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APRESENTACAO

Os coordenadores

Este livro recolhe os relatérios e comunicacdes apresentadas ao VIII SEMINARIO
INTERNACIONAL HISPANO-LUSO-BRASILEIRO SOBRE DIREITOS
FUNDAMENTAIS E POLITICAS PUBLICAS (subordinado ao tema “Politicas e
publicas e boa administracao na era digital”) co-organizado pela Universidade de
Santa Cruz do Sul, a Universidade do Minho e a Universidade da Coruna, e

celebrado entre os dias 8 e 12 de maio de 2023 na Corunha e em Braga.

Mais um fruto de uma colaboracdo que se extende ja por mais de dez anos e
gue constitui um espaco académico unico de encontro, de discussao e de
construcado de novos projetos docentes e de pesquisa entre as nossas
instituicdes facilitado pela lingua comum que, em todas as suas variantes,

falamos nas duas beiras do Minho e do Atlantico.

Nesta ocasido, os trabalhos prestaram atencao especial ao desafio juridico e
social da Inteligéncia Artificial, num momento em que tanto a Unidao Europeia
guanto o Brasil estao a discutir novas regulacdes com numerosos pontos em
comum: a proposta de Regulamento de Inteligéncia Artificial, no caso europeu
atualmente na fase de didlogo tripartito entre a Comissao, o Conselho e o
Parlamento da UE; o projeto de Lei sobre a Inteligéncia Artificial no caso do Brasil,

em tramitacao no Congresso Nacional desse pais.



E assim que o livro analisa, desde diferentes perspectivas, o impacto social e
econdmico desta nova tecnologia no mundo do trabalho ou na organizacao e na
gestao publicas, o modo em que os direitos fundamentais resultam afetados e
podem ser protegidos e, enfim, os caminhos para assegurar que estes novos
sistemas sejam utilizados para resolver os problemas comuns da humanidade e
nao para os fazer ainda mais graves, seja sob a forma da guerra, da desigualdade

ou da mudancga climatica.

No capitulo de agradecimentos, € de justica reconhecer que o Seminario foi
possivel gracas ao empenho de muitas professoras e professores das nossas
trés universidades €, no caso concreto da Corunha, a uma ajuda econdémica para
encontros de pesquisa concedida pela Vicerreitoria de Politica Cientifica. E deve
ser destacado também que o livro, publicado pelo Servico de Publicacdes da
Universidade da Coruna, foi editado magnificamente por Alberta Lorenzo Aspres,

colaboradora técnica do Grupo de Pesquisa de Direito Publico Global.
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DERECHO PUBLICO Y NUEVAS TECNOLOGIAS

Jaime F. Rodriguez-Arana Munoz'

Hoy, en un mundo dominado por las nuevas tecnologias de la informacion y de
la comunicacién, con una creciente presencia de la inteligencia artificial, es
fundamental que el Derecho Administrativo, como Derecho del Poder publico
para la libertad solidaria de los ciudadanos, nos ayude a comprender esta nueva
realidad en el marco de los Tratados Internacionales de Derechos humanos, de
las Constituciones y de las Leyes. Para ello, la dimensiéon instrumental de las
nuevas tecnologias debe estar cada vez mas clara para que estas herramientas
provenientes del desarrollo cientifico sean dignas de la condicién humana vy, en
el ambito publico, se conviertan en eficaces medios para realizar politicas
publicas que cada vez sean mas respetuosas con los derechos fundamentales
de las personas. Porque las nuevas tecnologias existen y tienen sentido para que
los ciudadanos controlemos mas y mejor a los Poderes publicos y privados y no

qgue estos Poderes controlen mas y mejor a las personas.

Hoy, como consecuencia de los avances cientificos, aparece ante todos
nosotros, fruto del auge de las nuevas tecnologias, una nueva Administracion

Publica mas transparente, mas participativa y cercana a una nueva ciudadania

T Catedratico - Director del Grupo de Investigacion de ‘Derecho Publico Global’ de la Universidade da Coruna

(UDC). Presidente del Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo (FIDA).



digital, con nuevas preocupaciones y exigencias. Una Administraciéon que,
ademas, debe estar mas centrada en la dignidad humana y en los derechos
fundamentales de ella dimanantes. Por eso, en este tiempo, en el presente,
tenemos que pensar en que consiste la denominada buena e-Administracion y
cudles son los impactos de los avances tecnoldgicos sobre un aparato publico
qgue sirve, que debe servir objetivamente al interés general, que debe proteger,

defender y promover los derechos humanos.

En este sentido, el moderno Derecho Administrativo, siempre orientado a la
defensa, proteccion y promocion de la dignidad humana, debe hacer frente a las
nuevas demandas de una sociedad digital que reclama nuevas prestaciones y
nuevos servicios brindados a través de nuevas plataformas digitales con mayor
participacion ciudadana. Plataformas y estructuras digitales que, poco a poco,
reemplazaran por completo los tramites, los procedimientos y las gestiones
habituales o tradicionales que se realizaban al interior de una Administracion
Publica que exigia para toda la presencialidad de los ciudadanos. Sin embargo,
tal pretension de plena virtualidad no debe desconocer el derecho de cada
ciudadano a relacionarse con la Administracion por medios electronicos o

presencialmente.

Las fortalezas y debilidades de los desarrollos informaticos y telematicos en la
construccion de la Administracion Electronica estan hoy a la vista de todos vy
reclaman a los distintos paises soluciones para enfrentar los problemas y
desafios de este tiempo de excepcionalidad. Ciertamente, a pesar de las
inversiones realizadas en los ultimos anos para modernizar las Administraciones
publicas, la pandemia ha puesto al descubierto un modelo que no ha funcionado
como deberia pues la suspensidon generalizada de los plazos de los
procedimientos no es, desde luego, una respuesta satisfactoria para reaccionar

administrativamente ante una pandemia como la actual.

Cuanto mas fortaleza y mejor construccién tecnolégica presente la

Administracién electrénica en cada pais, mejor posicionado estara para enfrentar



las situaciones complejas que la pandemia trae consigo. Pero tales
emprendimientos tecnoldgicos habran de hacerse sin perder de vista en ningun
momento que las tecnologias estan al servicio de la dignidad humana, no al revés
como desde algunas terminales mediaticas se intenta transmitir a una sociedad
inerme, indefensa, sin recursos morales frente a la colosal maquinaria de
manipulacion que se ha puesto en marcha precisamente en este tiempo. Se ha
trabajado mucho la dimensién interna de las nuevas tecnologias, pero todavia no
son un instrumento real en manos de la ciudadania para controlar el ejercicio del
poder y participar activamente en la definicion y evaluacién de tantas politicas
publicas que afectan a las condiciones de vida de los ciudadanos. Si no partimos
de este aserto, estaremos dando palos de ciego y trabajando para un mundo en
que, a través de estas nuevas tecnologias, que se convierten en la principal
herramienta de la manipulacion y del control social, se secuestre a una sociedad

Impotente y sin coraje ético para resistir.

El Derecho Administrativo, bien lo sabemos, o camina con paso firme sobre el
fundamento seguro del Estado de Derecho, o acaba convirtiéndose, asi lo
acredita el tiempo, hoy especialmente, en /onga manus del poder, cualquiera que
sea su naturaleza. Por eso, las nuevas tecnologias tienen un potencial relevante
en orden a garantizar transparencia, seguridad, trazabilidad, participacion. Pero
también pueden convertirse, siniestramente manejadas, en instrumentos de
arbitrariedad y dominacion, sobre todo de los mas fuertes sobre los mas débiles

e indefensos.

En este sentido, la concepcion formal o procedimental del Derecho, de gran
prestigio y general aceptacién en el Derecho Publico, especialmente en el
Derecho Administrativo, corre, cuando se entiende al margen de la sustancia, de
los valores, un grave peligro. Me refiero a la excesiva ritualizacién, a la obsesion
o idealizacion del procedimiento, que poco a poco va desnaturalizando el fin al
que debe servir: la realizacion de la justicia. Pues bien, tal tendencia puede

combatirse a través de las nuevas tecnologias, siempre que se conviertan, no en



fines, sino en medios para la instauracion del Estado de Derecho. Para eso, los
algoritmos no pueden ser secretos, deben conocerse sus tripas y los efectos de
su implementacion. Las mas variadas expresiones del blockchain y de la
inteligencia artificial deben ser usadas de acuerdo con la juridicidad, sirviendo

objetivamente al interés general en cada caso y situacién en que se empleen.

Las nuevas tecnologias, por supuesto, deben entenderse y realizarse en el marco
constitucional. Un marco, el de la Constitucion espanola de 1978, que plasma de
forma magistral una serie de valores y principios a los que debe ajustarse el
conjunto del Ordenamiento juridico. En efecto, en los valores y principios
constitucionales reside el espiritu constitucional, el centro de donde procede el
dinamismo v las virtualidades de la Constitucion. Ese conjunto de valores o de
vectores, recogidos tanto en el preambulo como en el articulado, dan sentido a
todo el texto constitucional y deben impregnar el régimen juridico y el orden

social colectivo.

En el predmbulo constitucional, como es bien sabido, se sefalan, en primer lugar,
la justicia, la libertad y la seguridad como los tres valores constitucionales mas
importantes. En la idea de justicia late la conviccion de que hay algo debido al
hombre, a cada hombre, a cada mujer. Por encima de consideraciones
socioldgicas o histéricas, mas alld de valoraciones econémicas o de utilidad, el
hombre, el ciudadano, cada vecino, se yergue ante el Estado, ante cualquier
poder, con un caracter absoluto: esta mujer, este hombre, son lo inviolable; el
poder, la ley, el Estado democratico, se derrumbarian si la dignidad de la persona
no fuere respetada. No puede ser, de ninguna manera, que una concepcion
mesianica y finalista de las nuevas tecnologias acaben por doblegar al ser
humano ante el imperio de la tecnologia. Algo que podria ocurrir, si
permitiéramos que las maquinas sustituyan a la discrecion humana, a la voluntad
de los hombres, en la toma de decisiones esenciales para la vida y la libertad de

las personas.



En la preeminencia de la libertad se esta expresando la dignidad del hombre,
constructor de su propia existencia personal solidaria. Y finalmente, la seguridad,
como condicién para un orden de justicia y para el desarrollo de la libertad, y que
cuando se encuentra en equilibrio dinamico con ellas, produce el fruto apetecido
de la paz. Y la seguridad, emblema de la tecnologia, o esta al servicio de la
dignidad humana, o acaba erigiéndose, especialmente quienes ofician a su
través, en el gran hermano, en los grandes hermanos que hoy disponen de un
colosal poder para instaurar un régimen de control y manipulacion social sin

precedentes.

El segundo de los principios senalados en el preambulo constitucional, siguiendo
una vieja tradicion del primer constitucionalismo del siglo diecinueve —una
tradicion cargada de profundo significado-, es el principio de legalidad o
juridicidad. Mejor principio de juridicidad porque el poder publico se somete a la

Ley, y al Derecho.

En virtud del principio de juridicidad, el Estado de Derecho sustituye
definitivamente a un modo arbitrario de entender el poder. El gjercicio de los
poderes publicos debe realizarse en el marco de las leyes y del Derecho. Todos,
ciudadanos y poderes publicos, estan sujetos —asi lo explicita el articulo 9 de la
Carta Magna- a la Constitucion y al resto del Ordenamiento juridico. Por eso, el
imperio de la Ley supone la lealtad constitucional e institucional, concepto central
del Estado de Derecho que hoy también debemos recordar. El principio de
juridicidad tiene una profunda significacion porque desde la llegada del Estado de
Derecho el poder publico, y por ello la Administracion publica, han de caminar en
el marco de la ley y del Derecho, de forma y manera que la subjetividad reinante
en el Antiguo Régimen se sustituye ahora por la objetividad y racionalidad desde
las que la ley y el reglamento operan para el mejor servicio a los intereses
generales. Sin embargo, hoy sabemos que muchos espacios de las nuevas
tecnologias campan a sus anchas sin que el Ordenamiento sea capaz de

regularlos. Nos referimos a los algoritmos y a un sinfin de elementos técnicos



que pretenden estar por encima, sobrepasar los limites de la ley y el Derecho
con el fin de instaurar una dictadura tecnolégica que hoy ya tiene antecedentes

verdaderamente preocupantes.

En la l6gica del uso alternativo del poder a través del uso alternativo de la
tecnologfa, quien manda, a través de la unilateralidad del funcionalismo
tecnoldgico, sin importar su contenido o su adecuacion a los valores del Estado
de Derecho, se impone frente a cualquier embate procedente de la dinamica de
los valores. Quien tiene el poder en cada momento, salvo que esté convencido
del sentido democratico del gjercicio de las potestades, cada vez més olvidado,
como vemos en estos dias de Estado excepcional en la crisis del coronavirus,
puede imponer una determinada estrategia, la realizacion de determinados

intereses, o tal o cual ideologia, a través de la fuerza de la tecnologia.

En este ambiente de exaltacion de la técnica en detrimento de los valores,
encontramos algunas practicas que también en el presente hacen acto de
presencia con inusitada intensidad. La sobre regulacion o re-regulacion en la que
se exige una obediencia inquebrantable ante el dio de la tecnologia, a quien
tantos mediocres se doblegan como si fuera la nueva justicia, la nueva version
de lo justo y equitativo. Y no digamos la constante obsesion de la tecnoestructura
administrativa por convertir en esencial lo adjetivo y en accidental lo que es
sustancial. Tales practicas se producen cuando lo tecno estructural prima sobre
lo juridico, cuando la técnica, el funcionalismo, acorrala a la realizaciéon de la

justicia, que se convierte en algo instrumental, siendo lo fundamental y central.

El poderio de la tecnoestructura en el ambito politico-administrativo es hoy
formidable. Los expertos en el manejo del interés general estatico y artificial, que
se expresa exclusivamente a través de la tecnologia, despreciando incluso la
presencialidad y el trato personal entre administradores y ciudadanos, han
conseguido, gracias a su obsesién por el mando y la conservacion del status quo,
manejar los procedimientos administrativos de tal modo que han hecho

imprescindibles, alidndose en cada momento con el poder establecido.



El poder publico es, en una acepcion clasica, plenamente actual y vigente, el
medio que tiene el Estado, los Poderes publicos, para hacer presente el bien de
todos. Por tanto, en si mismo, tiene una clara dimension relacional y se
fundamenta en su funciéon de hacer posibles los presupuestos para el pleno
desarrollo. Libre y solidario, del ser humano. Es decir, el poder publico se justifica
en funcion de hacer posibles los fines existenciales del hombre, y la tecnologia,
en este ambito debe estar inmersa en esta finalidad. Para eso surge y para eso

tiene pleno sentido.

En este sentido, la tecnologia en el Estado de Derecho debe ser correa de
transmisién de los derechos fundamentales de la persona, individuales y
sociales. La tecnologia estd, por ello, asi con todas las letras, al servicio de la
protecciéon, defensa y promocion de los derechos fundamentales de la persona,
sean individuales, sean sociales. Junto a la juridicidad y a la separacion de los
poderes, el reconocimiento de los derechos fundamentales de la persona,
individuales y sociales, es uno de los fundamentos y principales caracteristicas
del Estado de Derecho y hoy las nuevas tecnologias deben ser medios e

instrumentos adecuados para la efectiva realizacién de los derechos humanos.

La dignidad del hombre, de la persona, es el canon supremo de interpretacion
juridica en un Estado de Derechoy la finalidad a que debe sujetarse la tecnologia.
Ese individuo -cada vardn, cada mujer, en cualquier etapa de su desarrollo- es el
portador de la dignidad entera de la humanidad. En efecto, en el hombre
concreto, en su dignidad, en su ser personal, encontramos la condicion de

absoluto, o de referente de cuanto hay, acontece y se produce en el universo.

El hombre y los derechos del hombre, que se hacen reales en cada hombre, en
cada mujer, son para la clave del arco que queremos construir, pero de verdad,
pues la construccion de este tiempo ha sido meramente formal, tecnolégico
procedimental, sin vida, sin alma, y ahi estan las consecuencias, a la vista de
todos. La dignidad personal del hombre, el respeto que se le debe y las

exigencias de desarrollo que conlleva constituyen la piedra angular de toda



construccion civil y politica y el referente seguro e ineludible de todo empeno de

progreso humano y social.

El Derecho Administrativo es, ante todo, Derecho vy, por ello, entrana limites y
contrapesos frente a un poder que tiende, ahi esta la historia para constatarlo, a
la infinitud y escapar de cualquier control. Entonces, si el Derecho molesta o es
un obstaculo para la realizacién de los objetivos del poder, lo que hay que hacer
es desprestigiarlo hasta que no haya mas remedio que implantar, a través del
dominio de la forma, una suerte de procedimentalismo y procesalismo que no
es mas que la antesala del totalitarismo. Y de paso, la muerte de los valores y el
advenimiento del gran valor, que no es otro que la sublimacion de la forma, el
primer mandamiento para la instalacién en el poder. Y hoy, la tecnologia, que no
es, que no puede ser neutral, no deberia tener mas remedio que tomar partido y
alistarse en las filas del Estado de Derecho, cosa que por el momento es una
qguimera, a juzgar por el poderio desplegado en este tiempo, especialmente en

este tiempo de pandemia.

Las transformaciones tecnoldgicas estan determinando un nuevo tipo de
sociedad, que abandona a marchas forzadas su caracter postindustrial, para
configurarse como una sociedad del conocimiento y de la informacién. Ahora
bien, insisto, esa sociedad del conocimiento y de la informacion tiene que ser
también una sociedad humana, profundamente humana, en la cual
resplandezcan los derechos fundamentales y la dignidad de las personas. Es
mas, donde resplandezcan, fundamentalmente, los derechos fundamentales de
los que menos tienen menos condiciones tienen de salir adelante. Y esta nueva
sociedad que esta emergiendo poco a poco, ofrece muchas potencialidades para

mejorar la vida de los ciudadanos desde las vertientes publica y privada.

Se habla de la nueva economia, de los nuevos canales comerciales, de la nueva
democracia, mas directa y mas participativa, se habla también de nuevas formas
de concebir y ejecutar las politicas publicas. No sé si es demasiado nuevo todo,

pero se plantean desafios y retos relevantes, como la privacidad, la



confidencialidad, la desigualdad social; retos que hay que atender y a los que hay
que dar respuestas humanas teniendo presente que el pensamiento bipolar e
ideologizado sigue presente, mas en tiempo de pandemia, en nuestra sociedad,
como, por ejemplo, en materia de libertad y seguridad. Parece que, como
consecuencia del terrorismo, ahora de la pandemia, se estén limitando las
libertades y potenciandose una necesidad, a veces desproporcionada, de
seguridad. En el buen gobierno, en la buena administracion del presente hay que
pensar que los poderes publicos tienen el gran desafio, protegiendo y
mejorando la seguridad de las personas, de mejorar las condiciones para el libre
desarrollo solidario de los ciudadanos, no vaya a ser que estemos configurando
o construyendo una nueva ideologia de la seguridad, una nueva ideologia que
vaya colocando en un segundo plano los derechos vy las libertades y en un primer
plano, otra vez, la racionalidad técnica, ahora revestida de las bondades de la
seguridad y el control. Aqui se impone una visidon mas complementaria, abiertay
dindmica que, de seguro, ha de ser asumida desde el buen gobierno y la buena

administracion.

La simplificacién que puede representar para la organizacion la puesta en comun
de recursos, evitando tramites e informaciones innecesarias y duplicaciones de
tareas es clara; es decir, las ventajas de las nuevas tecnologias son evidentes,
sobre todo en la perspectiva de recuperar esa vieja idea del pensamiento
democratico de que las instituciones son de la propiedad ciudadana. Asi, las
nuevas tecnologias deben mejorar el acceso de los ciudadanos a la

Administracion y la comunicacion de los ciudadanos con la Administracion.

Sin embargo, debemos tener cuidado, porgue la condicidén humana es la que es,
y no seria la primera vez que una revolucion de esta naturaleza se queda en mitad
del camino prendiendo en ella un cierto pensamiento Unico. En este sentido, hay
qgue tener en cuenta que para que la Administracion on-line tenga sentido, el
desarrollo debe ir en paralelo al propio desarrollo tecnolégico de la sociedad. Por

ello no solo hay que hacer esfuerzos por implantar la e-Administracion, sino que
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también hay que priorizar la extension del uso de las nuevas tecnologias en la
sociedad, minimizando la brecha social que se puede producir segun se use 0 no
la informacién. Esta realidad, y la adopcion de determinadas medidas, como
mejorar la seguridad electronica, garantizar la confidencialidad, son claves para
qgue cobre sentido la Administracion en linea. De poco sirve que se pueda prestar
el uso del servicio publico a través de Internet, si este servicio solo es accesible
a un 20% de la poblacion. Pues con ello, seguramente, estemos aumentando la

desigualdad, la fractura tecnolégica de la sociedad.

El camino que hay que recorrer en la Administracion Publica consiste en
colaborar en la implantacion de la cultura de las nuevas tecnologias, haciéndolo
de manera progresiva y en compatibilidad con ese temple humanista que
siempre tiene que estar presente en la gestion de los problemas en la

Administracion.

La nueva cultura debe impregnar la propia organizacion, los métodos de trabajo,
las gestiones administrativas, los procedimientos, la prestacion de servicios
publicos. Para que esta nueva cultura tecnolégica y humana, radicalmente
tecnoldgica y radicalmente humana, penetre verdaderamente es muy importante
trabajar en el mundo de la educacion y de la formaciéon. Por eso, en una
institucion como el Instituto Nacional de Administracion Publica, es esencial
insistir y subrayar la formacion de los funcionarios, de los empleados publicos en
el manejo de los nuevos instrumentos informaticos de gestion, sin perder de
vista algo fundamental, que las nuevas tecnologias no son un fin en si mismas,
gue son un medio para conseguir una Administracién mas humana que facilite el
libre ejercicio de los derechos fundamentales de las personas. Pues bien, esta
formacién debe ser concebida en el sentido mas amplio posible, pues hay que
tener presente que el conocimiento informatico no soélo interesa al gestor de un
servicio publico, al funcionario de ventanilla, que presta servicios secundarios

informaticos.
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Hay que pensar en conocer todas las nuevas técnicas. Es esencial para los
oérganos que toman las decisiones, es decir, para las diferentes autoridades
publicas, pues la cantidad de informacion que proporcionan es esencial para
conocer la realidad, las necesidades ciudadanas y, por tanto, para adoptar

rapidamente decisiones pertinentes para satisfacerlas.

Precisamente esta reflexion sobre la finalidad, y el uso de las nuevas tecnologias
de la informacion y la comunicacion, es basica para mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos, auténtica justificacion de la propia existencia de la Administracion

publica.

Todo este conjunto de reflexiones, todo este elenco de consideraciones sobre la
sociedad de la informacién y las nuevas tecnologias nos lleva a una nueva manera
de entender el sentido que tiene trabajar en la Administraciéon Publica. Pues bien,
para ir terminando este epigrafe, haremos seis consideraciones, seis propuestas,
con la ayuda del profesor Alejandro Llano en relacion con la sociedad del
conocimiento y de la nueva funcionalidad del trabajo en el buen gobierno, en la

buena administracion.

Primera, trabajar es aprender. Dirigir es ensenar. Trabajar es aprender porque €l
aprendizaje es permanente y no se puede deslindar el trabajo del aprendizaje. Y,
en el puesto de trabajo, en el trabajo cotidiano aprendemos de la convivencia con
los demas colaboradores, colegas, por lo que el que dirige no se puede guardar
para si lo que ha aprendido de otros, sino que generosamente tiene que
transmitirlo a sus colaboradores en un camino en el que se hace escuela y se

descubren buenos directivos para lo publico y para lo privado.

En segundo lugar, una organizacién inteligente es una comunidad de
investigacion y aprendizaje. Permanentemente tenemos que analizar, buscar las
causas de lo que sale bien, de lo que sale mal y tomar decisiones. Y a la hora de
los diagndsticos, de los andlisis, tenemos que contar con toda la organizacion,
con todas las personas que trabajan, que estan involucradas en los objetivos y

en los resultados.
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En tercer lugar, entender el conocimiento nos lleva a una nueva forma de
entender la profesién que tiene mucho que ver con la artesania, que esta
vinculada a la elaboracion esmerada del producto de trabajo. Tiene que ver con
esa minuciosidad, con esa laboriosidad de los artesanos. Y esto lo senalo porque
con mucha frecuencia, lo importante es un resultado que hasta se puede
manipular o se puede tergiversar. Pues no, lo importante, ademas del resultado,
y sobre el resultado, es el trabajo minucioso, completo y laborioso que se prepara

con fines a los resultados.

En cuarto lugar, estas organizaciones poseen una obvia dimension ética:
transparencia, colaboraciéon. La persona en el centro, en el centro de trabajo,
tiene que ser la caracteristica que distinga el trabajo de las nuevas organizaciones
de la sociedad del conocimiento. Si la persona es una mercancia de usar vy tirar,

mal asunto.

En quinto lugar, una organizacion inteligente, también debe cultivar una profunda
cultura corporativa, y si €s una organizacion publica su talante y su estilo estara
al servicio permanente de los intereses generales. Intereses generales

entendidos como la garantia de los derechos de las personas.

Y en sexto lugar, en las organizaciones inteligentes, la investigacion y la gestion
se identifican. ¢Por qué? Porque el aprendizaje no termina nunca, la formacion
no termina nunca y gestionar es aprender, y gestionar, como decia antes, €s
investigar. El buen gobierno, la buena administracién, no puede olvidarse de
estos criterios tan importantes para intentar conducir con éxito las instituciones

en el tiempo que nos ha tocado vivir.

En el contexto de la sociedad del conocimiento, de la informacion, de las nuevas
tecnologias, de la crisis de las ideologias cerradas, nos encontramos con la
llamada crisis de la gobernabilidad, sea publica, sea privada, como consecuencia
del exceso de organizacion y también de lo que se denomina sobrerregulacion o
re-regulacion. Es sorprendente que, en los tiempos actuales, a pesar de ser mas

conscientes de que las instituciones han de promover las libertades y los
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derechos, todavia constatemos el enorme peso de la tecnoestructura, de esa
burocracia cerrada e insensible que aspira a manejar, a dominar los resortes y el
mismo interés general. En este marco se pueden situar muchas de las nuevas
teorias de la organizacion, que lejos de preconizar con claridad la vuelta a los
valores humanos, constituyen un expediente, o justificacion para un crecimiento
incontrolado de las estructuras y de las ambiciones de poder de los nuevos
burdcratas. Es lo que ha pasado en relacion con el Estado de Bienestar, en el
cual al final la Administracion Publica, el presupuesto, los funcionarios, se han
convertido en una justificacion para crecer olvidando la necesidad de encontrar

formulas que faciliten la humanizacién permanente de la organizacion.

Por lo tanto, una de las claves hermenéuticas para conducir el desafio presente
reside en abrirse mas a la gente y menos a los sistemas y procedimientos. Los
protagonistas son las personas, los protagonistas son los ciudadanos concretos
y la organizacién tiene que estar mirando continuamente los problemas, las
dificultades, los anhelos, los intereses colectivos de esas personas. Sin embargo,
la historia de los fracasos de las reformas administrativas tiene mucho que ver
con la historia de la permanente mirada de la organizacién hacia si misma, que
prefiere la autoreferencialidad, que es el espejo del autismo de unos dirigentes
mas pendientes del control y la dominacién que del compromiso con la calidad
de vida de las personas. La buena administracion, el buen gobierno, han de
realizarse mirando permanentemente a las necesidades colectivas de los
ciudadanos desde los parametros del pensamiento abierto, plural, dinamico y

complementario.

El tiempo que nos ha tocado vivir, quien lo podra negar, se caracteriza
especialmente por una transformacion radical y vertiginosa de las formas
tradicionales de explorar la realidad, lo cual no quiere decir, ni mucho menos, que
la tradicion esté muerta. En alguna medida, la realidad actual, nos guste o no,
es producto de lo que ha pasado, de lo que hemos heredado de nuestros

antecesores y seria una soberana irresponsabilidad, por ejemplo, intentar
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transformar la realidad desde cero, sin reconocer lo bueno o lo malo que nos han
dejado nuestros predecesores. Pero, en cualquier caso, si que se ha producido
una transformacion relevante que reclama nuevos enfoques para entender el

sentido de la sociedad del conocimiento y la Administracién Publica, hoy.

Por otra parte, frente a los vertiginosos cambios que contemplamos, cada vez va
cobrando mas importancia el pensamiento abierto, el pensamiento dinamico, el
pensamiento plural y el pensamiento complementario o compatible a pesar de la
concentracion del poder, cualquiera que sea su naturaleza, y el afan de control y

manipulacién es mas real y creciente que nunca.

En el ambito de las nuevas tecnologias, en el ambito de la sociedad de la
informacién, tenemos que ser conscientes de que hay que tender puentes
soélidos entre nuevas tecnologias y derechos fundamentales de las personas, no
vaya a ser que una apuesta importante en relacién con las nuevas tecnologias
pudiera abrir mas la brecha en lo que se refiere a la calidad en el ejercicio de los
derechos fundamentales por todos los ciudadanos. El buen gobierno, la buena
administracién no puede olvidar que la sociedad del conocimiento ha de mejorar
la calidad de la cultura civica de las personas, pues de lo contrario estaremos
desaprovechando una magnifica oportunidad para incidir positivamente en la

mejora de las condiciones de vida de los ciudadanos.

Asimismo, se esta produciendo, aunque levemente, y casi sin representacion
mediatica consistente, o que se ha denominado por algunos la quiebra de la
tecnoestructura o la quiebra del tecnosistema del que hablaron en su dia
Galbraith o Bell. En efecto, la tecnoestructura, que a veces ha aparecido como
una alianza sutil entre el Estado, el Mercado y los medios de comunicacion,
intenta a toda costa erigirse en el supremo interprete del interés general
acompahada de toda una marana de lenguajes y procedimientos especificos que
impiden el acceso de la gente comun y corriente al proceloso mundo del espacio
publica, nunca tan cacareado como cerrado. Por eso, uno de los riesgos, de los

desafios que tiene la sociedad del conocimiento es que los intereses generales
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dejen de estar dominados por los especialistas y se abran de una manera

autentica a los problemas reales que tienen las personas.

Por otra parte, como consecuencia de la emergencia de una nueva manera de
entender el poder como la libertad articulada de los ciudadanos (Burke), resulta
que es necesario colocar en el centro del nuevo orden politico, social y
econoémico, la dignidad de la persona. Hay que volver a reflexionar sobre la
persona. Pero no sobre la persona desde una perspectiva doctrinaria liberal, que
lleva a las visiones del nuevo individualismo insolidario, sino desde la perspectiva,
insisto, del pensamiento complementario y compatible, que hace de la libertad
solidaria un concepto central, porque no son dos aspectos distintos de la realidad
de las personas, la libertad y la solidaridad, sino que son las dos caras de la misma
moneda, y son dos caracteristicas que deben tender a unirse y a ofrecer, pues,

perspectivas de complementariedad.

Por eso, no es baladi que la Comisién Europea haya elaborado una guia de
principios éticos para la inteligencia artificial con el fin de estas nuevas
tecnologias se gestionen siempre y en todo caso al servicio del ser humano.
Regulacién ética han de ir de la mano pues, de lo contrario, como ya pasa, estos
fenomenales y fantasticos medio como son las nuevas tecnologias podrian ser
los grandes azotes de una humanidad presa de esa tecnoestructura insensible a
la dignidad humana como no sea para aprovecharse de ella para incrementar
como sea la cuenta de resultados. Esperemos que este renacer €tico no sea un

simple barniz, sino que implique un compromiso radical y coherente.

La permanente y nunca acabada reforma de las Administraciones publicas pasa,
en los tiempos actuales, por el uso inteligente de las nuevas tecnologias al
servicio de los ciudadanos. Las nuevas tecnologias son un instrumento al servicio
del pueblo. No son un fin en si mismas. Su sentido y funcién, también en el
mundo de los poderes publicos, estan directamente vinculados a la mejora de

las condiciones de vida de los ciudadanos.
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En este contexto, la Unidn Europea se ha comprometido en un ambicioso plan
de trabajo con las autoridades publicas de los paises miembros con el fin de
ampliar y mejorar los servicios que las Administraciones publicas ofrecen a los
ciudadanos a través de internet. Tarea que debe estar presidida por la simplicidad
y la sencillez, caracteristicas que no siempre, como comprobamos a diario,

distinguen, por ejemplo, a las paginas web de numerosos entes publicos.

El plan de accion tiende a fortalecer las medidas de las Administraciones publicas
encaminadas a que los ciudadanos y las Administraciones publicas utilicen sus
aplicaciones en linea. En especial, se trata de mejorar las aplicaciones dirigidas a
registrar un negocio, solicitar y acceder a la seguridad social o a beneficios
sanitarios, solicitar el ingreso en una universidad o proporcionar bienes o

servicios a los Entes publicos.

Si estas relaciones entre la ciudadania y las Administraciones se realizaran a
través de la red es verdad que las colas vy la ordinaria pesadez y rutina con la que
generalmente funcionan los poderes publicos podrian situarse en otra
dimension. Incluso se mejoraria la competitividad y se podrian ofrecer mejores
Servicios a mejores precios, algo que en un momento de crisis econémica como

la actual seria bien relevante.

Sin embargo, la implementacion de estos proyectos debe partir de una mas facil
y accesible comunicacion entre Administracion y ciudadanos. A veces, no pocas,
los sistemas de informacion que se disefan piensan mas en la propia estructura
administrativa, o en el beneficio empresarial, que en las necesidades de los
ciudadanos. Y asi nos va. Cuantas veces en lugar de mejorar esa comunicacion,

se dificulta y hasta se hace méas oscura e incomprensible.

Por eso, para que estos ambiciosos y costosos programas surtan los efectos
deseados han de contar desde su diseno y realizacién con la participacion
ciudadana, con la presencia de usuarios de servicios publicos y de interés
general. Algo que por estos lares no es frecuente por seguir predominado una

perspectiva piramidal y tecno estructural del manejo y realizacién de las reformas
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administrativas. Sin embargo, lo razonable y légico seria que en estos procesos

la presencia ciudadana se garantizara desde el primer momento.

Precisamente la UE senala que el impulso de las tecnologias ha de fomentar mas
transparencia implicando mas a los ciudadanos. El pueblo es el dueno de las
instituciones publicas y de los procedimientos y por ende debe estar presente
en el diseno y evaluacion del uso de las nuevas tecnologias en la Administracion.
De lo contrario, seguiremos instalados en ese despotismo administrativo tan
frecuente para el que lo relevante es mantener el poder a través de las
estructuras y disenos burocraticos con un olvido sistematico de lo fundamental:
la calidad de vida de la gente. Si las nuevas tecnologias lo facilitan, bienvenidas
sean, si lo perjudican, que se apliguen siempre de acuerdo con este
mandamiento. Las TICS o sirven para la mejora de las condiciones de vida de los

ciudadanos, o, sencillamente, no sirven.
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EXISTE DIREITO A INTERVENCAO HUMANA NO CONCEITO E
REGIME JURIDICO DE ATO ADMINISTRATIVO?
INTELIGENCIA ARTIFICIAL, GOVERNO ELETRONICO E
POSSIBILIDADES INTERPRETATIVAS A PARTIR DO
CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEO

Janrié Rodrigues Reck!

Caroline Muller Bitencourt?

1. Introducéo

Este artigo versa sobre a existéncia do conteudo de intervencao humana no ato
administrativo e seu regime juridico, tendo em vista a possibilidade de atos
serem realizados a partir sistemas de inteligéncia artificial (ato administrativo
automatizado ou decisao cibernética ou decisao automatizada). A resposta a esta
indagacao deve ser construida a partir de uma interpretacao que leve em conta

o Estado Democratico de Direito e a Constituicao de 1988.

A aplicacao da inteligéncia artificial ao Direito vem sendo tema da ciéncia do

Direito de forma universal. Deste modo, nao ha uma delimitacao espacial precisa

" Doutor em Direito. Professor do Programa de Pés-Graduacdo em Direito da Universidade de Santa Cruz

do Sul. Procurador Federal. Email: janriereck@gmail.br.

2 Doutora em Direito. Professora do Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade de Santa Cruz

do Sul. Advogada. Email: carolinemb@unisc.br.
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no presente artigo, muito embora sejam utilizados referenciais da Constituicao
Federal de 1988. Temporalmente, é evidente que o problema sé pode ser posto
na contemporaneidade. Cientificamente, o tema transpassa o Direito e as
Tecnologias de Informacao e Computagao. O problema que move este trabalho
é: dentro do conceito e regime juridico de ato administrativo subjacente a
Constituicao Federal de 1988 e ao Estado Democratico de Direito, é possivel
dizer que existe um direito geral a intervencao humana quando da aplicacao da

inteligéncia artificial nos atos administrativos?

A hipotese deste trabalho é a de que nao ha um direito fundamental a tanto. Nao
sO por questdes de tradicdo do Direito Administrativo, mas sim diante da
liberdade de escolha dos formuladores e implementadores de politicas publicas.
Ocorre que o ordenamento ja garante um ato da Administracao Publica conforme
determinados parametros juridicos. Dentre estes parametros nao esta
precisamente o de gprioristicamente o ato nao possa ser levado a efeito
mediante inteligéncia artificial. Nao se exclui, contudo, que diante da cautela e
da importancia de determinados bens juridicos, que pontualmente se possa
fundamentar a necessidade de intervencao, seja na forma de revisdao do ato
administrativo, seja da supervisao de cada decisao tomada por sistemas de

inteligéncia artificial.

O trabalho se justifica evidentemente no aumento exponencial de aplicagdes de
inteligéncia artificial nas diversas administracoes publicas modernas, incluindo a
brasileira. O Direito Administrativo ndo pode deixar de refletir sobre as referidas

aplicacoes, de modo que perfeitamente justificado esta o artigo.

O primeiro objetivo reside na exploracao do conceito e regime juridico do ato
administrativo, verificando se existe um direito a intervencao humana no regime
juridico, objetivo este realizado no segundo capitulo do trabalho. O segundo
objetivo é de abordar diferentes aplicagbes de inteligéncia artificial na
Administracdo Publica, separando-a da programacao condicional simples,

correspondendo ao terceiro capitulo deste trabalho. Finalmente, o terceiro
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objetivo € tracar diretrizes interpretativas para a questao do ato administrativo

advindo de inteligéncia artificial, o qual corresponde ao quarto capitulo.

Em termos de metodologia, adotar-se-a uma metodologia hermenéutica,
buscando reconstruir os diferentes significados de ato administrativo e seu
regime juridico para fins de elucidacao acerca da existéncia de um direito
fundamental a intervencao humana. Anote-se que o presente trabalho se amolda
ao projeto de pesquisa “Administracao publica digital no Brasil no século XXI:
possibilidades inovadoras, desafios de um regime juridico adequado e
contribuicoes as politicas publicas, junto a Universidade de Santa Cruz do Sul”,

financiado pela Universidade de Santa Cruz do Sul.

2. Conceito e Regime Juridico do Ato Administrativo

O ato administrativo consiste em uma declaracdo unilateral de vontade da
Administracao Publica. Doutrinariamente, coloca-se o ato administrativo como
dentro da grande categoria dos fatos administrativos. A doutrina de Di Pietro,
assim define “a declaracao do Estado ou de quem a represente, que produz
efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de Direito
publico e sujeita ao controle pelo Poder Judiciario”®. Ja para Bacellar e Martins,
0 conceito de ato administrativo “consiste na declaracao, prépria do exercicio da
fungédo administrativa, por meio da qual um agente administrativo ou que lhe faca
as vezes, profere uma decisao e, por meio dela, enuncia um veiculo introdutor
de norma administrativa. Embora algumas variacdes possam advir da doutrina,
pode-se afirmar que em comum encontra-se a ideia de que ato administrativo
tem como caracteristicas essenciais: ser emanado pela Administracao ou de
guem cumpra uma funcdo administrativa, ser uma declaragao unilateral de

vontade e ser regido pelo regime juridico-administrativo.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed. Rio de Janeiro: Forense. 2021. p. 209.
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J& os Fatos administrativos*, pode-se chamar os sdo fatos que decorrem da
Administracdo, como contratos, atos materiais como o reparo de uma rodovia e
atos de Direito Privado. Por ato entenda-se a emanacao de uma vontade humana,
diferenciando-se dos fatos juridicos, que decorrem da natureza. Os atos séo
juridicos quando recebem a atencao do Direito, isto €, quando é ligada alguma
norma a uma vontade. No caso do ato administrativo, assim como nas pessoas
juridicas de privado, ha uma dupla relacao de imputacao juridica, isto €, de ligacao
através de uma norma. A norma liga a vontade de alguém a organizacao (entidade
publica) conforme alguma ligacdo com o Direito. Isto &, o direito atua em dois
momentos: 1) atribuindo quem tera sua vontade ligada a Administracao quais
vontades poderao ser atribuidas a Administracao e 2) as consequéncias juridicas
desta conexado. No caso, um prefeito terd sua vontade ligada a Administragao
Publica, e nao um vendedor de automodveis, por exemplo. Nao em todos os
momentos, ja que um prefeito fazendo compras em um supermercado para si
mesmo Nnao terd sua acao conectada a Administracao Publica. Esta no conceito
de ato administrativo, assim, a vontade humana. Se é o caso de se chamar um

resultado algoritmico de ato é algo que sera debatido no proximo tépico.

O que vai caracterizar o ato administrativo & seu regime juridico. Este regime
juridico & construido em torno do interesse publico. O interesse publico
fundamenta regras que concedem certos poderes ao ato administrativo, como a
imperatividade, a presuncao de legitimidade e veracidade e a

autoexecutoriedade. Presume-se do ato administrativo que ele seja verdadeiro,

4 A doutrina publicista ndo costuma distinguir os atos-fatos dos fatos, chamando a todos pela Ultima
denominacgdo. Parece pertinente, todavia, apartd-los. Os atos-fatos sdo atos da prépria pessoa juridica
administrativa ou, excepcionalmente, de pessoa juridica fora da Administracédo Publica, como é o caso de
um concessionario de servigo publico. Produzem efeitos na esfera juridica dos mencionados entes. A
construgdo de uma obra publica, o corte das instalagbes de um usuério de servico publico de energia
elétrica, a dissolucdo de urna manifestacao, a interdicdo de um estabelecimento sdo exemplos de atos-
fatos administrativos. Diversamente deles, os fatos administrativos nao sdo fatos atribuiveis a pessoas.
MEDEIROS E ALBUQUERQUE, Ronaldo de. Ato Administrativo, Ato-Fato Administrativo. Revista do
Ministério Publico, Rio de Janeiro, RJ, (6), 1997. P.225.
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isto &, que seus pressupostos de fato correspondem a realidade assertiva, € que
ele seja legitimo, isto €, conforme o Direito. Ainda, o0 ato pode ser executado pela
propria Administracao, sem recorrer ao Poder Judiciario, incluindo medidas
materiais e cautelares, como a apreensao e a destruicao de um bem. Finalmente,
o ato administrativo € imperativo, isto €, obriga os particulares,
independentemente de sua concordancia. Sao atributos que concedem ao ato
administrativo prerrogativas nao extensiveis aos particulares. Estas prerrogativas
sao compensadas, por outro lado, com uma série de obrigacdes impostas a
Administracao Publica®. Estas obrigacoes ou estao direcionadas a um interesse
publico geral, ou estao vinculadas as garantais do cidadao, ou cumprem as duas

funcdes simultaneamente.

Estas funcdes de garantia do Direito do cidaddo estdo conectadas com as
funcdes sociais da Administracdo Publica — realizacdo de direitos fundamentais
através de politicas publicas — as quais por sua vez decorrem do Estado
Democratico de Direito®. O Estado Democratico de Direito, é sabido, acumula as

conquistas da legalidade com a realizacao de direitos de todas as geracoes.

O ato administrativo sera o menor componente das politicas publicas e, neste
sentido, quando articulados um com o outro, gerara uma rede de programas
voltada a realizacdo de direitos. O préprio ato administrativo, se bem que voltado
a realizacao de direitos fundamentais, é também limitado por direitos
fundamentais, nos termos anteriormente expostos. A limitagdo aos atos
administrativos decorre geralmente dos direitos de primeira geracao, mas nao
necessariamente. Um ato administrativo ndo podera atingir a liberdade de
expressao, a propriedade e as liberdades de reuniao e associacao. Por outro, o

ato administrativo também nao podera implicar em violagcao dos direitos de

5 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 122 Sao Paulo, Atlas, 2023.

6 BITENCOURT, Caroline Miller; RECK, Janrié. O Brasi/ em crise e a resposta das politicas publicas.

diagndsticos, diretrizes e propostas. Curitiba: [thala, 2021.
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terceira dimensao de natureza transindividual, como a cultura, o meio ambiente,

a educacao e assim sucessivamente.

Este regime misto de poderes, direitos dos cidadaos e obrigacdes da
Administracao Publica conforma o regime juridico da Administracao Publica.
Retomando: os atos administrativos possuem atributos de autoexecutoriedade,
imperatividade e presuncao de legitimidade e veracidade, e, a0 mesmo tempo

estao orientados a realizar e estao limitados por direitos fundamentais.

Talvez os demais regramentos ajudem a caracterizar melhor o ato administrativo.
O ato administrativo é regido pela legalidade. Neste sentido, sempre sera
necessario ligar o ato administrativo a alguma norma. A norma pode estabelecer
declaracdes do tipo vinculada, onde hd uma s6 solucao, e discricionarias, onde

ha liberdade de alternativas de solucao.

A legalidade estabelece a competéncia, a finalidade, o objetivo e por vezes a
forma do ato administrativo. Certas matérias estao submetidas a reserva de lei,
como 0 processo administrativo, as sangdes, os direitos dos servidores e assim
sucessivamente. Existe, deste tipo, um direito do cidadao a legalidade. Atentar
a legalidade, contudo, nao significa supervisao humana direta, ja que sistemas
de inteligéncia artificial podem ser programados para seguir a lei. O ato

administrativo devera ser impessoal.

Novamente, sabe-se dos problemas que excepcionalmente podem gerar vieses
nos algoritmos (discriminacao algoritmica). Entretanto, dado o fato de o algoritmo
se constituir em equacdes matematicas, a impessoalidade estara garantida. Ha
ganho de eficiéncia com o uso de inteligéncia artificial pela velocidade pela qual
as decisdes sao tomadas, de modo que mais um principio de Direito Publico esta

contemplado.

De fato, a moralidade administrativa fica prejudicada sem intervengao humana,
jJa que a moralidade depende de experiéncias de vida em um determinado

contexto. A motivacao de um ato devera ser clara e congruente. Isto é possivel
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através de sistemas de inteligéncia artificial geradores de texto, os quais irdo
remeter as arvores algoritmicas de decisdo. Claro que hd uma complexidade
interessante aqui, afinal, um ato administrativo ndao sera uma agao isolada, a agao
administrativa envolve multiplos agentes e seus atos que estdao conectados
através dessa organizacao administrativa, o que podemos chamar de “sistemas
compostos por varios nimeros de componentes humanos trabalhando juntos

com varios graus de eficiéncia”.’

Uma vez editado o ato administrativo, recaird um regime de responsabilidade
civil administrativa ao ato administrativo. A Administracao Publica passara a ser
responsavel pelo ato administrativo assim criado, e note-se que tal complexidade
desses sistemas de decisdes que envolvem multiplos agentes constituem as
organizacoes complexas contemporaneas, e, justamente essas organizacoes

sao a forma contemporanea de manifestacdo do ser humano.®

Contudo, note-se, que na tradigdo do regime juridico nunca existiu ou a0 menos
nunca se necessitou de indagacao sobre haver ou nao um direito a intervencao
humana porque simplesmente a questao nunca se pos, ja que o problema da
inteligéncia artificial ¢ contemporaneo. Nao fora aventado que nao humanos
poderiam emanar declaracdes de vontade na forma da linguagem natural, como

um animal, por exemplo.

Quem, qual o conteudo, a forma e conteldo destes atos, contudo, sempre foram

parte do regime juridico administrativo.

Isto ndo significa que o catalogo de direitos ndo possa se expandir, se for o caso,
para incluir a intervencao humana. Nao existe ainda um movimento politico neste
sentido, de modo que um dos caracteres dos direitos fundamentais, que é o da

sua afirmacao historica, ndo se coloca. A questao, portanto, deve ser lida a partir

7 BOSTROM, Nick. Superintelligence. paths, dangers, strategies. Oxford, United Kingdom; New York, NY:
Oxford University Press, 2016. p. 65. No original: “systems composed of various numbers of human-level

components working together with various degrees of efficiency.”
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de uma conjuncao da conveniéncia com o direito posto no ordenamento.
Ressalte-se existir um exemplo de direito a intervencao humana no art. 20 da Leli
13.709, a Lei Geral de Protecao de Dados, onde o titular tera direito a revisao de

dados tomados unicamente por inteligéncia artificial.

Contudo, é evidente que se reconhece que outras questdes irdo suscitar
preocupacao quanto a necessidade de supervisao humano, especialmente no
gue toca os possiveis vieses®, tema cada vez mais presente no debate quando a

decisao envolve inteligéncia artificial.

