa, 2013). Los recursos on-line asumen cada vez mas protagonismo en la
funcién de romper el aislamiento de diversas comunidades, ademas de vencer
la barrera de invisibilidad ante la ausencia de espacio de esas personas en los
medios tradicionales (Bueno, 2013).

La inclusién digital se muestra como un instrumento de democratizacién
para la sociedad de la informacion, principalmente en relacion a las comunidades
mas aisladas como los pequefios productores reales (Bernardes; Bonfim, 2015),
donde el acceso y el uso de tecnologias influencian directamente en la mejora de
la calidad de vida de ellos, incluyendo activamente a las personas localizadas en
zonas rurales, asi como aquellas ubicadas en las zonas urbanas (Amaral, 2022).
La transformacién digital ha despertado un gran interés en el medio rural,
tornandose un objetivo de productores de campo atentos la sustentabilidad,
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previendo la aplicacion de tecnologias de la informacién y comunicacion en la
gestion de sus propiedades, para alcanzar tanto el lucro esperado cuanto como
para conservar los recursos naturales (Bolfe; Jorge; Sanches, 2021).

El desarrollo rural y el fortalecimiento de la agricultura familiar
sobrepasan el umbral de lo digital, con mas acceso a informacion, a
comunicacién y administracién de los negocios, asi como influyendo en
su modo de producir, comercializar y realizar las tareas cotidianas (Godoy,
2022). La agricultura digital puede ser definida como “un conjunto de
tecnologias de comunicacién, informacién y de analisis espacial que le
permite al productor rural planear, monitorear y gerenciar las actividades
operacionales y elaborar estratégicas para el sistema de produccién” (Bolfe;
Jorge; Sanches, 2021, p. 23, traduccién libre).

Dentro de las ventajas percibidas a partir del uso de las tecnologias
digitales en la investigacion realizada, tanto en el perfil de los productores
rurales como en el perfil de las empresas, se destacd el aumento de la
productividad, mayor eficiencia de la mano de obra, mayor calidad de
produccién y reduccién del impacto ambiental. Otra ventaja percibida
es la optimizacién en el uso de insumos, como semillas, fertilizantes,
agrotoéxicos, agentes de control biolégico y agua, que fue asociada
principalmente a el uso de sensores de campo. El mejor planeamiento de
actividades diarias, la reduccién de costos y el aumento de las ganancias, la
compra de insumos y comercializacién de los productos, inclusive ventas
directas a los consumidores son algunos de los beneficios vinculados
especialmente a el uso de aplicativos y servicios web (Bolfe; Jorge;
Sanches, 2021, p. 29, traduccién libre).

Se evidencia que los productores usan la tecnologia con més frecuencia
en el control financiero de la propiedad y en las investigaciones agricolas
relacionadas con a practicas de produccién, cultivo adecuado y demas
actividades agropecuarias, por lo tanto, los mayores beneficios del uso de
la informatica estan asociados a la administracién del negocio (Bauermann,
2016). La obtencién de informaciones y el planeamiento de las actividades
de produccién son el foco principal de los agricultores en relacién con
la tecnologfa, siendo que gran parte de los productores rurales utilizan
por lo menos una herramienta digital en su proceso productivo, como
internet, programas de computador, aplicativos de celular, GPS, sensores
remotos y de campo, mapas de productividad basados en vegetacion, sistemas
automatizados o robotizados y maquinas o equipamientos electrénicos
(Bolfe; Jorge; Sanches, 2021).

De acuerdo con una investigacion realizada en el municipio de
Vitorino/PR por estudiantes de la Universidad Tecnolégica Federal de
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Parana, en el afio 2019, los agricultores entrevistados indican que el aplicativo
WhatsApp es el mas utilizado para la comunicacion directa entre ellos y para
la asistencia técnica, debido a su practicidad y efectividad, también apuntan
el uso del aplicativo ofrecido por la plataforma Cooper Alfa para el acceso a
noticias, cotizaciones, prevision del tiempo, informaciones financieras, datos
de la produccién de leche, produccién de porcinos y demas informaciones
(Godoy, 2022). Con uso diario de los servicios ofrecidos por las nuevas
tecnologias, el productor posee métodos mas completos, satisfactorios y
actualizados para encontrar informaciones, noticias y recomendaciones
financieras.