3. Inteligéncia Artificial e vontade da Administragao Pudblica

Um sistema de Inteligéncia Artificial €, na definicao do projeto de regulacdo da

Inteligéncia artificial da Unido Europeia®, um «Sistema de inteligéncia artificial»

8 O problema dos vieses nas bases de dados — que consciente ou inconscientemente tornam ou mantém
invisiveis determinados grupamentos sociais ou situacdes faticas — ja evidencia que ndo se possa pretender
dos sistemas baseados em IA uma objetividade que os dados a partir dos quais eles operam na sua origem,
nao se revela real. Desafio mais substancial & aquele relacionado a possibilidade de se admitir, no dominio
dos sistemas fundados em IA, um desvio de finalidade — ndo no sentido de uma voluntas pessoal,
direcionada para algo que ndo os reclamos do interesse geral, mas uma concepgao equivoca dos parametros
que direcionam a operacdo desse mesmo aparato informatizado. E certo que o problema dos vieses e do
explorado desvio de finalidade da maquina ndo determina o descarte definitivo das solucdes de IA, mas
reclama um padrdo de cuidado que supere o simples fascinio pela suposta superioridade do tecnolégico.
Na verdade, ¢é a propria literatura na drea que denuncia que, especialmente nas solucdes de deep learning,
hd um espaco de opacidade relacionado ao pleno disclosure e compreensdo de quais tenham sido as
inferéncias e padroes reconhecidos e aproveitados pelo sistema para a construgdo de seu proprio
aprendizado. VALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia artificial incorporada a Administracdo Publica: mitos e
desafios teéricos. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n. 81,
p. 179-200, jul./set. 2020. P. 14-15

9 In the document prepared by the study group, Al is conceptualized as software systems (and possibly also
hardware) designed by human beings who, given a complex objective, act in the physical or digital
dimension, perceiving their environment through data acquisition, interpreting the structured or
unstructured data collected, rationalizing the knowledge or processing of information, derived from this

data, and deciding the best actions to be taken to achieve the given goal. Al systems can use symbolic rules
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(sistema de IA), um programa informatico desenvolvido com uma ou varias das
técnicas e abordagens [...], capaz de, tendo em vista um determinado conjunto
de objetivos definidos por seres humanos, criar resultados, tais como conteldos,
previsdes, recomendacoes ou decisdes, que influenciam os ambientes com os

quais interage”.

As aplicacoes de sistemas de inteligéncia artificial sao multiplas na Administracao
Publica. Muitos dos classicos atos (ou processos) administrativos podem ser
realizados por sistemas de inteligéncia artificial, tais como promocoes, avaliagcdes
de desempenho, concessdes de aposentadorias, aplicacao de sancdes a
servidores, autorizacoes de construcoes, licenciamento ambiental, licencas para
servidores, atestados, entre outros certidoes. Sabe-se o quanto esse debate ja
estava avancado no caso brasileiro, especialmente nos 6rgaos controladores,

seja Poder Judiciario, seja Tribunais de Contas.

Sabe que a utilizacao da inteligéncia artificial se identifica essencialmente em
dois campos, o da decisao e da predicao, tendo evidentemente uma estreita

conexao entre eles:

No campo da decisdo, nas atividades administrativas inteiramente
estruturadas, € possivel a utilizacao de tedricos aprendizado
supervisionado, e a automacao integral da decisdo em si, que
decorreria da simples imputacao dos algoritmos mandatorios na
maquina, a partir dos quais a deliberacao em concreto teria lugar sem
qualquer intervencdo humana na sua cunhagem. Inevitavel aqui a
associacdao com o0s atos administrativos vinculados, em que Seus

elementos se tém inteiramente estabelecidos em lei, donde a sua

or learn a numerical model, and they can also adapt their behavior by observing how the environment is
affected by their previous actions. GABARDO, Emerson; MENENGOLA, Everton; SANMIGUEL, Nancy Nelly
Gonzélez. A proposta europeia da regulacdo da inteligéncia artificial. Santa Catarina: Sequéncia estudos
juridicos politicos, 01 de marco de 2023. Disponivel em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/
sequencia/article/view/91435. Acesso em 08/04/2023.
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edicao depende tao somente da constatacdo material de sua
presenca. Também é possivel, quando se cogita de escolhas a serem
formulaaas por parte da Administracdo, que esta seja simplesmente
municiada pela IA, com dados de alguma forma tratados, que possam
contribuir para a deliberacao do agente publico. Aqui, se existe um
espaco de decisdo no qual a maquina ndo avanca, que depende de
uma opgdo estratégica ou valorativa do agente humano, tem-se a
associacao com os atos aadministrativos discricionarios. As funcoes de
predicao, por outro lado, consistem na oferta de distintos cenarios ou
alternativas de acao publica — que num ambiente de decisoes nao
estruturadas, favoreceria a escolha, a partir de uma analise
consequencialista, como recomenda a Lei n°13.655/18. No campo da
predicao, destaca-se nao so o incremento do potencial de acerto, mas
também a velocidade, e ainda a possibilidade de identificacao de
correlacoes entre ocorréncias distintas, a partir de massivas bases de
dados; correlacoes essas que muitas vezes nao seriam percebiaas
pelas ferramentas de analise habitualmente aplicadas por agentes
humanos. E nitida a intercessao possivel entre predicéo e deciséo,
mas, claro, igualmente o distinto grau de interferéncia direta que a
aplicacao de IA tenha sobre o assentamento da resposta
administrativa a uma determinada Situacdao ou postulacao. Numa
escala de intensidade, é possivel aludir a IA com papel de apoio, até

aquelas com cariz determinativo.'°

Sobre modelos preditivos, € fundamental a instancia revisora das decisdes
algoritmicas, uma vez que os falsos positivos podem marcar presenca. No

entanto, é preciso lembrar que no unsupervisioned learning (aprendizado nao

0 VALLE, Vanice Lirio do. Inteligencia artificial incorporada a Administracdo Publica: mitos e desafios
tedricos. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n. 81, p. 179-

200, jul./set. 2020. P. 10-11.
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supervisionado) a maquina aprende a lidar com dados brutos, sem uma figura
supervisora. Ou seja, nao se pode ignorar a capacidade de aprender por si,
sobrepassar o originalmente programado e “evoluir” enquanto ha o
processamento de informacoes. Essa caracteristica € a do machine learning,
onde esses algoritmos recebem modelos de execucao ideal de tarefas, sendo
treinado através da repeticao. Cada vez que o algoritmo realiza aquela atividade,

se torna mais eficaz'.

Como antes debatido, talvez a conexao mais evidente com uma intervencao
humana no ato administrativo talvez esteja no préprio conceito de ato e de
declaracdo de vontade. Em um primeiro momento, assim, poder-se-ia
conjecturar a necessidade de uma nova categoria para ato administrativo
equivalente ao ato administrativo quando se estivesse a tratar de uma declaracao
unilateral emanada pela Administracao publica através de um sistema de
inteligéncia artificial. Ocorre que sempre ha um minimo de intervencao humana
gue é precisamente a escolha em utilizar a inteligéncia artificial para determinada
situacao. Esta escolha é, precisamente, um ato, e, deste modo, um minimo de
intervencao humana ha. E necessario diferenciar uma intervencao humana direta
sobre o0 ato administrativo de uma intervencao indireta. A indireta se daria nas
tarefas de escolha e programacdo de uma determinada manifestacao de
inteligéncia artificial como ato administrativo, e a intervencao direta dar-se a partir
uma supervisdo ou confirmacao humana dos resultados do algoritmo. Ha, assim,
a programacao do objetivo humano. Muitos sao os exemplos que na atualidade
podemos citar o uso da Al e que em diferentes medidas ter-se-a de discutir a

regulacao e a responsabilizacdo desses atos:

a) controle aa prestacao de servicos publicos a distancia, servi¢os

publicos  digitais, com  implicacoes na  acessibilidade e

" ALENCAR, Ana Catarina. /nteligéncia artificial, ética e direito: guia pratico para entender o novo mundo.
2021.
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desburocratizacao e com reducdo de distancias nos servicos de saude

e educacao através das funcionalidades da inteligéncia artificial;

b) concepgao de governo como platatforma, com utilizacao do espaco
virtual para ampliacao do acesso a particijpacao popular e a ciagadania

digital-

c) controle do emprego da inteligéncia artificial e regulacao da
programacao de algoritmos e de sua utilizacao na tormada da decisao

publica,

d) criacdo de uma nova teoria dos atos e fatos administrativos,
relacionada com o ser digital e suas interagées com a administracao

publica digital,

e) requlacdo da constituicao de “smart cities”, em reformulacao do

planejamento urbanistico,

1) controle do processo de recrutamento de pessoal em concursos
publicos a partir de analise algoritmica de perfil, com a necessaria

explicitacao dos parédmetros da escolha algoritmica,

g) controle da utilizacdo de robds nos processos de contratacao

publica, com afetacao da eficiéncia, vantajosidade e competicao,

h) utilizacao do “blockchain” como plataforma descentralizada e
aistribuida em blocos, viabilizadora de desburocratizacao de gestao

administrativa'?.

Claro que a decisao resultante de um sistema de inteligéncia artificial ndo € um

uma declaracao unilateral de vontade, pois nao ha vontade. Ela pode emular uma

2 VVALLE, Vivian Cristina Lima Lépez; GALLO, William Ivan. Inteligéncia artificial e capacidades regulatérias
do Estado no ambiente da administracédo publica digital. A&C — Revista de Direito Administrativo &

Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n. 82, p. 67-86, out./dez. 2020. P.79-80.
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manifestacdo de vontade tal qual, inclusive com a respectiva fundamentacao,

mas nao sera, precisamente, “vontade”.

A melhor forma de caracterizar o resultado dos sistemas de inteligéncia artificial
¢ chamando-a de decisdo de inteligéncia artificial, ou decisdo cibernética, ou
decisao administrativa automatizada, ao invés do uso da palavra “ato”. Com isto,
evitam-se os equivocos. E necessario saber que a inteligéncia artificial produzira
uma determinada decisao a partir de determinados objetivos postos
humanamente, de modo que Iindiretamente sempre existird a intervencao
humana'™. A decisdo pode ser conceituada como a geragdo e escolha de

alternativas.

A partir do conceito de inteligéncia artificial, esta decisao é sempre complexa
pois inicia com um objetivo humano, uma programacao minimamente humana
da inteligéncia artificial, a traducao da linguagem natural para a cibernética via
sistema de inteligéncia artificial, a acumulacao de informacoes e a geracao e a
escolha da alternativa e a retraducao na forma de linguagem natural™. Neste
sentido, a decisao de inteligéncia artificial € parcialmente humana. Entretanto,
apos a decisao, descortinam-se opcdes de monitoramento e revisao, que vao da
maior a menor intensidade. Retomando-se os elementos da decisdo: 1.
estabelecimento dos objetivos: ato humano; 2. escolha da programacao ou pelo
menos programacao inicial em caso de machine learning: ato humano; 3. geracao

de alternativas: inteligéncia artificial. 4. Escolha das alternativas: inteligéncia

8 FREITAS, Juarez. Direito Administrativo e Inteligéncia Artificial. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte,
ano 21, n. 114, mar./abr. 2019. Essa é uma premissa da qual Juarez Freitas entende que a administracao
publica ndo deve prescindir, a presenca e a supervisao humana, afinal, a ideia de dignidade humana esta no
nlcleo do direito que deve ser garantido. Contudo, isso, sabe-se que também é um grande desafio, na
medida que a evolugdo das méquinas pode caminhar no sentido de ser cada vez mais dificil a rastreabilidade

dessas decisdes.

4 FREITAS, Juarez; FREITAS, Thomas Bellini. Direito e inteligéncia artificial: em Defesa do Humano. Belo

Horizonte: Forum, 2020.
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artificial; 5. eventual revisdo decisao automatizada: ato humano; 6. revisoes

periddicas no sistema: ato humano; 7. critica do sistema: ato humano.

Excluem-se aqui a inteligéncia artificial enquanto apoio para alguma decisao
administrativa, ja que o ato continuarad sendo um ato administrativo convencional:
“artificialidade  da inteligéncia consiste  basicamente em  matéria
esquematizada”'™. Podera existir algum grau de responsabilizagdo dos
programadores, mas sob a 6tica do cidaddo o ato continuard sendo humano.
Ainda, porque nao héa geracao de decisdes, ha de se excluir também sistemas
de decisdes simples, baseados no modelo se x, entao y'¢. Por exemplo, se for
lavrada uma multa contra alguém, um sistema manda automaticamente um aviso
para O sancionado. Isto porque neste caso nao ha nenhuma geracao de

alternativas e escolha destas alternativas por parte de um sistema de decisao.

Em termos de intervencao humana, pode-se ocorrer de uma decisao:

Nao ter supervisao humana alguma;

Ter confirmacao humana em todos 0s casos;

Existir supervisao humana em forma de amostragem e de revisao dos

sistemas;

Possibilidades de reversao e parada por parte da autoridade administrativa;

Ter direitos de um recurso a revisao humana.

No regramento europeu, € o risco que define o grau de intervencao humana.
Quando o risco da Al é alto, serd necessaria a adogéo de uma série de medidas
de registro, transparéncia € monitoramento. Nao existe, contudo, direito a

supervisao ato por ato.

5 HUI, Yuk. 7ecnodiversidade. Tradugdo Humberto do Amaral. Sdo Paulo: Ubu Editora, 2020. p. 159.

'8 LEE, K.-F. Inteligéncia artificial. Como os robds estao mudando o mundo, a forma como amamaos, nos

relacionamos, trabalhamos e vivemos. Traducdo de Marcelo Barb&o. Rio de Janeiro: Globo Livros, 2019.
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4. Diretrizes de interpretagcdo dos decisdo administrativa decorrentes de

aplicacao de inteligéncia artificial

A Uniao Europeia definiu um conceito abrangente e neutro para os sistemas de
A, em resposta a constante evolucao das tecnologias e as suas mudancas.

Como resultado, foi estabelecida a definicdo de |IA como:

“«Sistema de inteligéncia artificial» (sistema de 1A), um programa
informdtico desenvolvido com uma ou varias das técnicas e
abordagens enumeradas no anexo /I, capaz de, tendo em vista um
determinado conjunto de objetivos definidos por seres humanos, criar
resultados, tais como conteudos, previsoes, recomendagoes ou
decisoes, que influenciam os ambientes com os quais interage;"”"

(COMISSAO UEROPEIA, 2021, p. 43).
Enquanto no Brasil, adotamos uma definicao mais contida e especifica:

“Art. 4° Para as finalidades desta Lei, adotam-se as sequintes
definicoes. | — sistema de inteligéncia artificial:  sistema
computacional, com graus diferentes de autonomia, desenhado para
inferir como atingir um dado conjunto de objetivos, utilizando
abordagens baseadas em aprendizagem de maquina e/ou logica e
representacdo do conhecimento, por meio de dados de entrada

provenientes de maquinas ou humanos, com o objetivo de produzir

7 UNIAO EUROPEIA. COM (2021) 206. Comunicacao da Comissao ao Parlamento Europeu, ao Conselho,
ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides: Regulamento do Parlamento Europeu e
do Conselho que estabelece regras harménicas no dominio da inteligéncia artificial (ato relativo a inteligéncia
artificial) e que altera determinados atos legislativos da Unido. 21 de abril de 2021. Disponivel em:

https://artificialintelligenceact.eu/the-act/. Acesso em 03 de jun 2023.

44



previsoes, recomendagcoes ou decisoes que possam influenciar o

ambiente virtual ou real®.” (Brasil, 2022, p. 18).

O tema da intervencdo humana faz parte dos debates dos projetos de lei
atualmente em debate na Camara dos Deputados e no Senado Federal. No PL
21/2020'°, que corre na Camara dos Deputados, ndo hd mencao a intervencao
humana. Entretanto, no PL 2338/2023, atualmente no Senado Federal e que
resulta da compilagdo de outros projetos de lei, existe mencao a intervencao
humana em forma de revisao do ato. Dispde o art. 5° do referido projeto de Lei
como direito dos atingidos por sistemas de inteligéncia artificial: Ill — direito de
contestar decisbes ou previsbes de sistemas de inteligéncia artificial que
produzam efeitos juridicos ou que impactem de maneira significativa os

interesses do afetado.

O artigo 9° do mesmo projeto de lei detalha o referido direito a intervencao?,

dispondo que a pessoa afetada por sistema de inteligéncia artificial terad direito

8 BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 21/2020. Estabelece fundamentos, principios
e diretrizes para o desenvolvimento e a aplicagdo da inteligéncia artificial no Brasil; e dé outras providéncias.
Autor: Eduardo Bismarck (PDT-CE). Brasilia: Cémara dos Deputados, 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340. Acesso em: 05 jun. 2023.

9 BRASIL. Congresso. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 21/2020. Estabelece fundamentos, principios
e diretrizes para o desenvolvimento e a aplicagdo da inteligéncia artificial no Brasil; e dé outras providéncias.
Autor: Eduardo Bismarck (PDT-CE). Brasilia: Cémara dos Deputados, 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340. Acesso em: 05 jun. 2023.

20 |nteressante também que a transparéncia é uma das grandes preocupacdes do projeto, além do Art. 7°
Pessoas afetadas por sistemas de inteligéncia artificial tém o direito de receber, previamente a contratacdo
ou utilizagdo do sistema de inteligéncia artificial, informagdes claras e adequadas quanto aos seguintes
aspectos: 8 2° Pessoas expostas a sistemas de reconhecimento de emocdes ou a sistemas de
categorizagao biométrica serdo informadas sobre a utilizacédo e o funcionamento do sistema no ambiente
em que ocorrer a exposicao. § 3° Os sistemas de inteligéncia artificial que se destinem a grupos vulneraveis,
tais como criangas, adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia, serdo desenvolvidos de tal modo que
essas pessoas consigam entender o seu funcionamento e seus direitos em face dos agentes de inteligéncia

artificial. BRASIL, 2022.
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de contestar e solicitar a revisao de decisoes, recomendacoes e previsdes que
impactem de maneira significativa seus interesses. Como é comum em projetos
deste tipo, o projeto de lei é proficuo no uso de termos indeterminados. Assim,
vai ficar para os futuros julgadores o sentido de “significativo”. Pode-se extrair
um inicio de interpretagao da Lei 9.784, quando exige motivagao para os atos
administrativos que limitem direitos. Neste sentido, o interesse afetado podera
ser entendido como “significativo”. A interpretacao da palavra afetado parece
ser mais facil, ja que implicara a pessoa cujo patrimdnio juridico foi diminuido ou
restrito. Para fins deste trabalho, interessa que as decisbes poderao ser
revisadas, mas a lei também sera destinada a revisao de recomendacoes e

previsoes.

A primeira diretriz de interpretacao das decisdes de inteligéncia artificial é a de
que se trata de decisdes da Administragdo. De fato, um primeiro ponto é do da
ligacdo da inteligéncia artificial a Administracao Publica. Se a Administracao
Publica é a utilizadora do sistema, a decisdo sera considerada administrativa,
mesmo que a Administracao Publica nao tenha sido a programadora direta. Trata-

se aqui de analogia com 0 antigo principio da imputacao do direito administrativo.

Como se trata de decisdes da Administracdo, como tal devem incidir regras
atinentes ao ato administrativo. Significa dizer que, em um primeiro momento, a
decisao de inteligéncia artificial terd exatamente 0 mesmo regime juridico de um
ato administrativo convencional. Esta decisao contard com as presuncdes de
legitimidade e veracidade, sera imperativa e também autoexecutavel. A decisdo
da inteligéncia artificial terd de ser motivada, eficiente, moral, publica e conforme
a legalidade, além de passivel de revisao judicial. A legalidade, aqui, é relevante,
pois deve ser entendida no seu sentido amplo, abrangendo competéncia, objeto,

finalidade forma e motivacao.

A despeito de nao existir um direito fundamental constitucional a intervencao
humana pds programacao, a protecao ao direito fundamental, sua relevancia e o

grau de criatividade podem assim fundamenta-lo. Assim, nao existiria
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necessidade de supervisao para 0s resultados de um chatbot destinado a
esclarecimentos burocraticos, dada a pouca delicadeza do Direito em questéao.
Do mesmo modo, sistemas altamente vinculados também nao precisariam de
supervisao humana, como notificacdes a cidadaos e contribuintes, ou entéao
sistemas que dependem de autodeclaracbes do usuario. Outras decisoes,
contudo, como atribuem direitos ao cidadao, poderiam ser objeto de revisao
humana em caso de nao concessao. Do mesmo modo, um sistema de
inteligéncia artificial poderia ler os documentos e a intervencao humana viria
através de recursos administrativos. Finalmente, decisbes tais como a
ministracao de remédios ou relacionados a educacao de criancas, pela delicadeza
do direito envolvido, envolveriam sempre uma confirmagdo humana, mas nao
por conta de um direito abstrato a intervencao humana, sim por conta de uma

racionalidade pratica que envolve a natureza do direito.

De certo modo, a depender da situacao, o direito a revisao ja esta previsto na
maior parte leis gerais administrativas. Assim, a revisibilidade dos atos
administrativos automatizados acaba caindo na revisao dos atos administrativos
em geral. Por exemplo, o sistema de concessao de aposentadorias no Brasil.
Cerca de 10% dos beneficios é concedido por inteligéncia artificial. O sistema
identifica quando é o caso de intervencao manual e, neste sentido, ocorre a
negativa. Da negativa caberéa recurso administrativo. Ha, assim, recorribilidade,
pelo menos de forma indireta, das decisbes de concessdes de beneficios no

ambito do INSS.

Deste modo, tem-se como pardémetros para o estabelecimento o grau de
aprendizado e liberdade do sistema de inteligéncia artificial, a natureza do ato
administrativo em questdo e o direito envolvido, tudo isto sob um prisma de
risco. Tal matéria estaria sob a reserva legal em sentido amplo, a depender de

regulamentacao do Legislativo e Executivo.
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5. Conclusao

O ato administrativo nasce ja com um regime juridico diferente do Direito Civil.
As razbes sao historicas e se ligam as necessidades de um novo Direito pautado
pelo interesse publico, e ndo pelo interesse privado. Este regime juridico se
desenvolve a partir da legalidade e vai caracterizando o ato administrativo com

certos atributos, como a autoexecutoriedade.

O Estado Democratico de Direito imprime a Constituicao Brasileira o seu carater
garantista, o que vem a definir também o regime juridico do ato administrativo.

Dentre estes direitos, o devido processo legal.

A medida que sistemas de inteligéncia artificial vado sendo incorporados & pratica
da Administracao publica, a necessidade de novas reflexdes surge, dentre elas
se existi um direito a revisao humana de atos tomados por inteligéncia artificial
no ordenamento juridico. A despeito de nao existir, por razbes temporais, um
direito a intervencao humana na Constituicao Federal, por outro lado existem

direitos ao devido processo legal.

Estes direitos relacionados ao devido processo legal administrativa tem por
conteudo a revisibilidade do ato administrativo, em determinadas circunstancias,
como a negativa de direitos ou a aplicacao de sancdes. Muito embora nao se
trate exatamente das mesmas circunstancias, pelo menos quando o ato
administrativo digital atingir direitos sera o caso da aplicacao da revisao do ato
administrativo tomado por inteligéncia artificial — nao por razdoes de
fundamentacao intrinseca do ato administrativo digital, mas sim por conta da

revisibilidade em geral do ato administrativo decorrente do devido processo legal.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL GENERATIVA (IAG):
DESAFIOS E ALTERNATIVAS DE REGULAGCAO

Carlos I. Aymerich Cano'

1. Inteligéncia Artificial Generativa: entre o Aype e a nova guerra fria

Ha quem qualifica a atual onipresenca da |IA de Aype, isto €, de fruto de uma
campanha de marketing promovida pelas Big 7Tech que exagera os beneficios, as
ameacas e as capacidades de uns sistemas que nem seriam assim tao novos
nem eficazes? quanto costumam se apresentar. O objetivo seria disciplinar
através do medo trabalhadores e trabalhadoras e, sob a escusa do carater
disruptivo dessas novas tecnologias®, converter em admissiveis praticas que

vulneram as normas e os valores em vigor.

" Professor Titular de Universidade na érea de Direito Administrativo da Universidade da Coruna.

2 "Meanwhile the benefits can be over-hyped: despite inflated rhetoric, in reality hundreds of Al tools
developed to deal with the COVID-19 pandemic had little, if any, effect” (7he Lobbying Ghost in tHe

Machine, Corporate Europe Observatory, 2023, p. 7, acessivel em www.corporateeurope.org).

8 A referéncia a este caracter "disruptivo” da IA é um lugar comum nos documentos das grandes empresas
tecnolégicas e de comunicacbes sempre enfatizando os imensos beneficios sociais e, sobretudo,
empresariais que irdo produzir (veja-se, como exemplo, um documento da multinacional Telefonica, ;Qué
son las tecnologias disruptivas y qué ventajas tienen?, acessivel em https://www.telefonica.com/es/sala-
comunicacion/blog/que-son-las-tecnologias-disruptivas-y-que-ventajas-tienen/). O termo foi utilizado pela
primeira vez em 1995 pelo professor da Harvard Bussiness School/ C.M. Christensen para se referir aquelas
inovagdes tecnoldgicas que provocam cambios profundos nos mercados, deslocando produtos e empresas
e mudando as suas dindmicas e valores. Esclarece que “Disruptive Innovations are not breakthrough

technologies that make good products better. Rather, they are simple, affordable innovations that replace
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A contradicao que encerra esta qualificacao da |IA como tecnologia disruptiva
afetando todos os setores da vida econdmica, social e pessoal ao ponto de
provocar mudancas radicais a respeito da situagcao anterior a sua aparicao é que,
em contra do que as Big Tech e seus porta-vozes pregam, uma mudanca
existencial tao transcendental quanto essa iria precisar de uma regulagao forte,
ex ante e precedida de uma intensa deliberacdo publica*. Nem a autorregulacao
empresarial nem os cddigos éticos sao suficientes para enfrentar os ricos que
essa tal disrupcao levanta muito embora, por enquanto, esse segue a ser o
modelo existente nos EUA, de onde sao originarias as empresas tecnoldgicas
mais importantes a nivel mundial. Porém, esse fendbmeno dos cédigos éticos nao
é privativo dos EUA. As delongas na aprovacao do Regulamento de Inteligéncia
Artificial da EU, em parte provocadas pela dificuldade de encaixar dentro dele a
IAG, estdo a provocar a promogao de codigos éticos sem carater juridico
vinculante por parte da Unido Europeia, quer no ambito das relagcdbes com os
EUA% quer como iniciativas desenvolvidas conjuntamente com as grandes

empresas tecnologicas®.

expensive, complex systems and products, thereby increasing accessibility and affordability for all” (veja-se
https://www.christenseninstitute.org/blog/is-the-innovation-really-disruptive-these-6-questions-can-reveal-
the-answer/). Ndo por acaso, a qualificagdo de uma inovagdo como disruptiva vai de méao dada com a énfase

nos seus efeitos benéficos.

4 De acordo com N. Petit e J. De Cooman (“Models of Law and Regulation for Al", EUI/ Working Paper
RSCAS 2020/63, acessivel em https://cadmus.eui.eu), “when Al-generated externalities are existential,

societies should considere ex ante intervention, and bring into a degree of expert deliberation” (p. 21).

5 Eis o Cédigo de Conduta em Inteligéncia Artificial, focado na IAG, anunciado pola Vice-presidenta da
Comissao Europeia Margrethe Vestager o passado més de junho de 2023 no quadro da folha de rota
conjunta entre a EU e os EUA em matéria de Comércio e Tecnologia (EU-US Trade and Technology Council’s
roadmap, https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/ttc-joint-roadmap-trustworthy-ai-and-risk-
management) com o fim de alcangcar compromissos voluntarios coincidentes com os “principios” da
proposta de Regulamento sobre |A. A ideia é que o cédigo esteja aberto a outros paises do G-7 bem como
também a outros que compartiihem a mesma visdo como a India, Indonésia ou Brasil (vid
https://www .euractiv.com/section/artificial-intelligence/news/eu-leaders-race-over-outreach-initiatives-to-

anticipate-ai-rules/).

6 Tal seria o caso do A/ Pact dirigido as empresas tecnolégicas e anunciado em junho de 2023 pelo

Comisério de Industria da EU como um jeito de antecipar o compromisso do setor privado com o
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a

E legitimo suspeitar, a vista destas iniciativas, que em vez de antecipar a
aplicacao dos conteudos da proposta de Regulamento de |IA elas fagam parte,
em realidade, de um esforco comum da Comissao da UE, os EUA e as Big Tech
para condicionarem o texto final do Regulamento num sentido favoravel as
demandas e pressoes vindas da outra parte do Atlantico’. E isso tudo no contexto
de uma crescente competicao econdémica, militar e tecnoldgica entre os EUA,

Russia e a China com uma UE cada vez mais subordinada aos primeiros®.

Seja como for, e sem prejuizo de outras regulacoes ja aprovadas®, a proposta de
Regulamento de Inteligéncia Artificial da UE €, por enquanto, a primeira tentativa
que pretende estabelecer um padrao global para a regulacao da IA assim como,
em 2016, o Regulamento Geral de Protegcao de Dados de 2016 virou modelo para

outras regulacoes'.

cumprimento das exigéncias da proposta de Regulamento de IA (“In other words, the French politician
presents it as a way for the EU executive to explain the upcoming binding rules to tech companies and see
if they might apply them before the Al regulation is formally in place”, https://www.euractiv.com/section/

artificial-intelligence/news/eu-leaders-race-over-outreach-initiatives-to-anticipate-ai-rules/).

7 Os sinais, bem explicitos, ndo faltam. Desde a parte empresarial, o CEO de Open Al, Sam Altman declarou
ao fim da sua visita a diversas capitais europeias no passado més de maio que “The current draft of the EU
Al Act would be overregulating, but we have heard it's going to get pulled back”
(https://www.euractiv.com/section/artificial-intelligence/news/openai-ceos-backtracks-on-quitting-eu-

threat/). Pela parte do governo dos EUA, as pressoes foram também explicitas e numerosas. Sirva como
exemplo o documento U.S. Non-Paper regarding the September 2022 Revisions to the Draft EU Artificial
Intelligence Act Proposed by the Czech Presidency, revelado pela Corporate Europe Observatory através
do estudo, ja citado, 7he Lobbying Ghost in the Machine, no qual o governo dos EUA indica com toda clareza

as mudancas que devem ser introduzidas na proposta europeia de Regulamento de IA.
8 Vid. A. Fuentes, "El pulso doble de la inteligéncia artificial”, £/ Pais, 22 de septiembre de 2023.

% Eis o caso das Medidas Provisoérias para a Administracdo dos Servicos de Inteligéncia Artificial Generativa
aprovados o 23 de maio de 2023 pelo Burd Nacional de Informacéo sobre a Internet da Republica Popular

da China, e que entraram em vigor o 15 de agosto de 2023.

0 Nao por acaso, iniciativas como o projeto de lei brasileiro sobre o uso da IA estao largamente inspiradas
na proposta europeia nos seus principios e fundamentos, na categorizagdo de riscos e no modelo de
governanca. Se trata do Projeto de Lei n°® 2338, de 2023, sobre o Uso da Inteligéncia Artificial (acessivel em
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/157233). Acerca da corrida regulatéria entre

a EU, os EUA, a China e também, entre outros, o Reino Unido veja-se “The global race to set the rules for
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Mas para isso precisa oferecer uma resposta adequada ao desafio levantado
pelos sistemas de IAG que, de entrada, tém dificil acomodacao numa regulacéao
fundada em classificar os riscos associados a determinados usos ou propositos
dos sistemas de tecnologia artificial. O problema entao é como classificar o risco
de sistemas que podem ser utilizados para uma multiplicidade de propdsitos que

nem tao sequer seus desenhadores sao capazes de prever.

2. Caracteristicas dos sistemas de IAG

Os sistemas de IAG tém umas caracteristicas especiais, que condicionam qual

deva ser a resposta regulatéria mais adequada:

- Sao sistemas opacos e de grande tamanho (e, por isso, precisados de grandes
investimentos) sé ao alcance de grandes empresas: precisam enormes
guantidades de dados, capacidade de computacao, pesquisadores,

engenheiros e, também, revisores, rotuladores e moderadores'’.

- Esse seu grande tamanho se corresponde também com a amplitude da sua
utilizacao, que faz com que 0s riscos associados a um uso malicioso, aos
erros ou aos enviesamentos no seu funcionamento adquiram uma escala

sistémica.

- Sao sistemas desenhados para a obtencado de resultados diversos, em
contraste com os sistemas de |A desenhados para um propdsito
determinado. Dai a denominacao que por vezes recebem de sistemas de |A
multi-propésito (General Purpose Artificial Intelligence ou GPAI). Esta

generalidade de propositos surpreende até aos seus desenhadores

Al" (Financial Times, 13 de setembro de 2023, acessivel em https://www.ft.com/content/59b9ef36-7711-
4f91-89d1-ef89f4a2ecse).

" Veja-se C. GANS COMBE, “« Forgats du numérique » : Comment une décision de justice au Kenya
fragilise la sous-traitance des multinationales du web” (em The Conversation, acessivel em
https://theconversation.com/forcats-du-numerique-comment-une-decision-de-justice-au-kenya-fragilise-la-

sous-traitance-des-multinationales-du-web-206896).
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humanos, quando o sistema desenvolve funcionalidades que nao foram
inicialmente previstas (tais como, por exemplo, a capacidade do ChatGPT de

programar).

- E nesse sentido que se fala também em foundation models, ou seja, “modelos

fundacionais” em traducao livre e direta para o portugués. Assim,

“A foundation model is any model that is trained on broad data
(generally using self-supervision at scale) that can be adapted (e.q.,

fine-tuned) to a wide range of downstream tasks 2.

Mais concretamente, a escolha do termo é justificada pelos motivos

seguintes:

“We chose the new term foundation models to identify the models
and the emerging paradigm that are the subject of this report. In
particular, the word “foundation” specifies the role these models play:
a foundation model is itself incomplete but serves as the common
basis from which many task-specific models are built via adaptation.
We also chose the term “foundation” to connote the significance of
architectural stability, safety, and security: poorly-constructed
foundations are a recipe for disaster and well-executed foundations
are a relable bedrock for future applications. At present we
emphasize that we do not fully understand the nature or quality of the
foundation that foundation models provide, we cannot characterize
whether the foundation is trustworthy or not. Thus, this is a critical
problem for researchers, founaation model providers, application
developers who rely on foundation models, policymakers, and society

at large to address .

2 Bommasani e outros, On the Opportunities and Risks of Foundation Models, 2022, acessivel em
https://crfm.stanford.edu/report.html, p. 3. Veja-se também Jones, E., What is a foundation model? (em

https://www.adalovelaceinstitute.org/resource/foundation-models-explainer/).

'3 |bidem, p. 7.
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- Junto com a escala, a nocao de modelos fundacionais envolve também a ideia
de homogeneizacao: na medida em que cada vez sejam menos 0s sistemas
basicos a partir dos quais se desenvolvam as aplicacoes especificas de IA, a
homogeneidade das decisdes se comparada com as decisdes adotadas por
pessoas humanas — alias, um problema conatural a todas os sistemas de |A
baseados na auto-aprendizagem — se eleva a uma escala superior: 0s erros
que existam nesses sistemas béasicos serao amplificados ao afetarem a

inUmeras decisdes ao ponto de representarem um risco sistémico’.

- Tecnicamente, os modelos fundacionais utilizam tecnologias conhecidas ha
décadas: eles se baseiam em redes neuronais profundas e em algoritmos de
auto-aprendizagem. Porém, o que é novo e a larga escala em que essas
tecnologias séo utilizadas e a variedade, praticamente infinita, de resultados
e usos que eles podem produzir. Nesse sentido, é interessante salientar
como se bem os desenvolvimentos técnicos que subjazem aos modelos
fundacionais tém saido fundamentalmente do dmbito académico — isto &,
tudo que diz respeito ao machine learning, processamento de linguagem
natural, redes neuronais, etc. — a pesquisa sobre a utilizacdo de essas
tecnologias para a criacado de modelos fundacionais se fez
fundamentalmente no seio da industria €, mais concretamente, no seio das

grandes companhias tecnoldgicas.

- E por esse motivo que os modelos fundacionais criados pela indUstria devem
ser objeto de uma consideracdao e avaliacdo ex ante de carater
multidisciplinar™: em vez de confiarmos apenas em avaliagcbes éticas e de
impacto social realizadas s6 depois de que a arquitetura do sistema ja foi
criada, é preciso que essas consideracoes sejam incorporadas ja desde o

inicio do desenho do modelo e no conjunto do seu “ecossistema”.

4 Muller, C., “AlA Topics. General Purpose Al”, 2023, p. 2 (acessivel em https://allai.nl/policy-brief-general-

purpose-ai-foundation-models/).

5 |bidem, p. 10.
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- Por ecossistema se entende o conjunto de fases pelas que um modelo
fundacional tem que passar, desde a producao (sempre humana e social) e
sistematizacdo dos dados (em bases de dados), passando pelo treino, a
adaptacao a uma funcdo determinada e, por fim, a sua colocacdao no

mercado.

Esse ecossistema cria uns relacionamentos especificos entre entre os seus
produtores ou fornecedores'® e os utilizadores que, em vez de encarregar
um sistema especifico para obter um resultado determinado adaptam a
infraestrutura geral oferecida por esses grandes sistemas de IAG para as

suas necessidades especificas.

- E por isso que a cadeia de valor (isto &, as formulas que empregam os seus
fornecedores para monetizar esses sistemas de IAG ou modelos
fundacionais) e o0s relacionamentos entre as companhias wpstream
(fornecedores) e downstream (desenvolvedoras e utilizadoras) apresentam
uns tracos peculiares em termos de controle das primeiras sobre as
segundas e de distribuicao de responsabilidades entre elas. Ha, nesse

sentido, dois grandes modelos: APl e OpenSource’.

a) APl (Application Programming Interface). em sintese, um programa que
permite a dois computadores se comunicarem e trocarem dados. Este é

o modelo do ChatGPT da OpenAl (que esqueceu 0s seus principios

6 As Big-Tech também conhecidas com o acrénimo GAFAM (Google, Amazon, Facebook-Meta, Apple e

Microsoft) além doutras empresas chinesas ou russas.

7 "Foundation model developers presently take divergent positions on the topic of release and research
access. For example, EleutherAl, Meta, and the BigScience project led by Hugging Face embrace broadly
open release (see EleutherAl’s statement and Meta's recent release). In contrast, OpenAl advocates for a
staged release and currently provides the general public with only APl access; Microsoft also provides API
access, but to a restricted set of academic researchers. Finally, for their largest foundation models, Google
and DeepMind have only released papers (Google's PaLM, DeepMind’'s Gopher)” (cfr., Liang, P
Bommasani, R.; Creel, K. e Reich, R., “The Time Is Now to Develop Community Norms for the Release of

Foundation Models”, 2022, acessivel em https://crfm.stanford.edu/2022/05/17/community-norms.html.
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fundacionais de quando, la por 2015, declarava que era uma companhia
“non-profit”): o API é controlado polo fornecedor (Microsoft-OpenAl, no
caso do ChatGPT) oferecendo ao utilizador a capacidade de adaptar o
sistema de forma limitada. No modelo API, o sistema é desenvolvido
polo fornecedor e executado desde os seus servidores.

b) Open Source: o modelo ou alguns dos seus elementos sao abertos ao
publico, de modo que qualquer um pode executar, modificar ou mesmo
distribui-lo (neste caso com uma licencga especifica). Este € o modelo de
Stability Al (companhia creadora de Stable Difussion e StableLM, um

programa similar ao ChatGPT em parceria com Amazon Web Services).

A Open Source pode ser um jeito de ganhar reputacéao (e, com ela, o
interesse de investidores, da comunidade de pesquisadores ou da
media). Em termos de negdcio, a monetizacao provém, neste caso, do
hosting, do acesso premium (open-core) ou outros servicos (ajuda ao
utilizador, fine tuning, manutencao, ...). Além do mais, o fornecedor pode
incorporar no modelo funcionalidades desenvolvidas downstream por

outras empresas.

Assim, ainda que nos dois modelos o fornecedor € quem pesquisa,
desenvolve e pré-treina o sistema de IAG, é 6bvio que no modelo API o
fornecedor mantém um controle sobre o funcionamento e detém os direitos
de propriedade intelectual entanto que no modelo Open Source, o
fornecedor perde o controle sobre o uso que possam fazer os utilizadores

downstream, isto €, mais embaixo a cadeia de valor.

Mas esta complexidade da rede de valor e utilizacdgo dos modelos
fundacionais levantam desafios regulatérios bem complexos, em especial se

considerados desde a perspectiva da proposta de Regulamento de |IA da EU:

- Complexidade da rede de valor: os modelos de IAG dificilmente encaixam
com a definicao de “sistemas” (isto €, produtos colocados no mercado da
UE). Além do mais, o grande numero de atores presente nessa cadeia

dificultam extraordinariamente a atribuicao de deveres e de
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responsabilidades, que ¢é um alicerce fundamental da proposta de

Regulamento de Inteligéncia Artificial da UE.

- E ainda deve ser destacado o desacordo existente acerca de questdes
basicas como as que dizem respeito a seguranga dos modelos fundacionais
ou, melhor dito, acerca de quando é possivel afirmar que um modelo é

seguro o suficiente como para poder ser colocado no mercado’®.

Dai que as questdes que uma regulacdo adequada da IAG deve responder para

se ajustar aos principios de uma |A confiavel - ou seja, legal, robusta e ética,

enquanto que fundada no respeito pela autonomia humana, a prevencao do dano

(precaucao), a justica e a explicabilidade - sao, entre outras:

Como definira IAG? Isto é, ao ndo ser possivel prever o uso que eu o utilizador
final vai dar ao sistema, qualquer definicdo deve partir de quais sejam seus

usos razoavelmente previsiveis
Como assegurar um modelo regulatério para a IAG que nao fique obsoleto?

Como assegurar que os reguladores (e os poderes publicos) dispdem de
capacidade de inspecdo suficiente para enfrentar os riscos que a IAG

levanta?

Como assegurar a presenca de todos os interesses na discussao, incluidos
0s das pessoas e comunidades afetadas além dos interesses empresariais,

levando em conta a capacidade de presséao das Big 7Tech'®?

No quadro de uma regulamentacao fundada na classificagdo por risco —
excessivo, elevado ou minimo — dos sistemas de IA, dentro de qual delas
devem se incluir os modelos fundacionais ou os sistemas de |IAG se, como
ja foi indicado, estes sistemas nao tém um propdsito Unico? Ou, mais

concretamente, eles devem ser incluidos dentro do risco elevado ou deve

'8 Neste sentido, Bommasani, R., cit., p. 9.

® Cfr., The Lobbying Ghost in the Machine, Corporate Europe Observatory, 2023 (acessivel em

WWW.corporateeurope.eu).
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ser criada uma categoria especifica para eles? E nesse segundo caso, o
regime associado a essa categoria especifica deve ser mais ou menos

exigente que o ja estabelecido para o risco elevado??.

- E, enfim, como assignar as responsabilidades pelos efeitos daninhos
provocados pelo uso de estes sistemas entre os diferentes agentes
envolvidos na sua cadeia de valor ou, ainda mais amplamente, dentro do seu

“ecossistema”.

3. Aregulacao da IAG na proposta de regulamento de |IA da UE

3.1. Definicdo de IA na proposta inicial de Regulamento de |A da Comissao da

UE

O artigo 3 da proposta inicial do Regulamento de IA, definia os sistemas de IA

como:

“[...] um programa informatico desenvolvido com uma ou varias das
técnicas e abordagens enumeradas no anexo I, capaz de, tendo em
vista um determinado grupo de objetivos definidos pelos seres
humanos, criar resultados tais como conteudos, previsoes,
recomendacoes ou decisoes que influenciam os ambientes com 0s

quais interage”.

Pela sua vez, o anexo | ao que esse preceito remete, alude a trés técnicas

concretas:

20 Muller, C., (cfr., “AlA topics. General Purpose Al"”, acessivel em www.allai.nl) prega por uma classificagao
especifica para a IAG na proposta de Regulamento de IA da EU mais exigente que a j& prevista nesse
documento para os sistemas de risco elevado: “For GPAI one could even argue that because of their
potential use in a wide variety of high-risk domains (healthcare, critical infrastructure, law enforcement),
they should be held to a higher standard in stead of a lower one. In fact, the overall Union objective of safety
and liability legal frameworks, is to ensure that all products and services, including those integrating
emerging digital technologies, operate safely, reliably and consistently and that damage is remedied

efficiently” (p. 3).
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“a) Abordagens de aprendizagem automatica, incluindo aprendizagem
supervisionada, nao supervisionada e por reforco, utilizando uma
grande variedade de métodos, designadamente aprendizagem

protfunaa,

b) Abordagens baseadas na [/ogica e no conhecimento,
nomeadamente representacao do conhecimento, programacao
(Iogica) indutiva, bases de conhecimento, motores de inferéncia e de

deducao, sistemas de raciocinio (simbdlico) e sistemas pericials,

c¢) Abordagens estatisticas, estimacao de Bayes, métodos de

pesquisa e otimizacao”.

Em concluséo, a proposta inicial da Comissao da UE apresenta uma definicao
clara e flexivel, baseada nas caracteristicas do software empregue, partindo de

uma descricao geral completada com uma listagem aberta de técnicas concretas.

Porém, esta definicdo néo inclui a Inteligéncia Artificial Generativa (IAG) ao se
referir expressamente a técnicas ou linguagens determinadas?' e aludir de forma

expressa a objetivos previamente determinados pelos seres humanos.

Relativamente aos sistemas de IA o artigo 7 da proposta da Comisséao define
como de risco elevado, para além de aqueles aos que se refere o artigo 6%,
também os incluidos no anexo I, relacao que a Comissao pode alterar por meio
de "atos delegados”. Para tal, o 6rgdo comunitario deve levar em conta se esses
sistemas de |A representam “um risco de danos para a salde € a seguranga ou
um risco de impacto adverso nos direitos fundamentais” equivalente ou superior

ao que representam os sistemas ja incluidos no anexo Ill. E essa avaliacao deve

21 Basicamente, a proposta se fez pensando em bots e nos LLM (Large Language Models).

22 Que estabelece duas condicdes para tal qualificacdo: "(a) que o sistema de IA se destine a ser utilizado
como um componente de seguranga de um produto ou €, ele préprio, um produto abrangido pela legislacdo
de harmonizagao da Unido enumerada no anexo |I"” ou que “(b) nos termos da legislagdo de harmonizacao
da Uniao enumerada no anexo I, o produto cujo componente de segurancga € o sistema de IA, ou o préprio
sistema de |A enquanto produto deve ser sujeito a uma avaliagdo da conformidade por terceiros com vista

a colocagdo no mercado ou a colocacao em servigo”.
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ser realizada atendendo, entre outras consideracoes, a “finalidade prevista do

sistema de IA".

Porém, esta alusao explicita a finalidade prevista do sistema supoe, tal e como
alguma autora tem indicado, que os sistemas de finalidade geral (GPAI) — que por
definicdo nao tém uma finalidade prevista — nao possam em caso nenhum serem
qualificados de sistemas de risco elevado. Assim, s6 poderiam se considerar
como de risco elevado os sistemas especificos desenvolvidos a partir de um
modelo fundacional mas nao os modelos fundacionais mesmos em que essa

aplicacao se funda®.

Seja ou nao um efeito procurado, o certo é que com essa definicao as obrigacdes
decorrentes do regime aplicavel aos sistemas de |A de risco elevado pesariam
exclusivamente sobre os ombros dos ajustadores ou desenvolvedores — pelo
geral, companhias de escasso tamanho e por tanto, em principio, mal
capacitadas para cumprir esses deveres — em vez de o fazer sobre os das

grandes empresas tecnolégicas que fornecem os modelos fundacionais.
3.2. Incluséo da IAG na Proposta de Regulamento de IA da UE
3.a) A proposta do Conselho

Em 6 de dezembro de 2022, o Secretariado Geral do Conselho da UE envia as
delegacboes de cada Estado membro a “Orientacao Geral”, isto é, o texto
aprovado pelo Conselho de Telecomunicacoes a partir da proposta da Comissao.
Este texto € a base para a negociacao com o Parlamento Europeu dentro do

procedimento de co-deciséao.

A emergéncia da IAG - em especial o impacto publico produzido pela aparicao de
programas como ChatGPT e outros similares em 2022 — fez com que a
presidéncia francesa da UE promovesse a introducao na proposta de uma nova

definicao de IA.

2 Cfr. Ruschemeier,H., "Al as a challenge for legal regulation — the scope of application of the artificial

intelligence act proposal”, £ERA Forum (2023), p. 369, https://doi.org/10.1007/s12027-022-00725-6.
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E assim que, em contraste com o texto final da Comissao, o artigo 3.1) elimina a

remissao ao Anexo |, estabelecendo a definicao seguinte:

'‘Sistema de inteligéncia artificial” (sistema de 1A), um sistema
concebido para funcionar com elementos de autonomia e que, com
base em dados e entradas fornecidos por maquinas e/ou por seres
humanos, que infere a forma de alcancar um determinado conjunto
de objetivos utilizando abordagens de aprendizagem automatica e/ou
abordagens baseadas na Ilogica e no conhecimento e que produz
resultados criados por sistemas, tais cormo conteudos (sistemas de IA
generativa), previsoes, recomendacoes ou decisoes, que influenciam

0s ambientes com os quais o sistema de IA interage”.

Mais em concreto, o artigo 3.1-B define o "Sistema de IA de finalidade geral"

como sendo

“[...] um sistema de IA — independentemente da forma em que tenha
sido colocado no mercado ou colocado em servico, inclusive como
software de fonte aberta — cujo fornecedor preveja que desempenha
fungoes de aplicacao geral, corno o reconhecimento de imagem e de
fala, a reproducao de dudio e video, a deteccao de padroes, a resposta
a perguntas, a traducao, entre outras; um sistema de IA de finalidade
geral pode ser utilizado em multiplos contextos e ser integrado em

Varios outros sistemas de 1A 4.