Del mismo modo, los agricultores pueden valerse de las tecnologias
de informacién y comunicacién, por medio de la habilitacién en las
plataformas digitales, para exposicién y propagacion de su negocio on-
line, superando las barreras espaciales, inclusive las culturales. En la
regién metropolitana de Belen, en 2020, cuando preguntamos, la mayoria
de los productores de la agricultura familiar informo que aprovechaba
las redes sociales para divulgar y vender sus productos (Amaral, 2022).
Sin embargo, aun con la creciente utilidad en la agricultura digital, la
modernizacién del sector agricola permanece restringida a los sectores
mas capitalizados y avanzados tecnolégicamente, existiendo la necesidad
en el productor rural de recibir mas inversiones econémicas, tecnologicas
y sociales (Amaral, 2022).

Hoy la sociedad esta preste a autorizar y simplificar sus actividades
al delegar cada vez mas tareas a los algoritmos (Morozov, 2018). La fusién
entre las 4areas de las telecomunicaciones, electronica e informatica esta
aumentando el poder de las empresas privadas transnacionales y estrechando
los espacios de actuacion de los Estados y movimientos sociales (Canclini,
2004). La aplicacion de la evolucién tecnoldgica representa riesgos al ejercicio
de derechos fundamentales, aumentando la desigualdad social (Gonzilez,
2022), donde una serie de tecnologias, desprovistas de cualquier atributo
moral, puede ser fuente de nuevas formas de explotacion y nuevas tensiones
existenciales (Canclini, 2004).

Datos del IBGE indican que solo el 28% de los establecimientos
agropecuarios y el 34% de los domicilios rurales tienen acceso a internet
(Brasil, 2025). Esto demuestra el desigual de acceso a mercados digitales,
herramientas de gestién y participaciéon en politicas publicas, afectando
especialmente la competitividad y el papel estratégico de la agricultura
familiar, reconocida por la ley n. 11.326/06 como fundamental para la
seguridad alimenticia y el desenvolvimiento sustentable. Justicia territorial,
conectividad, capacitacién e innovacién cooperativa, articuladas por
programas gubernamentales pueden fortalecer el acceso a mercados y a
gestion por pequefios productores.
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2. DERECHO A INCLUSION DIGITAL EN LA
AGRICULTURA FAMILIAR

La inclusion digital se relaciona directamente con la problematica social
constituida por la existencia de individuos alejados de los centros urbanos
colectivos, viviendo carencias o desventajas sociales como la pobreza, falta
de trabajo, sociabilidad restricta, condiciones precarias de vivienda (Bonilla;
Oliveira, 2011), y la distribucién de las nuevas tecnologias de la informacion
y comunicacién reproduce esa desigualdad social, atendiendo primariamente
a el interés de las regiones donde hay un desenvolvimiento mas avanzado del
capitalismo y de los grupos con mejores condiciones socioeconémicas (Rosa,
2013). Internet presenta fundamentalmente un caracter etnocéntrico, sin
considerar las diferencias culturales ni identidades étnicas de comunidades
minoritarias (Pinto, 2009) aisladas y descentralizadas, reforzando barreras
y estructuras sociales derivadas de la exclusion social.

For example, the most commonly used language on the Internet is the
English language, greatly privileging access for those who speak English
and enabling their participation in digital life and the digital economy.
In addition, cultural and social norms are one of the most significant,
yet largely ignored, barriers preventing access to digital technologies,
such as mobile phones and Internet. Cultural, tradition-based, or social
barriers for access are especially difficult to address, as they are often
structural, deeply entrenched, and subtle compared to some other, more
explicit obstacles (UN, 2020).

Un proyecto grafico disefiado para todos, no solo para las camadas
sociales mas privilegiadas, también es una especie de inclusion digital,
comprendiendo las necesidades de pueblos tradicionalmente marginalizados
o en situaciéon de vulnerabilidad socioeconémica (UN, 2020). En tanto
las tecnologias de informacién y comunicacion llegan perfectamente en
locales urbanizados, otras regiones luchan por una conexién adecuada
(UN, 2020). En Brasil, el debate sobre la inclusion digital resalta aspectos
en relacion con la autonomia de la sociedad, de apropiacion de las nuevas
tecnologias y de la ampliacién de la diversidad cultural, con foco en la
ciudadania y no solamente en la profesionalizacién o en la modernizacion
gerencial (Silveira, 2011).