A seguir, introduz os novos artigos 4-A, 4-B e 4-C que estabelecem, nos termos
gue a seguir se analisam, uma regulacao especifica para a IAG a margem, em

parte, do sistema geral de classificacao por risco:

2 Deve-se notar que se trata de uma definicdo vaga — tanto pela inclusdo da detecgéo de padrbes, que é
uma funcionalidade que tem qualquer sistema de |IA, quanto pela locugdo “entre outras” — que, por isso,
ameaca com criar lacunas regulatérias (nesse sentido, Muller, C., AlA topics. General Purpose Al, acessivel

em www.allai.nl).
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- Segundo o novo artigo 4-A, com carater geral (tanto se se trata de um modelo
pré-treinado quanto se o utilizador deve realizar um ajustamento adicional do
modelo), e sem prejuizo do disposto no artigo 5 (praticas de |A proibidas), os
sistemas de IAG devem apenas cumprir com os requisitos do artigo 4-B que,

polo seu turno, dispde que

“Os sistemas de IA de finalidade geral que possam ser utilizados
como sistemas de IA de risco elevado ou como componentes de
sistemas de IA de risco elevado na acepcao do artigo 6.° cumprem os
requisitos estabelecidos no titulo Ill, capitulo 2, do presente
requlamento, a partir da data de aplicacao dos atos de execugao
adotados pela Comissao pelo procedimento de exame a que se refere
o artigo 74.° n.° 2, o mais tardar 18 meses apds a entrada em vigor

do presente requlamento”.

Ou seja, que remete para uns futuros atos de execucao adotados pela Comisséao
da UE?® o jeito em que os requisitos que o Regulamento estabelece para os

sistemas de |IA de risco elevado serdo aplicados aos sistemas de IAG,

“[...] a luz das suas caracteristicas, viabilidade técnica, especificidades
da cadeia de valor da IA e da evolucdo tecnoldogica e do mercado. Ao
cumprir esses requisitos, € tido em conta o estado da técnica

geralmente reconhecido”.

Por fim, o artigo 4-C exime da aplicagdo desse regime os sistemas de IAG para

0S quais:

“[...] o fornecedor tiver excluido explicitamente todas as utilizacoes de
risco elevado nas instrucoes de utilizacao ou nas informagoes que

acompanham o sistema de IA de finalidade geral”.

25 Conforme com o procedimento denominado de “comitologia”, a aprovacdo de um ato de execugao pela
Comisséao exige uma maioria qualificada de votos no comité (representando 55% de Estados membros e

65% da populacéo).
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Assim as coisas, ainda que deva se avaliar positivamente o abandono de uma
definicdo baseada no uso de umas tecnologias determinadas, esta proposta do

Conselho encerra diversos problemas:

Em primeiro lugar, a remissao da regulacao da IAG a futuros atos de execugao
da Comissao nao condiz com a urgéncia em regular a IAG, maxime quando o
prazo para a aprovagao de estas normas (18 meses) é maior que o estabelecido
para a aplicacao das regras relativas aos sistemas de |A de risco elevado (12

meses).

Junto com isso, o texto do Conselho coloca em maos dos fornecedores — ou
seja, as BigTechs— a decisao de quando um sistema de IAG deve ser qualificado
como de risco elevado, ou seja, na pratica contém uma sorte de isencao geral de
responsabilidade para os fornecedores de sistemas de IAG ou, no melhor dos
casos, permite que o cumprimento das exigéncias do Regulamento possa se

realizar de modo rotineiro e superficial (tipo “checkbox”).

E, por fim, relaxar as exigéncias dirigidas aos fornecedores (em relagcdo com as
estabelecidas para os sistemas de risco elevado) faz com que a responsabilidade
se concentre nos desenvolvedores e utilizadores de aplicacoes especificas
criadas a partir dos modelos fundacionais na medida em que serao eles € nao 0s
fornecedores quem terdao que cumprir com as obrigacoes decorrentes da
qualificagao de um uso determinado como de alto risco. Isso supde que, na
pratica, o cumprimento da normativa fica em maos de empresas pequenas que

nao dispdem da estrutura e da capacidade precisa para isso.
3.b) O texto do Parlamento Europeu

Em junho de 2023, o Parlamento Europeu aprovou sua versao do Regulamento
de |A que sera objeto de discussao com o Conselho da UE dentro do

procedimento de co-decisao.

No que diz respeito a IAG, o debate parlamentar girou ao redor da definicao de
“sistema de |A"”, de em qual dos niveis de risco estabelecidos na proposta de

Regulamento devem ser incluidos os sistemas de |IAG (ou se é preciso criar um
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nivel especifico para eles, como sugerido por alguns estudos®) e, em relacado
com isso, da distribuicao de obrigacdes e responsabilidades ao longo da cadeia

de valor.

E isso tudo com o pano de fundo da convergéncia entre os sistemas de IAG e as
plataformas digitais que faz com que a fronteira regulatéria entre o futuro
Regulamento de Inteligéncia Artificial da UE e Regulamento de Servicos
Digitais?’ seja de cada vez menos nitida, ao ponto de que ha também quem
proponha a aplicacao aos sistemas de IAG da nocado de risco sistémico
estabelecida no artigo 34 da DSA para as plataformas em linha de muito grade

dimenséao?.

E também com as preocupacdes crescentes a respeito da compatibilidade
destes sistemas de IAG com a legislacdo europeia de protecao de dados
pessoais e os direitos de propriedade intelectual que conduziu, no passado més
de marco, a que a GPDP da Italia?® ordenasse a a suspensdao do acesso a
ChatGPT nesse pais e 0 cessamento do processo de dados de cidadaos da Italia

por infracdo do RGPD da EU enquanto OpenAl ndo cumprisse determinadas

26 Por exemplo Helberger, N. e Diakopoulos, N., “ChatGPT and the Al Act”, /nternet Policy Review, 12(1).
https://doi.org/10.14763/2023.1.1682.

270 nome completo é Regulamento (UE) 2022/2065 do Parlamento Europeu e do Conselho de 19 de
outubro de 2022 relativo a um mercado Unico para os servicos digitais, conhecido pelo acrénimo inglés DSA

(Digital Services Act).

28 Dispde o inciso primeiro deste preceito que “Os fornecedores de plataformas em linha de muito grande
dimensao e de motores de pesquisa em linha de muito grande dimenséo identificam, analisam e avaliam
diligentemente todos os riscos sistémicos na Unido decorrentes da concecao ou do funcionamento do seu
servigo e dos seus sistemas relacionados, incluindo os sistemas algoritmicos, ou decorrentes da utilizacéo
dos seus servigos”. Por riscos sistémicos se entende a difusdo de conteldos ilegais; afetacdo negativa real
ou previsivel aos direitos fundamentais; efeitos negativos reais ou previsiveis no discurso civico, os
processos eleitorais, a segurancga publica, a violéncia de género, a saude publica, a protecdo dos menores
e 0 bem-estar fisico ou mental das pessoas. Para tal, os fornecedores de estas plataformas devem ter em
conta, entre outros elementos, a concepcao dos seus sistemas de recomendacdo e de moderacao de

conteudos, as praticas relacionadas com os dados e a selecao de anuncios publicitarios.

2 Garante per la Protezione dei Dati Personali, Autoridade ltaliana de Protecao de Dados.
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exigéncias ao que o fornecedor desse sistema de IAG, OpenAl (subsidiaria da
Microsoft) respondeu blogueando de forma imediata 0 acesso aos seus servicos
desde a [talia®*. O veto foi levantado o 28 de abril despois de que a companhia

fornecedora adotasse algumas medidas exigidas pelo regulador transalpino.

Indo ao conteudo do texto aprovado pelo Parlamento Europeu, seu artigo 3
oferece uma definicao novidosa tanto da nocao de “modelo fundacional” quanto

também da de "“Sistema de |A de Finalidade Geral”. Assim:

“(Tc) “"Modelo funaacional” significa urm modelo de IA treinado com
dados recolhido numa escala muito ampla, desenhado para produzir
diversos resultados e que pode ser adaptado para uma variedade

muito grande de funcoées diferentes “31.

(1d) “Sistema de IA de finalidade geral” significa um sisterma de 1A
que pode ser utilizado e adaptado para uma gama muito ampla de
aplicacoes para as quais nao foi especifica nem propositadarmente

aesenhado”.

30 Em sintese, o regulador italiano exige a OpenAl facer publico, de forma transparente e clara, informacoes
relativas ao processamento de dados: (a) Condicionar o acesso aos menores de idade (Age Gating) com
medidas robustas de verificagcdo. (b) Esclarecer a base legal do tratamento de dados (que deve ser o
consentimento ou a existéncia de um interesse legitimo e ndo a execucdo de um contrato, como defende
OpenAl). (c) Fornecer aos titulares dos dados de vias para o exercicio dos seus direitos ARCO, incluindo o
direito a verem corrigidas as desinformacgodes produzidas através do ChatGPT e o de proibir a OpenAl o uso
dos seus dados para o treino do algortimos. (d) Desenvolver uma campanha na Itélia informando ao publico

de que os seus dados estao sendo processados para treinar ChatGPT.

81 O considerando 60e da proposta explica a definicdo dizendo que “Foundation models are a recent
development, in which Al models are developed from algorithms designed to optimize for generality and
versatility of output. Those models are often trained on a broad range of data sources and large amounts of
data to accomplish a wide range of downstream tasks, including some for which they were not specifically
developed and trained. Those systems can be unimodal or multimodal, trained through various methods
such as supervised learning or reinforced learning. Al systems with specific intended purpose or general
purpose Al systems can be an implementation of a foundation model, which means that each foundation
model can be reused in countless downstream Al or general purpose Alsystems. These models hold

growing importance to many downstream applications and systems”.
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A partir de estas definicoes, a proposta desenha um regime juridico ad hoc para
estes sistemas de IAG, com requisitos especificos (artigo 28.b) e uma regulagao
também especifica da responsabilidade ao longo da cadeia de valor, dependendo
de se o modelo é acessivel publicamente ou nao e em qual medida. Assim, os
fornecedores de modelos fundacionais estao obrigados, antes de coloca-los no

mercado ou em Servico, a assegurar que o tal sistema:

a) Foi desenhado, testado e analisado de modo a reduzir e mitigar os riscos
“razoavelmente previsiveis” para a saude, a seguranca, os direitos

fundamentais, o ambiente, a democracia e o estado de direito.

b) Processa e incorpora unicamente bases de dados submetidas a
medidas de governanca adequadas, em especial no que diz respeito a

mitigacao de possiveis enviesamentos.

c) Foi desenhado de jeito que assegure, ao longo de todo o seu ciclo vital,
niveis apropriados de desempenho, predizibilidade, interpretabilidade,

corrigibilidade e ciberseguranca.

d) Foi desenhado de acordo com padrbes de eficiéncia energética e

reducao da producao de residuos.

e) E fornecida documentacdo técnica extensa e instrucoes

compreensiveis.

f) Foi estabelecido um sistema de gestdao de qualidade que assegure e

documente o cumprimento de todas essas obrigacoes.

g) E, por fim, o modelo fundacional é registrado na base de dados

gerenciada pela EU e regulada no artigo 60 e no anexo VIl da proposta.

Além de todo o anterior, os modelos fundacionais desenhados para gerar
conteudos de texto complexo, imagens, audio o video (isto é, os modelos

fundacionais de |A generativa) devem cumprir com obrigacoes de transparéncia
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especificas® e disponibilizar publicamente o jeito em que dados protegidos por

direito de autor foram utilizados para treinar o modelo.

De resto, a responsabilidade dos fornecedores de modelos fundacionais s6 €
deslocada a outros agentes da cadeia de valor destes sistemas quando, segundo
prevé o artigo 28 da proposta, introduziram nele uma modificacao substancial

posterior a sua colocagao no mercado ou em Servicgo.

Contudo, trabalhos recentes demonstram que os modelos fundacionais ja
comercializado distam muito ainda de cumprir com as exigéncias da proposta de
Regulamento de IA, em especial pelo que afeta a transparéncia dos sistemas e
ao seu respeito pelos direitos de propriedade intelectual, mitigacao de riscos

sistémicos e eficiéncia energética®.

4. Conclusao

Iniciado ja o opaco dialogo tripartito entre a Comissao, o Conselho e o Parlamento
Europeu do que resultara o texto definitivo do Regulamento de IA, a regulacao
da IAG e, em especial dos modelos fundacionais, levanta ainda grandes

incognitas.

32 As dispostas no artigo 52.3 da proposta aprovada pelo Parlamento, de acordo com a qual “3. Users of an
Al system that generates or manipulates text, audio or visual content that would falsely appear to be
authentic or truthful and which features depictions of people appearing to say or do things they did not say
or do, without their consent (‘deep fake’), shall disclose in an appropriate, timely, clear and visible manner
that the content has been artificially generated or manipulated, as well as, whenever possible, the name of
the natural or legal person that generated or manipulated it. Disclosure shall mean labelling the contentin a
way that informs that the content is inauthentic and that is clearly visible for the recipient of that content.

To label the content, users shall take into account the generally”.

3 Cfr., Bommasani, R.; Klyman, K_; Zhang, D.; e Liang, P., Do Foundation Mode! Providers Comply with the
Draft EU Al Act? (acessivel em https://crfm.stanford.edu/2023/06/15/eu-ai-act.html). Avaliacdo j& referida a

proposta aprovada pelo Parlamento Europeu.
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Em apertada sintese, ficam ainda pendentes de decidir assuntos relevantes

como, entre outros, os seguintes*:

- Se o regime proposto pelo Parlamento Europeu para os modelos fundacionais
val ser implementado permitindo as autoridades publicas um acesso a
informacéao relevante sobre o desenho, o treino e o desenvolvimento dos
modelos fundacionais ja desde as fases iniciais, anteriores a sua posta em

Servigo ou a sua colocagao no mercado.

- Se antes da colocacao do mercado destes sistemas vao ser introduzidos
sistemas de avaliacao externa além da auto-avaliacao desenvolvida pelos
proprios fornecedores ou da realizada por companhias de auditoria

contratadas por eles.

- Se vai ser regulada uma disponibilizacdo estruturada destes sistemas que,
em vez das versdes “beta”, permita uma colocacao em servico gradual e
progressiva que permita suspender ou blogquear a colocacdo no mercado dos

modelos fundacionais quando se advirta a possibilidade de riscos graves.

- Se em paralelo com a nocao de plataformas em linha de muito grande
dimensao empregue pela DSA, vai ser introduzida no Regulamento de IA da
UE uma categoria similar para os modelos fundacionais de elevado impacto
social ou econémico a fim de estabelecer para eles uma regulacao especifica

mais exigente.

- E, por fim, se no texto final vai ser eliminada a clausula constante do artigo
4.c) que coloca nas maos dos fornecedores de sistemas de IAG excluir a

aplicacao do regime disposto para os sistemas de |A de risco elevado.

3 Seguimos, neste ponto, muitas das recomendagdes formuladas no documento elaborado pelo Ada
Lovelace Institute (acessivel em https://www.adalovelaceinstitute.org/policy-briefing/eu-ai-act-trilogues/)
em 6 de setembro de 2023 acerca do diédlogo trilateral, elaborado por Connor Dunlop, intitulado “An EU Al

Act that Works for people and society”.
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1. Introducéao

A atuacdo de uma Corte Constitucional ndo sé tem como funcao ser a Ultima
intérprete da Constituicdo como também preservar a forca normativa da mesma.
Em situacbes em que se constata violacdes sistematicas a direitos em
desacordo com os direitos fundamentais e, especialmente, quando identificadas
desigualdades estruturais (que se projetam também no cenario digital),
verificam-se desafios de grande proporgao que demandam da tutela judicial uma
atuacao também voltada para a promocao de uma transformacgao social. Essas
situacdes requerem uma atuacao conjunta com os demais Poderes para superar
0s problemas constatados, bem como uma atuacgao estrutural por parte da tutela
jurisdicional, demandando a adogao de medidas voltadas para o enfrentamento
das suas causas. As sentencas estruturantes, nesse contexto, se revelam como
instrumento Util para combater a discriminagao estrutural e o “estado de coisas

inconstitucional”.

Nesse cenario, a presente pesquisa busca uma reflexdo, numa perspectiva
tedrica, sobre o possivel papel transformador das Cortes Constitucionais a partir
de um constitucionalismo dialdgico, especialmente no combate a desigualdade
estrutural, sob um olhar do constitucionalismo transformador que se desenvolve
no ambito latino-americano. O trabalho sera construido e elaborado a partir do
método de abordagem dedutivo, do método procedimental analitico € da técnica
bibliografica. O trabalho parte de uma andlise do papel transformador da
jurisdicao constitucional para entdo compreender como as medidas de carater
estrutural podem servir como importante instrumento para os Tribunais

Constitucionais.

A relevancia da pesquisa decorre do avanco da discussao do papel das Cortes
Constitucionais por meio da tutela jurisdicional no combate as desigualdades

estruturais que assolam 0s grupos vulneraveis no aspecto social, politico e

do CNPq. Lattes: http://lattes.cnpg.br/6628165246247243. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-3446-1302. E-

mail: moniah@unisc.br.
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econdmico. Papel esse que promove o didlogo entre os agentes governamentais
para sanar bloqueios institucionais e atuar na defesa dos direitos fundamentais
por meio da jurisdicao constitucional. Impende referir que as sentencgas que
adotam medidas de natureza estrutural buscam uma agcao coordenada entre os
agentes estatais, cuja tutela judicial promove uma mobilizacdo de todos os
envolvidos na formulacdo e implementagao de politicas publicas que se mostram
deficitarias que, por razdes complexas, apresentam deficiéncias que impedem a

concretizacao de direitos fundamentais.

2. O papel transformador dos Tribunais Constitucionais por meio de sentengas

estruturantes

Observa-se que 0s juizes possuem importante papel no dialogo constitucional,
em razao da sua peculiar posicao institucional, pois tém a possibilidade de
integrar os pontos de vista das minorias muitas vezes ndo ouvidas no processo
de tomada de decisdes e de sopesar devidamente 0s interesses daqueles que
sao excluidos* da arena politica. Gargarella (2019, p. 155-156) propde, por esse
motivo, um didlogo democratico para as exigéncias contemporaneas, com um

constitucionalismo dialégico® no contexto de Constituicoes defeituosas®. As

4 Vale destacar aqui a no¢do de minorias separadas e isoladas (discrete and insular minorities) mencionada
por Ely (2016, p. 100-101), ao tratar de restricdes que afetam o funcionamento dos processos politicos, a

ponto de exigir um exame judicial mais minucioso no controle de leis direcionadas a certas minorias.

5 Para Gargarella (2013, p. 5-6), o constitucionalismo dialégico parte de uma nogdo de sistema de checks
and balances que difere da tradicional. Enquanto a visdo tradicional orienta a evitar e canalizar os conflitos
sociais, o0 sistema dialégico direciona aos fins, organizando e facilitando um didlogo estendido e entre os
Poderes como iguais. Trata-se de uma postura que demonstra preocupacéo com a legitimidade democratica

do processo de tomada de decisoes.

6 O autor identifica, na América Latina, organizagdes politicas que conceitua como democracias defeituosas.
Essas sdo caracterizadas por: (I) uma forte desigualdade, gerando problemas de opressdo econémica,
subordinacdo social e exclusdo politica; (ll) altas expectativas e demandas democraticas e limitadas
oportunidades (dissondncia democratica) em um sistema representativo limitado que adotou controles
internos e enddgenos, o que levou a hipertrofia de préticas e acordos contra-majoritarios; (lll) uma forte

concentragdo de poderes (econémicos e politicos) e hiper-presidencialismo, gerando uma histérica
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sentencas estruturantes sdo, nesse contexto, um instrumento Util neste esforco
para combater os problemas estruturais, na medida em que buscam ativar os
orgaos do Estado que tém se omitido de suas obrigagcdes constitucionais,
promovendo transformacdes sociais. Esta nogcdo de transformacédo social
também — e ndo s6 — a partir da atuacao dos Tribunais € que caracteriza a nogao

de “constitucionalismo transformador”.

Embora sejam recorrentes as criticas’ as decisdes judiciais que possuem a
pretensao de reforma social, com a alegacao de usurpacao de funcodes
pertencentes aos Poderes Executivo e Legislativo, essas criticas certamente
negligenciam a natureza multidimensional da autoridade do juiz, bem como o seu
dever. Isso porque nao cabe ao julgador apenas declarar os direitos para a
solucao de conflitos, mas também fazer deste direito uma realidade pratica (Fiss,

2022, p. 46-47), ainda mais em se tratando de direitos fundamentais.

A atuacao da jurisdicdo constitucional na protecao dos direitos fundamentais é
funcao inerente a instituicdo, em virtude de seu carater contramajoritario e de
ultimo intérprete da Constituicao, podendo ser consequéncia dessa protecao as
transformacoes sociais decorrentes das decisdes. Seu papel como agente de
transformacao social € de suma relevancia na defesa dos direitos assegurados
pela Constituicao, impondo ao Judiciario a incumbéncia de atuar mesmo contra

a decisao das maiorias momentaneas que assumam o poder, preservando um

instabilidade politica e golpes de estado; (IV) uma ma gestao dos direitos sociais, econdémicos e culturais,
diante de direitos muito progressistas com organizacbes de poder muito antiquadas (denominado pelo autor
como o problema da sala de maquinas das novas Constituicdes), dependentes da vontade discriciondria do
Presidente; (V) perfeccionismo moral com a defesa de valores morais objetivos ou corretos, incumbindo as
autoridades estatais sua defesa, o que inclui atuagcdo em condutas puramente privadas; e (V) altos niveis
de violéncia politica e social, com a falta de canais politicos e judiciais capazes de remediar as insatisfacdes
sociais existentes ou dar resposta aos problemas, considerando o contexto de pobreza massiva e

desigualdades injustificadas.

7 A titulo exemplificativo, cita-se Vieira (2008) que denomina como “Supremocracia” o fendmeno que

identifica na autoridade judicial uma capacidade de governar jurisdicionalmente.
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nucleo de direitos que a propria democracia decidiu por resguardar em face das

maiorias eventuais.

Nesse sentido, o Poder Judiciario desempenha um papel que ajuda a
implementar, gradativamente, o projeto constitucional como um “motor de
inovacoes transformadoras” dentro de uma democracia constitucional
(Bogdandy, 2015, p. 35). Esse didlogo proposto por um constitucionalismo
transformador advém tanto das Cortes internacionais e regionais de direitos
humanos, impulsionado pelo /us Constitutionale Cormmune na América Latina,
como por um didlogo interno entre os Poderes constituidos e com a sociedade

civil. Conforme destaca Bogdandy (2015, p. 37):

“[...] 0 sistema Juridico pode oferecer uma contribuicao importante e
especitica ao processo de transforrmacao, ainda que claramente nao

possa substituir o processo politico em sentido amplo”.

Cabe destacar que uma das ideias centrais que da suporte ao constitucionalismo

transformador é:

“[...] el diseno de instituciones y procedimientos para aplicar
efectivamente las promesas sociales de /las Constituciones y
desarrollar las transformaciones necesarias para construir un Estado

de bienestar” (Roa Roa, 2020, p. 6-7).

Para fazer cumprir as aspiragdes constitucionais, é importante que os tribunais
encontrem amparo em aliados institucionais e sociais, para avancar com essas

transformacoes.

Conforme Olsen e Kozicki (2021, p. 96), a centralidade judicial do
constitucionalismo transformador requer o dialogo, na medida em que decisdes
estruturais demandam multiplos atores na sociedade, politicas publicas e
producao legislativa, bem como um modelo dialégico que favoreca a cooperagao
entre esses atores. Para Klare (1998, p. 150), o constitucionalismo transformador
significa um projeto de longo prazo de promulgacao, interpretacao e aplicacao

constitucional, dentro de um contexto histérico de desenvolvimento politico
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favoravel, comprometido em transformar as instituicoes politicas e sociais de um
pais e as relacoes de poder em uma direcao democratica, participativa e
igualitaria. Isso implica em indugao de mudancas sociais em larga escala, por

meio de um processo politico nao violento baseado na lei.

O conceito desenvolvido pelo autor supracitado parte da premissa do papel
construtivo do direito, com seus multiplos atores e instituicdes, que pode
desempenhar transformacdes sociais. O constitucionalismo transformador
realca, assim, o potencial transformador do Direito, considerando o papel da
jurisdicao constitucional comprometido com o0s ideais constitucionais,
enfrentando as causas estruturais geradoras de desigualdade e violéncia. A
Constituicao, por esse viés, assume fins estabelecidos em seu texto que servem
de legitimos comandos constitucionais a serem seguidos para a promocao de
igualdade, respeito aos direitos fundamentais e humanos e buscando uma
democracia participativa. E nesse cenario que as sentencas estruturantes se

apresentam como instrumento para materializar esse processo transformador.

O termo “sentencas estruturantes” tem origem na jurisprudéncia norte-
americana, que trabalha com a nocao de structural injunctions, e reporta aos
casos em que juizes adotam medidas para evitar situagdes graves e
generalizadas que eram incompativeis com a Constituicao (Osuna, 2015, p. 92).
O caso mais emblematico é Brown vs. Board of Education (1954)8, onde a
Suprema Corte estadunidense considerou que a segregacao racial nas escolas
contrariava o principio da igualdade perante a lei previsto na 14* Emenda. E
justamente essa desigualdade incorporada a légica de funcionamento da
sociedade que levou a necessidade da intervencao judicial para que fossem

adotados remédios estruturais, ou seja, reformas que buscassem a alteracao da

8 Brown v. Board of Education, 347 U.S. 483 (Brown | de 1954) decidiu que a segregacéao racial em escolas
publicas & inconstitucional e 349 U.S. 294 (Brown Il de 1955) determinou que escolas distritais locais
abolissem com a segregacao " with all deliberate speed”. Para mais detalhes do caso, ver o trabalho de
Mariela Puga (2022, p. 87-134).
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situacao constituida, harmonizando as instituicoes do préprio Estado com os

ditames constitucionais.

Sendo assim, uma structural injunction tem como propdsito reorganizar uma
situacao para prevenir que O erro persista, sendo que o0 erro
(inconstitucionalidade) esta na propria estrutura da situacao constatada. A
reorganizacao € projetada para trazer essa estrutura para dentro dos limites

constitucionais (Fiss, 1978, p. 11).
Segundo sintetizou Gutiérrez (2016, p. 09-10),

“[...] las sentencias estructurales son decisiones judiciales que
procuran remediar violaciones generalizadas y sistermaticas de los
derechos de los ciudadanos, ordenando a las autoridades el disero y

la implementacion de politicas publicas” .

Os tribunais que delas se utilizam o fazem em tutela de grupos socialmente
marginalizados, que nao encontram representacao politica adequada e
enfrentam graves problemas sociais que sao ignorados pela agenda politica, o
gue evidencia uma causa geradora de violacao de direitos pela ocorréncia de um
blogueio institucional. O pesquisador ainda aponta que as decisdes possuem a
pretensao de modelar a acao publica, com adoc¢ao de programas para ambiciosas
transformacoes sociais profundas e duradoras, ndo concluindo o processo
judicial com a publicacao da decisdao, mas sim iniciando a partir dessa um

processo judicial de avaliacao do cumprimento das ordens proferidas.

Pode-se identificar também como caracteristica dessas decisoes judiciais o fato
de afetarem significativo numero de pessoas que possuem seus direitos
violados e buscam — diretamente ou por meio de organizacdes que litigam em
sua causa — a tutela judicial para sanar a violacao (Garavito e Franco, 2010, p. 87-
88), bem como acabam por envolver varios entes estatais sobre 0s quais recaem
as acoes judiciais, por serem responsaveis por falhas sistematicas em suas
politicas publicas, que acabam por contribuir para tais violagoes de direitos. Além

disso, implicam em medidas de tutela estrutural (Garavito, 2011, p. 1671), ou
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seja, ordens de execucao complexas, onde o julgador instrui os entes publicos
para que empreendam acdes coordenadas em protecao a populagao que possui
seus direitos violados, nao se limitando ao olhar restrito para os demandantes ou

partes do caso concreto.

Como resultado dessas decisdes judiciais, observa-se a preocupagcao com
dispositivos sentenciais que busquem medidas de nao repeticao, que ataguem
as causas do problema, que combatam a desigualdade e violacbes que se
incorporaram a légica de funcionamento da sociedade. O propdsito da decisao
nao é apenas acabar com o incidente que perturba o sfatus quo, mas mudar o

estado de coisas atual e criar um novo status quo (Fiss, 2022, p. 41).

Portanto, a decisao acaba determinando ndo apenas uma reparacao para 0 caso
concreto ou a proibicado da pratica que se visa combater, mas também se
preocupa com alteracoes estruturais que se direcionam para o enfrentamento
das causas que foram responsaveis pela violagdo dos direitos fundamentais em
qguestao. Isso envolve medidas de tutela em que os tribunais instruem varios
6rgaos governamentais a tomar acdes coordenadas, o que pode afetar as

politicas publicas ja existentes ou provoca-los a suprir a auséncia delas.

Esse controle jurisdicional sobre as politicas publicas requer, por sua vez, um
acompanhamento judicial também quando da fase de cumprimento de sentenca,
momento em que pode haver necessidade de correcdes, sendo importante a
participacao do julgador dentro de um contexto dialdégico com os demais 6rgaos

governamentais para a concretizacao dos direitos outrora violados.

Com relacao a tais decisdes, Osuna (2015, p. 93) refere que o que as define
como estruturantes é a habilitacdo do juiz como intérprete maximo e defensor
dos direitos fundamentais, assumindo um papel de coordenador das acdes
estatais e definindo como devem atuar as autoridades (mas sem retirar delas, a
priori, a competéncia do planejamento e execucdo das medidas a serem
adotadas), com a finalidade de garantir o exercicio efetivo desses direitos em
questoes que foram gravemente descuidados pelas mesmas. Em consequéncia,

o Julgador expede ordens que excedem a relacdo /nter partes do caso que
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originou a sentenca, apontando para medidas que resolvam o problema

generalizado identificado.

Essas sentencas nao se limitam a mera declaracao da violacao do direito (Fiss,
2022, p. 46-47), procurando enfrentar aspectos estruturais relacionados a
sociedade, onde se identificam violacbes massivas e generalizadas dos direitos
fundamentais. Busca enfrentar o problema por meio de uma atuacgao voltada as
politicas publicas, criar condicdes para que, institucionalmente, possa haver uma
evolucao com reformas sociais, a fim de que essas violagdes deixem de
acontecer®. Sob a 6tica do constitucionalismo transformador, é possivel superar
profundas deficiéncias estruturais, frequentemente atribuidas a instituicoes
fracas, que lidam com inseguridade, impunidade e corrupcao, bem como
enfrentar as inaceitaveis condicoes de vida de grande parte da populagao que
compobe grupos vulneraveis (Bogdandy, Mac-Gregor, Antoniazzi, Piovesan,

Soley, 2017, p. 6).

Para alcangar efeitos relevantes, incluindo efeitos indiretos e simbdlicos™
igualmente importantes, além do cumprimento da acao governamental ordenada
pelo Tribunal, é necessaria a reformulacao de questdes socioecondmicas como

problema de direitos humanos (e, portanto, fundamentais), bem como fortalecer

% Quando analisado o Sistema Interamericano de Protecédo de Direitos Humanos, essa logica aparece nas
medidas de nao-repeticao adotadas por algumas sentencas proferidas pela Corte Interamericana de Direitos

Humanos.

0 Garavito destaca que ha duas formas de analisar os efeitos das decisdes estruturantes sobre os direitos
socioecondmicos como mecanismo de mudanca social. A primeira delas € por meio do positivismo
epistemolégico dos neorrealistas, que aplica uma técnica de pesquisa quantitativa que permite mensurar
os efeitos materiais diretos da decisdo, que aponta para a pouca efetividade dos julgados como mecanismo
de mudancga social (citando a nocao de “hollow hope” de Rosenberg). Por outro lado, a concepcao
construtivista aplica técnicas qualitativas em sua estratégia de pesquisa, ampliando a busca por efeitos
indiretos e simbdlicos da decisdo (GARAVITO, 2011, p. 1.678-1.679). Como efeito material direto tem-se o
desenho de politicas publicas conforme o comando judicial; e indireto a formacao de coalisdes de ativistas
para influenciar as questdes objeto de consideracéo, introduzindo novos atores no debate. Ja os efeitos
simbolicos diretos é definir e perceber os problemas como violacdo de direitos, reformulando a cobertura
da midia sobre o assunto; enquanto o efeito indireto é a transformacéo da opinido publica sobre a urgéncia

e a gravidade do problema.
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a capacidade institucional do Estado para lidar com esse tipo de problema, formar
coalizbes com a advocacia para sua participagdo no processo de implementacao
e promocao de deliberacao publica e busca coletiva de solucbes para as

complexas questoes distributivas subjacentes (Garavito, 2011, p. 1676).

Além disso, deve-se atentar para o tipo de ordens que sao dadas pela decisao
gue apresenta medidas de nao repeticdo, bem como a existéncia e a natureza
do monitoramento realizado pela Corte'?, considerando que o impacto é maior
com a adocao de um "“ativismo dialdégico” (Garavito, 2011, p. 1688/1689). Esta
perspectiva dialégica se relaciona, justamente, com o aspecto de necessaéria
articulacao entre Poderes e instituicdes para dar cumprimento as medidas

almejadas pela sentenca.

Ou seja, decisbes dialdgicas estabelecem metas amplas e caminhos de
implementacao claros por meio de prazos e relatérios de progresso, recaindo
para 0s 0rgaos governamentais as decisdes substantivas e o0s resultados
detalhados (Garavito, 2011, p. 1676). A abordagem dialégica incentiva
mecanismos participativos de acompanhamento que aprofundam a deliberacao
democratica com a participacao de diversos atores, incluindo a sociedade civil,

aumentando o impacto das intervencoes judiciais.

Sob o olhar do constitucionalismo transformador, j& ha diversas teorias que
reconhecem a legitimidade das Cortes Constitucionais ao abordar sobre os
déficits do processo democratico, reconhecendo sua funcao contramajoritaria.
Evidente que o Judiciario nao pode substituir as instituicbes politicas na

formulacao das politicas publicas, no entanto deve-se considerar seu

1 Sagliés (2022, p. 27) elenca como medidas de nao repeticao: programas de conscientizacdo, formagao e
capacitacdo, modificacdo legislativa ou constitucional, implementacdo de politicas publicas, propiciar
debates entre autoridades publicas e organizacbes da sociedade civil, adocdo de acdes positivas e

preservacdo da memoria coletiva.

2 Nesse sentido, citam-se as salas de monitoramento, informes periédicos e audiéncias publicas periodicas
para 0 acompanhamento do cumprimento da deciséo, a exemplo do caso colombiano, conforme se verd a

seguir.
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envolvimento como um canal disponivel para grupos vulneraveis (via de regra
vitimas de discriminacao estrutural), que enfrentam blogueios das instituicdes
politicas, para que tenham seus direitos garantidos (Bogdandy, Mac-Gregor,
Antoniazzi, Piovesan, Soley, 2017, p. 12). Portanto, é importante auferir a

efetividade dessas intervencdes na protecao dos direitos fundamentais.

Importante destacar que as medidas de tutela estruturais exigem um constante
monitoramento de seu cumprimento. Nota-se, nesse sentido, do exemplo da
Corte Constitucional Colombiana (Sentencia T-025, de 2004'3), que nao esgotou
sua atuacao com a sentenca, pois criou, a partir dela, trés instrumentos para
verificar o cumprimento das ordens emitidas: (l) informes periédicos
(confeccionados pelas autoridades administrativas encarregadas de sua
implementacao); (ll) sala especial de monitoramento (integrada pela proépria
Corte, que emite decisdes sobre o grau de cumprimento); e (lll) celebracao de
audiéncias publicas periddicas (que revisam os avancos e as dificuldades do

cumprimento) (Osuna, 2015, p. 100-101).

Percebe-se, pois, com a experiéncia colombiana, a necessidade de criacao de
mecanismos para fiscalizar o cumprimento efetivo das ordens emanadas nas
sentencas estruturantes: as salas e os autos de monitoramento (Osuna, 2015,
p. 113). Essas “salas de monitoramento” sao constituidas por agentes da
sociedade civil, experts, interessados na situacao objeto da demanda e membros
do governo, sendo responsaveis por analisar os informes prestados pelas
autoridades competentes, a fim de verificar os avancos alcancados no
cumprimento da sentenca, bem como discutir temas relacionados ao mesmo.
Ja os "autos de monitoramento” sao decisoes proferidas pela prépria Corte, a

partir das informacdes recebidas das Salas, possibilitando a execugcdo da

8 Na qual a Corte Constitucional Colombiana reconheceu o “estado de coisas inconstitucional” da
populacdo de deslocados em razao do conflito armado interno no pais, onde se constatou uma “especial
condicdo de vulnerabilidade, exclusdao e marginalidade” desses individuos, incapazes de alcancar

efetivamente a realizagdo de seus direitos econdmicos, sociais e culturais.
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sentenca ou apontando observagdes ao Executivo, quando da implementagao

parcial ou defeituosa das medidas determinadas pelo julgamento do caso.

Para o enfrentamento do “estado de coisas inconstitucional”™, a Corte
Constitucional Colombiana desenvolveu mecanismos para vigiar o cumprimento
efetivo de suas decisdes, abrindo, assim, espaco para a necessidade de reflexao
acerca do pobs-decisao, projecao para o futuro com necessidade de
acompanhamento e monitoramento da sua execugao, adotando uma postura

dialégica em relacao aos demais Poderes (interlocucao entre os Poderes).

Owen Fiss (2022, p. 45-46) chama a atencgéao, nessa linha, para a formulacéo dos
remédios para o enfrentamento do problema estrutural. Se, por um lado, as
restricoes da razao publica privilegiam o julgador como encarregado de
interpretar a Constituicdo, na fase de elaboracdo dos remédios, os julgamentos
estratégicos (ou seja, as decisdes substanciais de como fazer) ndo podem ser
justificados com base em principios, devendo prevalecer julgamentos
instrumentais com base no conhecimento especializado ou no pensamento

estratégico para concretizar a decisao.

Em outras palavras, ao reconhecer uma determinada situacao de discriminacao
estrutural ou um dado “estado de coisas inconstitucional”, para um melhor
enfrentamento da situacao, o julgador pode coordenar as demais instituicoes
publicas e da sociedade civil para que essas, com 0O Seu aparato técnico

especializado, construam as solucdoes e tomem as decisdes substanciais

4 O estado de coisas inconstitucional, termo desenvolvido pela Corte Constitucional Colombiana, consiste
em violacbes de direitos que provocam bloqueios institucionais que configurem violagdes sistematicas,
caracterizados pela vulneracdo massiva e generalizada de varios direitos constitucionais que afetam um
numero significativo de pessoas, com uma prolongada omissédo das autoridades quanto ao seu dever de
resguardar esses direitos. Também é caracterizado pela adocdo de praticas inconstitucionais, a nao
expedicdo de medidas legislativas, administrativas ou judiciais necessarias para evitar a vulneragdo de
direitos, diante de um problema social complexo que, para alcangar alguma solucdo, demanda medidas
multisetoriais e um nivel de recursos que demanda um esforgo importante. Além disso, se todas as pessoas
afetadas dessa situacdo fossem buscar a tutela judicial de seus direitos, acarretaria 0 congestionamento
judicial (OSUNA, 2015, p. 112-113).
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necessarias. Contudo, impende destacar, o autor nao retira das maos do juiz
essas decisdes (sob pena de viciar ou prejudicar os direitos declarados pela
Corte), pois é importante preservar a unidade do direito e do remédio, motivo
pelo qual o magistrado mantém sua funcao de coordenacao durante a execucao,
podendo compartilhar o desafio de remediar a situagao (diante da complexidade
do litigio estrutural) e criar instituicdes auxiliares, coordenando o cumprimento
da decisdo. Dai o fato, por exemplo, de muitas sentencas estruturantes
preverem a apresentacao de relatérios e a necessidade de homologacao pelo

juizo’.

Buscando mensurar a eficacia de uma sentenca estruturante, Garavito (2011, p.
1683-1688) analisou os efeitos do emblematico caso colombiano (Julgamento T-
0258, sobre a populagao deslocada pelos conflitos armados), apds sete anos da
decisao, por meio de entrevistas com 0s atores-chave, conteldo da cobertura de
imprensa, observacao participativa em audiéncias e reunides promovidas pelo
Tribunal, além da extensa analise de documentacao do caso, concluindo pela

existéncia de seis principais efeitos:

a) efeito de desblogueio (motivando alteracdes burocraticas para atender as
vitimas, quebrando a inércia estatal e promovendo acdes governamentais,

com imediato impacto material direto);

b) efeito de coordenacdo (a Corte atuou na promocao de uma melhor
coordenacao entre os 6rgaos estatais, impactando de forma material direta

e indiretamente);

5 Nesse sentido, tem-se o exemplo da emblemética decisdo cautelar proferida nos autos da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 709/DF (ADPF 709), proferida pelo Supremo Tribunal Federal,
que versa sobre 0 vacuo normativo-protetivo dos direitos da populagao indigena em razado da pandemia da
Covid-19. Observa-se a adocdo de premissa que envolve um didlogo institucional entre o Poder Judiciario e
o Poder Executivo em matéria de politicas publicas e uma expressa mencgdo no julgado de que o feito

apresenta indole estrutural.

6 \Ver nota de rodapé n.° 13.
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c) efeito nas politicas publicas (impactou no desenho de uma politica publica
nacional de longo prazo para as vitimas, gerando enfoque sobre os seus

direitos, e impactou diretamente na alocacao de recursos governamentais);

d) efeito participativo (além dos o6rgaos governamentais, estimulou a
participagcao de organizagcdes da sociedade civil, o que originou uma
comissao de monitoramento que contribuiu com dados e recomendacoes
importantes nos procedimentos de acompanhamento do cumprimento da

decisdo);

e) efeito setorial (embora seja dificil avaliar uma melhora nos direitos desse
grupo, ha um efeito simbdlico, pois seus membros e organizacoes

passaram a adotar a linguagem da lei para enquadrar suas reivindicacoes);

f) efeito de reformulacao (o problema do deslocamento forcado deixou de ser
visto como efeito colateral do conflito armado e passou a ser encarado
como um problema de direitos humanos, 0 que demanda uma atuacao

diferenciada do Estado).

Sendo assim, pode-se notar possiveis efeitos que decorrem de uma sentencga
estruturante e demonstram a sua eficacia, sendo um instrumento Util para
combater a desigualdade estrutural, contribuindo a jurisdicao constitucional para
sanar problemas estruturais em defesa dos direitos fundamentais. Com isso,
percebe-se um potencial papel transformador da realidade social por parte da

jurisdicao constitucional.

3. Consideragoes Finais

Diante do exposto, percebe-se que a jurisdicao constitucional assume relevante
papel, com grande potencial de impacto em transformacoes sociais, tendo nas
sentencas estruturantes um instrumento privilegiado para promover essas
mudancas. Nessa perspectiva, uma abordagem dialégica, de articulacao dos
Poderes e instituicdes envolvidos, mobilizados pela sentenca, ganha relevo, pois

possui a capacidade de incentivar mecanismos participativos de
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acompanhamento que aprofundam a deliberacdo democratica, o que contribui
para um aumento do impacto das decisoes judiciais. As medidas de tutela da
Corte Constitucional envolvem a instrugdo de varios 6rgaos governamentais a
tomar acdes coordenadas, o que pode afetar as politicas publicas ja existentes
ou provoca-los a suprir a auséncia delas, buscando a efetiva concretizacao dos

direitos fundamentais conforme almejado pelo texto constitucional.

A atuacao da jurisdicao constitucional € funcao inerente a instituicao das Cortes,
sendo as transformagdes sociais decorrentes das suas decisbes uma
consequéncia (e nao o proposito) de seu dever constitucional. A atuacao
jurisdicional no constitucionalismo transformador, por meio de medidas
estruturantes, necessita de uma postura dialégica entre Poderes e instituicoes,
na medida em que decisdes estruturais demandam articulacao de multiplos
atores na sociedade, politicas publicas e producao legislativa, estando sua
efetividade atrelada a cooperacao entre esses atores. Por meio dessas medidas
estruturantes € possivel atacar as causas que geram essas violacdes de direitos
e desigualdades, sendo um mecanismo potencialmente eficiente para
resguardar os direitos dos grupos socialmente marginalizados, que nao
encontram representacao politica adequada e enfrentam graves problemas

sociais que sao ignorados pela agenda politica.

Consequentemente, a presente pesquisa buscou refletir sobre a efetividade das
medidas estruturantes que podem ser adotadas no controle jurisdicional de
politicas publicas voltadas para o combate a desigualdade estrutural € ao estado
de coisas inconstitucional. Intentou-se, desse modo, demonstrar a potencial
eficacia e os principais efeitos, diretos e indiretos sobre a realidade social de
grupos vulneraveis e de minorias, que podem decorrer das medidas
estruturantes adotadas por meio da tutela jurisdicional do Supremo Tribunal
Federal no controle de politicas publicas, sob um olhar do constitucionalismo

transformador na jurisdicao constitucional.

Este potencial transformador pode, por sua vez, contribuir também para o

enfrentamento da “discriminacao algoritmica”, uma vez que a discriminagao
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estrutural sofrida por estes grupos tende a se projetar e a se intensificar no
ambiente virtual, especialmente no uso de algoritmos que reproduzem padroes
discriminatérios existentes na sociedade, trazendo novos desafios para a
garantia do direito de igualdade e de nao-discriminacao dos integrantes desses

grupos.
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LOS NUEVOS RETOS DEL DERECHO AL MEDIO AMBIENTE EN
EL AMBITO ENERGETICO E HIDROLOGICO

José Antonio Blanco Moa'

1. Introduccién

La Constitucion (CE) en su articulo 45.1 prevé el derecho “a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona”. Como corolario al mismo,

su apartado segundo expresa que:

“(...) los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos
los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la
vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la

/ndispensable solidaridad colectiva”.

A su vez, los danhos ambientales son susceptibles de afectar a otros derechos
constitucionales, como es el derecho a la vida (articulo 15 CE) o el derecho a la

proteccién de la salud (articulo 43 CE).

La proteccion constitucional del medio ambiente, en la actualidad, centra buena
parte de las preocupaciones politicas y sociales y contiene una importante
vertiente en el ambito climatico y energético. Esta resulta especialmente
relevante debido a la emergencia climatica a la que nos enfrentamos vy a la crisis

energética desatada en Europa tras el conflicto de Ucrania. La norma principal

' Profesor asociado del Area de Derecho Administrativo en la Universidade da Corufia, experto en Derecho

energético e hidrolégico. Miembro del Grupo de Investigacién de ‘Derecho Publico Global’ de la UDC.
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gue conjuga los aspectos climaticos y energéticos en Espana es la Ley 7/2021,

de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética (LCCTE).

Esta norma, dando cumplimiento a las exigencias del Reglamento 2018/1999 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre la
gobernanza de la Union de la Energia y de la Accion por el Clima, prevé la creacion
de los Planes Nacionales Integrados de Energia y Clima (PNIEC). En la actualidad,
en Espana se encuentra vigente el primer PNIEC, que comprende el periodo

2021-2030.

En este articulo se estudiaran las nuevas preocupaciones ambientales que
surgen a la luz de esta nueva normativa y planificacion climatica y ambiental. En
particular, nos centraremos en una de las medidas mas importantes que se
recogen en el articulo 7 de la LCCTE y en el PNIEC, que es el novedoso
tratamiento de la energia hidroeléctrica. Respecto a esta fuente de energia
resulta relevante el elevado incremento de potencia instalada que se prevé en el
PNIEC con respecto a uno de los tipos de centrales hidroeléctricas existentes,

como es el de bombeo o reversible.

Sin embargo, estas medidas tendentes a favorecer la descarbonizacion del
sector eléctrico y de la economia en general, en aras de lograr el cumplimiento
de los objetivos fijados en el articulo 3 de la LCCTE, introducen otros problemas.
Particularmente, el importante crecimiento de las centrales hidroeléctricas
reversibles se contrapone con los objetivos ambientales de la Directiva
2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000,
por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la
politica de aguas (Directiva Marco de Aguas o DMA), asi como de los Planes
Hidrolégicos. Al respecto resulta especialmente relevante el logro del objetivo
general del buen estado ecolégico de todas las masas de agua, lo que se traduce
en la necesidad de garantizar que no se alterard la morfologia de los cauces
naturales ni se comprometeran los caudales ecolégicos establecidos por los
Organismos de cuenca y que se ha de evitar afectar a la calidad de las aguas,

tanto superficiales como subterraneas.
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En este articulo se observara como se conjugan dichos objetivos en relacion con
las necesidades energéticas que se desprenden del PNIEC. Particularmente,
sera analizado el tratamiento otorgado a la energia hidroeléctrica (en especial a
las centrales reversibles) en los nuevos Planes Hidrolégicos de tercer ciclo ya
aprobados. En ellos nos centraremos especialmente en los de competencia
estatal introducidos a través del reciente Real Decreto 35/2023, de 24 de enero,
por el que se aprueba la revision de los planes hidroldgicos de las demarcaciones
hidrograficas del Cantabrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y
Jucar, y de la parte espanola de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico
Oriental, Mino-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro, asi como en el de competencia
autondémica de Galicia, que es el Plan Hidrolégico de Galicia-Costa que ha sido
aprobado por el Real Decreto 48/2023, de 24 de enero y su normativa ha sido

publicada por la Orden de 10 de febrero de 2023.