La idea de inclusion digital no puede estar restringida a el consumo de
tecnologias como hacen pensar las grandes corporaciones, por el contrario,
debe impedir el nacimiento de una nueva dependencia provocada por
informacién o comunicacién concebida y producida en una éptica puramente
comercial y que, como efecto, muchas veces, descalifica los saberes y las
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competencias de grupos sociales y regiones desfavorecidas (Dias, 2011). Los
aspectos escondidos en los medios electronicos deben ser pensados para no
ejercer un poder absoluto sobre el usuario, para lo cual es necesario un proceso
de educacion sobre el uso de las plataformas digitales y de la tecnologia en
general, tanto en lo que refiere al respeto a los ciudadanos, como al consumo
inconsciente de los productos digitales, cuanto a las condiciones técnicas de
aplicacién de las herramientas.

Los productores rurales enfrentan dos principales barreras en lo
concerniente a el acceso a internet: un presupuesto limitado para tecnologia
y la ausencia de habilidad para el uso de equipamientos digitales, remarcando
la necesidad de disponer de informaciones en red que lleven en cuenta los
saberes locales de los agricultores “para que ellos no sean vistos como meros
receptores, sino que, puedan colocarse como agentes y/o autotes activos”
(Barcelos; Ritt; Deponti, 2016, traduccion libre)en el desenvolvimiento del
proceso de inclusion digital. Es preciso dar un paso mas alld de la pasividad
tecnoldgica y el consumo irresponsable de informaciones en red y establecer
una emancipacién digital, sumando la construcciéon colaborativa de los
conocimientos, proponiendo acciones direccionadas para la mejorfa del
aprendizaje y del acceso a oportunidades (Dias, 2011).

La comprension de inclusion digital va més alla de las maquinas y el
acceso a internet, alcanzando la alfabetizacién digital, la educacion, el saber
buscar y comunicarse; sobrepasando la idea reducida a la universalizacién
de los servicios y formacioén basica en la utilizacién de esas herramientas
tecnoldgicas sin considerar aspectos socioeconémicos y elementos culturales
(Dfas, 2011). El conocimiento sobre estrategias de ventas y marketing en
las plataformas digitales demostré ser un importante aliado para fines
comerciales, alcanzando el publico esperado y el éxito en las ventas, ordenando
el imperativo de saber el funcionamiento de los medios digitales (Amaralet,
2022). Sin embargo, muchos agricultores familiares presentan dificultades
a la hora servirse de los sistemas de informaciones de gestién que pueden
ser aplicados en las propiedades rurales familiares (Franceschiet, 2019).

Con la aceleraciéon de los mercados digitales en razén de la crisis
sanitaria, el que antes se desenvolvia por la proximidad socioespacial, a partir
de interacciones personales entre actores locales y territoriales, pasa a ser
mediada por las tecnologias de la informacion y la comunicacién, imponiendo
a los productores rurales la necesidad de presentar sus productos, entender
los conceptos de publicidad y comunicar su realidad social y costumbres,
para que las personas sean atraidas y adquieran las mercaderias (Gazolla;
Aquino, 2021). Segun un estudio realizado por Eimy Zufiiga, Nataly Zufiiga e
Lugo (2020) en América Latina y el Caribe, en el periodo de la pandemia del
Covid-19, las ventas de la agricultura familiar ocurrieron aproximadamente
30% por medio de los sites y a seguir por las redes sociales.
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En el mismo sentido, Schwanke (2020) constaté que la demanda
comercial de productos derivados de la agricultura familiar es mayor de
lo que la oferta. Para el consumidor, la adquisicién de los productos por
internet representa la comodidad de no salir de casa, con solo accesar un site,
mientras para el productor significa el aumento en el volumen de ventas de
sus mercaderias, facilitacién en el proceso de organizacion de los pedidos,
colecta de informaciones sobre los bienes consumidos, o no, en funcion del
histérico de ventas en los mercados digitales y las listas de deseo, pudiendo
utilizarlas asipara el planeamiento de las producciones futuras (Gazolla;
Aquino, 2021).

En este sentido, la Universidade Estadual do Rio Grande do Sul
(UERGS), Unidad de Erechim, en sociedad con el Sindicato Unificado de
los Trabajadores de la Agricultura Familiar del Alto Uruguay (SUTRAF/
AU), por medio del proyecto de extension “Inclusion digital de la agricultura
familiar”, se busco capacitar agricultores familiares sobre el uso de tecnologias
de informacién y comunicacién en el medio rural, orientado las ensefianzas
haciendo foco en la pesquisa, interacciones on-line, administracién de
negocios, divulgacion de los productos, discusiones en relacién a realidad local
y reforzar lazos culturales (Franceschiet, 2019). Se percibe la necesidad de
crear medidas direccionadas a lograr el acceso a conocimientos en tecnologia
de la informacién y la comunicacién por productores, contribuyendo para
el crecimiento de la agricultura familiar (Amaralet, 2022).