2. Objetivos energéticos y climaticos
2.1. Previsiones climéticas

El cambio climatico esta influenciando de forma evidente el modelo energético
existente. Dentro del ambito hidraulico se prevé una importante reduccion de los
caudales que conllevara una menor produccion de electricidad, especialmente
de las centrales hidroeléctricas, pero también aquellas que utilizan los recursos

hidricos como refrigeracion (térmicas y nuclear).

Tal y como se senala en el PERTE (Proyecto estratégico para la recuperacion y
transformacion econdmica) de Digitalizaciéon del ciclo del Agua, presentado en
marzo de 2022, en Espanha se producen, de forma cada vez mas frecuente,
fendmenos climaticos extremos, alternandose periodos de sequias intensas (la
producida el ano 2022 y que semeja que se volvera a producir en el 2023 es
muestra de ello), con grandes episodios de inundaciones y un aumento de las
temperaturas que agravan la incertidumbre en la disponibilidad de los recursos

hidricos y pone en riesgo la sostenibilidad de los ecosistemas.
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Por su parte, del sexto informe de evaluacion del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), que trata de los impactos, adaptacion
y vulnerabilidad del cambio climatico, se extraen diversos datos de interés. El
calentamiento global observado alcanza 1,1°C sobre la época preindustrial. En
este contexto, en el sur de Europa, mas de un tercio de la poblacién sufrira
escasez de agua con 2°C de calentamiento; el doble, si se llega a 3°C, lo que,
segun el informe, conllevara un aumento de las pérdidas econémicas en los

sectores dependientes del agua y la energia?.

Por otro lado, en materia de disponibilidad de recursos hidricos, las previsiones
actuales de acuerdo con el estudio de Evaluacion del impacto del cambio
climético en los recursos hidricos y sequias en Espana realizado por el Centro de
Estudios y Experimentacion de Obras Publicas (CEDEX) en 2017, se estiman
mayoritariamente descensos de precipitacion, siendo mayores estos descensos
en el cuadrante sur oeste de la Peninsula y en los archipiélagos. Para el conjunto
de Espana se estima que, de forma general, a partir del ano 2040 tendremos de
media alrededor de un 12% menos de aportaciones y para el periodo 2070-2100
puede llegar hasta el 24% de reduccién de recursos hidricos®. Por su parte, el
Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico 2021-2030 (PNACC) advierte

que:

“En el peor de los escenarios se prevé una reduccion de caudales

medios de los rios para finales de siglo, del orden del 24 % respecto a

2 IPCC, "Climate Change 2022: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to
the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change”, PORTNER, H. -O.,
ROBERTS, D. C., TIGNOR, M., POLOCZANSKA, E. S., MINTENBECK, K., ALEGRIA, A, CRAIG, M.,
LANGSDORF, S., LOSCHKE, S., MOLLER, V., OKEM, A. & RAMA, B., (eds.), Cambridge University Press,
Cambridge, Reino Unido y Nueva York, Estados Unidos, (en linea) https://report.ipcc.ch/ar6/wg2/
IPCC_AR6_WGII_FullReport.pdf, [fecha de consulta: 5 de mayo de 2023].

3 CENTRO DE ESTUDIOS Y EXPERIMENTACION DE OBRAS PUBLICAS, “Evaluacién del impacto del
cambio climatico en los recursos hidricos y sequias en Espafna”, informe técnico para Ministerio de
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, 2017, (en linea) https://ceh.cedex.es/web_ceh_2018/
documentos/CAMREC/2017_07_424150001_Evaluaci%C3%B3n_cambio_clim%C3%A1tico_recu.pdf,
[fecha de consulta: 5 de mayo de 2023].
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la serie de tomada como referencia 1967-2000, pudiendo situarse

entre el 30 y el 40% en las zonas mas sensibles”.

Tal y como se senalaba, la menor disponibilidad de recursos hidricos por el
cambio climatico también impacta en otras energias. En concreto, debe indicarse
que las centrales térmicas y nucleares utilizan importantes cantidades de agua
como refrigeracion. Al respecto, en el PNIEC aparecen identificadas como
amenazas para la generacion de energia eléctrica la “menor eficiencia en las
plantas termoeléctricas por disminuciéon de los caudales y aumento de la
temperatura del agua de refrigeracién”, asi como los “cortes de agua para

refrigeracion de centrales térmicas”.

Esta situacion se ha visto ejemplificada de forma clara en el verano de 2022 en
el caso francés, donde, debido a la ola de calor, diversas centrales nucleares
tuvieron que detener su produccién ante el riesgo de alcanzar los limites de
temperatura a 1os que estan sujetos sus vertidos de aguas para preservar la
biodiversidad, o, en el caso de las centrales de Bugey, Blayales, Saint-Alban-
Saint-Maurice, Golfech y Tricastin, se les concedién una exencién en materia de

vertidos térmicos debido a la crisis energética*.
2.2. Previsiones y objetivos en materia energética

En el ambito energético las previsiones existentes en Espana parten de un
aumento del consumo vy, por tanto, de la necesidad de mayor generaciéon. Sin
embargo, la LCCTE, en su articulo 2, prevé que antes de 2050 Espanfa alcance la
neutralidad climatica y, por tanto, la descarbonizacién de su economia. Para ello,
su mix energético debe cambiar en favor de las energias renovables. En un plazo
mas corto (horizonte 2030) el PNIEC en sus escenarios tendencial y objetivo de

generacion eléctrica bruta prevé:

4 Esta informacién se puede encontrar en la prensa del momento. Al respecto: https://energynews.pro/

es/excepciones-medioambientales-para-5-plantas/, [fecha de consulta: 5 de mayo de 2023].
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Generacion eléctrica bruta del Escenario Objetivo® (GWh)

Afios 2015 2020 2025 2030
Eélica (terrestre y marina) 49.325 60.670 52.926 115.520
Solar fotovoltaica 8.302 16.304 39.055 | 70.491
Solar termoeléctrica 5.557 5.608 14.322 23.170
Hidraulica 28.140 28.288 28.323 | 28.351
Almacenamiento 3.228 4.584 5.888 11.960
Biogds 813 1.009 1.204
Geotermia 743 0 94 188
Energias del mar 0 57 13
Carbon 52.281 33.160 7977 0
Ciclo combinado 28.187 29.291 23.284 | 32.725
Cogeneracion carbdn 395 78 0 0
Cogeneracion gas 24.311 22.382 17.408 | 14.197
Cogeneracion productos petroliferos 3.458 2.463 1.767 982
Otros 216 2.563 1.872 | 1.769
Fuel/Gas 13.783 10.141 7.606 5.071
Cogeneracion renovable 1.127 988 1.058 | 1.126
Biomasa 3.126 4757 6.165 10.031
Cogeneracion con residuos 192 160 122 84
Residuos solidos urbanos 1.344 918 799 355
Nuclear 57.196 58.039 58.039 24.952
Total 280.911 281.219 307.570 346.290

Por su parte, los escenarios de potencia instalada tendencial y objetivo son:

Parque de generacion del Escenario Tendencial (MW)

Afios 2015 2020 2025 2030
Edlica (terrestre y marina) 22.925 28.033 33.033 38.033
Solar fotovoltaica 4.854 8.921 13.921 18.921
Solar termoeléctrica 2.300 2303 2.303 2303
Hidraulica 14.104 14.109 14.109 14.109
Bombeo Mixto 2.687 2.687 2.687 2.687
Bombeo Puro 3.337 3.337 3.337 3337
Biogas 223 211 211 211
Biomasa 677 613 613 613
Carbén 11.311 7.897 2.165 2.165
Ciclo combinado 26.612 26.612 26.612 26.612
Cogeneracion 6.143 5.239 4373 2470
Fuel y Fuel/Gas (Territorios No Peninsulares) 3.708 3.708 3.708 3.708
Residuos y otros 893 610 470 341
Nuclear 7.399 7.399 7.399 7.399

107.173

111.679

114.940
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Parque de generacion del Escenario Objetivo (MW) ‘

Afos 2015 2020 2025 2030
Edlica (terrestre y marina) 22.925 28.033 40.633 50.333
Solar fotovoltaica 4.854 9.071 21.713 39.181
Solar termoeléctrica 2.300 2.303 4.803 7.303
Hidraulica 14.104 14.109 14.359 14.609
Bombeo Mixto 2.687 2.687 2.687 2.687
Bombeo Puro 3.337 3.337 4212 6.837
Biogas 223 211 241 241
Otras renovables 0 0 40 80
Biomasa 677 613 815 1.408
Carbon 11.311 7.897 2,165 0
Ciclo combinado 26.612 26.612 26.612 26.612
Cogeneracion 6.143 5.239 4373 3.670
Fuel y Fuel/Gas (Territorios No Peninsulares) 3.708 3.708 2.781 1.854
Residuos y otros 893 610 470 341
Nuclear 7.399 7.399 7.399 ERE
Almacenamlento 2 500

Fuente.: PNIEC

De estas tablas del PNIEC, si se atiende la fila de hidraulica (de donde se excluye
el bombeo, que cuenta con sus propias filas), se aprecia como el PNIEC no
considera que la potencia instalada de energia hidroeléctrica ordinaria vaya a
sufrir ningln cambio significativo y que, si acaso, aumente ligeramente la

potencia instalada.

Por su parte, en cuanto a la generacion, en el escenario tendencial, que es el que
muestra una variacion, con respecto a datos de 2020 se prevé una bajada en la
produccion de un 2,5%. Bien es cierto que existe una elevada complicacion
técnica con respecto a estas previsiones, pero la importancia de acertar con ellas
resulta crucial, dado que la energia hidroeléctrica no solo agrega una mayor
produccion al sistema, sino que, por su flexibilidad en la produccién, permite la
integracion de otras energias renovables. Por tanto, la bajada de su capacidad
productiva podria tener mayores consecuencias al dificultar tal integracién, y
tales consecuencias convendria que fuesen tenidas en cuenta a la hora de

realizar la planificacion de la transicion energética.

97



En cambio, en las centrales de bombeo o reversibles los objetivos del PNIEC
resultan muy ambiciosos, dado que en el bombeo puro se prevé doblar la
potencia instalada actual en el horizonte temporal de 2030. Desde el punto de
vista técnico si resulta posible el crecimiento, puesto que existen ubicaciones en
donde se pueden instalar tales centrales, especialmente al reconvertir centrales
de embalse en centrales de bombeo. Sin embargo, la lenta tramitacion vy
construccion de estas infraestructuras hacen dudar de la consecucion del
objetivo. Al respecto, y desde el punto de vista juridico, resulta necesaria la
creacion de un marco legal especifico para este tipo de centrales, que hoy en dia
es inexistente y del que el PNIEC prevé su creacién. Concretamente, este
desarrollo normativo del bombeo se ha establecido como un objetivo del PNIEC
(en la medida 1.2. “Gestion de la demanda, almacenamiento y flexibilidad”) y, en
cierta manera, se prevé que se realice en el articulo 7.2 de la LCCTE (aunque ese
articulo se refiere tan solo a las condiciones para realizar el bombeo maximizando

la integracion de energias renovables).

En dicho marco juridico existen diversas cuestiones que necesariamente deben
tratadas. Especialmente, destaca en primer lugar la forma de retribucion de estas
centrales, puesto que su importancia en el sistema radica en su funcién como
bateria y no en la produccién eléctrica en si. Por tal razon, incluso podria resultar
debatible la posibilidad de la creacion de un nuevo uso distinto del de produccion
de energia eléctrico previstos en el articulo 60 Real Decreto Legislativo 1/2001,
de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, asi
como en los distintos Planes Hidroldgicos y que pudiese contar con una forma
de retribucion especifica. No obstante, esta cuestion no se encuentra todavia
demasiado perfilada ni entre la doctrina ni mucho menos en la normativa, en

donde nada se ha dispuesto al efecto.

Por su parte, otra cuestion que debe solucionar la posible normativa relativa a las
centrales hidroeléctricas reversibles es lo referente a la forma de adjudicacién de
la concesion. Esto resulta especialmente relevante en aquellas centrales de
embalse ya existentes, que cuenten con su correspondiente concesion y que se
deseen reconvertir en centrales reversibles. En estas se puede pensar que el
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actual concesionario resulta el operador l6gico para realizar y operar la nueva
central. En cambio, esto supondria una modificacién de la concesion de tal talla
que haria necesario un nuevo procedimiento de licitacion, puesto que lo contrario
supondria la vulneracion de la Directiva de Servicios 2006/123/CE (aunque su

aplicacion al sector resulta cuestionable).

Por tanto, puede darse la situacién de que exista un concesionario de la primera
central hidroeléctrica que no coincida con el que haya realizado la central
reversible o de bombeo. En ese caso, seria complicado remunerar al segundo
operador con los rendimientos obtenidos de la explotacion de la presa, puesto
gue seguira existiendo una sola central hidroeléctrica, que simplemente ha
pasado a ser reversible. Ademas, esa construccion afectaria directamente a las
condiciones de explotacion del concesionario originario, lo que podria hacer
necesario ajustar sus condiciones econdmicas, algo que deberia estar previsto

en los pliegos iniciales.

Sin embargo, a los efectos de este estudio nos debemos centrar en las
previsiones que se incluyen en los Planes Hidrol6gicos de competencia nacional
y en el de Galicia-Costa respecto a estas instalaciones, que presentan una

importante afectacion ambiental.

3. Previsiones contenidas en los planes hidrolégicos respecto a las centrales

reversibles

En los distintos Planes Hidrograficos que regiran el tercer ciclo de planificaciéon
hidrolégica se establecen diferentes objetivos medioambientales y condiciones
para las alteraciones de las masas de agua. Sin embargo, analizando uno por uno
los diferentes planes ya aprobados (tanto los de caracter estatal cuya normativa
se ha aprobado a través del Real Decreto 35/2023, de 24 de enero, como el de
Galicia-Costa, cuya normativa ha sido aprobada a través de la Orden de 10 de
febrero de 2023) no se observa que se contemple ni el aumento de la potencia

hidroeléctrica ni la creacidon de centrales de bombeo.
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Al respecto, los nuevos Planes Hidrograficos no prevén nuevas modificaciones
de masas de agua superficiales vinculadas a la construccion de las nuevas
centrales de bombeo recogidas en el PNIEC. De hecho, como se vera, apenas
se encuentran referencias a estas infraestructuras. Asi, la normativa que
contienen estos instrumentos de planificacion hidrica, en lo referente a las
nuevas modificaciones de masas de agua superficiales, con caracter general, se
remiten a las condiciones recogidas en el articulo 39 del Real Decreto 907/2007,
de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Planificacién Hidroldgica
(RPH). En este se dispone que se pueden admitir nuevas modificaciones de las
caracteristicas fisicas de una masa de agua superficial, aunque impidan lograr un
buen estado ecoldgico o supongan el deterioro del estado de una masa de agua
superficial. Asimismo, también se pueden realizar nuevas actividades humanas
de desarrollo sostenible, aunque supongan el deterioro desde el muy buen
estado al buen estado de una masa de agua superficial. Para todo ello es

necesario cumplir las siguientes condiciones:

a) Que se adopten todas las medidas factibles para paliar los efectos adversos

en el estado de la masa de agua.

b) Que los motivos de las modificaciones o alteraciones que todavia se
encuentren pendientes de autorizaciéon o que, cuando proceda, hayan sido
autorizadas conforme al procedimiento regulado la disposicién adicional Unica
del Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, se consignen y expliquen

especificamente en el plan hidrolégico.

c) Que los motivos de las modificaciones o alteraciones sean de interés publico
superior o que los beneficios para el medio ambiente y la sociedad que supone
el logro de los objetivos medioambientales se vean superados por los
beneficios de las nuevas modificaciones o alteraciones para la salud publica,

el mantenimiento de la seguridad humana o el desarrollo sostenible.

d) Que los beneficios obtenidos con dichas modificaciones o alteraciones de la

masa de agua no puedan conseguirse, por motivos de viabilidad técnica o de
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costes desproporcionados, por otros medios que constituyan una opcion

medioambiental significativamente mejor.

Este articulo 39 RDH traspone lo recogido en el articulo 4.7 de la DMA. Esta
normativa ha sido objeto de interpretacion jurisprudencial en la Sentencia del
Tribunal Supremo 1427/2022, de 3 de noviembre (Recurso de Casaciéon ndm.
3805/2021). En ella, entre otros aspectos, el recurso de la Abogacia del Estado
(que ha sido estimado) sostenia que, aunque el articulo 4.7.b de la DMA indica
qgue los motivos de las modificaciones o alteraciones se deban consignar y
explicar especificamente en el plan hidroldégico de cuenca, esto se trata de una
obligacién de informacién y no significa que se deba esperar hasta la publicaciéon
del Plan Hidroldégico de Cuenca antes de permitir que se lleve a cabo una nueva
modificacion fisica o una nueva actividad de desarrollo sostenible. Este
argumento, como se expresa en el fundamento de derecho sexto de la citada
sentencia, es compartido por el Tribunal Supremo. Esto resulta relevante puesto
que en la normativa de los nuevos Planes Hidrograficos del ciclo 2022-2027 no
se prevén las alteraciones de masas de agua que se producirian en caso de
cumplirse los objetivos previstos en el PNIEC respecto a las centrales

hidroeléctricas reversibles.

No obstante, a pesar de ello, los condicionantes del articulo 39 RPH deben
cumplirse igualmente, a excepcion de los casos de hidroeléctrica marina, ya que
en esos supuestos las aguas superficiales continentales no son afectadas.
Ademads, también resulta debatible su exigencia en aquellas centrales
hidroeléctricas de embalse que se reconviertan en bombeo en las que la nueva
presa para ello se realice fuera del cauce fluvial. Sin embargo, en esos casos, en
mi opinién, si son exigibles los condicionantes del articulo 39, ya que, aunque no
se cree un nuevo obstaculo en el cauce fluvial, las condiciones de los recursos
hidricos que se devuelven al cauce fluvial desde el embalse superior de bombeo
si estaran modificadas, dado que probablemente sus condiciones quimicas e
incluso su temperatura (a la que cierta fauna y flora resulta muy sensible) sufran

variaciones en relaciéon con el resto del curso fluvial.
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Esto, ademas, se debe valorar teniendo en cuenta que la DMA establece como
uno de sus objetivos principales el alcanzar el buen estado ecoldgico de las aguas
superficiales. Este objetivo, tal y como indica alguna doctrina®, parte de cuatro
caracteristicas importantes de los recursos hidricos. En primer lugar, se debe
asumir que este es un recurso clave para la vida, por lo que debe tener prioridad
incluso dentro de los objetivos ambientales. En segundo lugar, es ubicuo, por lo
que su proteccion requiere una planificacion y gestion integradas y cooperaciéon
tanto a nivel estatal interno como internacional. En tercer lugar, es un bien finito
y fragil, por lo que debe ser usado de manera eficiente y prevenir su deterioro.
Finalmente, en cuarto y ultimo lugar, se trata de un bien de interés general, por
el que debe asegurarse una participacion publica en la toma de decisiones vy la
recuperacion de los costes asociados a la utilizacion del recurso. Ello se fijo

también en el apartado segundo del articulo 1 TRLA, donde se dispuso que:

“Es tambiéen objeto de esta ley el establecimiento de las normas
bdsicas de proteccion de las aguas continentales, costeras y de
transicion, sin perjuicio de su calificacion juridica y de la legisiacion

especitica que les sea de aplicacion”.

Sin embargo, los distintos Planes Hidrolégicos de tercer ciclo no parecen
considerar que el posible impacto que el incremento de la potencia instalada de
bombeo pueda generar en el buen estado ecoldgico de las aguas continentales.
Las referencias a esta tecnologia resultan escasas. Una de las pocas referencias
se encuentra en el Plan Hidrolégico del Mino-Sil, que en su articulo 10.2
establece que las tasas de cambio, los caudales generadores y los caudales
maximos podran no fijarse en solicitudes de centrales reversibles entre embalses
existentes, siempre y cuando no impidan los usos preexistentes. Es decir, la

norma flexibiliza la aplicacion de los caudales ecoldgicos de los que parametros

5 HERNANDEZ MORA, N., FERRER MATVIEYCHUC, G., LA CALLE MARCOS, A., LA ROCA CERVIGON,
F., MORAL ITUARTE, L. D. & PRAT, N., “La planificacion hidrolégica y la Directiva Marco del Agua en
Espana: Estado de la cuestion” en Papeles Seguridad Hidrica, Agricultura y Naturaleza. Los Nuevos Planes

de Demarcacion Hidrogréfica Segun la Directiva Marco del Agua, Vol. 2, 2011, pp. 20-21.
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como las tasas de cambio forman parte. En este mismo Plan Hidroldgico -articulo
12.2.d)- entre los aprovechamientos para usos industriales para produccion de
energia eléctrica, se les da prioridad a aquellos de centrales reversibles en
infraestructuras ya existentes (junto con proyectos de repotenciacion y mejora
de las instalaciones en funcionamiento). Esto ultimo también se prevé en el

articulo 8.2.c) del Plan Hidrolégico de Galicia-Costa.

Ello significa que la planificaciéon energética contenida en el PNIEC no esta
avanzando de forma paralela a la planificacion hidrografica, dado que esta Ultima
no contempla los hitos de aumento de potencia instalada en el dmbito de
centrales reversibles. Asi pues, esta ausencia de prevision en los Planes
Hidrograficos puede dificultar la tramitacion de determinados proyectos de
centrales reversibles, puesto que este tipo de proyectos puede afectar a los
objetivos ambientales de los Planes Hidrograficos de buen estado ecoldgico de
las aguas. Por tanto, nos encontramos ante dos objetivos (el buen estado de las
aguas y el despliegue de un potente parque de centrales hidroeléctricas
reversibles) que se pueden oponer hasta cierto punto, sin que la normativa de
los Planes Hidrograficos establezca criterios al respecto. Tal circunstancia de
inconcrecion normativa puede afectar a la decisién de inversion de diversos

promotores en estas centrales reversibles.
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A DECISAO ADMINISTRATIVA E A INTELIGENCIA ARTIFICIAL:
UM RECORTE PARA REFLEXOES

Luiz Egon Ritcher!

0. Resumo

O artigo possui como tema a inteligéncia artificial nas decisdes administrativas e
tem como objetivo geral esclarecer quais 0s limites € as possibilidades de a
Administracdo Publica brasileira se valerem da Inteligéncia Artificial para a
tomada de decisbes. O problema de pesquisa é o seguinte: o Direito
Administrativo brasileiro possui um arcabouco juridico adequado para legitimar

decisdoes administrativas robdticas?

Quanto a abordagem, a pesquisa sera qualitativa; quando a natureza sera basica;
guanto aos objetivos, sera descritiva e quanto ao procedimento sera documental.
O método de abordagem é o hipotético-dedutivo que procura uma solugao, por
meio de tentativas, conjecturas, hipoteses, teorias e eliminacao de erros,
consoante licoes de Karl Popper. O método de procedimento sera o monografico
e a pesquisa bibliografica. Como resultado, ndo se encontrou nas decisdes uma
perspectiva de acao compartilhada na producao dos atos e decisbdes, pois
inexiste uma troca de ideias com vistas a construcao de um sistema de controle

cooperativo baseado no dialogo.

" Doutorado em Dereito pola Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC). Professor adjunto de Direito

Administrativo da UNISC e advogado administrativista em Lajeado (RS).
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1. Introducgéao

O estudo que ora se propde tem como tema as decisdes administrativas e a
inteligéncia artificial. O homem na sua trajetéria histérica, promoveu a primeira
revolucdo que a 10 mil anos a.C., que foi a agricola no periodo neolitico.
Posteriormente, ocorreu a primeira Revolucao Industrial, entre o século XVIIl e
meados do século XIX, cuja caracteristica principal € a substituicdo da
manufatura pela industria téxtil com a insercao das maquinas movidas a vapor.
A segunda Revolucao Industrial, entre a metade do século XIX, e inicio do século
XX, baseada em novas energéticas, energia elétrica e petrdleo, aumentaram da
capacidade produtiva, a velocidade de producao e a consequente lucratividade

para os detentores dos meios de producao.

A terceira Revolucao Industrial, também conhecida como Revolucao Técnico-
cientifica, iniciou-se em meados do século XX, no periodo Pds-Segunda Guerra
Mundial, tem como principal caracteristica a automatizacao das industrias e dos
servigos via sistemas ciberfisicos, a introdugcao da nano e da neurotecnologia,
inteligéncia artificial, rob6s, impressao 3D, biotecnologia e outras tecnologias até
entdo nunca vistas. Nesse contexto evolutivo, o século XXI traz a reboque a
Quarta Revolugao Industrial, também conhecida como Industria 4.0, que se
caracteriza pelo avanco de novos sistemas relacionados a revolugao digital, no
ambito da qual os sistemas ciberfisicos sao capazes de cooperar entre si e tomar

decisdes, com a utilizacdo da internet das coisas.?

A Inteligéncia Artificial pode ser observada como a:

2 PERASSO, Valéria. O que é a 4° Revolugao Industrial e como ela deve afetar nossas vidas. Disponivel em:

https://www.bbc.com/portuguese/geral-37658309. Acesso em: 25. mar. 2023.
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“[...] reproducao artificial da capacidade de adquirir e aplicar diferentes
habilidades e conhecimentos para Solucionar dado problema,

resolvendo-o, raciocinando e aprendendo com as situacoes ”?

Vem impactando, tanto a esfera privada como a publica, seja para o bem, seja
para o mal, levando os Governos e as Administragdes Publicas a redefinicoes de
suas rotinas e métodos, forjando transformacdes na gestdo publica, via
implantacao de Administracdes Publicas digitais, com forte repercussao no
Direito Administrativo e seus institutos tradicionais, com destaque para as
decisdes administrativas, porque a maquina pode realizar determinadas tarefas
e atingir resultados pois envolve a criacao de algoritmos que permitem a machine

learning, portanto, aprende automaticamente a partir de dados.

Nesse contexto, o problema de investigacao é: o Direito Administrativo brasileiro
possui um arcabouco juridico adequado para legitimar decisdes administrativas
roboéticas? O objetivo geral é esclarecer quais os limites e as possibilidades de a
Administracdo Publica brasileira se valer da Inteligéncia Artificial para a tomada
de decisdes. E, para alcancar o objetivo geral, elege-se como objetivos
especificos: estabelecer pacto semantico acerca da nogao conceitual de
Inteligéncia Artificial; apontar os principais elementos da Teoria da Decisao que
podem contribuir para o esclarecimento da decisao administrativa roboética €, por
fim, a (im)possibilidade de decisdes juridico-administrativas via utilizacao da

Inteligéncia Artificial na Administracao Publica brasileira.

Quanto a abordagem, a pesquisa sera qualitativa; quando a natureza seréa basica;
guanto aos objetivos, sera descritiva € quanto ao procedimento sera documental.
O método de abordagem ¢é o hipotético-dedutivo que procura uma solugao, por
meio de tentativas, conjecturas, hipdteses, teorias e eliminacdao de erros,

consoante licoes de Karl Popper.* O método de procedimento sera o

3 HARTMANN, Fabiano Peixoto; SILVA, Roberta Zumblick Martins da. /nteligéncia artificial e direito. 1. ed.
Curitiba: Alteridade, 2019, p. 20

4 "Mas meu ponto de vista é muito diferente. Nao digo que a ciéncia parte de intuicbes, mas sim de

problemas; que de modo geral chegamos a uma nova teoria, tentando resolver problemas; que esses

106



monografico e a pesquisa bibliografica. Hipdtese: o ordenamento juridico
brasileiro ndao ampara a decisao robodtica por auséncia de regulagcdo e a

necessidade de motivacao da decisao.

2. Pacto semantico acerca da nogao conceitual de inteligéncia artificial

Para efeitos de adocdo de uma nocao conceitual de Inteligéncia Artificial
adequada com vistas a investigacao sobre a possibilidade ou ndo de decisdes
administrativas de natureza robdtica, € necessario estabelecer um pacto
semantico para tornar claro o sentido atribuido a nocao de inteligéncia artificial.
Isso porque nao ha uniformizacdo conceitual, seja na drea computacional, seja na
juridica, seja porque se faz presente de forma multipla no dambito da sociedade,

Seja porque esta em permanente evolucao.

Para Margaret Bonden: "“A Inteligéncia Artificial busca fazer com que
computadores facam as coisas que as mentes podem fazer”® e escreve que a
melhor forma de a definir é pelo seu uso a partir de uma nogéo de maquina virtual

que compreende um:

“[...] sistema de processamento de informagcoes que o prograrmador
tem em mente quando cria um programa, e que as pessoas tém em

mente quanto o utilizam " ®

problemas aparecem nas tentativas que fazemos para compreender o mundo da nossa “experiéncia”
("experiéncia” que consiste em grande parte de expectativas ou teorias, e também em parte em
conhecimento derivado da observagcdo — embora ache que nédo existe conhecimento derivado da
observacéo pura, sem mescla de teorias e de expectativas). POPPER, Karl R. Conjecturas e refutacées: o
progresso do conhecimento cientifico. Traducdo de Sérgio Barth, 5% ed. Brasilia: Editora UNB, 2008, p.

181.
5 BODEN, Margaret A. Inteligéncia artificial: uma brevissima introducdo. Sao Paulo: Unesp, 2020, p. 1.

6 BODEN, Margaret A. Inteligéncia artificial. uma brevissima introducdo. Sao Paulo: Unesp, 2020, p. 16.
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De acordo com Russel e Norvig’ sao duas as principais caracteristicas da
inteligéncia artificial: uma, o processo de raciocinio associado a motivagao, e a
outra ligada ao comportamento. Assim, a principal diferenca entre um algoritmo
convencional e a Inteligéncia Artificial estd na habilidade que esta tem de

acumular experiéncias proprias via aprendizado, como um autodidata.®

Para os mesmos autores, na perspectiva do processo cognitivo ou
comportamental a Inteligéncia Artificial envolve processos de pensamento e
raciocinio e pode ser classificada em quatro grupos: pensando como humano,

pensando racionalmente, agindo como seres humanos e agindo racionalmente.®
Para a OCDE a Inteligéncia Artificial € um:

“[...] sistema basado en la maquina que puede hacer predicciones,
recomendaciones o tomar decisiones, influyendo en entornos reales

o virtuales, sobre ciertos objetivos definidos por los humanos”°

Uma maquina que pode fazer predicoes, portanto, antecipar eventos e contribuir

com dados para a tomada de decisao na Administracao Publica.
Para o Parlamento Europeu, a Inteligéncia Artificial:

“[...] é a capacidade que uma maquina para reproduzir competéncias
semelhantes as humanas como € o caso do raciocinio, a

aprendizagem, o planeamento e a criatividade ”, a qual permite “que

7 RUSSEL, Stuart; NORVING, Peter. /Inteligéncia artificial: traducdo Regina Célia Simille. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2013 p. 24.

& A responsabilidade civil pelos atos auténomos da inteligéncia artificial: notas iniciais sobre a resolugao do
Parlamento Europeu. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 7, n. 3, p. 239-254, dez. 2017. Disponivel
em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub. br/RBPP/article/download/4951/3643. Acesso em: 23
jan. 2020.

® RUSSEL, Stuart; NORVING, Peter. /nteligéncia artificial. Tradugdo Regina Célia Simille. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2013 p. 25.

" OCDE. La Inteligencia artificial en Jla sociedad. Disponivel em: https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/603ce8a2-es.pdf?expires=1680119571&id=id&accname=guest&checksum=
DDB9B48DC102FDD23463547CCBA38071. Acessado em: 28. Mar.2023.
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0S sistermas técnicos percebam o ambiente que os rodeia, lidem com
o que percebem e resolvam problemas, agindo no sentido de alcancar

um objetivo especifico”.

No Brasil o Projeto de Lei n° 21/2020 aprovado na Céamara dos Deputados e
aguardando apreciacao do Senado Federal, define o sistema de inteligéncia
artificial'?, estabelece os objetivos de sua aplicagdo, os fundamentos, os
principios, as diretrizes acerca da disciplina de sua aplicagao e as diretrizes para
atuacao dos entes politico-administrativos', contudo nao dispde sobre decisdes

no ambito da Administracao Publica baseada em inteligéncia artificial.

O Projeto de Lei 2338/2023 apresentado pelo Presidente do Senado Federal,
elaborado por uma Comissao de Juristas instituida pelo Ato do Presidente do
senado n° 4, de 2022, estabelece normas gerais de carater nacional para o
desenvolvimento, implementacao e uso responsavel de sistemas de inteligéncia
artificial (IA) no Brasil, dispde acerca dos fundamentos, dos principios,

definicoes,' os direitos das pessoas afetadas por sistemas de inteligéncia

" PARLAMENTO EUROPEU. O que é a inteligéncia artificial e como funciona? In: Atualidade Parlamento
Europeu. Disponivel em: https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-
artificial-na-ue/20200827ST085804/0-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona. Acesso em 29. Mar.

2023.

2BRASIL. Projeto de Lei 21/2020. Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se sistema de inteligéncia artificial
o sistema baseado em processo computacional que, a partir de um conjunto de objetivos definidos por
humanos, pode, por meio do processamento de dados e de informagdes, aprender a perceber e a
interpretar o ambiente externo, bem como a interagir com ele, fazendo predi¢des, recomendacoes,
classificagbes ou decisdes, e que utiliza, sem a elas se limitar, técnicas como: | — sistemas de
aprendizagem de maquina (machine learning), incluida aprendizagem supervisionada, ndo supervisionada
e por reforco; Il — sistemas baseados em conhecimento ou em ldgica; Il — abordagens estatisticas,
inferéncia bayesiana, métodos  de pesquisa e de otimizacéo. Disponivel  em:

https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340. Acessado em 28. Mar. 2023.

8 BRASIL. Projeto de Lei 21/2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2236340. Acessado em 28. Mar. 2023.

4BRASIL. Projeto de Lei 2338/2023. Art. 4°. Para as finalidades desta Lei, adotam-se as seguintes
definigcbes: | — sistema de inteligéncia artificial: sistema computacional, com graus diferentes de
autonomia, desenhado para inferir como atingir um dado conjunto de objetivos, utilizando abordagens

baseadas em aprendizagem de méquina e/ou légica e representacdo do conhecimento, por meio de dados
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https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-artificial-na-ue/20200827STO85804/o-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340

artificial, inclusive decisdes baseadas em inteligéncia artificial’™ categorizagao de
riscos, governanca e sistemas de inteligéncia artificial, da responsabilidade civil,
codigo de boas praticas e de governanga, da comunicacao de incidentes graves,

supervisao e fiscalizacao e sancoes administrativas.'®

Por fim, para efeitos semanticos a ideia nuclear de Inteligéncia Artificial & que se
trata de sistemas baseados em processos computacionais programados a partir
de um conjunto de objetivos definidos por humanos, que buscam imitar o
pensamento humano dotados de capacidade de aprendizagem e de execucao de
tarefas complexas, incluido o processo generativo de producao de novos

conteudos, predicao de tomada de decisao.

3. Apontamentos sobre a teoria da decisdo que podem contribuir para o

esclarecimento da decisdo administrativa robética

A decisdo administrativa representada pelo ato administrativo é proferida no

ambito do exercicio da funcdo administrativa que por sua vez resulta do

de entrada provenientes de méaquinas ou humanos, com o objetivo de produzir previsdes, recomendacdes
ou decisbes que possam influenciar o ambiente virtual ou real. Disponivel em:

https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/157233. Acessado em 28. Mar. 2023.

5 BRASIL. Projeto de Lei 2338/2023. Art. 5° Pessoas afetadas por sistemas de inteligéncia artificial tém
0s seguintes direitos, a serem exercidos na forma e nas condi¢des descritas neste Capitulo: | — direito a
informacao prévia quanto as suas interacdes com sistemas de inteligéncia artificial; Il — direito a explicacéo
sobre a decisdo, recomendacédo ou previsdo tomada por sistemas de inteligéncia artificial; Il — direito de
contestar decisdes ou previsdes de sistemas de inteligéncia artificial que produzam efeitos juridicos ou
que impactem de maneira significativa os interesses do afetado; IV — direito a determinagédo e a
participacdo humana em decisdes de sistemas de inteligéncia artificial, levando-se em conta o contexto e
o estado da arte do desenvolvimento tecnolégico; V — direito a ndo-discriminacéo e a correcao de vieses
discriminatérios diretos, indiretos, ilegais ou abusivos; e VI — o direito a privacidade e a protecao de dados
pessoais, nos termos da legislacdo pertinente. Pardgrafo Unico. Os agentes de inteligéncia artificial
informarao, de forma clara e facilmente acessivel, os procedimentos necessarios para o exercicio desses
direitos.  Disponivel em:  https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/157233.

Acessado em 28. Mar. 2023.

6 BRASIL. Projeto de Lei 2338/2023. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/157233. Acessado em 28. Mar. 2023.
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acoplamento entre o subsistema da administracao publica e o sistema do Direito,
diferenciando-se de outros sistemas e subsistemas, sem que isto represente a
extingao dos sistemas acoplados, pois cada um deles continua com suas acoes.
O ato administrativo & a unidade simbdlica presente no acoplamento estrutural
entre o sistema administrativo e o sistema do direito, dado que o primeiro emite
comunicacoes qualificadas como administrativas, mas ao se acoplar
estruturalmente com o sistema do direito, as comunicacoes — ato administrativo
— assumem a forma juridica, de onde advém a comunicacao Administracao

Publica.

O exercicio e a concretizacdo das funcdes de cada sistema social, pela tomada
de decisdes, necessitam de organizacdes'’ que integram simultaneamente
Varios sistemas sociais parciais e, quando os agentes publicos tomam decisoes,
essas nao sao imputadas a eles na condicao de pessoas naturais, mas as
pessoas juridicas de direito publico ou de direito privado, com a qual mantém

vinculo funcional.

Todavia, a decisao ndao se resume na eleicao de alternativas, porque a ela se
agregam outras caracteristicas relacionadas com a fungao deciséria, como a que
as decisdes devem manter a unidade no sentido de que a decisao antecedente
se torna o ponto de referéncia para a decisao futura; a ficcao de que a decisao é
tomada por um decisor, quando a rigor a decisao é produzida por uma rede de

decisbes no ambito da organizagao.'™

Sob a 6tica procedimental cada decisao tomada no ambito do processo decisoério
€ uma comunicacao, porém, diferentemente da teoria habermasiana, para a qual

a legitimidade reside na sua aceitagdo, mesmo que nao tenha havido

7 LUHMANN, Niklas. Organizacion y decision. Introduccion de Dario Rodriguez Mansilla. 1% Reimpresion.
Rubi Barcelona: Antrhropos Editorial; México: Universidad Iberoamericana; Santiago de Chile Instituto de

Sociologia. Pontificia Universidad Catélica de Chile, 2005, p. 45.

'8 LUHMANN, Niklas. Organizacion y decision. Introduccion de Dario Rodriguez Mansilla. 1% Reimpresion.
Rubi Barcelona: Antrhropos Editorial; México: Universidad Iberoamericana; Santiago de Chile Instituto de

Sociologia. Pontificia Universidad Catélica de Chile, 2005.



concordancia. Portanto, é necessario que haja correspondéncia entre o
comportamento prescrito e o comportamento observado, porque todo aspecto
normativo de uma decisao juridica deve ter como premissa que os “[...] casos
iguais serao decididos da mesma forma.”' Assim, as premissas decisorias,
estao ancoradas em regras procedimentais que geram expectativas — aceitagao
OuU nao aceitacao —, o que alivia o Estado de ter que legitimar individualmente

cada decisao, operando-se assim, a legitimacao pelo procedimento.

As decisdes da Administragao Publica se caracterizam por uma processualidade
propria no ambito da qual a tomada de decisao representa uma escolha dentre
as alternativas juridicas possiveis, com vistas a resolucao de um problema, por
isso, pode ser considerada uma tarefa importante desempenhada pelo agente
publico. Dessa forma, o agente publico competente para tomar a decisdo esta
sujeito as leis e as regulacoes administrativas, em razao da indisponibilidade do

interesse publico.
Todavia, isso € impossivel em contexto social porque:

“[...] todos os seres humanos estao condenados a uma racionalidade
limitada, por possuirerm uma capacidade cognitiva que nao lhes
permite abarcar toda a informacao necessaria a tormada de decisoes

otimas. "0

Por fim, cabe diferenciar as tomadas de decisbes automatizadas das robdticas,
via definicdo dos respectivos termos. Automacao possui um sentido amplo e
inclui agentes de software sem hardware, PLCs (programadores ldgicos
programaveis - hardware) e compreende subcategorias, como a robdtica. Por
outro lado, a robética, robotic process automation - RPA, € um software robético

gue imita acdbes humanas, portanto, se refere a robds de software dotados de

' LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito /. Tradugdo de Gustavo Bayer, Rio de Janeiro: Edigbes Tempo
Brasileiro, 1985, p. 35

20 CARVALHO, Elisabete de. Decisdo na administracdo publica: didlogo de racionalidades. Sociologia,
Problemas e Praticas fon/ine/, 73, ago. 2013. Disponivel em: http://journals.openedition.org/spp/1369.

Acesso em 31 mar 2023.
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Inteligéncia Artificial, que simula inteligéncia humana usando softwares de
computador e habilidades de machine learning. Portanto, de forma sintética e
superficial, as decisdes automatizadas sao tarefas repetitivas executadas através
de software, via plataforma de gestao de processos e a decisao robodtica é
tomada via software robdtico que imita agdes humanas, dotado de Inteligéncia

Artificial e habilidades de machine learning.

4. Da (im)possibilidade de decisdes juridico-administrativas via utilizagdo da

inteligéncia artificial na administragédo publica brasileira

O ato administrativo por ser uma declaracao do Estado ou de quem faz as suas
vezes?', sujeita-se aos principios da legalidade formal e substancial sintetizado
na ideia de juridicidade??, dado que deve abranger a totalidade do ordenamento,

notadamente dos principios e valores constitucionais?.

Essa submissao a Lei e ao Direito cria dificuldades para a declaracao de vontade
do Estado, através da tomada de decisao robdtica dotado de Inteligéncia Artificial

e habilidades de machine learning. 1sso, porque o principio da juridicidade:

“[...] ndo aceita a concepcdao da Administracdo vinculada
exclusivamente as regras prefixadas nas leis, mas sim ao proprio

Direito, o que inclui as regras e principios previstos na Constituicdo “.?*

Ainda que a lei atribuisse competéncia a um rob6 ou assemelhado para a tomada
de decisao juridico-administrativa, em substituicao ao agente publico investido

na funcao publica, tem a regulacao antecedente que estabelece o padrao a ser

21 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021.

p. 315.

22 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e

parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 149.
22 MOTTA, Fabricio. Fungdo normativa da Administragao Publica. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 89-90.

24 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Principios do direito administrativo, 2.2 ed. Rio de Janeiro: Método,
2013, p. 74-76.
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utilizado para a programacao do codigo fonte, da geracao dos codigos objeto e
executavel®. Dessa forma, é possivel afastar a autoregulacdo do programador
através de leis e normatizacdo administrativa? E possivel o programador
desenvolver a programacao com utilizacao de Inteligéncia Artificial e os
algoritmos baseado somente nos instrumentos de regulacao? Havendo espaco
para a autoregulacao do programador, existe a possibilidade de inoculacao de
vieses que podem ferir direitos e garantias? Na auséncia de regulacdo é possivel
a tomada de decisdes juridico-administrativas através de robds? A legitimacao
de sistemas de inteligéncia artificial para a tomada de decisdo necessita de lei ou
pode ser atribuida por ato administrativo? Basta uma lei atribuir legitimacdo a um
sistema ou é necessario que a lei disponha sobre 0s pressupostos de existéncia,

validade, eficacia e protecao dos direitos do cidadéao?
Estes sdo alguns dos desafios que se apresentam,

Ainda, os atos administrativos podem ser classificados em predominantemente
vinculados e predominantemente discricionarios. Maria Sylvia Di Pietro, no

mesmo sentido de Celso Anténio Bandeira de Mello, ensina que:

“[...] o ato administrativo como uma declaracao do Estado ou de quem
o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, corm observancia
da lei, sob regime de direito publico e sujeita controle pelo Poder

Judiciario .28

2 Codigo fonte compreende o conjunto de instrugdes e declaragbes escritas por um programador usando
uma linguagem de programagcao de computador, o qual é traduzido para a linguagem de maquina por um
compilador quando este estiver ativo. O cddigo fonte é encarregado de armazenar o agrupamento de
instrucoes necessarias para o funcionamento do software. Contudo, como o cédigo fonte faz apenas o
armazenamento, ele precisa passar pelo chamado processo de compilacdo, cujo processo traduz o coédigo
fonte para a linguagem que a maquina entende e gera o cddigo objeto, que é o programa propriamente
dito. Igualmente, o codigo objeto é insuficiente para a tomada de decisao, por isso, a necessidade do
coédigo executdvel, que compreende o conjunto de arquivos que permitem de fato a execugdo de

determinada tarefa.

2 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 35.% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 236.
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Para José Carvalho Filho:

“[...] trés pontos sao fundamentais para a caracterizacdo do ato
administrativo. Em primeiro lugar, € necessario que a vontade emane
de agente da Administracao Publica ou dotado de prerrogativas desta.
Depois, seu conteudo ha de propiciar a producao de efeitos juridicos
com fim publico. Por fim, deve toda essa categoria de atos ser regida
basicamente pelo direito publico. Ou seja, deve emanar de agente da
Administracao Publica investido para o exercicio da prerrogativa e o

ato ser regida pelo direito publico ”.?’

Dessa forma, tradicionalmente nos termos do ordenamento juridico brasileiro
somente pessoas fisicas, desde que investidas na forma da lei, por agir e tomar
decisdes em nome da Administragéo, cujos atos sao imputados ao Estado (8 6,
art. 37 da Constituicao federal) € ndo sistemas computacionais dotados de
Inteligéncia Artificial. Acrescenta-se que a motivacdo das decisoes
administrativas € requisito formalistico de validade dos atos administrativos
decisoérios?®, dado que a Constituicdo Federal exige da Administracao Publica

atuacao responsiva e transparente.

Nesse cenario os processos administrativos eletronicos?® e os sistemas
computacionais dotados de inteligéncia artificial e habilidades de machine
learning podem contribuir para o seu fortalecimento e materializacao. Contudo,
a descricao dos motivos de fato e de direito sao imprescindiveis, ndo apenas para
efeitos de validade, mas também para o necessario controle de legalidade e

juridicidade dos atos administrativos. A | Jornada de Direito Administrativo do

27 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, 35.2 ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2021, p. 105

28 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,2015.

p. 408.

29 SCHIEFLER, Eduardo André Carvalho. Processo administrativo eletronico. 1. ed. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2019. p. 43.
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Conselho da Justica Federal®® aprovou o Enunciado 12, o qual preconiza: A
decisdo administrativa robdtica deve ser suficientemente motivada, sendo a sua

opacidade motivo de invalidacao.

Todavia, para Marcal Justen Filho existem duas possibilidades juridicas que
podem ser adotadas em relacao a pratica de um ato administrativo por um

modelo inteligente:

“[...] ou se reputa ausente qualquer manifestacao volitiva humana na
atividade automacado ou se entende que a vontade humana opera

indiretamente”.

A primeira se caracteriza como um fato administrativo e a segunda por um ato
administrativo resultante de vontade exteriorizada de modo indireto, afirmando
que a “manifestacao de vontade pode traduzir-se de modo direto ou indireto, por

meio de movimentacao fisica do corpo humano ou por instrumentos” *'

Nesse contexto, indaga-se: o sistema computacional dotado de inteligéncia
artificial e habilidades de machine learning é capaz de motivar o ato
administrativo? Igualmente é capaz de revogar o ato administrativo discricionario

valido e eficaz diante de eventual inconveniéncia e inoportunidade?

Por fim, no Brasil ndao existe nenhum estatuto juridico regulatério especifico
dispondo sobre a utilizagao da Inteligéncia Artificial nas tomadas de decisdes no
ambito da Administracao Publica. Existem leis que tratam de temas transversais
a aplicacao da Inteligéncia Artificial, com destaque para as Leis de n.°
12.414/2011, que dispde sobre o Cadastro Positivo; a Lei 13.709/2018, que
dispoe sobre a Lei Geral de Protecao de Dados — LGPD; a Lei n.° 13.874/2019,

%0 BRASIL. | Jornada de Direito Administrativo. Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/cjf/corregedoria-da-
justica-federal/centro-de-estudos-judiciarios-1/publicacoes-1/cjf/corregedoria-da-justica-federal/centro-de-
estudos-judiciarios-1/publicacoes-1/Jornada%20de %20Direito % 20Administrativo % 20-%20Enunciados
%20aprovados/?_authenticator=f147b8888b42ee73c25f9f3ea6258093fadd0bba. Acessado em 30. mar.
2023.

31 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, 5.2 ed. e-book. Thomson Reuters Brasil. Cap. 8.
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que dispde sobre a Liberdade Econdmica €, € por fim, a Lei n.° 14.129/2021, que
dispbe sobre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o

aumento da eficiéncia publica.

5. Conclusao

Considerando o problema de pesquisa: “o Direito Administrativo brasileiro possui
um arcabouco juridico adequado para legitimar decisbes administrativas
roboéticas?” A hipdtese: “o ordenamento juridico brasileiro ndo ampara a deciséo
robdtica por auséncia de regulacao e a necessidade de motivacao da decisao”.
A decisado robdtica como aquela tomada via software robético que imita acoes
humanas, dotado de Inteligéncia Artificial e habilidades de machine learning
conclui-se que efetivamente nao existe no Brasil um acabou juridico seguro

acerca da tomada de decisdes robdticas no ambito da Administracao Publica.

O gque existe sao leis que tratam de temas transversais relacionados a tomada
de decisbes baseadas em sistemas de inteligéncia artificial. Todavia além da
legitimacao do sistema de inteligéncia artificial por lei € necessario a regulacao

detalhada da tomada de decisao robdtica baseada em inteligéncia artificial.

Por se tratar de um tema complexo e relevante é necessario conjugar 0S
elementos tedricos relacionados a tomada de decisao com a nocao de regulacao
da aplicagdo da inteligéncia artificial na tomada de decisao no ambito da

Administracao Publica.

6. Referéncias

BODEN, Margaret A. /nteligéncia artificial: uma brevissima introdugcdo. Sao
Paulo: Unesp, 2020.

BRASIL. | Jomada de Direito  Administrativo.  Disponivel em:
https://www.cjf.jus.br/cjf/corregedoria-da-justica-federal/centro-de-estudos-

judiciarios-1/publicacoes-1/cjf/corregedoria-da-justica-federal/centro-de-estudos-

117



judiciarios-1/publicacoes-1/Jornada%20de % 20Direito % 20Administrativo % 20-
% 20Enunciados %20aprovados/?_authenticator=f147b8888b42ee73c25f9f3eab
258093fadd0Obba. Acessado em 30. mar. 2023.

BRASIL. Projeto de Lei 27/2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/
propostas-legislativas/2236340. Acessado em 28. Mar. 2023.

BRASIL, Senado Federal. Relatorio final. Comissao de juristas responsavel por
subsidiar elaboracao de substitutivo sobre inteligéncia artificial no Brasil. Brasilia:
SF, 2022. Disponivel em: https://www.st|.jus.br/sites/portalp/SiteAssets/
documentos/noticias/Relato % CC%81rio % 20final % 20CJSUBIA.pdfhttps://www
.stj.jus.br/sites/portalp/SiteAssets/documentos/noticias/Relato % CC%81rio %20
final%20CJSUBIA.pdf Acesso em 20 mai 2023.

CARVALHO, Elisabete de. Decisdao na administracado publica: didlogo de
racionalidades: Sociologia, Problemas e Praticas [online], 73 |ago. 2013.
Disponivel em: http://journals.openedition.org/spp/1369. Acesso em 31 mar.

2023.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, 35.2 ed.
Rio de Janeiro: Atlas, 2021.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, 35.% ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2022.

HARTMANN, Fabiano Peixoto; SILVA, Roberta Zumblick Martins da. /nteligéncia
artificial e direito. 1. ed. Curitiba: Alteridade, 2019.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, 5.2 ed. e-book. Sao

Paulo: Thomson Reuters Brasil.

LUHMANN, Niklas. Organizacion y decision. Introduccion de Dario Rodriguez
Mansilla.1® Reimpresion. Rubi, Barcelona: Antrhropos Editorial; México:
Universidad Iberoamericana; Santiago de Chile Instituto de Sociologia. Pontificia

Universidad Catdlica de Chile, 2005.

118


https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340
http://journals.openedition.org/spp/1369

LUHMANN, Niklas. Organizacion y decision. Introduccion de Dario Rodriguez
Mansilla.1® Reimpresion. Rubi, Barcelona: Antrhropos Editorial; México:
Universidad Iberoamericana; Santiago de Chile Instituto de Sociologia. Pontificia

Universidad Catélica de Chile, 2005.

LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito Il. Tradugcao de Gustavo Bayer, Rio de

Janeiro: Edicbes Tempo Brasileiro, 1985.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sao

Paulo: Malheiros, 2021.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. parte
introdutdria, parte geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:

Forense, 2014.

MOTTA, Fabricio. Funcdo normativa da Administracdo Publica. Belo Horizonte:

Foérum, 2007.

OCDE. La inteligencia artificial en la sociedad. Disponivel em: https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/603ce8a2-es.pdf?expires=1680119571&id=id&accname=
guest&checksum=DDB9B48DC102FDD23463547CCBA38071. Acesso em: 28.
Mar.2023.

PARLAMENTO EUROPEU. O que ¢ a inteligéncia artificial e como funciona? In:
Atualidade Parlamento Europeu. Disponivel em: https://www.europarl.
europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-artificial-na-ue/
20200827ST0O85804/0-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona.  Acesso
em 29. Mar. 2023.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. FPrincipios do direito administrativo, 2.2 ed.

Rio de Janeiro: Método, 2013.

PERASSO, Valéria. O que é a 4° Revolucao Industrial —e como ela deve afetar
nossas vidas. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/geral-

37658309. Acesso em: 25. mar. 20223.

119


https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-artificial-na-ue/20200827STO85804/o-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona
https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-artificial-na-ue/20200827STO85804/o-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona
https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/priorities/inteligencia-artificial-na-ue/20200827STO85804/o-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-funciona
https://www.bbc.com/portuguese/geral-37658309
https://www.bbc.com/portuguese/geral-37658309

POPPER, Karl R. Conjecturas e refutacoes. o progresso do conhecimento

clentifico. Traducao de Sérgio Barth, 5% ed. Brasilia: Editora UNB, 2008

RUSSEL, Stuart; NORVING, Peter. /Inteligéncia artificial; traducao Regina Célia

Simille. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

SCHIEFLER, Eduardo André Carvalho. Processo administrativo eletronico. 1. ed.

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.

120



LIBERTADES INFORMATIVAS, SISTEMA DEMOCRATICO Y
LUCHA CONTRA LA DESINFORMACION

Francisco Javier Sanz Larruga’

1. Introduccién

“Posverdad”, “fake news"”, bulos, manipulacion informativa, desoérdenes
informativos... vy, Ultimamente, desinformacién, constituyen términos vy
expresiones que han adquirido gran protagonismo en los Ultimos anos, todos
ellos relacionados con acontecimientos politicos recientes (referéndum del
“Brexit”, elecciones a la presidencia de los Estados Unidos, referéndum de paz
en Colombia, COVID-19, elecciones presidenciales en Brasil, etc.). En realidad,
la cuestion de fondo no es nueva, ya que, como bien estudio la filésofa alemana
de origen judio, Anna Arendt?, la politica siempre ha estado trufada de mentira,
aungque, en estos momentos, la mentira -0 mejor, la “posverdad”- es mas
sofisticada al estar viralizada con la revolucion digital, por los nuevos medios de

comunicacion social como son las redes sociales.

T Catedrético de Derecho Administrativo de la Universidade da Corufa. Miembro del Grupo de Investigaciéon

de 'Derecho Publico Global’ de la UDC.

2 Su obra que ya es un clasico: Verdad y mentira en la politica. Puede consultarse la ediciéon espanola de
2017 en la editorial Pagina Indémita. En las tragicas circunstancias que la filosofa tuvo que sufrir por parte
de regimen nazi, se hizo famosa la méxima de uno de los colaboradores mas cercanos de HITLER, Joseph
GOEBBELS (ministro de propaganda del Tercer Reich): “una mentira a base de repetirla mil veces acaba

convirtiéndose en realidad”.
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En todo caso, parece indiscutible que este fendmeno socio-comunicativo
reinventado constituye un enorme desafio para el Estado de Derecho y sus
libertades publicas informativas que tiene como base una verdadera opinion
publica libre, clave para la buena salud de la Democracia. De hecho, la
desinformacion estd generando una creciente preocupacion en los medios
politicos y juridicos, en particular por lo que se refiere a su potencial afectacion a
los procesos electorales. Incluso ha llegado a constituir un tema de atencién en

la politica de defensa y de seguridad (“ciberseguridad”).

Y, justamente, en esta contribucién, pretendo realizar una aproximacioén general
al tratamiento juridico de la “desinformacion” -término que he preferido utilizar
para abordar esta cuestidn- desde una perspectiva panoramica, desde su
tratamiento en los organismos internacionales y en la Union Europea, asi como
las iniciativas desarrolladas por algunos paises para abordar el tema. Concluimos
con algunas reflexiones finales que, a nuestro juicio, deberia orientar el

tratamiento juridico de la cuestidon objeto de estudio.

2. Presupuestos conceptuales

intimamente unido al citado fenémeno de la “posverdad” es la proliferacion, a
través de los nuevos medios de comunicacion social, las redes sociales, de las
“noticias falsas” (o, “fake news"”). Pero, como aclara Mclntyre, no es que los
bulos, rumores, mentiras, o noticias falsas sean algo nuevo -éstas “despegaron
al mismo tiempo que las noticias en general comenzaron a circular ampliamente,
después de la J. Gutenberg inventara la imprenta en 1439"3-, sino que ahora en
estas noticias hay una “falsificacion deliberada de su contenido”, son

“intencionadamente falsas”, con una finalidad de control politico, y en el que, en

8 Posverdad, Ediciones Catedra, Madrid, 2018, p. 114.
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su difusion (muchas veces viral), las redes sociales han desempenado un papel

muy importante®.

Para referirse a los efectos de las noticias falsas cada vez esta mas extendida la
utilizacién del concepto de “desinformacion” pero, como recoge Magallon Rosa
en su ensayo Unfaking news. Como combatir la desinformacion® -citando un
Informe sobre £/ desorden la informacion de Wardle y Derakshan de 2017-,

distinguen de acuerdo con sus respectivas expresiones inglesas, entre:

- "misinformation” o “informacion errébnea que se produce cuando se
comparte informacion falsa, pero no con la intencién de hacer dano”®

- "disinformacion” o “propaganda (que) se produce cuando se comparte
informacién que es falsa y creada deliberadamente para dahar a una
persona, grupo social, organizacion o pais”’

- "malinformation”, “entendida como una de las variantes de |la
desinformacion, tiene lugar cuando se comparte informaciéon que se basa
parcialmente en la realidad, utilizada para infligir dafho a una persona,

organizacion o pais”®

De dichos tipos de “informacion desordenada” nos interesa, en este trabajo, el
segundo supuesto (“disinformation”) que es, ademas, el concepto que utiliza la

Unidon Europea en su “estrategia contra la desinformacion”®.

* |bidem, pp. 127-135. Segtn AZNAR FERNANDEZ-MONTESINOS, escribiendo sobre las “fake news”, “la
auténtica noticia es, en realidad, la facilidad y profundidad con que ahora penetran en la sociedad de la mano
de las tecnologias de la informacion, las TIC, y el caradcter masivo de ello” (“El mundo de la posverdad”, en

Cuadernos de Estrategia, n° 197 (2018), p. 56).

5 Publicado en ediciones Piramide, Madrid, 2019.
6 Unfaking news, cit. p. 26.

7 Ibidem.

8 lbidem.

% "las noticias falsas consisten en una difusién intencional de la desinformacion a través de plataformas
sociales en linea, medios de difusién o impresién tradicional” (MAGALLON ROSA, Unfaking News, cit. p.
28).
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3. Reaccioén de la organizacién de naciones unidas ante la desinformacién

Desde finales del siglo XX, Naciones Unidas viene poniendo de manifiesto la
importancia de la libertad de expresion, promoviendo, a través del Relator
Especial de Naciones Unidas para la libertad de Opinion y Expresién -que es
nombrado por el Consejo de Derechos Humanos de la ONU'’-, en colaboracién
con representantes de otros organismos internacionales y algunas ONGs,

“Declaraciones Conjuntas”™.

El 3 de marzo de 2017 se aprobd la “Declaracion conjunta sobre libertad de
expresion y noticias falsas. Desinformacion y propaganda” -suscrita por el citado
relator especial de las Naciones Unidas sobre la promocién y proteccion del
derecho a la libertad de opinidon y de expresion, el representante de la
Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europea (OSCE) para la libertad
de los medios de comunicacion, el relator especial de la Organizaciéon de los
Estados Americanos (OEA) para la libertad de expresion y el relator especial de
la Comisiéon Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (CADHP) para la

libertad de expresion y el acceso a la informacion?.

De otra parte, en la “Declaracion Conjunta” -adoptada en 2019 por los mismos
actores, con motivo del 20? aniversario'- donde se determinan los “Desafios
para la libertad de expresion en la proxima década”, se expresa en su Preambulo

la:

10 Cfr. su web: https://www.ohchr.org/SP/Issues/FreedomOpinion/Pages/Opinionindex.aspx.

" La relacién de “Declaraciones conjuntas” puede consultarse en espanol en la web de la Organizacién de

Estados Americanos (OEA): http://www.oas.org/es/cidh/expresion/documentos_basicos/declaraciones.asp.

2 Su texto integro pude consultarse en el apartado sobre “libertad de expresion” de la pagina web de la

OEA: http://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artiD=1056&IID=2.

8 Su texto integro se puede consultar en la pagina web: http://www.oas.org/es/cidh/expresion/

showarticle.asp?artID=1146&IID=2.
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“[...] necesidad de abordar, dentro del marco del derecho
/nternacional, los problemas graves que surgen en el contexto de las
tecnologias digitales, entre Jlos cuales se encuentran la

adesinformacion...”

Y, en su apartado dispositivo sobre el “Control privado como amenaza a la
libertad de expresion”, se urge al desarrollo de medidas con relacion a las redes
sociales, las plataformas de bulsqueda y otros intermediarios sobre

comunicaciones.

Por ultimo, con relacion a Naciones Unidas, la Asamblea General aprobé el 24 de
diciembre de 2021 la Resolucion (A/RES/76/227) para “contrarrestar la
desinformaciéon para promover y proteger los derechos humanos y las libertades
publicas”. En el mismo se pone de relieve que la desinformacion “puede afectar
negativamente al disfrute de los derechos humanos vy las libertades
fundamentales”, que para contrarrestarla es preciso potenciar las libertades
informativas (libertades de expresion y de informacién), exhorta a los Estados a
luchar contra la desinformaciéon “mediante politicas como la educacion, la
creacion de capacidades para la prevencion y resiliencia” frente a la misma, vy
alienta a las “plataformas en linea” para que orienten sus negocios con respeto

a los derechos humanos y para evitar la amplificacién de la desinformacion.

4. La estrategia de la unién europea contra la desinformacién. La ley de servicios

digitales

La Unidon Europea viene combatiendo activamente la desinformacion desde el

ano 2015, Por la Decision del Consejo Europeo de 19 y 20 de marzo de 2015

4 Cfr. sobre este tema los trabajos de: CIREFICE, R.: “Regulacion juridica de las «fake news» en la UE: jun
atentado en contra de la democracia?”, Derecho y economia de la integracion, 5 (2018), pp. 119-141, y de
DE CASTRO RUANO, J. L.: “La desinformacién como instrumento politico de la Sociedad Internacional
actual: las respuestas desde la Union Europea”; Revista Aranzadi Unidn Europea, 7/2018, Parte Doctrina,

pp. 1-10.
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sobre la “necesidad de la necesidad de contrarrestar las actuales campanas de
desinformaciéon de Rusia y ha invitado a la alta representante a que, en
cooperacion con los Estados miembros y las instituciones de la UE, prepare
antes de junio un plan de accién sobre comunicacion estratégica” ademas de la
“creacion de un equipo de comunicacion constituye una primera medida en ese
sentido”'®. Se trata del Grupo de Trabajo “EastStratCom” que dentro del Servicio
Europeo de Accion Exterior (SEAE) viene funcionando desde septiembre de

2015,

Con vistas a las elecciones europeas de 2019 al Parlamento Europeo, la Comision
adoptd en febrero de 2018 una lista de recomendaciones, una de las cuéles hacia

el siguiente llamamiento:

“Se anima [...] a las autoridades nacionales competentes a
determinar, basandose en las experiencias de los Estados miembros,
las mejores practicas para detectar, mitigar y gestionar los riesgos que
suponen para los procesos electorales Jlos ciberataques y la

aesinformacion ™.

Un hito importante en el proceso de la lucha de la Unién Europea contra
desinformacioén ha sido el informe independiente -del Grupo de Expertos de Alto
Nivel sobre las noticias falsas y la desinformacion en linea- promovido por la
Comision Europea (la direccion de “Economia Digital y Sociedad”) y dirigido por

la Profesora holandesa, De Cock Buninig, hecho publico el 12 de marzo de 2018

5 Epigrafe I, 13 de las conclusiones del Consejo europeo en materia de relaciones exteriores.

6 Este Grupo de trabajo se constituye con los objetivos de comunicar con eficacia las politicas de la UE a
sus vecinos orientales; reforzar el entorno medidtico global en la vecindad oriental, en particular respaldando
la libertad de los medios de comunicacién y proporcionando apoyo a los medios de comunicacién
independientes; y mejorando la capacidad de la UE para prever, abordar y dar a conocer las actividades de

desinformacion pro-Kremlin.

7 Cfr. la Recomendacion de la Comision C (2018) 900 final, de 14 de febrero de 2018, sobre el reforzamiento

de la conducta natural y eficiente de las elecciones de 2019 al Parlamento Europeo.
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con el titulo: A multi-dimensional approach to disinformation. Report of the

independent High-level Group on fake news and online disinforrmation’.

Sobre la base del anterior informe la Comision Europea promovié la
Comunicacién conjunta al Parlamento Europeo, el Consejo Europeo, el Consejo,
el Comité Econdmico y Social europeo y el Comité de las Regiones, titulada: La
lucha contra la desinformacion en linea.: un enfoque europeo’. Este documento,
hecho publico en marzo de 2018, propone una serie de medidas para combatir

la desinformacion en internet?:

1°. La elaboracién de un Codigo de Buenas Practicas sobre Desinformacion: de
aqui al mes de julio, como primer paso, las plataformas en linea deben

desarrollar y aplicar un cédigo comun de buenas practicas

2°. La creacion de una red europea independiente de verificadores de
/nformacion que establecerd métodos de trabajo comunes, intercambiara
las mejores practicas y trabajara para lograr la mayor cobertura posible de
rectificaciones de datos en toda la UE. Los verificadores seran
seleccionados entre los miembros de la Red Internacional de Verificacion

de Informacion, que sigue un estricto Cédigo Internacional de Principios.

3°. El lanzamiento de wna plataforma europea en linea segura sobre
desinformacion en apoyo de la red de verificadores de informacién y de los
investigadores universitarios pertinentes gracias a la recogida y analisis de

datos transfronterizos y el acceso a datos a nivel de la UE.

4°. Reforzar la alfabetizacion medidtica. un grado mas alto de alfabetizacion

mediatica permitira a los europeos detectar la desinformaciéon en linea y

'8 Luxembourg, march 2018. Su texto esta disponible en la pagina web: https://ec.europa.eu/digital-single-

market/en/news/final-report-high-level-expert-group-fake-news-and-online-disinformation.
9 Cfr. el documento COM (2018) 236 final, fechado en Bruselas, el 26 de marzo de 2018.

20 E| siguiente resumen de las medidas propuestas por la Comisién esta extraido de la informacién oficial
de prensa del documento presentado en su web por la misma Comisién: https://ec.europa.eu/

commission/presscorner/detail/es/IP_18_3370.
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adoptar un enfoque critico ante los contenidos de internet. A tal fin, la
Comisiéon animara a los verificadores de informacién y a las organizaciones
de la sociedad civil a que proporcionen material educativo a escuelas y
educadores y a que organicen una Semana Europea de Alfabetizacion

Mediatica.

5°. Apoyar a los Estados miembros para asequrar la resiliencia de las
elecciones frente a ciberamenazas cada vez mas complejas, en particular la

desinformacién en linea y los ciberataques.

6°. Promocion de sistemas voluntarios de identificacion electronica para
reforzar la rastreabilidad y la identificacion de los proveedores de
informacién e intensificar la confianza y fiabilidad en las interacciones en

linea y en la informacién y sus fuentes.

7°. Apoyar una informacion plural y de calidad: La Comisién invita a los Estados
miembros a que intensifiguen su apoyo a favor de un periodismo de calidad

para garantizar un entorno mediatico pluralista, diverso y sostenible.

8°. Una politica de comunicacion estratégica coordinada, formulada por los
servicios de la Comisién, que combinara iniciativas actuales y futuras de la
UE sobre desinformaciéon en linea con las de los Estados miembros y que
incluira actividades de divulgaciéon dirigidas a contrarrestar los discursos

falsos sobre Europa y a combatir la desinformacién dentro y fuera de la UE.

En septiembre de 2018 se hace publico el “Cddigo de buenas practicas de la
Unién Europea sobre desinformacion”?! y la Comisiéon anuncia la convocatoria de
un foro multilateral con vistas a obtener un marco para una cooperacioén eficiente
entre las partes interesadas pertinentes, incluidas las plataformas en linea, el
sector de la publicidad y los principales anunciantes, y asegurar el compromiso
de coordinar e intensificar los esfuerzos por combatir la desinformacion. También

en dichas fechas, la Comision europea, de cara a las elecciones al Parlamento

21 Su texto puede consultarse en la pagina web de la Comision Europea: https://ec.europa.eu/digital-single-

market/en/news/code-practice-disinformation.
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Europeo de 2019, propone medidas para garantizar unas elecciones libres y
justas y “para proteger mejor nuestros procesos democraticos de la

manipulacién por terceros paises o intereses privados” 2.

Tras el llamamiento realizado por los lideres europeos en junio de 2018 para
proteger los sistemas democraticos de la Unién, la Comisién Europea establecio
medidas concretas para enfrentar/confrontar la llamada desinformacion. El “Plan
de Accion contra la desinformacion”, publicado el 5 de diciembre de
20182, propone un conjunto de soélidas acciones que permiten un enfoque
conjunto y coordinado de la Unién Europea al afrontar la desinformacion.
Orientado a las elecciones europeas de mediados de 2019 y a las elecciones
nacionales y locales a celebrar en los Estados miembros en 2020, este Plan se
sustenta en cuatro importantes pilares, bien definidos, para desarrollar las
necesarias capacidades de la UE, asi como para fortalecer su cooperacién con

los estados miembros?.

22 Cfr. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_18_5681.

23 Cfr. la Comunicacion conjunta al Parlamento Europeo, el Consejo Europeo, el Consejo, el Comité
Econdmico y Social europeo y el Comité de las Regiones: Plan de Accion contra la desinformacion (Bruselas,

5.12.2018, JOIN (2018) 36 final).

24 Estos cuatro pilares clave son los siguientes:

1°.- Aumento de recursos para frenar la avalancha de desinformacion que trata de disipar la informacién
real, y asi mejorar la deteccion precoz de noticias falsas. El grupo especial de Comunicacién Estratégica
y la célula de Fusién Hibrida de la Unién Europea en el Servicio Europeo de Accién Exterior, junto con
las delegaciones de la UE en los paises vecinos, seran reforzadas con personal especializado y potentes
herramientas de analisis de datos.

2°.- Respuesta coordinada a los ataques, implementando para ello un sistema de alerta rapida entre las
Instituciones de la UE y los Estados miembros, de modo que se facilite el intercambio de datos vy
evaluaciones de las campafas para hacer frente a la desinformacion en tiempo real. Cumplir este
objetivo requiere que los Estados miembros se conciencien del impacto negativo y de la
desestabilizacion social que puede provocar la desinformacion.

3°.- Se exige el cumplimiento del codigo de buenas practicas a las plataformas que ofrecen informacion
en linea, lo que posibilita la identificacién de cuentas falsas e interacciones no humanas (Bots). De esta
forma, se busca garantizar la transparencia de la publicidad politica, pues se conseguira cerrar cuentas

falsas activas, etiquetar las Bots y cooperar con los investigadores para detectar campafas de
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El “Cddigo de buenas practicas en materia de desinformacion” de 2018 fue
revisado y reforzado de acuerdo con las propuestas formuladas por la Comision
Europea en mayo de 20212, dando lugar a una nueva version del Codigo de
Buenas Practicas de 2022. El nuevo Cdédigo incorpora nuevas medidas para
luchar mas eficazmente contra la desinformacion como las previstas en la Ley
de Servicios Digitales de la Unién Europea -aprobada por el Reglamento (UE)
2022/2065 de 19 de octubre de 2022, relativo a un mercado unico de servicios
digitales?— que promueve una mayor proteccion para los ciudadanos europeos
frente a los contenidos ilicitos y una atenuacion de los riesgos sistémicos de la
desinformacién. La nueva normativa se proyecta sobre los servicios de
intermediacion en linea (por ejemplo, las redes sociales) y prevén especiales
exigencias para las plataformas en linea de muy gran tamano (en particular, en

cuanto a la difusiéon de contenidos nocivos e ilicitos para la sociedad).

5. Las reacciones juridicas de algunos paises contra la desinformacién

Cada vez son mas abundantes los paises del mundo que han aprobado medidas
restrictivas e intervencionistas para luchar contra la desinformacion, llegando, en

algunos casos a poner en peligro la libertad de expresion?’.

desinformacion. En suma, que su contenido sea visible. La Comisién garantizard un seguimiento
cercano y continuo de los compromisos adquiridos.

4°.- Creacion de grupos de verificacion y contraste de datos, ademas de sensibilizar a la ciudadania de
las posibles campanas de desinformacién a través de programas especificos, y de un apoyo firme a
estos equipos de verificadores e investigadores que trabajen en la deteccién temprana de campafas

de desinformacién en las redes sociales (RRSS).

25 Su texto integro puede consultarse en la siguiente pagina web de la Comisién Europea: https://digital-

strategy.ec.europa.eu/en/library/2022-strengthened-code-practice-disinformation.

%6 Su texto integro puede consultarse en la direcciéon de internet: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022R2065&qid=1692174055472.

27 Cfr. el trabajo de COTINO HUESO; L.. “Quién, cémo y qué regular (0 no regular) frente a la
desinformacién”, en Teoria y Realidad Constitucional, n°® 49(2022), pp. 199-238. En él se recogen, entre

otros, los casos de leyes o proyectos legislativos que criminalizan la desinformacién: Bangaldesh, Camboya,
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En el caso de Europa, una de las primeras normas fue la aprobada en Alemania:
la “Ley de Mejora de la aplicacion de las Ley en las redes sociales” -también
conocida como “Ley sobre Facebook” o con las siglas NetzDG- y que entrd en
vigor en enero de 2018%. Es una Ley contra la publicaciéon en redes sociales de
discursos de odio, pornografia infantil, articulos relacionados con el terrorismo e
informacion falsa. No afecta, por lo tanto, a los procedimientos electorales; sélo
se aplica sobre proveedores de servicios de telemedia que cuentan con
plataformas en internet con fines de lucro para que los usuarios puedan compartir
o poner a disposicion cualquier contenido (redes sociales) siempre que tengan
mas de dos millones de usuarios registrados. La obliga a la red social a eliminar
los “contenidos claramente ilicitos” e impedir el acceso a los mismos, en un
plazo des 24 horas desde la recepcidon de la queja de un usuario, mediante un
procedimiento eficaz y transparente. Pero, si la ilegalidad del contenido no es
evidente, la red social cuenta con un plazo de siete dias para investigar su
licitud/ilicitud vy, en su caso, eliminarlo, aunque, para tal fin, se puede contratar

una agencia externa para realizar el proceso de investigacion?®,

Poco tiempo después, en 2018, fue aprobada en Francia la “Ley de lucha contra
la manipulacién de la informacion” y promulgada como “Ley Orgéanica n® 2018-
1201 de 22 de diciembre de 2018”20, El principal objeto de la Ley es la de
combatir la manipulacion de la informacién en el mundo digital y frenar la difusion

de noticias falsas durante los procesos electorales (no se refiere, por lo tanto, a

Kazajastan, Kenia, Egipto, etc.; también el supuesto de la Ley federal de Rusia de 18 de marzo de 2019

sobre “proteccién de la informacion”.

28 Cfr. el trabajo de WEIDENSLAUFER, Ch.: “La regulacién de las “fake news” en el derecho comparado”,

Asesoria Técnica Parlamentaria, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, enero, 2019. pp. 7-10.

29 Se trata de un érgano de autorregulacién, financiado por los gestores de las redes sociales y acreditados
por la corresponduente autoridad administrativa (la Oficina Federal de Justicia). Este organismo de
autorregulacion es el que decide, en dichos casos, si el contenido el ilicito y lo que, por lo tanto, debe hacer
la red social. Y, en todo caso, es la autoridad administrativa la que tiene que comporbar que dicho organismo

ha actuado con independencia y capacidad técnica.

%0 | a aprobacién de la nueva Ley supuso la modificacién parcial del Codigo Electoral. En realidad, se trata de

dos leyes, una organica y otra oridinaria.
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noticias ilicitas)®'. Mediante una nueva via judicial civil de emergencia se puede
detener por quien la ejercita la difusién de informacion falsa por un plazo de tres
meses anteriores a la campana electoral®?2. Una vez recibida la solicitud, el juez
que resuelve provisionalmente debe evaluar, en el plazo de 48 horas, su esta
informaciéon se estd difundiendo “de forma artificial o automatizada” vy
“masivamente”®3. Las plataformas digitales estadn obligadas a cumplir unas
exigencias de transparencia cuando distribuyen contenidos (contenidos o
anuncios electorales) a cambio de una tarifa; ademas, si exceden de un
determinado volumen de conexiones diarias, deben tener un representante legal

en Francia e incluso hacer publicos sus algoritmos3®.

En el caso de Reino Unido, tras el Informe promovido por la Cadmara de los
Comunes por el escandalo de la empresa “Cambridge Analytica” -publicado en
2019 bajo el titulo “Desinformation and “fake news"- donde se concluia que las
leyes vigentes en Reino Unido, en particular las regulaciones electorales, “estan
obsoletas para la era de internet” y que necesitan “una reforma urgente para los
mismos principios de transparencia de comunicacion publica que operan en el
mundo real se apliquen a la web”, existe en el Parlamento britdnico una
propuesta legislativa de 12 de mayo de 2021 (Online Satfety Bil) -todavia en fase

de debate parlamentario- en la que se incluye la desinformacion entre los

81 Las “noticias falsas” son definidas como descripciones inexactas o engafosas de un hecho que tiene la
caracteristica de alterar la exactitud del escrutinio, y que son difundidas de manera deliberada, artificial o

automatizada y masiva por un servicio de comunicacion al publico “on line”.

32 El art. 6 de la Ley prevé que si en los tres meses anteriores a las elecciones, el “Conseil Superieur de
I'audiovisuel” encuentra que un servicio de comunicacién controlado -o bajo la influencia de un gobierno
extranjero- ha difundido noticias falsas de manera deliberad con la finalidad de alterar el escritinio, puede

ordenar su suspension.

8 Cfr. WEIDENSLAUFER, Ch.: “La regulacién de las “fake news"” en el derecho comparado”, cit. p. 11. El
Consejo Constitucional francés, en su decision de 20 de diciembre de 2018 sobre la nueva Ley, aclard que
el juez podria detener la difusion de una informacién siempre que, tanto la inexactitud o la naturaleza

engafosa de la informacién, asi como el riesgo de afectar la veracidad de la informacién, fueran manifiestas.

34 lbidem. p. 12.
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posibles danos frente a los que las grandes plataformas obligatoriamente deben

de tomar medidas®.

En Espana, la lucha contra la desinformacién se prevé en la vigente “Estrategia
de Seguridad Nacional” de 2021%, como uno de sus principales riesgos y
amenazas. Desde la perspectiva parlamentaria hubo dos iniciativas: una del
Partido Popular sobre adopciéon de medidas contra la desinformacién de
diciembre de 2017 y otra del Grupo Socialista sobre derechos digitales vy
veracidad de las informaciones de marzo de 2017. En 2019, el Gobierno aprobd
el Real Decreto-Ley 14/2019 -conocido como “decretazo digital”- en el que se
preveia la intervencion y control gubernamental de “redes y servicios de
comunicaciones electronicas” cuya correccion juridica ha sido discutida y lo
mismo su pretendida eficacia®’. Por ultimo, cabe destacar la Orden
PCM/1030/2020, de 30 de octubre, sobre procedimiento de actuacién contra la
desinformacién, aprobada por el Consejo de Seguridad Nacional que, también ha
merecido alguna critica, si bien su contenido es meramente organizativo®. Y, de
otra parte, Espafna carece de una regulacion especifica en el ambito electoral y

politico®.

Por ultimo, por lo que se refiere a Brasil, desde mayo de 2020 existe un proyecto
de Ley -el n° 2623 de 2020- en el que se trataba de regular la desinformacion en
redes sociales y mensajeria privada y como alternativa al “marco civil de
internet” (que dispone la excusion de responsabilidad de los intermediarios de
internet por el contenido generado por terceros salvo que exista una orden

judicial). En 2021, el presidente BOLSONARO emiti¢ la medida provisoria n°

35 Cfr. COTINO HUESO, L.: “Quién, como y qué regular...”, cit. y loc. cit. p. 202.

% Su texto esta disponible en la pagina web: https://www.boe.es/boe/dias/2021/12/31/pdfs/BOE-A-2021-
21884.pdf.

37 Cfr. COTINO HUESO, L.: “Quién, como y qué regular...”, cit. y loc. cit. p. 224.
% |bidem. P. 224-226.

39 Cfr. las propuestas de regulacion del Prof. COTINO HUESO al respecto, sobre la base de algunos modelos

comparados y desde la perspectiva de la proteccion de datos en su trabajo ya citado (pp. 226-235).
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1068/2021 que modificaba el citado Marco y prohibia a los “proveedores de
redes sociales” la adopcion de medidas de moderacion que implicaran censura
politica o ideoldgica, pero tal medida fue rechazad por el Congreso Nacional. En
febrero de 2023, el Ministro de Justicia del nuevo Gobierno -tras las elecciones
generales de 2022- propuso al Poder Ejecutivo la presentaciéon de un proyecto
de Ley que hiciera responsables a las grandes plataformas por los contenidos
“antidemocraticos” que fueran publicados en ellas y no fueran removidos tras
ser denunciada su existencia. En el momento presente, el repetido proyecto de
Ley -si bien con diversas modificaciones- sigue discutiendo en el Congreso y ha
generado un importante debate en la sociedad civil. Por ultimo, el Ministerio de
Justicia del Brasil emitio la Resolucion 251/2023, de 12 de abril en la que se

establece que:

“(...) no es posible eximir a las plataformas de redes sociales de la
responsabilidad y obligacion de impedir la difusion de contenidos
manifiestamente ilicitos, danosos o nocivos, con respecto a los cuales
se espera que se tomen medidas de cuidado razonables y

proporcionadas ”.

Y obliga a las plataformas a adoptar medidas proactivas frente a los riesgos de la

desinformacion.

6. Reflexiones finales

No hay duda de que la desinformacién y las “noticias falsas” constituyen un
desafio juridico mundial para la Democracia, en el nuevo contexto de la sociedad
de la informacion y de las redes sociales, un ecosistema informativo en el que
quién de verdad quiere hacer dano a los intereses generales -los que sean-
cuanta con la ayuda de las mas sofisticadas herramientas de la inteligencia

artificial y del “big data”.

Pero, a nuestro juicio, cualquier intervencion juridica en la materia debe de tener

en cuenta, al mismo tiempo, el valiosisimo patrimonio de las libertades
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informativas -la libertad de expresion y la de informacién- para el sustento de la
Democracia. Como siempre el equilibrio entre la seguridad publica (u orden
publico) y las libertades se torna problematico. No valen formulas magicas para
resolver el dilema. Es malo regular “en caliente” y debe de prevalecer la

“prudentia iuris”, siempre acompahnada del prinicipio de proporcionalidad.

Estoy de acuerdo con el Profesor Pisaneschi que, dada la extraordinaria
importancia que han adquirido las “redes sociales” en el mundo actual, debe de
extenderse a los efectos juridicos la nocién de medios de comunicacién a las
mismas e incluso mediante el respeto de las normas electorales. También me
parecen adecuadas las soluciones que se desprenden de las propuestas de las
organizaciones internacionales y del Plan de Acciéon de la Unidn Europea contra
la desinformaciéon -que hemos analizado-: una decidida apuesta por la

"autorregulacion” o, al menos, una “co-regulacion” moderada.

Los supuestos de intervencion publica “fuerte” que se reflejan en los casos de
las leyes de la Republica Federal de Alemania y de la Republica Francesa, aun
presentando diferentes versiones de intervencion, resultan problematicas, a mi
juicio, para equilibrar la balanza entre la seguridad vy la libertad. De otra parte, es
claro que ante las amenazas de perturbacion del orden democratico por
manipulaciones masivas y virales de la opinion publica los Gobiernos y sus
Parlamentos esta legitimados democraticamente ante los nuevas “amenazas

hibridas”.

Me parecen muy luminosas las reflexiones que el Profesor de la Universidad de
Valencia, Andrés Boix Palop vuelca en un conocido blog*, en particular, sobre su
critica a la "accion a escala nacional” de varios Estados en el control informativo

y sobre la “viabilidad de los remedios liberales clasicos” (cita a Stuart Mill: ¢no

40 Se trata del blog “No se trata de hacer leer” y la entrada se titula “El control de las fake news vy la calidad
del debate publico en las sociedades democréaticas”, publoicado el 21 de marzo de 2019. Segun el autor,
se trata de unas ideas y conclusiones suscitadas tras la celebracion en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Velencia del VI Congreso Internacional sobre “Elecciones, Gobierno abierto, informacion y

fake news”, celebrado los dias 11y 12 de marzo de 2019.
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seria posible combatir la desinformacion con, sencillamente, mejor
informacién?). También comparto sus propuestas de la “transparencia”

(“desinfectante imprescindible”) y la “autorregulacion del mercado”4'.

Asimismo, son oportunas las propuestas de Pauner Chulvi que se orientan a los
“sujetos”: “la implicacion del Estado, los medios de comunicacion, las empresas

tecnoldgicas vy la sociedad civil” mediante féormulas que:

“[...] llaman a todos los actores de la cadena informativa a combatir y
no fomentar la difusion de noticias falsas para lo que debe de
alcanzarse una definicion consensuada de los debe considerarse bulo

o noticia falsa y qué no ™.
Al final, como dice Cotino Hueso:

“[...] que la desinformacion es una enfermedad para la democracia,
sin duda; que los remedios pueden ser aun pero que la enfermedad,
tambien”y, por ello, comparto con el autor s/ se quiere lograr algo
positivo, hay que ser humildes y posibilistas. Se ha de partir de que,
en la lucha constitucional contra la desinformacion, hay que hacerla
con el freno echado, amén de que es una lucha posiblermente

perdida ™.

Tengo para mi, que en la “lucha por el derecho” que tenemos por delante y, en
particular, para combatir este nuevo reto de la desinformacién, no bastan las

normas y codigos de buenas practicas sino el mayor desafio es promover una

41 Aunque defiendo unos medios de comunicacion democraticos y plurales, no comparto su confianza en la
"accién publica” para resolver los fallos del mercado. Tampoco me parece oportuna su propuesta de retirar
cualesquiera normas especiales en las campanas electorales, si bien, estoy de acuerdo que las actuales son

manifiestamente mejorables (el rigido encorsetamiento de los debates electorales, por ejemplo).

42 “Noticias falsas y libertad de expresién e informacion. El control de los contenidos informativos en red”,
Teoria y Realidad Constitucional, n® 41(2018), pp. 297-318.

43 "Quién, como y qué regular...”, city loc. cit. p. 235.
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educacion de calidad en nuestros ciudadanos. En la Ultima pagina de su ensayo

sobre la Posverdad, Lee MclIntyre concluye:

“Como reaccionar ante un mundo en el que alguien trata de taparnos
los ojos es algo que depende de nuestra decision. La verdad aun
Importa, como siempre lo ha hecho, Reparar a tiempo en éello esta en

nuestras manos ™.
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LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL Y EL ANALISIS DE DATOS
MASIVOS COMO RETO PARA LA JUSTICIA PENAL

Luz Maria Puente Aba’

A estas alturas no constituye ninguna novedad el analisis de los retos vy
problemas que plantea, para el Derecho penal, la irrupcién del fenédmeno de la
inteligencia artificial. Dentro de ellos, quizds uno de los méas analizados esta
constituido por los criterios de atribucion de responsabilidad penal en los casos
de dafnos causados por maquinas autdonomas?. No obstante, mas alld de este
supuesto “estrella”, hay otros sectores de gran importancia, con sus inevitables
interrogantes, en los éambitos policial, procesal penal y penitenciario;
particularmente, el desarrollo de herramientas de inteligencia artificial destinadas
a analizar datos masivos (“big data”) con el objetivo de valoracién y predicciéon
de comportamientos. El empleo de tales mecanismos ha suscitado una gran
preocupacion y atencion, por su evidente incidencia en la situacion juridica y los
derechos de la persona condenada: comenzando en las investigaciones
policiales, pasando por distintas fases del proceso judicial como la obtenciéon y

valoracion de la prueba, y terminando en la adopcién de decisiones relevantes en

" Profesora Titular de Derecho Penal de la Universidade da Corufia (UDC).

2 Vid. por ejemplo MIRO LLINARES, F., “Inteligencia artificial y justicia penal: mas alla de los resultados
lesivos causados por robots”, Revista de Derecho penal y Criminologia, 2018, n° 20, pp. 94 ss., y bibliografia

citada.
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el ambito de individualizacidon de la pena y de la ejecucion de la pena privativa de
libertad. Por avanzar ya un ejemplo, cabe citar aqui el empleo de la herramienta
COMPAS en Estados Unidos (que también tiene sus equivalentes a nivel
europeo), con la cual esta relacionado el conocido caso Wisconsin vs. Loomis,
gque muestra una de las principales criticas que han recibido este tipo de
mecanismos: la gestion de los sesgos en las valoraciones llevadas a cabo con

ayuda de la inteligencia artificial.

Como mas adelante se vera, todo ello determina la necesidad de prestar atencion
a estas cuestiones desde una perspectiva reguladora: en este ambito cabe
adelantar, destacadamente, la apuesta pionera de la Unién Europea por un
Reglamento que establezca normas armonizadas en materia de inteligencia

artificial.

Sin duda alguna, el empleo de herramientas de inteligencia artificial con fines
predictivos en el ambito penal supone un reto y un riesgo de gran calado, de
compleja valoracién y dificil control. Esta actividad implica confiar la valoracién de
riesgos a una herramienta tecnolégica, con el objetivo final de tomar una decision
con efectos juridicos sobre una persona. El ejemplo paradigmatico esta
constituido por la adopcion de decisiones en el momento de ejecucion penal y
también en el ambito penitenciario. Sin duda alguna, el supuesto mas mediatico
en el que se planted la probleméatica asociada al empleo de estas herramientas
es el caso “Wisconsin vs. Loomis”, en Estados Unidos. Aqui los tribunales se
enfrentaron al andlisis del software de evaluacién de riesgos COMPAS
(Correctional Offender Management Profiling for Aternative Santions), que
predice el riesgo de reincidencia de una persona condenada y, con base en la
valoracion efectuada, puede determinar decisiones tan importantes como la
concesion o denegacion de la suspension de la pena de prision o de la libertad

condicional.
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Este sistema fue llevado a los tribunales por Eric Loomis, a quien se le habia
denegado la suspension de su condena (“probation”) tomando como base, entre
otros extremos, una valoracion negativa producida por la herramienta COMPAS3.
Loomis alegaba que se habia llevado a cabo un analisis de sus circunstancias
personales con un sesgo discriminatorio, considerando negativamente, de forma
automatica, algunas caracteristicas personales, como por ejemplo el hecho de
ser varon. Asimismo, alegd que el desconocimiento sobre los “razonamientos”
del algoritmo, esto es, la opacidad en torno a las valoraciones que habian
desembocado en la negativa final, habian vulnerado su derecho a un juicio justo.
Northpointe Inc., la empresa propietaria de COMPAS, se oponfa a tal
requerimiento aduciendo que, al revelar la forma de operar del algoritmo, se

estaria vulnerando un secreto empresarial.

En 2016, el Tribunal Supremo del Estado de Wisconsin rechazo las alegaciones
de Loomis. Considerd, por una parte, que las valoraciones de riesgo derivadas
de COMPAS no vulneraban su derecho a un juicio justo, y que no era necesario
conocer el funcionamiento de la propia herramienta, al que catalogaba como un
secreto de empresa: segun el tribunal, el hecho de que la herramienta haga un
calculo con base en el historial real del condenado, y la posibilidad de que el
juzgador posteriormente pueda aportar sus consideraciones discrecionales sobre
el resultado generado por COMPAS, constituyen elementos que permiten una
determinacion especifica de la condena individual, ajustada al caso concreto.
Asimismo, el Tribunal considerd que Loomis no habia llegado a demostrar que la
denegacion de la suspension de la condena se habia basado exactamente en el
sesgo atribuido a la herramienta de inteligencia artificial. Se alined con las
consideraciones de la empresa, generando un precedente que ha sido criticado
por erosionar la transparencia en la adopcién de decisiones relevantes en el

ambito del proceso penal, vulnerando el derecho a tener un proceso justo y

3Vid. sobre este caso, por ejemplo, MARTINEZ GARAY, L., “Peligrosidad, algoritmos y due process: el caso
State v. Loomis", Revista de Derecho penal y Criminologia, 2018, n® 20; MIRO LLINARES, F., “Inteligencia
artificial y justicia penal: mas alld de los resultados lesivos causados por robots”, cit., pp. 22 ss.; VALLS

PRIETO, J., Inteligencia artificial, derechos humanos y bienes juridicos, Thomson Reuters Aranzadi, 2021.
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generando riesgos de discriminacion dificiles de controlar y valorar. Ademas, si
bien la sentencia traté de establecer una serie de limitaciones y advertencias en
relacion con el uso de estas especiales valoraciones de riesgo en el proceso
penal, no dejé claro de forma determinante ni los supuestos especificos en los
qgue podian ser tenidas en cuenta ni hasta qué punto cabria ponderar los informes

generados por la herramienta de inteligencia artificial®.

Si bien el caso Wisconsin vs. Loomis es el mas conocido en este ambito,
posteriormente los tribunales de Estados Unidos trataron otros supuestos
similares relacionados con la herramienta COMPAS, v llegaron a soluciones un
tanto diversas, que realmente suponen una consideracion mas rigurosa del

empleo de este tipo de técnicas.

Un ano después, en 2017, el Tribunal de apelacion del Estado de Kansas resolvié
el caso Kansas vs. Walls. Este supuesto, si bien no se referia a la herramienta de
valoracion COMPAS, sino a la herramienta LSI-R (Level of Service Inventory-
Revised)®, resulta de gran interés, porque afirmé el derecho del apelante (Walls)
a tener acceso a todos los elementos manejados por la herramienta de valoracion
del riesgo, necesarios para la individualizacidon de su sentencia condenatoria; ello
se cataloga como fundamental para asegurar el respeto del derecho de defensa

de la persona afectada.

4 Vid. sobre las criticas al caso Wisconsin vs. Loomis AVILA, F., HANNAH - MOFFAT, K., MAURUTTO, P.,
The algorithmic society. Technology, power and knowledge, Routledge, London 2020, pp. 95-96;
MARTINEZ GARAY, L., “Peligrosidad, algoritmos y due process: el caso State v. Loomis", cit., n® 20, pp.
494 ss.

5 Si bien COMPAS es una herramienta algoritmica de valoracién del riesgo, LSI-R constituye una amplia
encuesta que otorga diferentes puntuaciones en funcion de las respuestas facilitadas por la persona objeto
de evaluacion. Segun la Base de datos de herramientas de valoracion de riesgos del Berkman Klein Center
(Risk Assessment Tool Database at Berkman Klein Center), que recopila informacion publica sobre el disefio
y la implementacién de instrumentos de evaluacion de riesgos utilizados en el sistema de justicia penal de
Estados Unidos, las técnicas empleadas por COMPAS son métodos estadisticos y de aprendizaje
automatico (“machine learning”) (https://criminaljustice.tooltrack.org/tool/16627), mientras que la utilizada

por LSI-R es la puntuacion manual (“manual scoring”) (https://criminaljustice.tooltrack.org/tool/16629).
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Finalmente, hay que destacar también el caso Flores et al. vs. Stanford, en 2021.
En este supuesto, un grupo de personas a las que se les habia denegado la
libertad condicional, demandaron al New York State Board of Parole®.
Precisamente en la linea del caso Kansas vs. Walls, los demandantes solicitaban
el conocimiento de todas las valoraciones y razonamientos que habian motivado
tal denegacion. En este proceso de nuevo alegd Northpointe Inc., la empresa
creadora del algortimo COMPAS, que la admisién de la solicitud de los
demandantes supondria una revelacién de secretos empresariales. Sin embargo,
el tribunal (United States Court of Appeals for the Second Circuit) rechazé las
alegaciones de la empresa y afirmdé que esa informacion era relevante para el
caso, Yy existia escaso riesgo de constituir una infraccion de Derecho de la
competencia; en consecuencia, admitié que se facilitara a los demandantes toda

esa informacion bajo ciertas condiciones.

La problematica analizada no es soélo privativa de la justicia penal estadounidense.
Existen herramientas similares en otros sistemas judiciales, como por ejemplo
en el Reino Unido, donde el algoritmo HART (Harm Assessment Risk Tool)
también ha sido objeto de denuncias por la realizacion de valoraciones con
sesgos discriminatorios’. Asimismo, estas situaciones conflictivas no sélo se
presentan en el momento de adoptar decisiones como la suspension de la
condena o la concesion de la libertad condicional. Los sesgos discriminatorios
del algoritmo en la elaboracién de valoraciones predictivas pueden presentar
otras manifestaciones diferentes: asi, cabe citar el ejemplo del sistema “Verus”,
empleado para monitorizar las conversaciones telefénicas de los internos en
centros penitenciarios en Estados Unidos. Esta herramienta algoritmica tiene

como funcion detectar palabras clave en las conversaciones mantenidas por

6 "Comité de libertad condicional del Estado de Nueva York”: se trata de una comisién formada por varias
personas, encargada de decidir si una persona condenada en prision puede acceder a la libertad condicional.