Uno de los grandes problemas encontrados en las zonas rurales esta
relacionado con la ausencia de infraestructura de conectividad, una vez que
la banda ancha es usada en los centros urbanos mientras las comunidades
situadas en el campo son carentes de cuidados especificos (Barcelos; Ritt;
Deponti, 2016), la mera conexién a internet no es suficiente, es necesaria
una velocidad compatible con el desenvolvimiento de las aplicaciones, de
los sistemas y de las soluciones en red (Silveira, 2011). El medio rural no
puede ser mas identificado como un espacio distante y atrasado, sino como
un ambiente de diversidad cultural (Barcelos; Ritt; Deponti, 2016).

Conectar una localidad a internet es un paso importante, pero si el acceso
fuera deficiente, dificilmente aquella comunidad no podra acceder a
recursos tecnolégicos que dependan de una alta transferencia de datos
por segundo. Las distintas fajas de velocidad de conexién son unos de los
principales componentes de las asimetrias entre los llamados incluidos
digitales (Silveira, 2011, p. 54, traduccion libre).

La inclusion digital no esta relacionada solamente con la falta de

equipamientos, sino que también con la conectividad, representando “un
gran desafio tratandose de locales con menos recursos y geograficamente
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marginalizados en relacién con el proceso de desenvolvimiento regional y
nacional en el contexto de la sociedad del conocimiento” (Barcelos; Ritt;
Deponti, 2016, p. 4, traduccion libre). Las empresas de internet ofrecen banda
ancha ilimitada solo para el uso de las redes sociales como Facebook, Twitter e
Instagram, sin embargo el paso a noticias completas, informaciones, pesquisas,
etc. estan limitadas al paquete de datos del usuario, que estd sometido al
fin del servicio, circunstancias que evidencian que la democratizacion de
internet esta lejos de ser una realidad para buena parte de la poblacién mas
vulnerable y descentralizada.

A comienzos del afio 2024, el senador Jayme Campos presento el
Proyecto de Ley n. 1.069/24 esperando instituir una Politica Nacional
de Conectividad en el Campo, donde la conectividad en el ambito rural
comprende tanto las aplicaciones dentro de la propiedad cuanto la relacién de
los productores con las redes de cooperacién y comercializacion de insumos
y productos. La propuesta de Politica Nacional de Conectividad tiene como
objetivo ampliar la conectividad en el espacio rural; promover de innovacion
al agronegocio, estimular el uso de tecnologias en la cadena de produccién;
expandir la capacitacion; incluir a los jovenes rurales; incentivar la creacion
de startups; y facilitar el acceso a las tecnologias en el campo (Brasil, 2024).
La idea del proyecto es complementar otras politicas publicas de acceso a
internet y digitalizaciéon del campo.

3. PROMOCION DE POLITICAS PUBLICAS EN LA
AGRICULTURA FAMILIAR

La promocién de politicas publicas e iniciativas privadas, enfocadas en
tecnologfas para el ambito de las unidades productivas, debe observar agendas
digitales sectoriales con el objetivo de maximizar el desenvolvimiento del
medio rural (Bolfe; Jorge; Sanches, 2021). El fortalecimiento de la sociedad
solamente sera posible a partir del acceso a tecnologfas y de condiciones
adecuadas de absorcién de los contenidos disponibles en internet por
los ciudadanos, en especial aquellos que se encuentran en la zona rural
(Barcelos; Ritt; Deponti, 2016). En esta 16gica, en Brasil, el Ministerio
de Comunicacién presenta algunas acciones de inclusion digital, como
Ciudades Digitales, que tienen el objetivo de ampliar el acceso a los servicios
publicos y el desenvolvimiento de municipios brasileros por medio de la
tecnologia, seleccionando de inicio 262 municipios con hasta 50 mil habitantes
(Bernardes; Bonfim, 2015).