La demanda se personalizaba contra Tina M. Stanford, como presidenta del Board of Parole.

7 Vid. sobre esta herramienta, por ejemplo, OSWALD, M., GRACE, J., URWIN, S., BARNES, G.C.,
" Algorithmic risk assessment policing models: lessons from the Durham HART model and ‘experimental’

proportionality”, /nformation & Communication Technology Law, 2018, n° 27.
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personas que cumplen condena en las prisiones, como estrategia de prevencion
de posibles actividades delictivas. Mas alla de los posibles problemas
relacionados con la legitimidad de esta estrategia, y particularmente con su
incidencia en la privacidad personal, se ha denunciado la existencia de
disparidades raciales en el reconocimiento de voz y deteccion de palabras clave.
Diversos estudios han constatado que el algoritmo es menos exacto en la
transcripcion de conversaciones de voces de raza negra; a ello se une el hecho
de que este colectivo de personas constituye una parte desproporcionada de la
poblaciéon penitenciaria en Estados Unidos (en comparacion con la proporcion de

personas de raza negra en la poblacion general)®.

En suma, de la exposicion de los casos reales anteriores cabe extraer al menos
unas breves conclusiones. Como ya se ha indicado, una critica fundamental que
se aduce contra el empleo de estas herramientas algoritmicas para valorar
riesgos y predecir comportamientos, es la existencia de sesgos (raciales, de
género, etc.) en la valoracién y, por consiguiente, en la adopcién de una decision

con efectos juridicos sobre una persona®.

El punto inicial de la cuestién de los sesgos se situa no en el funcionamiento de
la herramienta, sino en como la mano humana configura los elementos que
tendré en cuenta el algoritmo para efectuar sus valoraciones y predicciones.
Podemos encontrarnos con varios problemas en la calidad de los datos que se
aportan a la herramienta algoritmica y que serviran para que desarrolle su propio
aprendizaje: alimentacion con datos erréneamente calificados; utilizacion de

datos que constituyen una muestra no representativa; empleo de datos referidos

8 STANFORD UNIVERSITY, Artificial Intelligence Index Report 2023, p. 135.

° AVILA, F., HANNAH - MOFFAT, K., MAURUTTO, P., The algorithmic society. Technology, power and
knowledge, cit., pp. 91 ss.; DRESSEL, J., FARID, H., “The accuracy, fairness and limits of predicting
recidivism”, Science advances, 2020, Vol. 4, Issue 1. Vid. también CATERINI, M., “El sistema penal en la
encrucijada ante el reto de la inteligencia artificial”, Revista de Internet, Derecho y politica, 2022, n° 35, p.

6, y bibliografia citada.
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a intervalos temporales acotados, etc'. Todo ello determina que, por muy grande
qgue sea el conjunto de datos masivos (“big data”) manejado por la herramienta
de inteligencia artificial, nunca llegaran a ser un conjunto total y absoluto de datos
referidos a un ambito concreto (“all data”). Asimismo, y en linea con lo anterior,
debe tenerse en cuenta que la herramienta va a valorar un caso “nuevo” con

base en el aprendizaje obtenido del andlisis de casos “anteriores” .

A mayores, el propio funcionamiento de la herramienta de inteligencia artificial
resulta dificil de cohonestar con uno de los requisitos que, segun manifestaban
los tribunales en los casos anteriormente citados, y tal y como indican las
propuestas de regulacion que se indicaran con posterioridad, son esenciales para
admitir las valoraciones algoritmicas que fundamentaran decisiones con efectos
juridicos: la transparencia y el derecho de acceso a los protocolos de toma de
decisiones. En efecto, una vez que empieza a funcionar la herramienta de
valoracion y prediccidn de riesgos, el propio proceso automatico comienza a
generar una serie de combinaciones y “razonamientos” que ni siquiera son
reconocibles y comprensibles para sus propios disenadores. Tiene en cuenta una
cantidad ingente de datos y variables, y sélo resultan visibles los resultados de
tal operacién, pero no la forma en que se ha combinado ese conjunto
inconmensurable de datos, ni el peso que se ha otorgado a los diferentes
factores concurrentes. De ahi el nombre de “black box"” otorgado a estas
herramientas, que ciertamente constituye el polo contrario a la transparencia
exigida en la adopcidon de decisiones que producen efectos juridicos; aun mas,

en el momento actual resultan dudosa la posibilidad de transformar tal “black

0vid. MIRO LLINARES, F., “Inteligencia artificial y justicia penal: mas alla de los resultados lesivos causados

por robots”, cit., pp. 123 ss., y bibliografia citada.

" BARONA VILAR, S., “Inteligencia artificial o la algoritmizacién de la vida y de la justicia: ;solucién o
problema?”, Revista boliviana de Derecho, 2019, n° 28, pp. 43-44, VON ESCHENBACH, W.J., “Transparency
and the black box problem: why we do not trust Al", Philosophy & Technology, 2021, n° 34; MIRO
LLINARES, F., “Inteligencia artificial y justicia penal: mas alla de los resultados lesivos causados por robots”,

cit., p. 124.
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box"” en una “white box", que permita entender globalmente los parametros y

los ulteriores resultados generados por la herramienta de valoracion de riesgos'.

Por ultimo, hay que tener en cuenta que estos mecanismos no efectlan
“razonamientos” en el sentido de causa — efecto, esto es, buscando una causa
individualizada para un supuesto concreto, analizando la veracidad de una
hipdtesis. En otras palabras, estas herramientas de inteligencia artificial se basan
en la correlacion, no en la causalidad™. Por consiguiente, el resultado arrojado
por la herramienta algoritmica no responde a un analisis causal de la situacion
individualizada, sino que aplica al caso concreto las correlaciones que ha
encontrado en su combinacion y analisis de los datos masivos que ha manejado.
Asi, cobra sentido una de las alegaciones efectuadas por Eric Loomis en su
recurso: que, al utilizar la herramienta algoritmica COMPAS, se habia vulnerado

su derecho a obtener una sentencia individualizada.

3.

En suma, todos estos problemas han dado lugar a intentos de regulacion o al
menos a la creacidén de cdédigos éticos o recomendaciones en el empleo de
herramientas de inteligencia artificial. Cabe destacar a continuacion algunas de
las mas relevantes, incluyendo la primera propuesta de regulacion de la

inteligencia artificial, presentada por las instituciones de la Unién Europea:

2 BORGES BLAZQUEZ, R., “El sesgo de la maquina en la toma de decisiones en el proceso penal”, /us et
Scientia, 2020, 6(2), pp. 58-59; COTINO HUESO, L., “Riesgos e impactos del big data, la inteligencia artificial
y la robética. Enfoques, modelos y principios de la respuesta del Derecho”, Revista general de Derecho
administrativo, 2019, n° 50, p. 4; DE MIGUEL BERIAIN, I., PEREZ ESTRADA, M.l., “La inteligencia artificial
en el proceso penal espafiol: un andlisis de su admisibilidad sobre la base de los derechos fundamentales

implicados”, Revista de Derecho penal y Criminologia, 2019, n°® 25, pp. 536 ss.

13 AVILA, F., HANNAH - MOFFAT, K., MAURUTTO, P., The algorithmic society. Technology, power and
knowledge, cit., p. 96; BORGES BLAZQUEZ, R., “El sesgo de la maquina en la toma de decisiones en el
proceso penal”, cit., pp. 58-59.
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e Declaracion europea sobre derechos y principios digitales para la década
digital (2023)'*. En este documento, las instituciones de la Unién Europea se
comprometen a “velar por un nivel adecuado de transparencia en el uso de

los algoritmos v la inteligencia artificial”, vy a:

“[...] velar por que los sistemas algoritrmicos se basen en conjuntos
de datos adecuados para evitar la discriminacion y permitir la
supervision humana de todos los resultados que afecten a la

sequrigad y los derechos fundamentales de las personas”.

e Resolucion del Parlamento europeo sobre la inteligencia artificial en el
Derecho penal y su utilizaciéon por las autoridades policiales y judiciales en

asuntos penales’®.
En esta Resolucioén, el Parlamento:

“[...] reitera que todas las soluciones de IA para las autoridades
policiales 'y judiciales también deben respetar plenamente los
principios de dignidad humana, no discriminacion, libertad de

circulacion, presuncion de inocencia y derecho de defensa”;

“[...] considera, a este respecto, que toda herramienta de IA
desarrollada o utilizada por las autoridades policiales o judiciales debe,
como minimo, ser segura, robusta, fiable y apta para su finalidad, asi
como respetar los principios de minimizacion de datos, rendicion de
cuentas, transparencia, no aiscriminacion y explicabilidad, y que su
desarrollo, despliegue y uso deben estar sujetos a una evaluacion de
riesqQos y a una estricta comprobacion de los criterios de necesigad y
proporcionalidad, debiendo guardar proporcion las salvaguardas con

los riesgos identificados ”.

4 Del Parlamento europeo, el Consejo y la Comision europea (2023/C 23/01).

1%2020/2016(INI) (2022/C 132/02).
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Asimismo, el Parlamento se declara consciente de muchos de los riesgos
gue se han puesto de manifiesto aqui, inherentes a las herramientas de

inteligencia artificial:
- El peligro de sesgo y discriminacion.

- La importancia de la calidad de los datos introducidos en la herramienta

algoritmica.

- La relevancia de una regulacion clara del uso de estos sistemas en los
ambitos policial y judicial, con el objetivo de no interferir en el derecho de
defensa y de garantizar la transparencia en la toma de decisiones,

haciendo referencia expresa al:

“[...] derecho de las partes en un procedimiento penal a tener acceso
al proceso de recopilacion de datos y a las evaluaciones conexas
realizadas u obtenidas mediante el uso de aplicaciones de inteligencia

artificial”.

- Las consecuencias negativas que pueden derivarse de una excesiva
confianza en las valoraciones generadas por los algoritmos, sobre todo si
no se tiene presente la posibilidad de que se generen resultados
inexactos, incompletos o discriminatorios. Precisamente para evitar estas

situaciones, se subraya que:

“[...] en el contexto de las actividades judiciales y policiales, todas las
decisiones con efectos legales deben ser tormadas siempre por un ser

humano al que puedan pedirse cuentas de las decisiones adoptadas ”;
Y en esta linea:

“[...] pide que los algoritmos sean explicables, transparentes,
trazables y comprobables como parte necesaria de la supervision, a
fin de garantizar que el desarrollo, el despliegue y el uso de los

sistemas de 1A por las autoridades judiciales y policiales respeten los
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derechos fundamentales y sean dignos de la confianza de los

ciuadadanos”.

e Recomendacion de la UNESCO sobre la ética de la inteligencia artificial
(2021).

En relacion especifica con el empleo de herramientas de inteligencia artificial
dentro del sistema judicial, se hace hincapié en el respeto del denominado
“principio de la supervisiébn humana”. La recomendacion se orienta, por lo
tanto, a la adopcién de las salvaguardas necesarias para el respeto de los
derechos humanos, la garantia de fiabilidad de las decisiones centradas en
sistemas de inteligencia artificial, y en el establecimiento de requisitos claros

de transparencia y explicabilidad de estas herramientas.

e Propuesta de inclusién de cinco “neuroderechos” en la Declaracion universal

de derechos humanos (elaborada por Neurorights Foundation)' (2023).

Esta propuesta parte de la “Fundacion Neuroderechos”, que surge desde la
Universidad de Columbia con el objetivo principal de proteger los derechos
humanos frente al potencial mal uso de la neurotecnologia; por este motivo,
se propone incluir, en la Declaracion universal de derechos humanos, cinco
“neuroderechos” especificos para lograr ese fin: privacidad mental,
identidad personal, libertad de voluntad, acceso justo al aumento mental y
proteccion contra sesgos. En relacion con el tema aqui tratado, resulta de
especial interés este Ultimo “neuroderecho”, puesto que supone la
exigencia de que el diseno de algoritmos no incorpore ningun sesgo

discriminatorio.

¢ Propuesta de Reglamento del Parlamento europeo y del Consejo por el que
se establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial

(2021)".

6 https://neurorightsfoundation.org/

7. COM/2021/206 final.
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Finalmente, al margen de las declaraciones y recomendaciones indicadas,
hay que referirse a esta ambiciosa y pionera propuesta de regular
normativamente el desarrollo de la inteligencia artificial, que esta presidida
por varios objetivos destacados. La finalidad de las instituciones europeas es
garantizar que los sistemas de inteligencia artificial sean seguros,
transparentes, trazables, no discriminatorios y respetuosos con el medio
ambiente. Asimismo, pretende consagrar el ya citado “principio de
supervision humana”, es decir, establecer que tales sistemas han de ser
supervisados por personas, en lugar de por la automatizacion, para evitar

resultados perjudiciales.

Esta propuesta de regulacién configura normas diferentes para los distintos
niveles de riesgo propios de los diversos sistemas de inteligencia artificial.
Asi, en relacion con el tema aqui tratado, es interesante destacar que se
consideran de alto riesgo los sistemas que afecten negativamente a la
seguridad o a los derechos fundamentales, y entre ellos se incluyen aquellos

qgue se utilicen como herramienta para la aplicacion de la ley.
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DEMOCRACIA VIGIADA, POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA
NA ERA DIGITAL E A PROTECAO DE DADOS'

Rogério Gesta Leal?

EM CONSTRUCAO

1. Notas Introdutérias

Os objetivos deste trabalho sdo avaliar em que medida a adocao de politicas de
seguranca publica adotadas por Estados contemporaneos, valendo-se de novas
tecnologias da inteligéncia artificial, podem colocar em risco regimes
democraticos e dados de pessoas (fisicas e juridicas) em face de exagerados
monitoramentos e coletas de dados, e que medidas podem ser tomadas para

evitar isto.

Destacamos como problema a ser enfrentado, no particular, saber se politicas
de seguranca publica estatais baseados em coleta de informacoes privadas, pela

via de ferramentas as mais diversas, podem ser compativeis com regimes

" Trabalho apresentado no VIII Seminério Internacional Hispano-Luso-Brasileiro sobre Direitos Fundamentais
e Politicas Publicas, realizado nos dias 08 a 12 de maio, nas Universidade de Coruha (Espanha) e

Universidade do Minho (Portugal), financiado pela FAPERGS/RS.

2 Professor Titular da UNISC e da FMP, nos cursos de graduagdo, mestrado e doutorado em Direito.

Desembargador do Tribunal de Justica do RS.
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democraticos protetivos de direitos fundamentais individuais e coletivos,

nomeadamente o da protecao de dados de pessoas fisicas e juridicas.

A hipétese que defendemos neste trabalho é no sentido daquela compatibilidade
ser possivel, desde que adotadas medidas protetivas de excessos
eventualmente provocados por politicas de segurancga publica no acesso, coleta

e gestao de dados de pessoas fisicas e juridicas.

Para tanto, elegemos desenvolver esta reflexdo a partir dos seguintes objetivos
especificos: (i) demarcar as tensas relacoes entre violéncia, medo e
(in)seguranga; (ii) verificar em que medida politicas de seguranca publica estatais
podem configurar mutacdes constitutivas para uma democracia vigiada,

colocando em risco a seguranca de dados de pessoas fisicas e juridicas.

Pretendemos utilizar na pesquisa o método dedutivo, testando nossas hipodteses
com os fundamentos gerais a serem declinados. Utilizaremos para tanto técnica

de pesquisa com documentacao indireta, nomeadamente bibliografica.

2. Violéncia, medo e (in)seguranca: sinergias convulsivas

Os problemas constitutivos da violéncia lato senso (e em decorréncia dela)
sempre foram, e sao, demasiadamente obscuros — e alguns insondaveis -,
havendo consenso de que historicamente ela tem se apresentado, também,

como flagrante manifestacao de poder.®
Neste ponto Tzvetan Todorov tem razao ao afirmar que:

Tanto na vida comum como nos campos, podemos observar a
oposicdo de dois tipos de comportamento e de dois tpos de valores,
a saber, 0s valores vitais e 0os valores morais. No primeiro caso, o que
mais conta 6, em primeiro lugar, a preservacao de minha vida, em

sequida, a melhoria de meu bem-estar. No segundo, considero que ha

8 Como quer SOREL, Georges. Reflections on violence. New York: Dover Publications, 2004, p.38 e

seguintes; e MILLS, Wright. 7he power elite. New York: Oxford University Press, 2000, p.22 e seguintes.
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algo de mais precioso que a propria vida: permanecer humano é mais

Importante que permanecer vivo.*

Poder e violéncia, todavia, sao coisas distintas: o primeiro reclama legitimidade
politica regulada pela lei (nos Estados de Direito, representando o resultado da
vontade politica democraticamente instituida); a segunda é divorciada da lei,
configurando puro arbitrio. Dai porque autores como D'Entréves insistir com o
argumento de que o poder é uma forca qualificada e institucionalizada, e por isto

controlada em termos de exercicio.?

As instituicdes politicas sdao manifestacoes e materializacbes — formais ou
informais — de poder, razao pela qual Arendt sustenta haver distincoes
Importantes que precisam ser sublinhadas entre poder e violéncia, no sentido de
qgue o primeiro sempre precisa de certa quantidade de aderéncias (legitimidade),
enquanto a violéncia — até certo ponto — pode prescindir destas, pois se funda

em instrumentos e técnicas operacionais de imposicao de vontades.®

Sob esta perspectiva podemos dizer que jamais existiram governos
exclusivamente baseados na violéncia, pois até os totalitérios, cujo principal
instrumento de dominio é a tortura, necessitavam de um poder com certa
legitimacao institucional e, ou, social (como as policias autorizadas
normativamente para desenvolver acdoes de repressao a desordem social, e
mesmo as conivéncias de determinados segmentos/grupos sociais com 0S
detentores do poder autoritario em face de interesses corporativos de multiplas

espécies).’

4 TODORQV, Tzvetan. Diante do Extremo. Sao Paulo: Unesp Digital, 2017, p.177.

5 D'ENTREVES, Alexandre Passerin. The notion of State: an introduction to political theory. New York:

Oxford University Press, 2001, p.71.
8 ARENDT, Hannah. Sobre /a violencia. Madrid: Alianza Editorial, 2005, p.57.

7 Na quadra histérica em que a autora desenvolveu estas reflexdes (1969) — na qual os recursos tecnoldgicos
de comunicacdo e acdo politica ou de guerra eram restritos (ndo se falava ainda em inteligéncia artificial a

plena poténcia) -, teve a sensibilidade de asseverar que somente o desenvolvimento de soldados robos
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Assim, o oposto da violéncia € o poder legitimo e democratico, ou seja, que nao
se resume a mera dimensao do mandato eleitoral e da obediéncia, mas se
constitui a partir da cooperacao, acordo e coordenacao entre iguais. Este poder
democratico tem a ver com a formatacao de espacos publicos nos quais as todas
as pessoas possam ser capazes de se organizar e atuar em comum acordo para
lograr atingir vida digna e inclusiva, e isto jamais ocorreria desde a perspectiva da
individualidade isolada de cada um, mas somente em um mudo compartilhado
por acdes humanas que nos inserem em ambientes onde ja vivem outros
semelhantes. Portanto, o que converte o ser humano em ser politico é a
capacidade de acao que lhe permite unir-se a seus iguais; atuar de acordo com
eles e realizar coisas que nunca havia imaginado enquanto ser coletivo, para o

bem de todos.®

O poder politico democratico, entdo, faz possivel a governabilidade gragas aos
acordos formatados entre a acéo e o discurso dos cidadaos. Se tais acordos se
perdem, é possivel que floresga a violéncia. Mas atencao, embora a violéncia
possa destruir o poder, € totalmente incapaz de cria-lo, pois a violéncia nao
aumenta ou integra um maior niumero de individuos em seus projetos por
convicgcao, mas os dirige pela forga e coacao. Isso nao so cria tensdes e provoca
resisténcias -que por sua vez podem agir/reagir violentamente-, mas também
pode fazer com que essa mesma pratica violenta seja redirecionada

internamente contra seus proprios apoiadores.®

poderia eliminar o fator humano em destacados niveis, permitindo que alguém pudesse apertar um botéao

para destruir o que quisesse, e isto alteraria a influéncia da violéncia e sua equacdo com o poder exercido.

8 Por isto: e/ poder corresponde a la habilidad no solo de actuar sino también de actuar en concierto. E/
poder nunca es propiedad de un solo individuo, pertenece a un grupo y existe solamente mientras ese
grupo permanece unido. Cuando decimos de alguien que “tiene el poder” en realidad nos referimos a que
clerto numero de personas se lo ha otorgado para que actue en su nombre. En el momento en que el grupo
que lo otorga desaparece, también desaparece “su poder”. ARENDT, Hannah. Sobre /a violencia. Op.cit.,

p.58.

% Nas palavras de Arendt: £n ningun caso es mas evidente el elemento autodestructivo inherente a la victoria

de la violencia sobre el poder que en la utilizacion del terror para mantener la dominacion. (...) EI climax del
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De qualquer sorte, associada a violéncia de que estamos falando estd o medo, o
gual ganha contornos assustadores quando se apresenta — como a violéncia — de
forma dispersa, sem endereco certo nem motivos claros; quando assombra sem
qgue haja explicacao visivel e plenamente racional.”® Ao mesmo tempo, medo
também configura a designacao que damos as nossas incertezas, ignorancia
diante, principalmente, de suas multiplas e complexas causas, dai porque este
medo costuma gerar sensacoes de vulnerabilidade fundadas justamente no nao

conhecimento — ou em seus déficits profundos.

Segmentos sociais mais abastados, com recursos econémicos e politicos em
maior escala, lancam mao, por vezes, de expedientes tecnoldgicos,
hiperconectados, fundados na programacédo, na automacao e na simulacdo de
processos e dinamicas de protecao imaginando que com isto se protegem da
violéncia e do medo; porém, mais do que certezas, isto vai gerando,
paradoxalmente, ilusdes arriscadas: a de uma racionalidade plena, capaz de
eliminar o erro, 0s riscos e perigos anunciados; a do controle total da realidade;
0 da seguranca absoluta baseada em espécie de delegacdo em branco a

tecnologia."

Justamente aquela tecnologia que parecia ter nos assegurado a prevencgao de
problemas das mais diversas ordens é impotente diante de continuas situacoes
de emergéncias, riscos e perigos que vao se criando hodiernamente em todo o
globo, provocadas por fatores ambientais, de consumo, energéticos, raciais,

étnicos, biolégicos, de criminalidades, dentre outros, atestando ser iluséria a

terror se alcanza cuando el estado policial comienza a devorar a sus propias criaturas, cuando el ejecutor de

ayer se convierte en la victima de hoy. Op.cit., p.73.
0 BAUMANN, Zygmunt. Medo Liquido. Sao Paulo: Zahar, 2018, p.09.

" Lembremos que, através da tecnologia, cada cidaddo também é controlado nos seus movimentos, nas
conversas, nos seus interesses e orientagcdes sociais, apesar do direito a privacidade, basta vermos a
Declaracéao sobre o tratamento de dados pessoais no contexto da epidemia de COVID-19, adotada em 19
de marco de 2020, pelo Conselho Europeu de Protecdo de Dados - acesso pelo site:
https://edpb.europa.eu/our-work-tools/our-documents/other-guidance/statement-processing-personal-data-
context-covid-19_en, em 18/03/2023.
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crenca de que, por meio do conhecimento e das inovacdes tecnoldgicas, nos
libertamos de quaisquer medos, deixamos de ser criaturas e passamos a ser
criadores da sociedade em que vivemos, e isto tem nos levado a assistir,
progressivamente, a perigosa marginalizagdgo do espago reservado a

responsabilidade humana.'

Medos e incertezas, como nos indica Mongardini, continuam a ser tracos cada
vez mais caracteristicos das sociedades em que vivemos'3, e bastou um virus
microscopico, gerador da COVID-19, para voltarmos a nos encontrar sozinhos e
desesperados!’ De repente regressamos ao tempo da terrivel gripe espanhola’™®,
com as mesmas mascaras, com 0s mesmos medos, mas sobretudo com 0s
mesmos erros, como, por exemplo, o de nao revelar a sociedade a propagacao
da doenca em tempo certo; ou, pior ainda, o de comunicar noticias manipuladas

e muitas vezes até falsas.

2 \/er o excelente texto de HARARI, Yuval Noah. Homo Deus. Uma breve histdria do amanha. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2016. Ver igualmente o texto de DOMINICI, Piero. La societa dell’irresponsabilita.

Milano: Franco Angeli, 2015.

8 MONGARDINI, Carlo. Le dimensioni sociali della paura. Milano: Franco Angeli, 2010, p.46. Na mesma
linha o excelente texto de ZOLO, Danilo. Sula paura — fragilita, aggressivita, potere. Milano: Feltrinelli
Editore, 2011. Neste texto o autor se pergunta: perché cosi spesso la paura mi rendeva aggressivo e perché
l‘aggressivita mia e la prepotenza degli altri erano strettamente intrecciate. Mi domandavo, in sostanza, qual
era Il rapporto fra la paura, /'aggressivita e la violenza scatenata dai mier simili nel corso dei millenni. (p.11).
Estes temas sao importantes debater, pois muitas vezes, como cita o autor lembrando de Arnold Gehlen:
Con grande abilita abbiamo sospinto la morte al di fuori del nostro campo visivo. La morte gioca dietro porte

laccate dli bianco.

4 E este virus alcangou também a maravilhosa nova meca do consumo capitalista — a Gltima utopia -, local
seguro do capitalismo internacional hegemonico: Dubai. Ver o texto de FELICE, Emanuele. Dubai - L ‘ultima

utopia. Roma: Il Mulino, 2020.

S A gripe espanhola foi causada por um virus influenza que se espalhou pelo mundo entre 1918 e 1919,
nao se sabendo ao certo de onde partiu, tendo causado a morte de cerca de 50 milhdes de pessoas, sendo
que algumas estatisticas falem em até 100 milhdes de mortos, conforme dados coletados no site:

https://www.historiadomundo.com.br/idade-contemporanea/gripe-espanhola.htm, acesso em 22/03/2023.
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O Estado, sem recursos econdmicos e cientificos, por vezes, se utiliza
instrumentalmente do medo, arriscando a se transformar em manipulador de

ansiedades. Como nos diz Barber:

Se s/ considerano complessivamente le implicazioni della manovra
delle paure e della loro comunicazione, relativamente al rapporto tra
governati e governanti, s/ puo osservare che /'evocazione der rischi da
parte di questi ultimi, tende a restringere l‘arco delle possibili
valutazion/ da parte dei cittadini. Queste vengono ulteriormente
ristrette dalla comunicazione delle paure aa parte degli strumenti di
informazione, che a loro volta finiscono per restringere il ventaglio

delle opzioni di governo.'®

Forma-se, assim, um circulo vicioso: as emergéncias, 0S riscos € 0S perigos
consentem ao politico de plantdo utilizar o medo para transformar-se em
providéncia, mostrando formalmente — em um sistema irresponsavel e
desorganizado — capacidade decisional associada a possibilidade de derrogar
unilateral e legitimamente também a regra fundamental do ordenamento
democratico. Isto, entretanto, tem levado ao aumento da desconfianca do
cidadao, nomeadamente em face de administragdes publicas que parecem
sempre mais incapazes de dar respostas minimamente satisfativas diante de

demandas as mais diversas, dentre as quais as de seguranca publica.

O medo em ambito social gera reacdbes emotivas e de massa, que acionam
ressentimentos, raivas e o6dios. Para controlar tais reacdoes €& necessario
individualizar bodes espiatérios e realizar diagndsticos e progndsticos sérios e
aprofundados sobre as causas mais profundas destes fenémenos. Eis porque se
tem falado daquela que tem sido denominada monarquia do medo, ou,

evidenciando sobretudo o uso instrumental dela (fobocracia), retroalimentada

8 BARBER, Benjamin. L mpero della paura. Torino: Einaudi, 2004, p.51.
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pela desinformacao, amplificada por redes sociais descontroladas e noticias

falsas.’”

E quanto mais aumenta a complexidade destas situagdes, mais se reforca a
tentacao da simplificagao; todavia, o que é complexo nao é simplificavel, basta
vermos 0s casos de terrorismo internacional, trafico de drogas e armas, mesmo
as micro-organizagdes criminosas organizadas (facgcdoes delinquentes, milicia
locais), dentre outros, evidenciando que soberanias estatais e a construcao de
sistemas de defesas comuns nao tem servido eficazmente para combaté-los. Ou
seja, a existéncia de condicdes locais para a gestao de crises de seguranca,
operadas a partir da légica da soberania nacional, ndo revelam eficacia
significativa diante dos fenémenos referidos. Estes constituem verdadeiros
perigos perenes, sorrateiros, com baixos niveis de visibilidade, mutantes,
capazes de golpear a qualquer momento, razbes pelas quais reclamam
abordagens e tratamentos multidisciplinarios, por parte de Governos, Mercados

e da prépria Sociedade.

Estes fatos tém nos demonstrado como a construcao social dos riscos e perigos
gue nos cercam (entendidos como atributos socialmente construidos) tem
fornecido bases teodricas soélidas para o desenho de politicas muitas vezes
autoritarias. Dai porque autores como Ferrajoli insistem na tese de que o
neoconstitucionalismo, para estar a altura destes novos desafios, deve construir
garantias capazes de criar alternativas racionais e crediveis as previsdoes de um
futuro caracterizado pela incerteza, violéncia, desigualdade e devastacao

ambiental.’®

Muitos governos populistas € nacionalistas parecem se alimentar da ilusao da
forca de uma autonomia local como instancias suficientes para garantir

expectativas de seguranca publica diante dos problemas aqui demarcados, o que

7 NUSSBAUM, Martha C. La monarchia della paura — considerazioni sulla crisi politica attuale. Bologna: Il
Mulino, 2020.

8 FERRAJOLLI, Luigi. La democrazia attraverso i diritti. Roma: Laterza, 2013, p.27.
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tem sido simplesmente impactado pelos fendbmenos referidos, nomeadamente
no que tange a gestao de tantas crises de letalidade altissima, fazendo com que
politicas publicas de seguranca tenham sido implantadas com acentuada
distancia dos instrumentos normativos tradicionais — constitucionais e

infraconstitucionais — vigentes.'

E como se estivéssemos vivendo sob o império ordinario de Estados de Excecao,
nos quais direitos e garantias fundamentais, individuais e sociais, mantém-se
incolumes em nivel de sistemas normativos instalados, mas suspensos
episodicamente para fins de gerir crises, riscos e perigos decorrentes de
relagcdes e fatos os mais diversos.?® O problema é o controle social, politico e
juridico destes cenérios, pois facilmente podem se transformar em despéticos
permanentes, por conta da banalizacao do excesso de exercicio do poder. Em
outras palavras, como ja sustentamos alhures, nestes estados de
excepcionalidades decisionais, por mais que existam parametros informativos e
vinculantes dos limites das acdes/decisdbes (como no caso das Medidas
Provisdrias brasileiras), sempre restarao demandas € urgéncias nao alcancadas
pelo controle das escolhas efetivadas, residindo ai os riscos autoritarios de

exercicio do Poder.?

'8 Basta vermos o uso excessivo de medidas de excecdo nestes tempos, no mundo e em especial no Brasil,
como Medidas Provisérias, Decretos-Leis, Emendas Constitucionais, leis e regulamentos de excecao,
restringindo liberdades. Ver o texto de LUCARELLI, Alberto. Populismi e rappresentanza politica. Napoli:
Editoriale Scientifica, 2020. No mesmo sentido ver o texto de STAMMATI, Sergio. // costituzionalismo

nell’eta dell'incertezza. Napoli: Editoriale Scientifica, 2022.

20 Como nos lembra AGAMBEN, Giorgio. Stato di Eccezione. Torino: Bollati Boringhieri, 2003. Ver também
o texto AGAMBEN, Giorgio. Signatura Rerum. Torino: Bollati Boringhieri, 2008.

21 Tratamos de forma mais aprofundada destes aspectos no livro LEAL, Rogério Gesta. Déficits
democraticos na sociedade de risos e (des)caminhos dos protagonismos institucionais no Brasil. Sdo Paulo:
Tirant lo blanch, 2020, p.28 e seguintes. Ver também o texto de BUDELLI, Simone. La societa del rischio e
il governo dell’emergenza. In Rivista Giuridica AmbienteDiritto.it, Fascicolo 2/2019, acesso pelo site:
https://www.ambientediritto.it/dottrina/la-societa-del-rischio-e-il-governo-dellemergenza-le-ordinanze-extra-
ordinem/, em 08/02/2023.
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Mesmo que as Constituicoes contemporaneas tenham se ocupado de criar
instrumentos de gestdo de crises, é preciso permanentemente refletir sobre
possivel paradoxo de regimes democraticos que conseguem se autodestruir
usando processos e procedimentos (por eles criados) de forma antidemocratica.
Como nos dizem D’'Agostini e Ferrera, em tempos de crise é facil superestimar
a necessidade de seguranca e subestimar o valor da liberdade; e isto porque,
sem seguranca, nao ha liberdade.?? Mas também ¢é verdade que a historia
constitucional hodierna nos mostra claramente como a ruptura da protecao dos
direitos e liberdades em nome da defesa da seguranca esta presente desde ha

muito.%®

Por isto podemos dizer que a seguranca, enquanto bem constitucional
multifacetado e polissémico, pode se dar em sentido material e ideal; objetivo e
subjetivo; individual e coletivo; interno e externo, submetendo-se cada vez mais,
e de forma ordindria, a juizos de ponderacdo com outros interesses de
importancia constitucional, mesmo além de ambientes de emergéncia
tradicionais. Como nos diz Walzer, sem seguranca nenhuma forma de
representacao politica baseada no consenso é possivel; e a liberdade, aqui, figura
como aquela tranquilidade de espirito decorrente da conviccao de se estar

seguro.?

Por todas estas razdes, a prevencao e a precaucao tornaram-se, nos dias atuais,

as regles de droif® por exceléncia, o mantra de todas as politicas publicas

22 D'AGOSTINI, Franca e FERRERA, Maurizio. Le verita del potere — Sei diritto aleatici. Roma: Einaudi, 2019,
p.81. Em verdade, a histéria ja nos ensinou que por tras do aparente império da lei ha sempre homens que
governam e legislam, razdo pela qual toda a norma juridica estéd destinada a formalizar vontades/desejos e

escolhas de poder.

2 No ponto ver o excelente texto de COLE, David. Enemy Aliens — double standards and constitutional
freedoms in the war on terrorism. New York: The new press, 2003, p.77. No mesmo sentido o livro de

CERI, Paolo. La Societa Vulnerabile — Quale sicurezza, quale liberta. Roma/Bari: Laterza, 2003.

2 WALZER, Michael. La liberta e i suoi nemici nell’eta della guerra al terrorismo. Roma/Bari: Laterza, 2010,

p.43.

25 Como quer VERHOEVEN, Charles Leben. Le principe de précaution — aspects de droit international et

communautaire. Paris: Editons Panthéon-Assas, 2022, p. 41. Nos lembra o autor que o principio da
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preocupadas em minimizar riscos, perigos e medos capazes de prevalecer sobre
outros direitos, e conformar a agcao da administracao publica como um todo. Sob

perspectiva mais filoséfica, Sterpa nos alerta que:

I/l successo della sicurezza e tale quando permette all'uvomo di poter
scegliere, rischiare ed evolversi senza rinchiuderlo in una 'prigione ai
sicurezza". In questo senso il principio di sicurezza tocca e abbraccia i
‘diritto alla felicita" intesa non come assenza di dubbi, di scelte e di
rischi, ma come consapevole volonta di gestirli responsabilmente da
parte dell'individuo. Per questo non esiste tanto un diritto alla
Sicurezza, quanto piuttosto una liberta dalla paura che deve essere
bilanciata con un diritto di scelta responsabile quale conseguenza
dell'esercizio della insopprimibile liberta individuale - su cui si fonda

tanto la realizzazione soggettiva quanto /'evoluzione umana.?®

Nao podemos abrir mao da Democracia e, sendo assim, temos de questionar
como corrigir o pensamento, a linguagem e as acoes da politica quando ela atinge
diretamente a sociedade civil com riscos e perigos autoritarios em situacoes

ditas de emergéncia e excecao, especialmente no ambito da seguranca publica.?’

3. Democracia Vigiada, Seguranca Publica e Seguranca de Dados

As novas tecnologias de comunicacao e de inteligéncia artificial, desde ha muito,
Ja& prometiam avancos nas relacdes sociais, institucionais, de mercado e

governamentais, todavia, tais promessas nao tem se concretizado conforme as

precaucdo intervém quando convém adotar as medidas adequadas, mesmo face a riscos ndo totalmente
apurados cientificamente, diferindo-se, pois, do principio da prevencdo, que, no entanto, opera quando a

informacao cientifica sobre o perigo e a nocividade séo certos, concordantes e conclusivos.

26 STERPA, Alessandro. La liberta dalla paura — una lettura costituzionale della sicurezza. Roma: Editoriale

Scientifica, 2019, p.19. Grifos nossos.

27 Ver o texto de BENIGNO, Francesco e SCUCCIMARRA, Luca. // governo dell'emergenza — poteri

straordinari e di guerra in Europa tra XVI e XX secolo. Roma: Viella, 2011.
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expectativas de universalizacao dos seus beneficios, pois excluindo segmentos
imensos da populacdo mundial por multiplos fatores (econémicos, culturais, de
acesso a Servigos e equipamentos necessarios, etc.). Neste sentido, um dos
autores mais influentes destes temas, Jaron Lanier, ja teve oportunidade de dizer
gue as novas tecnologias nao tém produzido igualdade, mas novas oligarquias,
em especial dos que podem ter os melhores equipamentos informaticos e
servicos de acesso a realidade virtual?®, gerando com isto agudas disparidades
sociais e percepcoes dissociativas entre Democracia representativa e politica,
pois a grande massa de cidadaos excluidos da participacao politica vivenciam
sentimentos quotidianos de que temas relacionados a governo nao lhe dizem

respeito.®

E isto se torna ainda mais grave quando o fendmeno explosivo da realidade
virtual e da internet se impode na vida das pessoas e no funcionamento do mundo,
a ponto de se tornar indispensavel para grande parte das demandas quotidianas
que temos, de modo que nos referimos a tais ferramentas como tratamos a

eletricidade, a dgua e 0s bens e servicos essenciais a0 minimo vital.

Ao mesmo tempo, o0 mundo virtual tem j& ha tempo mostrado faces sombrias,
revelando ser usado, por vezes, como espaco Selvagem, anarquico,
praticamente ingovernavel, que fomenta a desinformacao, a soliddo, a morte da
privacidade, a disseminagcao do ¢6dio, das noticias falsas e do cyberbullying.
Atormentada por ameacas de virus e roubo de informacoes, a Web também é
um campo minado de ciberterrorismo e cibercrime, manipulacao de eleicoes,

dentre outros ilicitos.*

28 LANIER, Jaron. Sell your data to save the economy and your future. In BBC News, 27/05/2013.

2 Conforme nos demonstra McCHESNEY, Robert W. Digital Disconnect: how capitalism is turning the

internet against Democracy. New York: New York, 2013.

80 Como quer o texto de DYER, Joel. The Perpetual Prisoner Machine. how America profits from crime.
Boulder, CO: Westview, 2000, p.39. Sob a perspectiva eleitoral, lembremos do escandalo de vazamento de
dados envolvendo o Facebook, que teria repassado a empresa Cambridge Analytica (especializada em
mineracdo e anélise de dados com o desenvolvimento de comunicacdo estratégica para processos

eleitorais) informagdes de aproximadamente 87 milhdes de usuarios seus, sem nenhum consentimento,
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Ao lado disto, nossas experiéncias cotidianas, resumidas em dados, tornaram-se
ativos comerciais privados usados para prever e moldar nosso comportamento,
seja fazendo compras ou socializando, trabalhando ou votando. Isto €&, a histoéria
da Internet é basicamente a histéria de controle na qual o escopo central é pela

atencao/submissao dos usuarios/consumidores.

A dimensao igualitaria que inicialmente reinava neste novo continente como
promessa foi logo sufocada pela ascensao de poderosos interesses econdmicos
e politicos perversos, o que € reconhecido por um dos principais icones dos
tempos virtuais, Tim Berners-Lee (fundador da World Wide Web, em 2018),
nomeadamente quando assevera que, apesar de todo o bem produzido pela
internet, ela se tornou um motor de desigualdade e divisao, sob a influéncia de

forcas poderosas que a usam para seus proprios propositos.®

Também Mariano Zukerfeld critica os males a sociedade que a realidade virtual
descontrolada provoca em termos de valores e cultura, principalmente quando
fomenta o que chama de cognitivismo materialista (fisico e imaterial) voltado ao
mercado € ao consumo, desprovidos de padroes éticos minimamente

civilizatérios.32

A falta de regulamentacdo adequada da realidade virtual tem permitido a

instalacao de grandes monopodlios econdmicos caracterizadores do que se tem

sendo que ha denuncias de que estes dados teriam sido utilizados de modo fraudulento na campanha
eleitoral dos Estados Unidos da América-EUA em 2016. Ver a noticia no site:
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/meta-faz-acordo-de-us-725-milhoes-para-encerrar-caso-sobre-
cambridge-analytica/#:~:text=0%20vazamento%20da%20Cambridge %20Analytica,influenciar %20
0s%20eleitores % 20durante %20uma, acesso em 02/05/2023.

81 BERNERS-LEE, Tim. Tegjiendo /a Red. Madrid: Siglo Veinteuno, 2000, p.49. Ver também o j& classico
BERNERS-LEE, Tim. Weaving the Web. the original design and ultimate destiny of the world wide web.
New York: Harper Business, 2000, em que o autor revela as origens da Web e a criacdo dos agora
onipresentes acrénimos http e www, compartilhando suas opinides sobre questoes criticas como censura,
privacidade, o crescente poder das empresas de software, bem como a necessidade de encontrar o

equilibrio ideal entre as forcas comerciais e sociais que operam na internet.

82 ZUKERFELD, Mariano. Knowledge in the age of digital capitalism — an introduction to cognitive

materialism. London: Westminster University Press, 2017, p.125 e seguintes.
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chamado de feudalismo tecnolégico®, o que se percebe em corporacdes como
Facebook, Google, Amazon, Apple, Microsoft, Netflix, governantes autocraticos
e sem controle de cidadaos que ocuparam um espaco gue Sse pensava ser

coletivo, conforme emblematica expressao de Natalia Zuazo:

En este mismo momento, una de cada dos personas en el mundo
estan conectadas a los servicios de alguna de estas cinco empresas.
Google, Microsoft, Facebook, Apple v Amazon. A través de los mails
que llegan a su teléfono, de la notificacion a la foto que subio hace un
rato, de los archivos que guardo en un servidor lejano, de los datos
que esta procesando con un software creado por ellas o por el
paquete que espera desde el otro lado del mundo. La vida de medio
planeta esta en manos del Club de los Cinco, un manojo de
corporaciones que concentra tanto poder que gran parte de la

economia, la sociedad y las decisiones del futuro pasan por ellas.*

A China, por exemplo, tem sua prépria estrutura de poder digital, através das
empresas estatais Baidu, Alibaba e Tencent (BATs), que foram instituidas e
cresceram sob a protecdo do programa imposto em 1998 pelo Estado,
denominado Projeto Escudo Dourado (Grande Firewall). Claro que, além da

censura politica de determinados conteudos, o governo chinés mantém posicao

3 MOROQZOV, Evgeny. The net delusion. the dark side of internet freedom. New York: Public Affairs, 2019,
p.38. No texto o autor chama a atencdo para o fato da internet ser, ao mesmo tempo, espago
democratizador, mas também pode ser autoritario, basta ver os regimes no Ird e da China usando-a para
suprimir a liberdade de expressao, aprimorar suas técnicas de vigilancia, disseminar propaganda de ponta e

pacificar suas populagdes com entretenimento digital alienante.

34 ZUAZO, Natalia. Los Duenos de Internet. Buenos Aires: EpubLibre, 2018, p.18. Lembra a autora que
houve um tempo em que o clube dos cinco (das empresas referidas) teve competicdo de mercado, pois,
em 2007, metade do trafego da Internet foi distribuido entre centenas de milhares de sites espalhados pelo
mundo. Sete anos depois, em 2014, esse mesmo numero ja estava concentrado em 35 empresas, tendo
a Microsoft compartido poder com a IBM e com Cisco ou Hewlett-Packard; o Google convivia com o Yahoo,
com o mecanismo de busca Altavista e com a AOL. O Facebook chegou a dividir espaco com o MySpace,

assim como a Amazon conviveu por um tempo com o eBay no mercado do comércio eletrénico.
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de soberania sobre o Big Data de seus cidadaos, ja que nenhuma empresa
operante em seu territorio pode armazenar dados de usuarios em servidores fora
do pais.® Desta forma os BATs possuem mercado cativo de proporgcdes
colossais, profundamente fechados em face dos demais protagonistas

internacionais, a ponto de alguns autores sustentarem que:

[...] las cadenas globales de valor en tecnologia se estan
desglobalizando y las dife- rencias en cuestiones técnicas (estandares,
frecuencias) junto a la presion geopolitica pueden llevarnos hacia la
fragmentacion (;bifurcacion?) de la Red". Prueba de ello es la mutacion
de la politica internacional de las GAFA. Google inicio sus actividades
en China en 2006 y colaboro con el régimen para adaptar el buscador
a los requerimientos de la censura, hasta que en 2010 salio de ese
mercado. En diciembre de 2017 Google volvio a Beijing para
establecer su Centro para la Inteligencia Artificial, pero en 2019 tuvo
que cesar su cooperacion con los equipos de Huawer a partir del
blogueo que Trump impuso temporalmente a empresas chinas.
Similar fue el caso de Facebook, que intento entrar al mercado chino
por todas las vias, hasta que a fines de 2019, su CEO Mark Zuckerberg
se sumo a la campana contra China denunciando la falta de 'libertad

de expresion "

Ocorre que estes protagonistas do tecno-imperialismo exercem seus poderes
de forma mais eficiente e silenciosa, sem métodos e técnicas de violéncia fisica
tradicional, acumulando adesdes as suas plataformas (e o que tudo isto implica

em termos de exposicao de dados e informacoes), seja pela via de cookies, seja

3 ALLEN, Gregory C. Understanding China’s Al Strategy: Clues to Chinese Strategic Thinking on Artificial
Intelligence and National Security. In Center for a New American Security. Washington, fev. 2019.
Disponivel em: https://www.cnas.org/publications/reports/understanding-chinas-ai-strategy, acesso em
04/04/2023.

36 MALASPINA, Lucas. £/ regresso de los Estados-Nacion. Op. cit., p.21.
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por ondas do que Byung-Chul chama do capitalismo de likes, fomentando espaco
para o surgimento de um novo colonialismo digital, razao pela qual nao provocam
0s mesmos tipos de medos de que falamos anteriormente.®” Vai no mesmo

sentido Lyon ao asseverar que:

/I nuovo imperativo e la performance. S/ tratta di una corrente
individualista che tra le altre cose alimenta la paura dell’inadeguatezza.
Accumula quei like su Facebook! Scopri quanti follower hai!
Lorientamento alla performance e precario, frammentato e in tempo
reale. una situazione sfruttata, come vedremo, sia dai governi sia dalle
corporation. Le aspettative si trasformano rapidamente, i tempi di
consegna si riducono. Le relazioni sono fugaci. In simili circostanze,
/'ldea stessa di regolamentare la sorveghanza, per esempio, e messa

in discussione.®®

Também outros governos tém desenvolvido programas de vigilancia de seus
cidadaos ao redor do mundo, como nos informa Federico Kukso, ao referir que
na China, bancos, aeroportos, hotéis e até banheiros publicos verificam a
identidade das pessoas inspecionando seus rostos, através do software
chamado Xue Liang (olhos agudos), que analisa milhdes de imagens para rastrear
pessoas, detectar comportamentos suspeitos e até prever crimes. Demonstra o
autor iniciativas governamentais — isoladas ou em colaboracao global — para

acessar dados e informacoes privados e publicos, de pessoas fisicas e juridicas,

%7 |sto nos mostra bem o fildsofo HAN, Byung-Chul. Psicopolitica. Barcelona: Herder, 2014, p.21. E também
o classico BOBBIO, Norberto; PONTARA, Giuliano e VECA, Salvatore. Crisi della democrazia e
neocontrattualismo. Roma: Riuniti, 1984, p.11: /a politica é la sfera dove si svolgono i rapporti di dominio,
inteso il dominio nella sua espressione piu intesa, come il potere che e in grado dl ricorrere, per raggiungere
I propri fini, se pure in ultima istanza, o extrema ratio, alla forza fisica. Ou seja, o uso da forca em face do
exercicio do poder politico ou econdmico — seja simbdlica, virtual ou fisica -, mesmo gue como Ultima ratio,

€ particularidade recorrente ainda hoje.

38 LYON, David. La cultura della sorveglianza. Roma: Luiss University Press, 2020, p.61.
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em nome da seguranga preventiva e curativa, sem qualquer informacao e

prestacao de contas aqgueles que sao atingidos por suas politicas.®®

Lembremos ainda da ferramenta de espionagem digital chamada Pegasus, criada
pela empresa israelense NSO Group, usada para grampear smartphones,
computadores e redes de comunicagao e gestao de dados de forma global, tudo
isto em nome da promogdo da seguranca da Democracia € dos povos

democraticos.*°

Soma-se a isto o fendmeno que se acelera no inicio do século XXI, a chamada
terceira fase das tecnologias de inteligéncia artificial, posteriores ao mainframe
e ao computador pessoal, na qual as maquinas sao integradas, de forma mais ou
menos invisivel, aos ambientes da vida cotidiana, 0 que se tem chamado de
internet das coisas, na qual o emblematico smartphone, a par de outros
dispositivos e objetos, se comunica com o0s utilizadores e com outros
dispositivos do quotidiano, e em que a palavra de ordem é o Big Data, tudo isto

impactando a cultura da vigilancia.*!