Segun el Comité de Internet de Brasil, la inclusion digital en las zonas
rurales requiere inversiones de actividades de capacitacion de las personas
del campo, para que ellas puedan adquirir conocimientos sobre el uso de
las tecnologias con propiedad, por lo tanto, la inclusion digital estd asociada
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a la alfabetizacion digital (Barcelos; Ritt; Deponti, 2016). De acuerdo con
Fabio Akhras (2010), la metodologia de Inclusién Digital en Contextos
Sociales debe considerar la situacién en la que el individuo se encuentra y
las circunstancias de la vida real, fundamentando sus actividades de forma
que sea significativo para aquella comunidad especifica, con eso el proceso
de aprendizaje no trata la persona apenas como usuario, sino también como
creador de contenidos y expresiones relevantes de su nucleo social.

Esa metodologia viene siendo incrementada en proyectos destinados
a llevar inclusion digital a comunidades aisladas del Norte y el Noreste
de Brasil y unidades de agricultura familiar y asentamientos de reforma
agraria en los municipios de Picui y Remigio, en Paraiba, y en poblaciones
riberefias de Caxiuana, en el Archipiélago de Marajo, en Para (Akhras,
2010). El método comprende dos ejercicios fundamentales el aprendizaje
del lenguaje HTML, de creacién de sites para internet y de los portales
de aprendizaje, abordando y discutiendo temas del contexto social de la
comunidad, siendo estos la explotacién de la realidad de los estudiantes y la
utilizacién de representaciones visuales del lugar en que los creadores estin
inmersos (Akhras, 2010), en este caso, las zonas rurales.

Por ejemplo, en el proyecto destinado a comunidades riberefias del
Archipiélago de Marajé, los portales pueden estar orientados para abordar
la sustentabilidad de la actividad productiva de la agricultura familiar
en la region (por ejemplo, el uso, manejo y conservacion de recursos
naturales, produccion de plantines y semillas, horticultura, fabricacion
de harina de mandioca, produccién de artesanfas en fibra o arcilla)
intentando ampliar la generacién de ingresos y promover la inclusion
social de las poblaciones locales (Akhras, 2010, p. 22, traduccion libre).

Segin una investigacion realizada en Belém, uno de los obstaculos
impuestos a los productores rurales es la sefial para celular e internet,
afirmando un 25% de los agricultores entrevistados que todavia dependen
de puntos especificos para obtener el funcionamiento de la red y un 21%
declara que la conexién es mala (Amaralet, 2022). En Marajo, en 2022, el
Programa Abrace Marajé (PAM) entregd 304 computadoras e instalo 68
puntos de internet en las escuelas indicadas por la intendencia, con el objetivo
de promover la inclusién digital de las infancias de la regioén (Brasil, 2020).
El PAM fue creado por medio del Decreto Presidencial n. 10.260/2020,
alterado por Decteto 11.113/2022, como una estrategia de accién de gobierno
federal para el desenvolvimiento socioeconémico de los 17 municipios que
componen el Archipiélago de Marajé, en el Estado de Para (Brasil, 2020).

La agricultura familiar estd dentro de las Lineas de Accién del Eje de
Desenvolvimiento Productivo, que busca valorizar el producto regional de
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las ciudades, destacandose el proyecto Caravana de la Economia Creativa de
Marajé, una iniciativa con objetivo de identificar los pueblos y comunidades
tradicionales que actuan con actividades emprendedoras y ofrecer consultorias
de capacitacién con vista a abordar la insercién de ellos en el mundo digital,
trabajando la marca y la divulgacién de sus productos o servicios, y la gestion
de los negocios (Brasil, 2020). Hasta el momento fueron seleccionados
240 emprendimientos, siendo 30 en cada uno de los ocho municipios del
Archipiélago de Marajé — Afua, Cachoeira doArari, Chaves, Muana, Ponta
de Pedras, Salvaterra, Santa Cruz do Arariy Soure (Brasil, 2020).

En las Lineas de Accion del eje de Desenvolvimiento de Infraestructura,
se encuentra la conectividad y transmision de datos, existiendo el proyecto de
expansion de internet banda ancha en Marajé a partir de la oferta de internet
en los municipios del archipiélago, siendo ofrecidos inicialmente 166 puntos
de mejor calidad para los habitantes e instituciones, contando con la entrega
de 174 puntos en 2020 y 166 en 2021 (Brasil, 2020). En el mismo sentido,
el proyecto piloto del Programa de Inclusién Digital Beija-Flor, situado
en Santa Catarina (SC), llevo conexién de internet a comunidades rurales
de 11 municipios del Estado, sobre el comando de la Secretaria Estatal de
la Agricultura y la Pesca, el plan obtiene recurso del Programa SC Rural,
que tiene la finalidad de promover el ejercicio de la agricultura familiar a
partir del desenvolvimiento y estructuracién de las cadenas productivas
(Iannaccone, 2019).

A nivel nacional, el programa Gobierno Electrénico Servicio de
Atencién al Ciudadano (GESAC) proporciona conexion gratuita a internet en
banda ancha para telecentros, escuelas publicas, puntos de inclusion digital,
bibliotecas publicas y otros espacios publicos localizados prioritariamente
en zonas rurales o remotas, donde hay concentracién de comunidades de
bajos ingresos, con dificultad de acceso a los servicios de informacién y
comunicacion (Iannaccone, 2019). Las conexiones establecidas por el GESAC
funcionan tanto para complementar la educacioén basica cuanto, para fomentar
la produccién y los negocios locales, inclusive, puede corresponder las dos
funciones simultaneamente, por ejemplo, el laboratorio de informatica de
la escuela instalado en un centro de convivencia del municipio de Mineiros
(GO), fortaleciendo el trabajo de plantacién de una comunidad de quilombolas
(Pinto, 2009).

El senador Jaques Wagner presento el Proyecto de Ley n. 4132/25,
que crea la Politica Nacional de Transformacion Digital en la Agricultura,
buscando atender demandas de productores rurales por inclusion digital,
con foco en el fomento a la innovacién, modernizacién y transformacion
digital del sector agropeccuario brasilero. La propuesta surgié como
respuesta a las desigualdades entre grandes y pequefios productores,
agravadas por la exclusién digital en el campo, para garantizar acceso
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a internet, crédito y capacitacién, ademas de proporcionar practicas
sustentables e innovacién cooperativa. Se trata de una respuesta al sector
agropecuario brasilero que requiere mayor integraciéon tecnoldgica,
ofreciendo un marco legal que dé continuidad, coherencia y amplio
alcance a las acciones gubernamentales.

El proyecto tiene por principios la sustentabilidad econémica, social y
ambiental; la inclusién digital y social; la innovacion abierta, la cooperacion
federativa entre los entes publicos para la implementacién de acciones;
la promocién de tecnologias sociales, integradas a los conocimientos
tradicionales y asociados a la valorizacién de la biodiversidad, proteccion
y restauracion de los ecosistemas, el uso ético y seguro de las tecnologias
utilizadas en el campo, la productividad y la competitividad; sin descuidar
la proteccion de datos, seguridad de la informacién y de sistemas como
conjunto de medidas de seguridad cibernética y el respeto a la diversidad
sociocultural (Brasil, 2025). Segtn el parlamentar, la politica aumentara la
productividad, la justicia social y la sustentabilidad en el medio rural.

Segin Mattos y Chagas (2008), las demandas de inclusién digital
deberian ser norteadas por los siguientes fundamentos: insercion en el
mercado de trabajo y generaciéon de ingresos, perfeccionamiento de las
relaciones entre Estado e individuos; facilitar actividades cotidianas de
las personas, incrementar valores culturales y sociales,mejorar el ejercicio
de la ciudadania, y finalmente difundir el conocimiento tecnolégico. El
acceso efectivo al medio digital, por lo tanto, es fundamental para evitar el
surgimiento de elementos que refuerzan y aumentan las diferencias entre
los ciudadanos (Mattos; Chagas, 2008). Las poblaciones menos favorecidas
amplian su capacidad de obtener inclusién social a partir de la inclusion
digital, generando formas auto sustentadas de desenvolvimiento social para
la sociedad (Akhras, 2010).

El fracaso de la inclusion digital lleva el riego de generar una nueva
divisién social entre aquellos que tienen el monopolio de la informacioén y
los que estan excluidos de ese proceso (Mattos; Chagas, 2008). Se necesitan
politicas publicas dirigidas a impedir la exclusion digital en razén de ingresos
de las personas, considerando el costo que esas tecnologias demanda ademas
de medidas introducidas en el proceso educacional brasilero, constituyéndose
como parte de los valores sociales que permiten a las personas ejercer
su ciudadanfa plena (Mattos; Chagas, 2008). Se destaca la importancia
del gobierno en realizar las inversiones para la instalacién de telecentros
comunitarios, salas de informatica en escuelas y bibliotecas publicas como
forma de inclusién digital (Barcelos; Ritt;Deponti, 2016).