Por conta destes elementos, tem se tornado cada vez mais comum falarmos na
emergéncia de uma sociedade da vigilancia e de uma Democracia vigiada,
chegando ao ponto de alguns jornalistas afirmarem que privacidade e intimidade

configuram ja direitos e garantias em certa medida ultrapassados,

39 KUKSO, Federico. Una historia de control. In El Atlas de la revolucién digital — del suefio libertario al
capitalismo de vigilancia. Buenos Aires: Capital Intelectual, 2019, p.12. Lembra o autor que estes sistemas
também podem ser usados para rastrear objetivos politicos escusos envolvendo ofensivas contra

dissidentes ou opositores e criticos € governos de ocasiéo.

40 Ver a excelente matéria publicada no site das empresas Globo: https://g1.globo.com/economia/
tecnologia/noticia/2021/07/19/entenda-o-que-e-o-pegasus-software-de-espionagem-que-teria-sido-usado-

para-invadir-smartphones-de-milhares-de-pessoas.ghtml, acesso em 25/04/2023, dando conta de que, uma
vez instalado, o Pegasus permite que os invasores tenham acesso a qualquer tipo de dado disponivel no
aparelho invadido, inclusive o uso do microfone e cadmera, razdo pela qual é vendido a vérias agéncias

governamentais para coletar dados de agentes suspeitos de crimes e terrorismo.

41 Ver o texto de ATZORI, Luigi; IERA, Antonio; MORABITO, Giacomo. 7he internet of things: a survey.
Computer  Networks, 2010, acesso pelo site: https://www.researchgate.net/publication/
222571757_The_Internet_of_Things_A_Survey,em 19/04/2023.
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nomeadamente em tempos de niveis de inseguranca global crescente.* Dai
porque haver muita preocupagdo disseminada no tecido social em face das
dindmicas de quotidiana expansao incontrolaveis da vigilancia comunitaria, que
conta com arquitetura e logistica sem precedentes na histéria da civilizagao,
basta atentarmos para o contingente de cameras de monitoramento em espacos

publicos e privados os mais diversos (lojas, bancos, pragas publicas, ruas, etc.).*

Neste sentido, o site da Epoca-Negdcios informa que Londres é a terceira cidade
mais vigiada do mundo; dentre as Top 10, 9 sao chinesas, sendo que Pequim
ocupa a 5° posigao. A capital da China, pais do sistema de Crédito Social, tem
menos cameras de vigilancia, em proporcao a populacao, do que a cidade
europeia: sao 1,15 milhdo de cdmeras para uma populacao de 20 milhdes em
Pequim (56,20 cameras/1.000 habitantes), contra 627.727 cameras para uma

populacao de 9,3 milhdes em Londres (67,47 cameras/1.000 habitantes).*

Mesmo no que tange a mobilidade individual, os sinais de vigilancia sao
expressivos, desde os sistemas de escaneamentos de passaportes em
fronteiras internacionais; monitoramento visual/mecéanico de rodovias federais,

estaduais e locais; inspecbes de oOrgaos de seguranca publica com

42 Como quer Scott McNealy, CEO da Sun Microsystemns, no texto FPrivate Lives? Not ours! In
https://www.pcworld.com/article/16331/private_lives_not_ours.html, acesso em 23/05/2022. H& também

6tima critica a estes tempos de VATTIMO, Gianni. La societa transparente. Roma: Garzanti, 2000.

43 Veja-se como alguns jornais divulgam estes temas, sublinhando somente aspectos positivos: Com essas
solugoes é possivel que sejam criados eventos de alerta e realizadas analises forenses no video, reduzindo
0 tempo necessario para a realizagdo de uma investigagdo, permitindo a notificacdo automatica ou a
realizacdo de buscas com filtros para identificacdo de individuos e veiculos, como filtros de cor de vestuario,
acessdorios como bolsas e mochilas, tamanho do objeto, sentido do deslocamento, placa de veiculo, marca,
modelo entre outras informagdées. Entre as principais tecnologias utilizadas no monitoramento urbano
podemos citar o reconhecimento facial (FR), as tecnologias de leitura de placas de veiculos (LPR) e as
solucoes de deteccdo e classificacdo de dudio. In Jornal Diério do Comércio, edicdo de 05/10/2022, acesso
pelo site:  https://diariodocomercio.com.br/opiniao/videomonitoramento-para-cidades-seguras/, em

02/05/2023.

4 Conforme informagdes do site https://epocanegocios.globo.com/colunas/IAgora/noticia/2021/02/

surpreendentemente-londres-tem-mais-cameras-de-vigilancia-do-que-pequim.html, acesso em 14/03/2023.
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procedimentos eletronicos de gravacao de imagens e sons, de pessoas e fatos,

inclusive com mecanismos de mapeamento e reconhecimento facial.

Talvez a mais significativa expansao da vigilancia nestes tempos tem sido na area
de dados, pois tanto Estado como Mercado rotineiramente requerem, com base
em leis e novos costumes, inimeras informacgdes de pessoas fisicas e juridicas
na constancia de atos, fatos e negdcios.*® Estes dados, para completar a
complexidade da matéria, sao armazenados em nuvem e em bi/ts, ou seja, em
espaco virtual, sem necessaria referéncia fisica correspondente, trazendo
maiores dificuldades de controle e responsabilizagdo direta. Dai porque é
possivel afirmarmos o seguinte: na era dos Impérios modernos, Europa e
Estados Unidos controlavam territérios e acumulavam ouro. Hoje, a superclasse
(o clube dos cinco) que domina a tecnologia controla o ouro de nossa era: os

dados. Quanto mais eles tém, mais poder eles concentram.4

Pensemos rapidamente nos dados que circulam nas nuvens e em redes virtuais
— publicas e privadas — envolvendo interesses de extrema importancia para
multiplos atores, como departamentos governamentais, 6rgaos de seguranca e
policia, fazenda publica, protecao de crédito, engenharia de trafico urbano, dentre

tantos outros.

O mercado j& se empoderou destes campos igualmente, pois empresas do setor

de tecnologia estao ha muito tempo desenvolvendo ferramentas para cartdoes

4 Ver o texto de CLARKE, Roger. /nformation Technology and Dataveillance. In Communications of the
ACM, Volume 31, 5 May 1988, pp 498-512, https://dl.acm.org/doi/abs/10.1145/42411.42413, acesso em
23/03/2023. Lembra o autor que no Reino Unido, para fins de solicitagdo de determinadas isengbes
tributérias, os interessados precisam registrar no site do governo varias informacbes de carater
personalissimo, incluindo os de sua familia, suas relacdes, empregos, € mesmo recentes viagens nacionais
e internacionais (para estrangeiros), e tais informagdes podem ser compartilhadas entre as agéncias de
governo. A despeito de tais dados serem regulados por normas especificas, em vérias circunstancias elas
podem ser intercambiadas pelos agentes governamentais sem expresso consentimento ou conhecimento

daquelas pessoas.

46 Conforme o argumento de ZUAZO, Natalia. Los Duernos de Internet. Op. cit., p.16. Ver também o texto
de MEYROWITZ, Joshua. Oftre il senso del luogo: come i media elettronici influenzano il comportamento

sociale. Bologna: Baskerville, 2012, p.41 e seguintes.
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eletronicos de identificagdo de pessoas fisicas e juridicas, portando inidmeros
dados privados, vendendo produtos e servicos a governos os mais distintos.
Tanto que, nas décadas de 1980 e 1990, a empresa Modex Corporation, do Reino
Unido, fez varias experiéncias para uso comercial com cartdes de dados pessoais
qgue serviam para multiplas fungdes, mas nenhuma foi bem sucedida, sendo mais
tarde vendida a Hong-Kong.*” Podemos também citar a Contro/ Data Systems,
que obteve o contrato para criar e gerir o cartdo de identificacado THAI*, assim
como a Unisys contribuiu para o desenvolvimento do cartao MYKAD MALAIO#,
enquanto que a Oracle Corporation ofereceu-se, apds o 11/9, para fornecer
software a custo zero para o sistema nacional de identificacdo de pessoas dos
EUA.® Todas estas iniciativas implicam o acesso e gestao a bilhdes de dados e
informacdes de pessoas fisicas e juridicas, pouca transparéncia e prestacao de

contas em termos dos usos a que se destinaram.

No Brasil, instituicdes privadas, como o servico de protecdo ao crédito — SPC,
que faz parte do sistema da Confederacao Nacional dos Dirigentes Lojistas,
assim como o SERASA, empresa privada que se ocupa de realizar anélises para
tomada de decisdes sobre crédito no mercado, e o cadastro informativo de
créditos nao quitados do setor publico federal — CADIN, em nome da seguranca
do mercado, possuem bancos de dados de milhdes de pessoas fisicas e

juridicas, muito pouco controladas em termos histéricos.

Com a edicao da Lei Geral de Protecdo de Dados (n°13.709/2018) - LGPD, os
servicos de protecao a crédito somente poderao usar informacdes fornecidas

pelas empresas que efetuarem registro do inadimplemento do consumidor,

47 Ver maiores informacgodes no site: https://www.modex.tech, acesso em 04/01/2023.

48 Ver o site: https://www.cdg.co.th/website/en/about-cdg/affiliates-of-cdg/control-data-thailand-ltd/, acesso
em 04/01/2023.

4 Ver a matéria no site: https://www.secureidnews.com/news-item/mykad-malaysia-leverages-unisys-

expertise-to-roll-out-smart-cards-to-24-million-citizens/, acesso em 04/01/2023.

% Algumas informagdes estdo no site corporativo da empresa: https://www.oracle.com/br/corporate/,
acesso em 04/01/2023.
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podendo dispor tdo somente dados relacionadas ao contrato ou transagao nao
cumpridos. E mais, encontra-se tramitando no Congresso Nacional brasileiro o
Projeto de Lei n°4374/2020, demarcando regras para 0 uso e compartilhamento

daqgueles dados, observando em grande monta os dispositivos da LGPD.

Os trabalhos de David Lyon, dentre outros, tem nos mostrado os delicados
problemas decorrentes do que estamos assistindo, em especial os que dizem
com os temas da privacidade e intimidade de pessoas fisicas e juridicas, nos
fazendo perguntar a todo o tempo quais sao as consequéncias politicas,
econdbmicas e socioculturais da crescente vigilancia sobre a sociedade
contemporanea, mesmo em nome da seguranca publica.’? Em verdade, temos
gue esta vigilancia tem ajudado poderes politicos a conservarem as proprias
posicoes de privilégio, ao mesmo tempo em que impulsionam convulsivamente
interesses de grandes mercados fisicos e digitais que, observando os habitos de
consumidores no mundo todo, criam demandas induzidas e por vezes artificiais
gue passam a comandar — direta e indiretamente — segmentos importantes das

vidas das pessoas.

Ou seja, as culturas de vigilancia se apresentam como formas cruciais de ver e
estar no ambiente digital, inseparaveis dos chamados dados que fluem de
milhdes de maquinas a cada momento, e do esforco global ganancioso para
transforma-los em valor. Entretanto, o que as pessoas percebem, modo geral,

sao aspectos positivos do poder extraordinario que a internet tem de manté-las

51 Este Projeto de Lei provoca alteragdes em outra legislagao nacional complicada que é a Lei do Cadastro
Positivo -LCP (n°12.414/2011), pois permite que servigos de protecao de crédito fornecam livremente dados
que possuem de consumidores, determinando que elas passem a manter sigilo sobre informagdes
atinentes ao cadastrado (enderegos residenciais e comerciais, telefones, correio eletrénico, e outros que
possam ser utilizados por politicas de telemarketing). Ver este Projeto de Lei no site do Congresso Nacional:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2261130, acesso em

29/03/2023. O projeto segue tramitando nesta data.

52 Vale a pena a leitura dos textos de David Lyon sobre: (i) Surveillance as social sorting — privacy, risk, and
adigital discrimination. New York: Routledge, 2003; (ii) 7heorizing surveillance — the panopticon and beyond.
Portland: Willan Publishing, 2006.
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conectadas, de proporcionar entretenimento e bens, de atualiza-las, tranquiliza-

las e informa-las continuamente. Nas palavras de David Lyon:

[...] la sorveghanza e una realta quotidiana che non proviene solo
dall'esterno, ma alla quale partecipiamo dall’interno in molti contest.
Talvolta la adottiamo in quanto strumento per ottenere maggiore
Sicurezza o convenienza, altre volte la mettiamo in discussione o le
opponiamo resistenza ritenendola inappropriata o eccessiva, altre
ancora la trattiamo come una possibilita gradevole o rassicurante,
offerta dai sistermi o dai dispositivi, per osservare o monitorare gli altri

e noi stessi come maj prima.=?

Para além disto, tais fendbmenos ndo podem mais ser tomados como patoldgicos
ou passiveis de serem extirpados da experiéncia humana — o mal passivel de
extingao -, devendo nossa perspectiva cambiar de diregdo para os fins de passar
da condicdo pandptica de reféns do irremediavel para performances e papeis de
protagonismos inovadores que interagem de forma mais autbnoma e
emancipada com sistemas de vigilancia incorporados em estruturas e relagdes

de poder e intersubjetivas as mais diversas.

Desde as revelacoes de Snowden, evidenciando as espionagens de varios
governos na vida de cidadaos por meios eletrénicos e secretos, em nome da
seguranca publica, ha registros de que muitas pessoas tem revisto suas
conectividades com redes sociais, e neste sentido nos informa Lyon que, nos
Estados Unidos, trinta e quatro por cento das pessoas cientes dos programas de
vigilancia do governo (mais ou menos trinta por cento de todos os adultos)
tomaram medidas para ocultar ou proteger suas informacdes, tais como:

alterando as configuracdes de privacidade, usando ferramentas de comunicacao

% LYON, David. La cultura della sorveglianza. Op. cit., p.43. Questiona ainda o autor até que ponto
consumidores e cidadaos analisam adequadamente seus papeis nestes sistemas de vigilancia na

Democracia (p.52).
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exceto midias sociais, ou evitando certos aplicativos. Porcentagem um pouco

menor (25%) mudou o uso do telefone, e-mail ou mecanismos de busca.®

4. Consideragdes Finais

Concordamos plenamente com Lyon sobre a tese de que a vigilancia nao € mais
apenas algo externo que afeta nossas vidas e a propria Democracia. E também
algo a que os cidadaos comuns exercitam — voluntaria e conscientemente (ou
nao) -; que negociam, que também resistem, mas dela participam e desejam.
Seja conformando-se como aspecto institucionalizado da modernidade, ou de um
modo tecnoldgico de disciplina social, a vigilancia se internaliza em nosso
qguotidiano de multiplas maneiras, permeando reflexdes cotidianas sobre a

realidade e o repertério de habitos e costumes corriqueiros.®®

A partir do foco deste trabalho poderiamos perguntar com Robert Castel: o que
& estar protegido/seguro?%® Para o autor estar seguro nao diz com a possibilidade
de poder dominar perfeitamente todos 0s riscos existentes em nosso quotidiano
— 0 que é impossivel -, mas viver rodeado de sistemas que oferecem seguranga,
e gue sao ao mesmo tempo mecanismos complexos e frageis, que levam
consigo possibilidades de falhar em seus objetivos, frustrando ainda mais
expectativas que geraram; estar protegido/seguro, pois, implica, a0 mesmo

tempo, estar ameacado.

A sensacao de inseguranca nao é sempre e exatamente proporcional aos perigos

reais gue ameacam a sociedade; por vezes é o efeito da falta de correspondéncia

5 LYON, David. La cultura della sorveglianza. Op. cit., p.71. Estamos fazendo referéncia ao escandalo do
Datagate, em que Edward Snowden revela detalhes de programas de vigilancia global da NSA norte
americana, notadamente através do programa PRISM, expondo politicas de invasdo de privacidade do
governo sem controle poitico ou social, tudo em nome da seguranga contra o terrorismo. Ver a interessante
matéria publicada no T7he Guardian, no site https://www.theguardian.com/world/interactive/2013/

nov/01/snowden-nsa-files-surveillance-revelations-decoded#section/4, acesso em 12/04/2023.
% LYON, David. La cultura della sorveglianza. Op.cit., p.56.

% CASTEL, Robert. La inseguridad social. Buenos Aires: Manantial, 2013, p.12.
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entre uma expectativa socialmente construida de protecdes e as capacidades
efetivas desta mesma sociedade para pd-las em funcionamento. Por isto os
programas de seguranca publica, modo geral, tem dificuldades de se fazerem
cumprir de forma absoluta, necessitando lidar constantemente com o fato da
producao de decepcdes em face da quebra de expectativas, e isto deve estar
presente nas estratégias e politicas de acadofreacdo das instituicoes
responsaveis, nomeadamente porque, quando se consegue solver determinados
riscos e perigos desta natureza, outros surgem, numa espiral infinita movida

pelas proprias relacboes humanas.®’

Ganha relevo aqui o argumento de Ulrich Beck, ao defender que a histéria
moderna da civilizacao global esta definitivamente marcada pela incerteza e
Inseguranca enquanto horizonte insuperavel da existéncia humana, constituindo

vasto campo de riscos e transformando a terra num acento ejetavel.®®

Decorréncia direta destes cenarios € o aumento da vigilancia como forma de
aprimorar a evitacao e a responsabilizacdo de direitos e garantias fundamentais
das pessoas, inclusive atinentes a seguranca publica, o que evoca de igual sorte
aspectos relativos a privacidade, anonimato, confidencialidade e intimidade de
cada qual, e isto porque 0s recursos tecnoldgicos e cibernéticos disponiveis para
tanto — como vimos -, sao Imensos, propiciando acdées de monitoramento e
investigacdo através de cameras de videos dispersas em todos os locais,
interceptagcdes ambientais e localizadas de comunicacoes telefénicas e
telematicas, uso de drones altamente sofisticados, alguns sequer operados por

humanos, mas programados para agirem sozinhos, coletando significativo

57 Castel destaca que, na mesma medida em que o homem moderno deseja a liberdade, e que o Estado ou
outrem nao interfira na sua vida, de igual sorte reclama politicas de seguranca para fruir desta liberdade,

gerando o que chama de paradoxos de coexisténcia de direitos, deveres e expectativas. Idem, p.32.

% BECK, Ulrich. ;Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacion. Barcelona:
Paidos, 2008, p.27.
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volume de dados e informagdes que ficam a mercé de instituicoes publicas e

privadas ligadas a seguranca publica.®®

Em Portugal, desde 1918, o bilhete de identidade (documento de identificacao
civil dos cidaddaos portugueses), depois substituido pelo documento de
cidadania, contém inUmeras informagoes pessoais e sensiveis que sao coletadas
pelo governo, e cuja utilizagdo pelos poderes instituidos é pouco conhecida.
Como este documento cria e agiliza varias facilidades burocraticas as pessoas
(dispensas de autorizacoes, de instancias deliberativas excessivas, demoras para
0 atendimento de demandas), elas nao apresentam, modo geral, reivindicacdes
informativas sobre eventuais outras destinacdes que sao dadas (delimitagdes de

perfis de seguranca, consumo, econdmicos, culturais, dentre outros).®

De outro lado, varias infraestruturas de vigilancia geram consequéncias que
agravam desigualdades sociais até por sua seletividade a partir de premissa
equivocada que é o medo do outro. 8" E pelo fato deste outro ser um vizinho,
transeunte, vadio, negro, sem teto, qualquer estranho, todos passam a ser

suspeitos de portar o perigo, ameacas flutuantes vivas, difusas e incontroladas,

% Catarina Freis nos informa que cada vez mais ha preocupagdes por parte de érgaos publicos e privados
em implementar instrumentos que possibilitem antecipar e detectar comportamentos considerados
perigosos com vista a permitir acdes mais répidas e eficazes no seu combate e eliminacéo, utilizando acesso
a dados de cartdoes de identificagdo biométrica, recolhimento de dados genéticos, dentre outros. FREIS,

Catarina (org.). A Sociedade Vigilante. Lisboa: ICS, 2008, p.29.

80 |dem, p.117. Nos EUA h& também a identidade eletrénica (rea/ id, provado pelo Congresso dos Estados
Unidos em 2005, determinando novos parametros de emissao para documentos de identidade), acesso
pelo site: https://www.congress.gov/bill/109th-congress/house-bill/418, em 04/01/2023. Hong-Kong, desde
junho de 2003, conta com programas de identificacdo de cidadaos pela via eletrénica, com cartdes com
chips que guardam duas impressoes digitais do polegar para todos os residentes a partir dos 11 anos de
idade. No Japéo foi criado o sistema juki-net, em 2002, constituindo registro eletrénico nacional do cidadéao,
coletando vérios dados pessoais, e em todos estes casos informacgdes sobre 0s usos e gestdo destes dados

S0 pouco transparentes.

81 MONAHAN, Torin. Surveillance in the time of insecurity. London: Rutgers University Press, 2019, p.49.
Diz o autor que, construidas com a ideia de instalar ilhas de ordem num mar de caos, as cidades tem se
transformado nas fontes mais profusas de desordem, exigindo muralhas, torres de vigilancia, visiveis ou

invisiveis.
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condensadas e acumuladas num conjunto de suspeitos habituais.®? Dai porque
as cidadelas de seguranca urbana transformarem-se em estufas ou incubadoras

de perigos reais e artificiais, endémicos ou planejados.

Enfim, temos de ter consciéncia que o avanco das tecnologias de seguranca
publica, nomeadamente as baseadas na vigilancia ativa (captacdo de dados,
informacdes e imagens por demanda) e passiva (captacao de dados, informacoes
e imagens quotidianas), nao vao resolver o que anos de formacao moral e
elaboracao de coédigos de ética ndo conseguiram fazer em termos de moldar

comportamentos e consciéncias.

Mesmo assim os Estados e Governos atuais, fomentados pela l6gica do medo e
da evitacdo de riscos e perigos gque ameacam constantemente certa
ordem/seguranca estabelecida, tém investido muito em programas e politicas de
controle invasivo de pessoas fisicas e juridicas, basta vermos a recente
experiéncia francesa com o projeto de banco digital de dados da policia chamado
EDVIGE, que coleta registros sistematicos e generalizados de pessoas a partir
de 13 anos, alargando o campo a todo o individuo suscetivel de causar

perturbacdo a ordem publica (militantes sindicais, politicos, religiosos).

62 Ou seja, para nos protegermos do perigo - e de sermos classificados como perigo - temos investido numa
densa rede de medidas de vigilancia, selegado, segregacdo e exclusédo, e por isto, como quer Baumann:
temos de identificar 0s inimigos da sequranga para ndo sermos incluidos entre eles, precisamos acusar para
sermos absolvidos, excluir para evitarmos nossa exclusdo. Eis o mundo distdpico que extrapola as
tendéncias mais capazes de gerar ansiedades e mais socialmente destrutivas para demonstrar como logo
seremos enclausurados num cendrio patético e punitivo. BAUMANN, Zugmunt. Vigildncia Liquida.
Op.cit.,101.

63 O jornal Métro, edicao de 29/09/2008, ja advertia que: £n France, un nouveau projet de loi qui vise & créer
une base de données centrale pour la police seme la controverse. Plusieurs organisations francaises de
défense des libertés civiles s’inquietent que la base de données appelée Edvige contiennent trop de
renseignements confidentiels sur les personnes suspectées par la police. Acesso pelo site:
https://journalmetro.com/societe/techno/44699/la-base-de-donnees-edvige-seme-la-controverse-en-
france/, em 04/01/2023. Ver também o excelente artigo de SALLE, Grégory. Du fichier Eavige aux sociétés
de contrdle. In Savoir/Agir, n°6, 2008/4, pp.127/133, acesso pelo site https://www.cairn.info/revue-savoir-
agir-2008-4-page-127.htm, em 04/01/2023.
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Nos EUA desde had muito o Pentagono desenvolve projetos e ferramentas de
vigilancia eletrbnica envolvendo inumeras atividades quotidianas da vida dos
cidadaos, passando por e-mails, compras e reservas de passagens on-line,
sistemas de caixa eletrénico, redes de telefonia celular, sistemas de pagamento
eletronico de pedagio, dentre outros, até a constituicao do programa chamado
Total Information Awareness, ou TIA (Consciéncia de Informacao Total), através
de sua Agéncia de Projetos Avancados de Pesquisa em Defesa — DARPA,
conectando distintos computadores de diferentes proprietarios, propiciando a
conexdo entre fontes eletronicas diferentes, como as imagens de video
registradas por cameras de vigilancia instaladas em aeroportos, transacoes
realizadas com cartdes de crédito, reservas de passagens aéreas e registros de
telefonemas, sob o argumento de que este software ficaria constantemente a
procura de padroes de comportamentos suspeitos potencialmente ameacadores

da seguranga publica em geral.%

Mesmo no Brasil, a Comissdo de Seguranca Publica, da Camara dos Deputados,
aprovou recentemente (maio de 2022) o Projeto de Lei n°1392/21%, que facilita
0 acesso ao Banco Nacional Multibiométrico e de Impressdes Digitais, criado
para ajudar a identificar pessoas que tenham cometido crimes, dispensando a
autorizacao do juiz para tanto, o que representa retrocesso em termos de
seguranca destes dados ja que a Lei de Identificacao Criminal do Civiimente
ldentificado (n°12.037/2009, §11, do art.7°), determinava que tal procedimento
devesse ser requerido ao juiz competente, no caso de inquérito ou acao penal

instaurados.

A protecao da privacidade tem sido uma das respostas adotadas por muitos

paises e entidades internacionais para lidar com as ameacas provenientes das

64 O TIA é administrado pela Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada de Defesa (Defense Advanced
Research Projects Agency-DARPA), um ramo do Departamento de Defesa que trabalha com pesquisa
militar. Ver maiores informacdes no site: https://www.aclu.org/other/qa-pentagons-total-information-

awareness-program, acesso em 14/03/2023.

65 Este Projeto esta na Comissao de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados, conforme informacgao

do site: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2278009, acesso em 04/01/2023.
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atividades dos setores publico e privado que processam dados de pessoas fisicas
e juridicas. Neste sentido a Diretiva de protecao de dados da Unido Europeia de
n°95/46/EC tratou de indicar a necessidade de adogao de principios gerais para a
protecao destes dados, dentre os quais: identificar os objetivos para os quais a
informacdo é processada antes ou no momento da recolha; recolher a
informacao pessoal com o conhecimento e consentimento do individuo; limitar
a recolha aquilo que € necessario para alcancar os objetivos demarcados; nao
divulgar ou utilizar as informacodes para outros fins; reter a informacéao apenas
enguanto for necessaria; proteger a informacao com as garantias de seguranca
apropriadas; ndo manter sistema de informagao secreta; permitir acesso dos

individuos as suas informacoes coletadas.®®

Na mesma direcdo tem sido criadas solugdes tecnoldgicas de reforco a
privacidade, conhecidas como FPrivacy Enhancing Technologies — PETs, que
visam limitar a coleta de dados proporcionando o anonimato e reduzindo o

potencial de vigilancia da propria tecnologia.®’

Paralelo a tais medidas, revela-se curial a realizacao permanente de pesquisas
cientificas empiricas para subsidiar a formulacao e avaliagao de politicas publicas
de seguranca, alids, como sugeria antigo projeto do governo federal de
desmembrar o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, para criar o

Instituto Nacional de Estudos sobre Seguranca Publica-INESP, restando

% Ver o documento no site: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A31995L.0046,
acesso em 04/01/2023.

6 Neste ponto Dilmegani lembra que: Embora a legislacdo de privacidade de dados, como GDPR na EU, e
CCPA na Califérnia, seja destinada a evitar violagées de privacidade, a privacidade do consumidor é
frequentemente invadida por hackers, empresas e governos. Os vazamentos de dados aumentam a medida
que as empresas compartilham os dados dos consumidores com empresas terceilrizadas para obter
insights, melhorar seus servicos ou monetizar seus ativos de dados. As tecnologias de aprimoramento da
privacidade (PETs) permitem que as empresas aproveitem a crescente quantidade de dados, garantindo
que as informagoes pessoais ou confidenciais permanecam privadas. DILMEGANI, Cem. 7op 70 Privacy
Enhancing Technologies & Use Cases in 2023, in https://research.aimultiple.com/privacy-enhancing-

technologies/, acesso em 04/01/2023.
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arquivado, todavia.®® Mas temos o Instituto de Seguranca Publica-ISP, do Estado
do Rio de Janeiro, criado pela Lei Estadual n°3.329/1999, como autarquia, como
exemplo, tendo como escopo produzir informacodes e disseminar pesquisas e
analises com vistas a subsidiar a implementacao de politicas publicas de

seguranca e assegurar a participagao social na construgao dessas politicas.®®

Enfim, o equilibrio entre politicas de seguranca publica e protecao de direitos e
garantias fundamentais, individuais e coletivas, € desafio constante a Sociedade,

Estado e Mercado.
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NORMATIVA INTERNACIONAL Y COMUNITARIA
EN MATERIA DE CIBERCRIMINALIDAD Y SU ADAPTACION
AL CODIGO PENAL ESPANOL

Inmaculada Valeije Alvarez’

0. Introduccién

En mi ponencia, muy brevemente u esquematicamente, seran abordadas

algunas cuestiones que son apuntadas en las paginas que siguen.

1. Factores explicativos de la cifra negra en materia de cibercriminalidad

En el ultimo informe SOCTA (Organised Crime Threat Assessment) elaborado
por EUROPOL puede leerse que la amenaza de los ciberatagues ha aumentado
en los ultimos anos, no sélo en cuanto al numero de ataques denunciados, sino
también en cuanto a la sofisticacion de los mismos. El rapido avance de la
digitalizacion de la sociedad y la economia crea constantemente nuevas
oportunidades para los delincuentes implicados en los ciberataques? Y la
aparicion y disponibilidad de servicios de ciberdelincuencia en linea, como parte

de un modelo de negocio de delincuencia organizada como servicio, hace que la

T Profesora Titular de Derecho Penal, Universidad de Santiago de Compostela (USC). Email:

inma.valeije@usc.es.

2Vid. Prioridades para la lucha de la delincuencia grave: https://www.europol.europa.eu/crime-areasand-

statistics/empact.
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ciberdelincuencia sea mas accesible al disminuir los conocimientos tecnoldgicos

necesarios para llevar a cabo estos delitos.

Sin embargo, el Informe SOCTA también apunta a que es probable que la

delincuencia del ciberespacio no se denuncie lo suficiente

Los Factores explicativos de la cifra negra en materia de cibercriminalidad, son
esbozados por el autor Miro Llinares, porque, en su opinion, presenta unas
caracteristicas que dificultan los procesos judiciales aun cuando haya existido

denuncia®:

a) Anonimato en la red. Aunque el ciberdelito es cometido por alguien en
concreto, en Internet solo se muestra una representacion virtual del autor
(la direccion IP) que puede ser concretada, pero a la que después hay que
atribuir la concreta persona fisica que esta detras de la accion; y esto exige,
primero, la colaboracion de las empresas proveedoras de servicios v,
después, la investigacion del titular del sistema informatico desde el que se
ha realizado el ataque y la concrecion, de entre todos los usuarios del

mismo, del que en particular lo ha ejecutado.

b) 7ransnacionalidad del delito debido a la inexistencia de fronteras o distancias,
ni aparentes ni reales, en un ambito digital de interaccién social que no
pertenece a ningun Estado nacional concreto, pero que, a la vez, permite el
acceso a sus servicios desde cualquiera de ellos. En este contexto, los
procesos para la identificacion del autor del delito (o autores ya que
proliferan las organizaciones criminales en red) requieren de la colaboracion

de otros Estados.

3 MIRO LLINARES, F.: Delincuencia asociada al ambito de las Tic. http://cv.uoc.edu/annotation/
49e137¢73e26ddcd8cd71e5e8e4b66cd/803643/PID_00195946/PID_001 95946.html. Del mismo autor:
MIRO LLINARES, F.: E/ cibercrimen. Fenomenologia y criminologia de la delincuencia en el ciberespacio.
Marcial Pons. Madrid 2012.
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c) Falta de denuncia de la victima del cibercrimen. Las razones son diversas vy,
la ausencia de denuncias no es idéntica para todas y cada una de las

tipologias de delitos:

c.1. Conducta criminal inadvertida. en muchas ocasiones la conducta
criminal pasa directamente inadvertida, de modo que no es denunciada,
aunque haya sido consumada e incluso se hayan logrado los efectos
criminales con la misma. Esto puede ocurrir con otros delitos cometidos
en el espacio fisico, pero de forma muy excepcional, dado que en él la

visualidad de los efectos y consecuencias de las acciones es mayor.

Asi puede ocurrir, por ejemplo, con las infecciones de virus maliciosos
que produzcan danos en los sistemas informaticos, también con injurias
y calumnias colgadas en sitios web y que sean percibidas por otros
sujetos pero no por la victima de las mismas, pero especialmente
sucedera en el caso del hacking o acceso informatico ilicito, conducta
consistente en la mera intromisiéon en el sistema informatico ajeno, y que
en muchos casos, practicamente en la mayoria, no sera percibida por el
titular del sistema. En ocasiones, el intento de descubrir la comision de
fraudes informaticos puede implicar enormes costes debido a las
comprobaciones minuciosas, etc., que pueden suponer mayores

pérdidas que el propio perjuicio causado.

c.2. Percepcion tardia del ataque. En otros casos lo que sucede es que la
victima si se percibe del ataque pero lo hace tarde, cuando el delito ha
prescrito o cuando ya valora como absurdo el presentar demanda judicial
dado que habra pocas posibilidades de que la policia vaya a identificar,
detener y procesar a los delincuentes (o recuperar las cantidades
defraudadas como acontece en el caso de las estafas informaticas, dado
que puede suceder que la victima se aperciba de que le falta dinero en
su cuenta o de que le han imputado un gasto que no es propio después
de que suceda. También sucede con el hacking en aquellos casos en los

que la victima lo perciba, pues es practicamente imposible que esta
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conducta delictiva sea visualizada por la victima en el mismo momento
en que acontece, con las infecciones de virus con resultado de danos,
que a veces son percibidas por el sujeto, pero no en otros casos,
teniendo en cuenta, ademas, que el efecto del virus puede tener lugar
en un determinado momento, pero la infeccién puede haberse producido

en otro muy anterior.

c.3. Falta de percepcion como conducta delictiva. Otro factor a tener en
cuenta como motivo de la cifra negra de la cibercriminalidad es que la
propia victima, que si se percibe del ciberataque, ni siquiera valora el
mismo como una conducta delictiva, por lo que no procede a
denunciarlo. Esto ocurre especialmente en el caso de las infecciones de
virus, de las que muchos desconocen que generalmente podria ser
constitutiva de delito conforme a nuestro Cédigo penal; pero también
ocurre con gran parte del envio de spam que contiene mensajes de scam
o phishing, que puede ser considerado como tentativa de estafa en
algunos casos si no es utilizacién ilicita fraudulenta de la imagen de una
empresa o estafa punible en el caso de que se cree una web para el
pharming y aunque no haya pérdida patrimonial; desde luego sucede con
el hacking o acceso informatico ilicito que todavia no tiene la valoracién
social de comportamiento delictivo; e incluso puede ocurrir con los
pequenos fraudes, con aquellos que producen una pérdida patrimonial
tan infima para la victima que puede pensar que ni siquiera resultan

delictivos.

c.4. Duaas sobre la colaboracion entre los Estados en materia de
cibercrimen: No es lo mismo solicitar la extradicion de una persona
concreta por la comision de un determinado delito, que solicitar a un
Estado extranjero que investigue quién puede ser el sujeto que se halla
detrds de una concreta IP, que presuntamente puede haber perpetrado

una infraccion penal.
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c.b. Falta de confianza en la justicia. En otras ocasiones la razéon de la
denuncia es precisamente la falta de confianza en las autoridades
judiciales para la averiguacion de los hechos, generalmente por la
conviccion de la dificultad que conllevara la identificacion de los
responsables. Esto ocurriria especialmente en los cibercrimenes
econdmicos, particularmente en aquellos en los que las pérdidas no sean
draméticas, y en los que la victima preferird la pérdida al propio gasto

judicial debido a las dudas que le plantea el éxito del mismo.
d) Cifra negra en las empresas.

Es conveniente hacer mencion a la cifra negra que generan algunas
empresas, especialmente en el caso de los bancos, que prefieren asumir
las pérdidas provocadas por ciberataques e indemnizar a sus clientes que
hacer publica la vulnerabilidad de sus sistemas mediante la denuncia, dado
que el coste provocado por la pérdida de clientes por su desconfianza

puede ser superior al generado por la conducta criminal.*

2. Problemas juridico-penales de la ciberdelincuencia

Sin embargo, también hay un conjunto de factores juridicos que dificultan la
identificacion y persecucién del delito. Fundamentalmente, la determinaciéon de
autoria y el lugar de comision del delito y la competencia de jueces vy tribunales
para juzgar los hechos. Asi mismo estos delitos exigen disponer de cierto nivel
de conocimientos técnicos lo que determina que sus autores presentes rasgos

especificos.

4 Hay que observar que paralelamente esta nueva realidad de las amenazas y riesgos en el ciberespacio ha
generado un mercado nuevo al que se han sumado las grandes companhias tecnoldgicas y es el de los
servicios en el ciberespacio alimentando un mercado estratégico que mueve una economia de élite, mucho

dineroy muchas perspectivas de futuro.

190



a) Problemas de persecucion. como ya hemos adelantado por el anonimato
potencial del autor del delito y la ejecucion a distancia propios de este

medio.

b) Anonimato: A través de Internet, detectar el terminal electrénico IP del
ordenador a veces no resulta complejo, pero después hay que identificar al
titular de la linea para lo que se precisa autorizacién del juzgado para que
libre o autorice un mandamiento dirigido a los proveedores de acceso a
Internet (ISPs) con el fin de que estos informen de cuantos datos poseen
en orden a identificar a los usuarios de las direcciones |IP, asi como desde
las lineas desde las que se efectlan las conexiones y sus titulares. La Ley
25/2007 de 18 de octubre de Conservacién de Datos Relativos a las
Comunicaciones Electrénicas y a las Redes Publicas de Comunicaciones,
pretende solucionar el problema de contribuir a despejar el anonimato de
los autores de delitos por medios informaticos, armonizando las
obligaciones de los proveedores de conservar determinados datos y de
asegurar que estén disponibles la investigacion, la deteccion y el
enjuiciamiento de delitos graves. La referida Ley obliga a los operadores de
telecomunicaciones retener determinados datos generados o tratados por
los mismos con el fin de entregarlos a los agentes facultados, en caso de
que le fueran requeridos por estos, entendiendo por tales agentes los
pertenecientes a los cuerpos policiales, al Centro Nacional de Inteligencia y
a la Direccion de Vigilancia aduanera. Esta ley exige para la cesion de estos

datos, con caréacter general, la autorizacién judicial previa.

En resumen, la Ley 25 /2007 de 18 de octubre obliga a los proveedores de
servicios la informacion a la conservacion de datos relativos a las
comunicaciones electronicas y redes publicas de comunicaciones,
pretendiendo hacer frente a las dificultades de persecucion de las formas
de criminalidad que se sirven de Internet ya que la tarea de delimitar quien

es el presunto autor en el medio digital depende tanto de la localizacion del
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dispositivo desde donde se ejecuta la accion como del contenido de las

comunicaciones.?

Otros instrumentos de investigacion importante en esta modalidad de
delincuencia son la bateria de medidas de investigacion tecnoldgica
previstas en la Ley Organica 13/2015, de 5 de octubre, de modificacion de
la Ley de Enjuiciamiento Criminal para el fortalecimiento de las garantias
procesales y la regulacion de las medidas de investigacion tecnoldgica. Ley
especialmente creada para investigar delitos informaticos y descubrir la

identificacién del autor del delito.

c) Delitos a distancia y competencia territorial. el ecosistema de Internet esta
intrinsecamente unido a la idea de globalizacion y su utilizacion dificulta
extraordinariamente determinar el lugar de comisién del delito y, en
consecuencia, la competencia judicial para juzgar unos determinados
hechos, asi como esclarecer la autoria. La conducta delictiva puede tener
Su origen en uno o varios paises y los resultados producirse, sin embargo,
en otro u otros. Incluso, puede resultar dificil precisar donde tiene lugar
dicha accion, ya que la conducta delictiva «navega por la Red». Esto plantea
muy serios problemas para determinar la competencia jurisdiccional para
Su enjuiciamiento, ya que la regla general tradicional del lugar de comisién
del delito (principio de territorialidad, art. 23.1 LOPJ) como habilitante de la
competencia jurisdiccional sobre él que resulta dificilmente compatible con

el mundo de Internet.

A la postre, para la cibercriminalidad la legislacion penal y procesal concebida
tradicionalmente para un determinado territorio no es valida. No obstante, es
cierto que el problema no es exclusivo de la cibercriminalidad, sino que es una
de las consecuencias de la criminalidad transnacional. Al respecto hay dos

soluciones, que pueden ser concurrentes:

5 Sobre la utilizacién de un software intrusivo (troyano) SAP Islas Baleares, nim. 45/2017 de 28 de junio.
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a) la armonizaciéon de las legislaciones nacionales y el reforzamiento de los

mecanismos de cooperacion internacional;

b) el establecimiento de nuevas clausulas de extraterritorialidad de la ley penal,
tal y como ya existen en materia de terrorismo, genocidio o trafico de

personas, por citar algunos ejemplos.®

Ademas, la solucion puede buscarse también a través de esclarecer en qué lugar
se entiende cometido el delito. Respecto del locus comissi delicti existen tres

construcciones juridicas que posibilitan la solucién de este problema:

a) La teoria de la actividad, segun la cual el delito se entiende cometido donde

el sujeto lleva a cabo externamente la conducta delictiva,;

b) La teoria del resultado: segun ésta el delito se comete donde tiene lugar el

resultado externo; y

c) La teoria de la ubicuidad: de acuerdo con ella, el delito se entiende cometido

donde se lleva a cabo la actividad o se manifiesta el resultado.

La cuestion no resulta pacifica en la doctrina ni en la jurisprudencia, aunque
parece que esta ultima teoria (ubicuidad) tiene mas predicamento, tanto en
derecho comparado como en nuestra doctrina y jurisprudencia. De acuerdo con
dicha teoria, no se excluye la cuestion de la competencia porque, segun ésta,
todos los Estados en los que se ha realizado la conducta o se ha producido los
resultados tendrian competencia. La solucion a esta cuestion de competencia
deberia solventarse a través del principio de personalidad. Es decir, de entre
todos los Estados en principio competentes, seria competente aquel del que sea

nacional el autor. En el ambito de la ciberdelincuencia puede adquirir una especial

6 En el supuesto de la cibercriminalidad, en el Cédigo Penal se ha previsto la extraterritorialidad en la
corrupcién de menores (art. 189.1.b) del CP), donde se castiga la produccién, venta, distribucién, exhibicion,
ofrecimiento o facilitacion de «la produccion, venta, difusion o exhibicion por cualquier medio de pornografia
infantil o en cuya elaboraciéon hayan sido utilizadas personas con discapacidad necesitadas de especial
proteccion, o lo poseyere para estos fines, aunque el material tuviere su origen en el extranjero o fuere

desconocido.
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relevancia este principio, conforme al cual el Estado de origen del sujeto también
tiene competencia para juzgar los hechos cometidos en otro Estado, aunque en
él no se haya realizado la conducta ni producido los resultados. Sin embargo, esta
solucién resulta conflictiva en los supuestos de coautoria de personas nacionales
de diversos Estados vy, asimismo, cuando la conducta no es ilicita o tiene una
naturaleza diferente en uno y otro. A ello se suman los problemas derivados de
la existencia o no de Tratados de extradicion, del contenido de esos Tratados y
de la reticencia generalizada, por parte de todos los Estados, de entregar a sus

nacionales para que sean juzgados en otro Estado.

Por ultimo, subsiste la cuestion de si también tiene competencia jurisdiccional el
Estado donde se han producido conductas de cooperacién, como son las de los
proveedores de servicios de Internet intermediarios. El problema surge desde el
momento en que la teoria de la ubicuidad supone una extension del principio de
territorialidad de la ley penal que, para algunos autores, plantea problemas
politico-criminales e incluso juridico-constitucionales. En todo caso, es evidente
qgue de la intervencion de diversos Estados en relacion con un mismo hecho
delictivo pueden surgir conflictos jurisdiccionales de caracter internacional, por lo
qgue cada vez son mas necesarios los Tratados de Cooperaciéon jurisdiccional
tanto en el ambito de la Union Europea como a nivel mundial. No hay que olvidar
que, junto al principio de territorialidad, rigen los principios de universalidad, de

proteccion de intereses del Estado y de personalidad.

Otros problemas: El mundo virtual ofrece mayores facilidades para la comision
de delitos: asi las pruebas son endebles y facilmente alterables (la evidencia
digital), la lentitud en la tramitacion de los procedimientos de investigacion y
enjuiciamiento favorece la destruccién o inutilizacién de las pruebas o, en fin, el
enmascaramiento del autor y el empleo de «personalidades virtuales» arroja
incertidumbre e impunidad en la identificaciéon del delincuente. Igualmente,
debemos apuntar que muchos de estos delitos no son descubiertos, son
descubiertos tarde o por puro azar. En este sentido, existe una «macro-

victimizacion» muy dificil de determinar y cuantificar.
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El Derecho Penal tiene la mision de responder estas nuevas amenazas y desafios
haciendo uso de sus técnicas e instrumentos, pero sin olvidar sus principios
estructurales y en especial el principio de d/tima ratio. Hoy en dia se enfatiza la
necesidad de un sistema penal eficaz frente a las nuevas formas de criminalidad
propias de un mundo globalizado. Pero el Derecho Penal no puede convertirse
en un sistema que deseche la Justicia. Ademas, el garantismo penal cobra aqui

maxima importancia.

3. Marco normativo internacional de la ciberdelincuencia

La dimension transnacional de la ciberdelincuencia ha obligado a adoptar
soluciones a nivel internacional. En el ambito de las Naciones Unidas, debemos
citar el Manual de las Naciones Unidas para la Prevenciéon y Control de Delitos
Informaticos, de 1977. En el ambito del Consejo de Europa, destaca el Convenio
sobre el Cibercrimen, aprobado en Budapest en 2001 y vigente desde julio de
2004.Y, por ultimo, a nivel comunitario, el objetivo de armonizacién del Derecho
Penal en la Union Europea ha tomado un giro méas decidido a partir de la firma
del Tratado de Lisboa en 2007, que opta por la Directiva en vez de por la Decision
Marco para conseguir una mayor armonizacién de disposiciones relativas a las
infracciones con dimension transfronteriza de especial gravedad, entre las que
se encuentra la delincuencia informatica. De todos estos instrumentos el mas
importante es el Convenio sobre la Ciberdelincuencia, adoptado en Budapest el

23 de noviembre de 2001, con sus correspondientes Protocolos.

4. Convenio de Ciberdelincuencia del Consejo de Europa

Con el objetivo de establecer una politica comun y armonizar la cooperacion
internacional, motivado por las amenazas que supone la evolucion de las TIC, la
globalidad, la posible desvinculacién de los lugares de origen y resultado, la

posibilidad de provocar danos supranacionales el Comité de Ministros del
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Consejo de Europa sancion6 el Convenio sobre cibercriminalidad firmado en

Budapest en 2001.

Este Convenio pretende armonizar la legislacion de los diversos Estados que lo
ratifiguen, no soélo en materia de derecho penal sustantivo, sino también de
derecho procesal para hacer frente a ese tipo de delincuencia (55 Estados lo han

ratificado).

El Convenio es el marco de referencia para la lucha contra la ciberdelincuencia, y
es la base de la Directiva 2013/40/UE de 12 de agosto. Se establecian unas
directrices para criminalizar los ciberataques, se configuraban medidas para
atribuir competencias para investigar el cibercrimen y asegurar de forma eficiente
la prueba electronica que por su volatilidad puede desaparecer, medidas de

cooperacion eficiente entre paises.’
En definitiva, el Convenio persigue tres objetivos:
a) Armonizar el derecho penal material;
b) Establecer medidas procesales o cautelares adaptadas al medio digital; y

c) Poner en funcionamiento un régimen rapido y eficaz de cooperacion
internacional®. El Convenio tiene cuatro capitulos, en los que, ademas de
definirse una serie de terminologias en comun, se establecen tres ejes

esenciales para hacer frente a los delitos informaticos:
El primer eje define los delitos informaticos y los clasifica en cuatro categorias:

a) Delitos que tienen a la tecnologia como fin. son aquellos que atentan contra
la confidencialidad, integridad o disponibilidad de la informacion. Por

ejemplo, el dano informatico, el acceso ilicito a un sistema, etc.

7 Fue ratificado por Espafna el 1 de octubre de 2010 (BOE num. 226 de 17 de octubre de 2010 (si bien

algunos aspectos del Convenio ya fueron introducidos con reforma penal por LO 5/2010 de 22 de junio).