Las politicas publicas de inclusién digital precisan estar acopladas a
programas educacionales, de manera que la compresion del incluido no sea
limitada a el aumento de la distribucién de equipamientos de tecnologia de
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la informacién y comunicacion, el que solamente favoreceria a las empresas
comprometidas con la produccién de estas herramientas (Mattos; Chagas,
2008). En la era digital, se torna de extrema relevancia la adopcion de
iniciativas dirigidas para la inclusién digital como politicas permanentes de
Estado, promoviendo la democratizacién de la sociedad en red, actuando
en favor de la igualdad de las relaciones sociales al permitir la calificacion
del trabajo y el acceso a la cultura de las comunidades mas aisladas (Mattos;
Chagas, 2008).

El simple hecho de buscar eficiencia o efectividad técnica ya produce
una violencia en los seres humanos y la naturaleza, por eso, la necesidad de
tomar en cuenta las externalidades tecnoldgicas y reunir multiples contextos,
respetando el medio ambiente, la libertad humana y la dignidad (Feenberg,
2010). No es posible introducir tecnologias sofisticadas y complejas, sin
considerar las condiciones estructurales establecidas en la sociedad, en razén
de la necesidad de reconocer las muchas formas de diversidad cultural, y de
analizar preconcepciones sobre las diferentes desigualdades y las causas de
discriminacién y marginalizacién social.

CONCLUSIONES

Nuevos desafios sociales son provocados por las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacion, siendo fundamental la tomada de
medidas por el Estado para asegurar la inclusiéon digital de todos los
miembros de la sociedad, principalmente las comunidades aisladas y en
condiciones de vulnerabilidad, evitando reforzar la idea de superioridad
de los centros urbanos al mismo tiempo que se estimula la diversidad
cultural en las plataformas digitales. El empoderamiento digital demanda
el desenvolvimiento de esfuerzos direccionados a la inclusion e igualdad
con el objetivo de garantizar oportunidades de acceso a internet,
equipamientos y conocimientos tecnologicos, de aquellos que estan en
desventaja socioeconémica y geografica, bajo pena de intensificar los
privilegios y estereotipos existentes y, consecuentemente, la exclusion
socio digital.

El uso de las nuevas tecnologias forma parte de la organizacion social
contemporanea, tornandose un derecho fundamental que debe ser confiado a
todos de forma integral, inclusive par los productores rurales. Los agricultores
familiares tienen el derecho de ocupar los medios de comunicacién y de
estar en red, ademas de beneficiarse de los mecanismos tecnolégicos para
la administracion y el crecimiento de sus negocios, desde soluciones para el
proceso de produccion y colecta de informacion hasta la divulgacion de las
mercaderfas. Debido a las desigualdades sociales y diferencias culturales,
existe una gran asimetria en el acceso al mundo digital.
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Los productores rurales encuentran muchas dificultades para la
insercién de la agricultura digital en su ambiente en razén de las condiciones
financieras precarias para invertir en equipamientos tecnolégicos, ausencia de
conocimiento adecuado sobre el funcionamiento de esas tecnologfas y la falta
o insuficiencia de conectividad en el campo o areas aisladas. Se nota que la
exclusion digital esta directamente relacionada con el poder adquisitivo y las
habilidades técnicas de las personas, por cuanto, la baja inclusion digital en
las comunidades rurales es vinculada a los factores socioeconémicos ligadas
al tratamiento desigual con relacion a los locales descentralizados. El Estado
debe actuar efectivamente para atender las demandas de la sociedad de la
informacién en cuanto enfrenta antiguos problemas sociales, considerando el
potencial de la tecnologia como medio y fuente de poder para la promocién de
visibilidad cultural, acceso a los saberes y soporte en las practicas econdémicas
como en el caso de la agricultura familiar.

La inclusion digital debe comportar tanta inversién en herramientas
tecnolégicas y calidad de conexién, cuanto en el desenvolvimiento de la
alfabetizacion digital, capacitando a las personas sobre los recursos de la
tecnologia para que ellas puedan usarlos de manera consciente y productiva.
Las politicas publicas de inclusion digital no pueden estar limitadas a iniciativas
esporadicas, de gobiernos especificos u organizaciones no gubernamentales
que pueden desaparecen en cualquier momento, el Estado debe llevar adelante
acciones permanentes a nivel nacional que puedan alcanzar todos los lugares
y todas las personas.
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