8 Ciberseguridad: como combate la UE las amenazas cibernéticas. https://www.consilium.europa.eu/

es/policies/cybersecurity/
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b) Delitos que tienen a la tecnologia como medio. son delitos ya conocidos que
se cometen a través de un sistema informatico. Son delitos comunes que
ya se encuentran tipificados en la mayoria de las legislaciones, ampliados a
los medios digitales. Ejemplo, el fraude monetario o la falsificacion de datos

digitales.

c) Delitos relacionados con el contenido.: se establecen como delitos diversos
aspectos de la produccion, posesion vy distribucion electronica de

pornografia infantil.

d) Delitos relacionados con infracciones de la propiedad intelectual. se refiere a
la reproduccion y difusion en Internet de contenidos protegidos por

derechos de autor, sin la debida autorizacion.

En el segundo eje se tratan las normas procesales: se establecen los
procedimientos para salvaguardar la evidencia digital, asi como las herramientas
relacionadas con la manipulacion de esta evidencia. Esta seccién alcanza a
cualquier delito cometido por un medio informatico o cualquier tipo de evidencia
en formato electronico. ElI Convenio establece procedimientos buscando una
armonizacion normativa comun procesal y de investigacion, sobre los siguientes

conceptos:
a) Conservacion rapida de datos informaticos almacenados.
b) Conservaciéon y revelacién parcial rapida de datos conservados.

c) Ordenes emitidas a personas o proveedores de comunicacion de datos.

Registro, confiscacion e interceptacion de datos.
d) Obtencién en tiempo real de datos relativos al trafico.
e) Asistencia mutua en relacion con el acceso a datos almacenados.

f) Acceso transfronterizo a datos almacenados, con consentimiento o cuando

sean accesibles al publico.

g) Asistencia mutua para la obtencién en tiempo real de datos relativos al trafico.
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h) Asistencia mutua en relacién con la interceptaciéon de datos relativos al

contenido.

El tercer eje contiene las normas de cooperacion internacional.

Se trata de reglas de cooperacién para investigar cualquier delito que involucre
evidencia digital, ya sean tradicionales o informaticos. Incluye disposiciones
relativas a la localizacion de sospechosos, recoleccion o envio de evidencia

digital, e incluso lo referente a la extradicion.

A tal efecto, el Convenio refuerza la Cooperaciéon Internacional, estableciendo

unas que se habilitan los siguientes procedimientos:
a) Extradicion.

b) Asistencia mutua (policia, aduanas, tribunales), en investigaciones o al objeto
de obtencidon de prueba electronica, respecto de conservacion y acceso a

datos informéticos.

c) Traslado de informaciéon espontanea, es decir, que, sin necesidad de solicitud
previa, una Parte podra comunicar a otra la informacién que resulte de sus
propias investigaciones si considera que ésta puede iniciar investigaciones
o procedimientos en relacion con delitos que se abordan en el Convenio, o

cuando esta informacion provocare la peticion de cooperacion.

d) Comunicacion directa entre autoridades judiciales para la solicitud de

asistencia, en casos de urgencia.

e) Creacion de la Red 24/7, designando cada Parte un punto de contacto
permanente, garantizando la inmediatez de la asistencia (Comisaria

Superior de Policia/Ministerio del Interior).®

9 Video explicativo del Segundo Protocolo 2022 del Convenio de Budapest: https://vimeo.com/ 646021796.
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5. Directiva 2013/40/UE de 12 de agosto del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativa a los ataques contra los Sistemas de informacién y su trasposicién al CP
por LO 1/2015, de 30 de marzo

El objetivo de la Directiva 2013/40/UE de 12 de agosto del Parlamento Europeo
y del Consejo, relativa a los atagues contra los Sistemas de informacion, es
endurecer las penas contra el hacking i/legaly aproximar las normas de Derecho
penal de los Estados miembros en materia de ataques contra los Sistemas de
informacién, mediante el establecimiento de normas minimas relativas a la
definiciéon de las infracciones penales y las sanciones aplicables, de manera que
las mismas conductas sean tipificadas de forma unitaria en todos los Estados

miembros de la Unidn.

La LO 1/2015, de 30 de marzo, de reforma del CP, llevd a cabo la transposicion
de la Directiva 2013/40/UE al ordenamiento penal interno. Las modificaciones

mas destacadas son:

Se introduce el delito de facilitacion o la produccion de programas informaticos
0 equipos especificamente disenados o adaptados para la comisién de estos

delitos.

Se regulan separadamente los supuestos de delitos danos informaticos a los
datos o a los equipos informaticos (delitos contra la propiedad) de las

interferencias en los sistemas de informacion (delitos contra la intimidad).™

En los delitos contra la intimidad da nueva redaccion al art. 197 bis que castiga el

hacking (intrusismo e interceptacion de comunicaciones).’" El intrusismo

0 Art. 197 ter: Sera castigado con una pena de prision de seis meses a dos afios o multa de tres a dieciocho
meses el que, sin estar debidamente autorizado, produzca, adquiera para su uso, importe o, de cualquier
modo, facilite a terceros, con la intencién de facilitar la comision de alguno de los delitos a que se refieren
los apartados 1y 2 del articulo 197 o el articulo 197 bis: a) un programa informético, concebido o adaptado
principalmente para cometer dichos delitos; o b) una contrasefna de ordenador, un cédigo de acceso o datos

similares que permitan acceder a la totalidad o a una parte de un sistema de informacién.

" Art. 197 bis. 1) El que por cualquier medio o procedimiento, vulnerando las medidas de seguridad

establecidas para impedirlo, y sin estar debidamente autorizado, acceda o facilite a otro el acceso al conjunto
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informatico o hacking es el conjunto de comportamientos de acceso o
interferencia no autorizados de forma subrepticia a un sistema informatico o a
una red de comunicaciones y la utilizacion de los mismos sin autorizaciéon 0 mas
alld de la misma. Las practicas mas habituales de hacking son el descifrado de
contrasenas (password guessing), la creacion de puertas traseras (backdoors), la
instalacion de caballos de Troya, trampas bombas l6gicas, la interceptacion de
paquetes de datos (snigffers) el acceso o control remoto (remote Access tools,

RAT) o el apoderamiento de informacion entre otros.

Dentro de los delitos contra la intimidad también se castiga de forma especifica
el stalking, como aquellos supuestos en los que se divulgan sin consentimiento
las imagenes o grabaciones de tipo intimo de otra persona, aunque en su dia se
obtuvieran con el consentimiento de la victima, con un tipo agravado cuando esta
conducta se realice entre conyuges o personas unidas por analoga relacion de

afectividad.

Dentro de los delitos contra la libertad e indemnidad sexual, se amplia la
regulacién de grooming, en el art. 183 del C que supone el ciberacoso de adultos
a través de las TIC hacia menores de 16 anos para obtener fotografias o videos
de contenido intimo y con el fin de conseguir un encuentro fisico real para abusar
del menor. Con la reforma de la LO 1 /2015 se aumenta la proteccion de los
menores frente a este tipo de abusos cometidos a través de internet y las TIC,
debido a la facilidad de acceso y el anonimato que proporcionan estas
modalidades, creando un nuevo apartado en el art. 183 del CP destinado a

sancionar al que, a través de medios tecnoldgicos, contacte con un menor de 16

0 una parte de un sistema de informacién o se mantenga en él en contra de la voluntad de quien tenga el
legitimo derecho a excluirlo, sera castigado con pena de prisién de seis meses a dos afos. 2) El que,
mediante la utilizacién de artificios o instrumentos técnicos, y sin estar debidamente autorizado, intercepte
transmisiones no publicas de datos informéticos que se produzcan desde, hacia o dentro de un sistema de
informacion, incluidas las emisiones electromagnéticas de los mismos, serad castigado con una pena de

prision de tres meses a dos afos o multa de tres a doce meses.

Art. 197 quater: Si los hechos descritos en este Capitulo se hubieran cometido en el seno de una

organizacién o grupo criminal, se aplicaran respectivamente las penas superiores en grado.
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anos vy realice actos dirigidos a embaucarle para que le facilite material

pornografico o le muestre imagenes pornograficas.

En los delitos contra la propiedad intelectual e industrial (comerciar ilicitamente
con software), entre otros aspectos se tipifican expresamente la neutralizacion
de las medidas tecnologicas utilizadas para evitar el plagio y demas conductas
asociadas a estos delitos, la elusion o facilitacion de la elusién de las medidas
tecnoldgicas de proteccion de la propiedad intelectual llevada a cabo con la
finalidad de 7acilitar a terceros el acceso no autorizado a las mismas, cuando esta
conducta se ejecuta con intencién de obtener un beneficio econémico directo o
indirecto. Se tipifica la facilitacion del acceso o localizacion de obras o
prestaciones protegidas ofrecidas en internet en forma no autorizada. En estos
casos, la orden de retirada de las obras o prestaciones objeto de la infraccion
dispuesta por la autoridad judicial estard referida tanto a los archivos que
contengan las obras o prestaciones protegidas como a los enlaces u otros

medios de localizacion de las mismas’?.

Se tipifican los delitos de incitacion al odio y a la violencia, y se prevé una
agravacion de la pena para los supuestos de comision de estos delitos a traves
de internet u otros medios de comunicacion social, asi como para los supuestos
en los que se trate de conductas que, por sus circunstancias, o por el contexto
en el que se produzcan, resulten idoneas para alterar la paz publica 0 menoscabar
gravemente el sentimiento de seguridad de los integrantes de los grupos

afectados.

La LO 8/2021 de Proteccion Integral de la Infancia y la Adolescencia contra la
violencia vigente desde el 25 de junio de 2021, ha incluido 4 nuevos delitos,
todos cometidos a través de medios tecnoldgicos y de la comunicacion,
castigando a quienes, a través de estos medios promuevan, entre personas

menores de edad o con discapacidad necesitadas de especial proteccion:

2 Muy importante art. 256 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, para la investigacién de fraudes a la propiedad

intelectual e industrial en el ambito civil. Solicitud de identificacion a los prestadores de servicios
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- Art. 743 bis CP: La distribucion o difusion publica a través de internet, teléfono
u otra tecnologia de la informacién o de la comunicacién de contenidos
especificamente destinados a promover, fomentar o incitar el suicidio de
menores de edad o personas con discapacidad necesitadas de especial

proteccion'

- Art. 156 ter: La distribucién o difusion publica a través de internet, teléfono u
otra tecnologia de la informaciéon o de la comunicacién de contenidos
especificamente destinados a promover, fomentar o incitar /a autolesion de
menores de edad o personas con discapacidad necesitadas de especial

proteccion.

-Art. 189 bis: La distribucion o difusién publica a través de Internet, del teléfono
o de cualquier otra tecnologia de la informacién o de la comunicaciéon de
contenidos especificamente destinados a promover, fomentar o incitar a la

comision de los delitos contra la libertad o indemnidad sexual del menor.™

- Art. 367 bis: la distribuciéon o difusiéon publica a través de internet, teléfono u
otra tecnologia de la informacion o de la comunicacion de contenidos
especificamente destinados a promover, o facilitar entre de menores de

edad o personas con discapacidad necesitadas de especial proteccion el

S Art. 743 bis: La distribucion o difusion publica a través de Internet, del teléfono o de cualquier otra
tecnologia de la informacién o de la comunicacion de contenidos especificamente destinados a promover,
fomentar o incitar al suicidio de personas menores de edad o personas con discapacidad necesitadas de
especial proteccion sera castigada con la pena de prision de uno a cuatro ahos.

Las autoridades judiciales ordenaran la adopcion de las medidas necesarias para la retirada de los
contenidos a los que se refiere el parrafo anterior, para la interrupciéon de los servicios que ofrezcan

predominantemente dichos contenidos o para el bloqueo de unosy otros cuando radiquen en el extranjero.

" Art. 189 bis: La distribucion o difusion publica a través de Internet, del teléfono o de cualquier otra
tecnologia de la informacién o de la comunicacién de contenidos especificamente destinados a promover,
fomentar o incitar a la comisién de los delitos previstos en este capitulo y en los capitulos Il bisy IV del
presente titulo sera castigada con la pena de multa de seis a doce meses o pena de prision de uno a tres
anos.

Las autoridades judiciales ordenaran la adopcion de las medidas necesarias para la retirada de los
contenidos a los que se refiere el parrafo anterior, para la interrupcion de los servicios que ofrezcan

predominantemente dichos contenidos o para el blogueo de unosy otros cuando radiquen en el extranjero.
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consumo de productos, preparados o sustancias o la utilizacién de técnicas
de ingestion o eliminacion de productos alimenticios cuyo uso sea

susceptible de generar riesgo para la salud de las personas.'

6. Tratamiento en el CP de los Delitos Informéaticos o Ciberdelitos

En Espana la ciberdelincuencia se regula en el propio CP desechando la opcion
de una ley penal especial. No hay un titulo especifico dedicado a los delitos
informaticos ni a delitos cibernéticos o una norma comun que facilite su
tratamiento y sanciéon. Existe una importante dispersion normativa pues las
distintas figuras estan diseminadas a lo largo del articulado del CP ubicandose en

distintos capitulos en funcién del bien juridico protegido.

Estos delitos son el resultado de la adaptacion del CP espanol a la normativa

comunitaria y al Convenio de Ciberdelincuencia de Budapest.

7. Otra normativa importante en materia de Ciberseguridad

Directiva (UE) 2016/1148 del parlamento europeo y del Consejo de 6 de julio de
2016, relativa a las medidas destinadas a garantizar un elevado nivel comun de
seguridad en redes y sistemas de informacién de la Unién (Directiva sobre

ciberseguridad).

S Art. 367 bis: La distribucion o difusion publica a través de Internet, del teléfono o de cualquier otra
tecnologia de la informacion o de la comunicaciéon de contenidos especificamente destinados a promover
o facilitar, entre personas menores de edad o personas con discapacidad necesitadas de especial
proteccion, el consumo de productos, preparados o sustancias o la utilizacién de técnicas de ingestiéon o
eliminacion de productos alimenticios cuyo uso sea susceptible de generar riesgo para la salud de las
personas sera castigado con la pena de multa de seis a doce meses o pena de prisiéon de uno a tres anos.
Las autoridades judiciales ordenaran la adopcion de las medidas necesarias para la retirada de los
contenidos a los que se refiere el parrafo anterior, para la interrupciéon de los servicios que ofrezcan

predominantemente dichos contenidos o para el bloqueo de unosy otros cuando radiguen en el extranjero.
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La Ley de Seguridad Nacional: la Estrategia Nacional de Ciberseguridad y el
Esquema de Seguridad Nacional. Reglamento (UE) 2016/679 de 27 de abril de
2016, Reglamento General de Protecciéon de Datos (La Ley Organica de

Protecciéon de Datos y el Reglamento de Desarrollo).
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PROTECAO ESPECIAL CONTRA VIOLACAO DE DIREITOS DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE NO BRASIL:

A INTEGRACAO E SISTEMATIZACAO DE DADOS SOBRE
TRABALHO INFANTIL NO CONTEXTO DA PROTECAO DE DADOS
PESSOAIS SENSIVEIS

André Viana Custodio!

1. Introdugéo

Este estudo tem como tema a protecao especial contra violagcao dos direitos de
criancas e adolescentes no Brasil, considerando os processos de integracao e
sistematizacdo de dados sobre trabalho infantil, no contexto da protecdo de
dados sensiveis, em especial, nos processos de construcao de diagndstico

participativo.

A compreensao do contexto do trabalho infantil é elemento fundamental para
subsidiar, de forma consistente, as acbes estratégicas do Programa de

Erradicacao do Trabalho Infantil. O estudo tem como objetivo descrever o

" Doutor em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) com Pés-doutorado na Universidade
de Sevilha (US/Espanha); Coordenador adjunto e Professor permanente do Programa de Pés-Graduacdo em
Direito - Mestrado e Doutorado - da Universidade de Santa Cruz do Sul (PPGD/UNISC); Lider do Grupo de
Pesquisa Politicas Publicas de Inclusdo Social e do Grupo de Estudos em Direitos Humanos de Criancgas,
Adolescentes e Jovens e Politicas Publicas do PPGD/UNISC; Coordenador do projeto de pesquisa
"Articulacdo intersetorial para protecao de criangas e adolescentes contra a violagdo de direitos", financiado
pelo CNPQ, Edital Universal 18/2021 — Processo 406037/2021-3. Consultor em politicas publicas. Email:

andrecustodio@unisc.br.
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contexto das politicas publicas de prevencao e erradicacao do trabalho infantil e
propor mecanismos para 0 aprimoramento nos processos de construcao de

diagnostico.

O método de abordagem foi dedutivo e o método de procedimento monografico,

com técnicas de pesquisa bibliografica, documental e de campo.

Este estudo integra o projeto de pesquisa "Articulacao intersetorial para protecao
de criancgas e adolescentes contra a violagao de direitos", financiado pelo CNPQ,
Edital Universal 18/20271e esta vinculado ao Grupo de Estudos em Direitos
Humanos de Criancas, Adolescentes e Jovens do Programa de Pés-Graduacao
em Direito — Mestrado e Doutorado — da Universidade de Santa Cruz do Sul -
PPGD/UNISC.

O trabalho infantil consiste em grave violacdo de direitos fundamentais de
criancas e adolescentes e decorre da desigualdade econbmica, da persisténcia
cultural em torno da cultura do trabalho durante a infancia e da fragilidade e
insuficiéncia de politicas publicas, em especial aquelas voltadas ao atendimento
basico de criancas e adolescentes e que tém por atribuicdo assegurar 0 seu
desenvolvimento integral, considerando a condicao peculiar de pessoa em

processo de desenvolvimento.

2. A garantia dos direitos fundamentais de criangas e adolescentes no Brasil

O reconhecimento dos direitos fundamentais da crianca e do adolescente foi
instituido no direito brasileiro a partir do art. 227, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (Brasil, 1988). A partir dai, o contexto da crianca e do
adolescente no Brasil € percebido sob uma 6tica que reconhece a crianca € o
adolescente como sujeitos de direitos, atribuindo a familia, a sociedade e ao
Estado, com base no principio juridico da triplice responsabilidade compartilhada,
o dever de assegura-los com absoluta prioridade em articulacdo com o principio

do melhor interesse da crianga. (Custddio, 2008)
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A regulamentacao dos direitos fundamentais teve como principal marco
normativo a aprovacgao do Estatuto da Crianga e do Adolescente, Lein. 8.069, de
13 de julho de 1990 (Brasil, 1990), que disciplinou cada um dos direitos
assegurados e instituiu um Sistema de Garantias de Direitos, responsavel pela
articulagéo das politicas publicas de atendimento, protecao e justica com base
no compartilhamento de responsabilidades entre diversos ¢rgaos da

administracao publica e entidades da sociedade civil.

Neste sistema, institui-se os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente,
nos trés niveis da federacao: Uniao, Estados e Municipios, que de forma
descentralizada tem a atribuicao do planejamento, controle e avaliacao das
politicas publicas. Os conselhos sao constituidos de forma paritaria, com metade
dos representantes governamentais e metade dos representantes escolhidos

por organizacdes nao governamentais. (Brasil, 1990)

“As linhas de acdo da politica de atendimento aos direitos da crianca
e doadolescente, previstas no artigo 87, envolvem. politicas sociais
bdsicas, politicas e programas de assisténcia social, servicos especiais
de prevencao, atendimento, identificacao e localizacao dos pais ou
responsavels, bem como protecdo juridico-social prestada por
entidades de defesa dos direitos da crianca e do adolescente”

(Custodio; Veronese, 2009).

A partir da construcao de dados e indicadores de diagnésticos, os conselhos
estabelecem o processo de planejamento e controle das politicas publicas que
sao estruturados em torno dos Planos Decenais de Direitos Humanos de
Criancas e Adolescentes, com metas de curto, médio e longo prazo. Além disso,
cabe aos conselhos de direitos registrar as entidades de atendimento, capacitar
os profissionais da rede, pactuar fluxos e protocolos de atendimento, fiscalizagao
a oferta de servicos na rede publica e particular e deliberar sobre a aplicacao dos

recursos dos Fundos de Direitos da Crianca e do Adolescente.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente também instituiu nos municipios

brasileiros os Conselhos Tutelares, 6rgaos permanentes, autbnomos e nao-
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jurisdicionais, encarregados pela sociedade de zelar pelos direitos de criancas e
adolescentes. Os Conselhos Tutelares atuam sempre que houver ameaca ou
violacao de direitos: por agao ou omissao da sociedade ou do Estado; por falta
0omissao ou abuso dos pais ou responsaveis ou em razao da conduta da crianca
e do adolescente. (Brasil, 1990) Diante da ameaca ou violacao de direitos, o
Conselho Tutelar tem a legitimidade para aplicacao medidas administrativas de
protecao as criancas e adolescentes, aos pais ou responsaveis e a administracao

publica como forma de fazer cessar ou restituir direitos ameacados ou violados.

No contexto do Sistema de Garantias de Direitos instituiu-se um terceiro nivel de
protecao aos direitos fundamentais mediante a atuacao dos 6rgaos do sistema
de justica, que envolvem a atuacdo do Ministério Publico, a Defensoria Publica e
o Poder Judiciario, com competéncias e atribuicoes proprias, mas em dindmica
de integracao operacional do sistema, conforme determina o Estatuto da Crianca

e do Adolescente (Brasil, 1990).

3. A protecao especial contra a exploragao do trabalho infantil

O trabalho infantil apresenta causas complexas como a heranca da escravidéo, a
condicao de pobreza das familias, os discursos de moralizacao pelo trabalho, a
invisibilidade das diversas formas de exploragdo, a integracao precaria dos
adultos no mercado de trabalho, a informalidade e o fragil acesso as
necessidades basicas de consumo. (Lira, 2016) A exploracao do trabalho infantil
também ¢ influenciada por aspectos culturais tais como a exploracao mascarada
pela caridade, os beneficios imediatos para a familia, o modo de educacao e
desenvolvimento das criangas, a maior valorizacao pela familia da crianca que
trabalha e a transmissao intergeracional das ocupacoes. (Custddio; Veronese,

2009).

Embora, o periodo compreendido entre 1990 e 2020 houve significativa reducao
de casos de trabalho infantil no Brasil, os dados ainda séo muito preocupantes.

“Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PnadC), em
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2019, havia 1,8 milhao de criangas e adolescentes de cinco a 17 anos em
situacao de trabalho infantil, o que representa 4,6% da populacao (38,3 milhdes)

nesta faixa etéaria.” (FNPETI, 2023)

Destaca-se que a protecao juridica a crianca e ao adolescente contra a exploracao
do trabalho infantil foi ampliada gradativamente a partir do estabelecimento dos
limites de idade minima para o trabalho na Constituicao da Republica Federativa
do Brasil (Brasil, 1988), mas também com a elevacao dos limites, pela Emenda
Constitucional n° 20, em 15 de dezembro de 1998 (Brasil, 1998). Atualmente,
considera-se como trabalho infantil, todo trabalho realizado abaixo dos dezesseis
anos, salvo na condicao de aprendiz a partir dos quatorze anos de idade. Além
desses limites, estao proibidos antes dos dezoito anos de idade os trabalhos
considerados como perigosos, insalubres, penosos, noturnos, prejudiciais a
moralidade e realizados em horéarios e locais que prejudiguem a frequéncia

escolar. (Brasil, 1988; Brasil, 1990).

A ratificagdo da Convencao n° 138 da Organizacao Internacional do Trabalho,
sobre limites de idade minima, estabeleceu a garantia de elevacao progressiva
do limite de idade inicial para o exercicio laboral e determinou a obrigatoriedade
de uma politica nacional de combate ao trabalho infantil e, deste modo,
comprometeu o Estado brasileiro com a efetivagéo de politicas de atendimento

integral para criancas e adolescentes (Brasil, 2002).

Neste contexto, o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil visando maior
efetividade das suas acdes foi reordenado como politica intersetorial a partir da
iniciativa do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Por outro lado, a ratificagéo
da Convencgao n° 182, sobre piores formas de trabalho infantil, da Organizagao
Internacional do Trabalho, trouxe contribuicao significativa ao determinar a edicao
de uma lista com as atividades consideradas como piores formas de trabalho
infantil, requlamentada pelo Decreto n. 6.481, de 12 de junho de 2008 (Brasil,
2008), nesta lista destaca-se a proibicao antes dos dezoito anos de idade do

trabalho infantil doméstico, a exploracao sexual comercial, o trabalho em
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atividades licitas e as, j@& mencionadas, modalidades consideradas como

perigosas, insalubres e penosas. (Brasil, 2008).

4. O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

O Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil foi criado como a estratégia de
assegurar o afastamento de criancas e adolescentes do trabalho. Atualmente é
um programa intersetorial do Estado brasileiro com acdes nos diversos campos
de politicas publicas que tem por finalidade prevenir e erradicar o trabalho infantil,
segundo a Resolucdo n° 8, de 18 de abril de 2013, do Conselho Nacional de
Assisténcia Social, estruturados segundo cinco eixos: | — informacdo e
mobilizacdo nos territérios de incidéncia do trabalho infantil para propiciar o
desenvolvimento de acbes de prevencao e erradicacao do trabalho infantil; Il —
identificagao de criangas e adolescentes em situacao de trabalho infantil; Il —
protecao social para criancas e adolescentes em situacao de trabalho infantil e
suas familias; IV - apoio e acompanhamento das acdes de defesa e

responsabilizacao; e V — monitoramento das agdes do PETI (CNAS, 2013).

O trabalho infantii como um fenbmeno complexo requer respostas
compartilhadas entre as diversas politicas publicas mediante a articulacao
intersetorial de responsabilidades e estruturadas segundo as acoes estratégicas

do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (Souza, 2016).

A complexidade da estruturacao das politicas publicas de erradicacao do trabalho
infantil requer que os municipios na operacionalizagdo das acdes desenvolvam
estratégias locais de aprimoramento das acgdes, pois a dificuldade de
compreensao na estruturacao das politicas publicas tem se constituido num dos
principais obstaculos para o atendimento de criancas e adolescentes em situagao

de trabalho infantil.

A partir das pesquisas realizadas observa-se a necessidade de estruturacao das

acoes em torno de dez indicadores estruturantes da politica municipal para que
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sirva de instrumento de planejamento, controle e avaliacao das politicas

municipais de prevencao e erradicacao do trabalho infantil que envolvem:
1) instituicdo da Coordenacdo Municipal do PETI;

2) instituicdo da Comissao Municipal de Prevencao e Erradicacao do Trabalho

Infantil;
3) formulagao do Plano Municipal de Agoes Estratégicas do PETI;
4) formulagao do Diagndéstico Municipal do Trabalho Infantil;

5) pactuacao dos Fluxos de Notificacao e Encaminhamento do Trabalho

Infantil;

6) Capacitagao dos Profissionais da Rede de Atendimento e do Sistema de

Garantias de Direitos;
7) definicdo das acoes de sensibilizacdo da comunidade;
8) estruturacao do atendimento técnico especializado;

9) garantia de acesso aos servicos de atendimento para criancas,

adolescentes e familias;

10) registro nos cadastros oficiais, monitoramento e avaliacao periddica; pois
a qualificacao dos instrumentos de gestao é a principal estratégia para se
garantir a efetividade das politicas publicas de prevencao e erradicagao do

trabalho infantil.

O Plano Nacional de Prevencao e Erradicagéo do Trabalho Infantil que vigorou no
periodo 2019-2022, foi construido com base em diagndstico que considerou trés
dimensodes: “1) “marco legal”, na qual se faz um resgate histérico da legislacao
brasileira sobre o trabalho infantil; 2) “marco simbdélico-cultural”, em que se
busca refletir sobre a forma como a concepcao de trabalho infantil tem sido
construida culturalmente na sociedade brasileira; e 3) “marco estatistico” (Brasil,

Plano, 2019).
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Para sua operacionalizagdo o plano nacional fixou sete eixos estratégicos

considerando:

“a. Priorizacdo da prevengcdo e erradicacdo do trabalho infantil e
protecao ao adolescente trabalhador nas agendas politicas e sociais;
b. Promocao de acoes de comunicacao e mobilizacao social, c.
Criacdo, aperfeicoamento e Iimplementacdo de mecanismos de
prevencao e erradicacao do trabalho infantil e protecao ao adolescente
trabalhador, com destaque para as piores formas, d. Promocdo e
fortalecimento da familia na perspectiva de sua emancipacao e
inclusao social; e. Garantia d educacao publica de qualidade para todas
as criancas e os adolescentes,; f. Protecdo da saude de criancas e
adolescentes contra a exposi¢cao aos riscos do trabalho; g. Formento a
geracdo de conhecimento sobre a realidade do trabalho infantil no

Brasil, com destaque para as suas piores formas ” (Brasil, Plano, 2019).

Neste contexto, a integracdo e sistematizacao de dados sobre trabalho infantil
constitui-se como pressuposto para o planejamento das acoes. Atualmente, nao
ha uma base integrada, atualizada e segura de dados e informacoes oficiais sobre
trabalho infantil, sendo que os dados disponiveis estao fragmentados entre as
informacgdes registradas no Sistema de Informacao para Protecao da Infancia e
Adolescéncia (SIPIA) alimentado pelos Conselhos Tutelares; as informacoes do
Sistema de Notificacdo de Agravos da Saude (SINAN), os dados do Cadastro
Unico dos Programas Sociais da Assisténcia Social (SINAN) e os sistemas
estaduais de notificacao sobre infrequéncia escolar. Assim, ha desarticulagao as
informacoes e incompatibilidade dos conceitos utilizados decorrente dos niveis
diferenciados de envolvimento das instituicoes e atores da rede de atendimento,

protecao e justica.

A alternativa encontrada pelos municipios para a compreensao do contexto do
trabalho infantil tem se constituido na elaboracao de diagndésticos locais, que se
utilizadas a metodologia de diagndstico rapido participativo apresenta resultados

consistente.
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Essa metodologia envolve a analise e sistematizagdo de dados oficiais
disponiveis, o levantamento de dados qualitativos por entrevistas
semiestruturadas e grupos focais com profissionais da rede de atendimento,
familias, criancas e adolescentes, além da experiencias de notificagao
experimental pela rede de atendimento e discussao publica dos resultados com

a comunidade. O diagnéstico rapido participativo:

“[...] 8 um instrumento de particijpacdo social que nao se limita a
aplicacao de enquetes, recolhimento e catalogacdo de dados, mas
possibilita a elaboracao em conjunto da situacao social e a construcao
de solucoes, com a contribuicdo direta do cidadao e de instituicoes
sociais locais. E uma metodologia que favorece a coleta de
informacoes e dados, o conhecimento do contexto social, seus
desafios, [limitacoes, solucoes e encaminhamentos, com a
participacao social do cidaaao, também reconhecido como agente da

pesquisa” (Zaro, 2019).

Contudo, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas e grupos focais devem
levar em consideracao a protecao de dados pessoais sensiveis de criangas,
adolescentes e familias de modo a nao violar os principios éticos fundamentais
de pesquisa, bem como, a protecao assegurada pela Lei n. 13.709, de 14 de
agosto de 2018, alterada pela Lei n. 13.853, de 08 de julho de 2019, que fixa os
parametros da Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais, pois a protecao de
dados pessoais tem como fundamentos: o respeito a privacidade; a
autodeterminacao informativa; a liberdade de expressao, de comunicagéao e de
opinido; a Inviolabilidade da intimidade, da honra e da imagem; o
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico € a inovacao; a livre iniciativa, a livre
concorréncia € a defesa do consumidor; e os direitos humanos, o livre
desenvolvimento da personalidade, a dignidade e o exercicio da cidadania pelas

pessoas naturais (Brasil, 2019).

A Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPG) estabeleceu especial cuidado

na protecao de dados pessoais sensiveis de criancas e adolescentes na gestao
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das politicas publicas, com a alteragao dos niveis de acesso ao compartilhamento
de informagdes pessoais nos processos de notificacdo e encaminhamento do
trabalho infantil, a necessidade de novas metodologias e critérios de regulacao
ética para coleta de dados pessoais sensiveis em atividades de carater
participativo e colaborativo; a definicao de novos marcadores na agregacao de
dados como subsidios para a analise e articulacao das acdes e, o mais
importante, a reconstrucao da concepcao de participagao de criancas e
adolescentes nos processos de participacao social € na deliberacao e controle

das politicas publicas.

5. Conclusdes

A exploracao do trabalho infantii no Brasil contemporédneo enseja a
institucionalizacao de estratégias intersetoriais de politicas publicas para a
garantia dos direitos fundamentais de criancas e adolescentes, pois suas causas
nao estao dissociadas das questdes mais gerais decorrentes do processo de

exclusao econdmica, social e politica de criancas, adolescentes e suas familias.

Diante desse contexto, a proposta do Direito da Crianca e do Adolescente é
constituir garantias de protecao a crianca e ao adolescente contra a violagao e
ameaca aos direitos fundamentais €, inclusive, contra a exploracao do trabalho
infantil. O sistema de garantias de direitos da crianca e do adolescente tem como
estratégia a universalizacao dos direitos mediante politicas publicas de

atendimento, protecao, justica e promocao dos direitos fundamentais.

O reordenamento do Programa de Erradicacéo do Trabalho Infantil proporcionou
a formulacao de eixos estratégicos estruturantes para a erradicacao das diversas
modalidades de trabalho infantil. No entanto, para que seja possivel o alcance
das diversas violacoes de direitos decorrentes do trabalho infantil torna-se
necessario o aprimoramento dos instrumentos de gestao e o compartilhamento
intersetorial de responsabilidades entre as diversas politicas publicas, em

especial em ambito local.
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O planejamento e a articulagao das acdes envolvem processos complexos de
construcao de diagndsticos locais, que ensejam a participacao de criancgas,
adolescentes e familias como forma de qualificar o levantamento de dados e
informacdes. Considerando, a protecao estabelecida pela legislacao de protecao
de dados pessoais, 0 processo de construgcao de diagndstico e suas estratégias
metodoldgicas devem levar em consideracao técnicas de assegurem a protecao
de grupos vulneraveis, em especial no tratamento de dados e preservacao de
sigilo e intimidade para que nao se reproduzam violacbes de direitos e
assegurem as condicoes necessarias e adequadas para a coleta de informacoes

indispensaveis ao planejamento das politicas sociais publicas.
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OS CONSELHOS DE DIREITOS DA CRIANCA
E DO ADOLESCENTE E A GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS
NA ERA DIGITAL'

Ismael Francisco de Souza?

1. Introducéao

O Direito da Crianca e do Adolescente no Brasil consolida-se como um ramo
juridico autdbnomo, responsavel pela incorporacao da teoria da protecao integral
ao sistema normativo nacional a partir da aprovagao da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CF/88). Os Conselhos de Direitos caracterizam-se
por sua forma de participagdo democratica, na qual os cidadaos participam por

meio da sociedade civil organizada das decisdes politicas e da gestao publica, ao

T Esta pesquisa integra as acbes do projeto “Articulacdo intersetorial para protecdo de criancas e
adolescentes contra a violacdo de direitos”, financiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento

Cientifico e Tecnolégico — CNPQ/Brasil, Edital Projeto Universal/2021, Processo n. 406037/2021-3.

2 Doutor em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) com Pés-doutorado na Universidade
de Sevilha (US/Espanha); Coordenador adjunto e Professor permanente do Programa de Pés-Graduacdo em
Direito - Mestrado e Doutorado - da Universidade de Santa Cruz do Sul (PPGD/UNISC); Lider do Grupo de
Pesquisa Politicas Publicas de Inclusdo Social e do Grupo de Estudos em Direitos Humanos de Criangas,
Adolescentes e Jovens e Politicas Publicas do PPGD/UNISC; Coordenador do projeto de pesquisa
"Articulacéo intersetorial para protecao de criangas e adolescentes contra a violagdo de direitos", financiado
pelo CNPQ, Edital Universal 18/2021 - Processo 406037/2021-3. Consultor em politicas publicas. Email:

andrecustodio@unisc.br.
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lado do Estado, em uma relacao de horizontalidade. A concretizacao de politicas
publicas para criancas e adolescentes implica necessariamente o fortalecimento
dos Conselhos de Direitos, especialmente quanto a seu potencial carater
decisorio, ou seja, quando se promove um modelo descentralizado de gestao de
politica publica para criancas e adolescentes, reafirma-se o compromisso
previsto tanto na norma estatutaria quanto constitucional, ao elencar o interesse

superior de criangas e adolescentes

O estudo tem por objetivo compreender como os Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente, organizam seus processos diante das mudancas
estruturais, juridica e politicas na era digital, promovendo maior acesso a

sociedade no @mbito de decisdes sobre demandas de politicas publicas.

Inicialmente, cabe destacar suas caracterizacoes e atribuicoes definidas aos
conselhos de direitos da crianca e do adolescente no ordenamento juridico

brasileiro, para entao definir seus processos na era digital.

Como pressuposto adotou-se o0 método dedutivo, com a analise qualitativa de
dados extraidos dos sites dos municipios da regiao carbonifera do sul de Santa

Catarina, como objeto de estudo deste trabalho.

2. Conceituacao, caracteristicas e atribuicbes dos Conselhos de Direitos da

Crianca e do Adolescente no Brasil

O contexto social brasileiro nas décadas de 1970 e 1980 permitiu o surgimento
de manifestacoes populares que contribuiram de maneira significativa para o
processo de redemocratizacao do pais, que extinguiu o sistema politico ditatorial
vigente, culminando na abertura da Assembleia Constituinte responsavel pela
atual Constituicao. A participacao da populacdo de maneira direta nas diversas
comissoes estabelecidas pela Assembleia Constituinte possibilitou a inclusao de

um significativo conjunto de garantias a direitos e liberdades individuais, assim
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como a garantia na propria Carta Magna de mecanismos de participacao direta e

indireta dos cidadaos na gestao publica.

Como alternativa a esse modelo de representacao, instavel na perspectiva da
representacao da vontade popular, optou-se pelo fortalecimento da participagao
direta da sociedade civil organizada como meio de reconquista dos espacos de
exercicio da politica, tendo em vista que a “democracia representativa é
indispensavel e insubstituivel nas sociedades contemporaneas” (Benevides,
2003, p. 86). De forma complementar ao sistema representativo, Bobbio (2011,

p. 67) esclarece quanto ao desenvolvimento da democracia

“[...] ndo pode ser interpretado como a afirmagao de um novo tipo de
democracia, mas deve ser entendido como a ocupacao, pelas forrmas
amnaa tradicionais de democracia, como € & democracia
representativa, de novos espacos, i1sto € de espacos até agora

dominados por organizacoes de tipo hierarquico ou burocratico ”.

Os conselhos gestores de politicas publicas, possibilita a efetividade de direitos
por meio da participacao da populacdao sobre as demandas que ensejarao o
planejamento das politicas publicas do Estado gestor. O artigo 204 da
Constituicao Federal brasileira, os conselhos regem-se pelos principios da
descentralizacao politico-administrativa e da participagao da populacdao na
formulacao e controle das politicas e acdes em todos os niveis, e definem-se, de

acordo com Souza (2006), como:

“[...] um novo espaco de atuacdao e participacdo da sociedade civil na
elaboracao e fiscalizacao de politicas publicas dentro do proprio Poder

Publico — os Conselhos de Direitos e Gestores de Foliticas Publicas”.

“[...] nestes termos, sdo compativeis com as proposicoes normativas
acerca da democracia participativa. Do ponto de vista tedrico, podem
se constituir em espacos de representacdo da populacdo, cuja

participacao nao € medida pelo processo eleitoral e que permitiria aos
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cldadaos um controle sobre a acdo do Estado” (Gonzales, 2000, p.

90).

As caracteristicas fundamentais dos conselhos, relacionadas a formulacdo de
politicas publicas e a fiscalizacado das acdes governamentais, estao apoiadas no
seu papel deliberativo, que permite tanto a livre escolha de seus membros
guanto a autonomia em relacdao a tomada de decisdes, que posteriormente
vinculardo a atuacao dos membros do Poder Executivo. O fortalecimento dos
moldes de participacao social nos processos de decisao politica e formulacao de
uma efetiva participacao cidada foi potencializado pela edicao do Decreto n°
8.243, de 23 de maio de 2014, da Casa da Civil da Presidéncia da Republica, a
Politica Nacional de Participacao Social (PNPS). O referido Decreto nao cria novas
formas de participacdo, mas detalha as formas atuais j& instituidas em lei;
portanto, a PNPS tem como objetivo o fortalecimento e a articulacdo dos
mecanismos e instancias democraticas no processo de acdes conjuntas entre

entes publicos e sociedade civil.

E a partir da gestdo que as politicas publicas deixam de ser centralizadas e
passam ser construidas como consequéncia das demandas locais, respeitadas
as sazonalidades, constituidas com a populacao, fruto de resultantes de
conferéncias, féruns e demanda dos conselhos, produto, portanto, da

descentralizacao politica administrativa.

Para Veronese (2015) implica dizer que a participagdo democratica nos

conselhos:

“[...] envolve a responsabilidade de evitar quaisquer arbitrariedades do
governo municipal, por Isso ser fundamental a sua composicao
paritaria, pois deve-se colocar 0s Iinteresses das criangas e dos

adolescentes acima de qualquer politica partiaaria”.

Este modo de construir a politica publica resulta na possibilidade efetiva do

reconhecimento das demandas apontadas pela populagdo. O Conselho,
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portanto, passa ser responsavel por formular, deliberar e acompanhar as politicas
destinadas no ambito de governo para a efetiva garantia dos direitos

fundamentais.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, no art. 88, Il, estabelece a criacao dos
Conselhos de Direitos nos trés niveis de governo, com formagao paritaria, ou
seja, com representantes de o6rgaos governamentais e de organizacoes da
sociedade civil, competindo-lhes “deliberar e controlar o conjunto de politicas
publicas basicas, dos servicos especializados e de todas as acodes
governamentais e nao governamentais, direcionadas para o atendimento da

crianca e do adolescente” (Custddio, 2006, p. 180-181).

Com relacao aos estados € municipios, cada qual devera criar suas leis a fim de
disciplinar as atribuicbes e competéncias, com intuito de opinar, deliberar,
controlar o Poder Publico e exigir a implementacdo de politicas publicas. A
participacao da sociedade civil organizada e do Poder Publico, de forma paritaria,
deve objetivar sempre a protecao integral das criancas e dos adolescentes. O
ECA prevé em seus arts. 1° e 3° a protecao integral a crianga e ao adolescente,
garantindo a eles todos os direitos fundamentais, com absoluta prioridade, a fim
de alcancar o desenvolvimento digno (Brasil, 1990). A responsabilidade de
assegurar a crianga e ao adolescente o direito a vida, alimentagao, convivéncia
familiar e comunitaria, educacao, saude, lazer, cultura, respeito,
profissionalizacao e dignidade é tripartite, cabendo ao Estado, a sociedade e a
familia garantir, com absoluta prioridade, a efetivacao desses direitos, além de
protegé-los de qualquer tipo de negligéncia, preconceito ou violéncia, conforme

previsto no art. 227 da CF/88 (Brasil, 1988).

Com um diferencial em relacdo aos demais conselhos, os conselhos de direitos
da crianca o do adolescente ndao demarca uma unica politica setorial, mas
estabelece que as politicas de sua alcada possuam um publico que exige, por

determinacao legal, prioridade absoluta em todas as politicas publicas.
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“Em caada politica, especificamente, o publico infantojuvenil deve ser
absolutamente priorizado e a ele reservaada a protecdo integral, isto &,
nenhuma acdo poderia — por definicdo — lhe ser dirigida de forma
/solada ou fragmentada, mas sim articulada com todo o conjunto de
politicas para garantir os direitos integralmente. Considerando que
diversas politicas setoriais tém conselhos proprios, a relacao dos
Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente com os demais
conselhos passa a ser urm dos pontos centrais de sua acao ” (Moraes,

1999, p. 122).

Os conselhos municipais dos direitos da crianca e do adolescente tém como
atribuicdes acompanhar e deliberar sobre a politica municipal voltada a crianca e
ao adolescente, em todas as areas, como saude, educacao e assisténcia social,
atuando na articulacao institucional e intersetorial, no que diz respeito aos direitos
da crianca e do adolescente; estabelecer um diagnéstico a respeito dos planos
de atendimento, protecdo, promocdo e defesa dos direitos da crianca e do

adolescente; gerir o fundo dos direitos da crianca e do adolescente.

Dentre outas atribuicoes dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente destaca-se: aplicar e divulgar os direitos fundamentais das criancas
e dos adolescentes; orientar e editar normas; controlar o Estado e monitorar o
Fundo para Infancia e Adolescéncia (FIA); organizar audiéncias publicas e
conferéncias; cadastrar e fiscalizar as entidades de atendimento; propor politicas
publicas a autoridade executiva; participar do planejamento or¢camentario; e
diversas outras atribuicdes que buscam a protecao integral da crianca e do

adolescente (Lima; Veronese, 2017).

Enquanto os Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente cuidam da
elaboracao de politicas sociais, o Conselho Tutelar, a titulo explicativo, tem como
atribuicao zelar pelo cumprimento dos direitos; cabe, ainda, aos primeiros a

organizacao do processo de escolha dos conselheiros tutelares. Nesses espacos
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deliberativos, deve ocorrer a troca de conhecimento e opinides que migrem para

um bem comum: a preservacao dos direitos fundamentais e a dignidade humana.

No entanto, apesar de a legislacao constitucional e estatutaria definir a
importancia do novo fazer das politicas publicas, colocando como espaco a uniao
da sociedade civil organizada com o Estado no processo decisério de promocao
de programa, projeto e acoes, os Conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente tém enfrentado dificuldades de trés ordens: gerir de forma
participativa as politicas de garantia, articula-las com os diversos setores e
organizacdes igualmente responsaveis por politicas sociais direcionadas a
infancia e a publicidade de seus atos. O municipio, dessa forma, € o espaco
adequado, ideal, para que bem se relacionem populacao e autoridades politicas,
por ser esse espaco facilitador do diagnéstico das demandas sociais e da
participacao motivada e responsavel da sociedade na busca da solucdao dessas

demandas, o que acaba por gerar confianca e credibilidade (Baracho, 1996).

Ha que se destacar ainda outros fatores politicos que dificultam a atuacao do
Conselho, como as diretrizes politicas dos partidos no exercicio do poder do
Estado e a competéncia social dos conselheiros. Dessa forma, aqueles partidos
gue reconhecem e apoiam a legitimidade da participagcao da sociedade civil
reconhecerao e respeitardao a autonomia dos Conselhos de Direitos. De outro
lado, aqueles que nao aceitam outro tipo de participacao, tendem a conturbar a

atuacao.

Portanto, considerando estas dimensdes alinhadas a um novo modo de
participar, os Conselhos de Direitos precisam estar atentos ao mundo digital,
para cumprir seu real papel, em especial no @mbito do principio da publicidade,

ou seja, dar visibilidade a seus atos a um maior nimero de pessoas.
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3. Os Conselhos de Direitos e na era digital: caminhos a percorrer

A revolucao tecnoldgica esta transmutando a vida em sociedade e as relacdes
humanas, e o modo com compartilhamos as informacdes. Compreender a
infraestrutura tecnolégica e os tempos tecnolégicos na era digital, é repensar as

novas formas dos planejamentos das politicas publicas.

“Atualmente enfrentamos uma grande diversidade de desafios
fascinantes, entre eles, o mais intenso e importante é o entendimento
e modelagem da nova revolugcdo tecnologica, a qual implica nada
menos que a transformacgao de toda a humanidade. Estamos no inicio
de uma revolugcao que alterara profundamente a maneira como
vivermnos trabalhamos e nos relacionamos. Em sua escala, escopo e
complexidade, a quarta revolucao industrial € algo que considero
diferente de tudo aquilo que foi experimentado pela humanidade.
Ainda precisamos compreender de forrma mais abrangente a
velocidade e a amplitude dessa nova revolucdo. Imagine as
possibilidades ilimitadas de bilhdes de pessoas conectadas por
aispositivos moveis, dando origem a um poder de processamento,
recursos de armazenamento € acesso ao conhecimento sem
precedentes. Ou Iimagine a assombrosa profusdo de novidades
tecnoldgicas que abrangem numerosas areas. inteligéncia artificial
(LA), robdtica, a internet das coisas (lo], na sigla em inglés), veiculos
auténomos, impressao em 3D, nanotecnologia, biotecnologia, ciéncia
dos materiais, arrmazenamento de energia e computacdo quantica,
para citar apenas algumas. Muitas dessas inovacoes estao apenas no
infcio, mas ja estao chegando a um ponto de inflexdo de seu
desenvolvimento, pois elas constroem e amplificarm umas as outras,
fundindo as tecnologias dos mundos fisico, digital e biologico”

(Schwab, 2016, p.14).
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A vida diaria esté digitalizada, a realidade e a virtualidade entrelacaram-se no
quotidiano das pessoas levando a uma existéncia real e virtual com liames entre

uma e outra que se esbatem (Froufe; Silveira, 2018, p.7).

As mudancas sociais sao profundas e em distintos setores da sociedade, a
mudanca de paradigma esta em curso e verifica-se novos modelos de negdcios,
reformulagédo do consumo, da producao, do modo de trabalhar, de comunicar e
de nos relacionarmos. “As alteracoes, em termos de tamanho, velocidade e

escopo, sao histoéricas”. (Schwab, 2016, p.16).

A expressao “sociedade da informacdo” tem sido aplicada em substituicdo ao
conceito de sociedade “poés-industrial”, visando refletir o “novo paradigma
técnico-econdmico”. De grande presenca nas pesquisas das ciéncias sociais, a
sua aplicagcao normalmente quer indicar as mudancas “técnicas, organizacionais
e administrativas” pautadas nas transformacgodes tecnoldgicas (Werthein, 2000,

p.71).

Os avancos tecnolégicos ensejaram transformacoes e a sociedade se modificou,
adquirindo caracteristicas de redes. A sociedade atual é globalizada é centrada
no “uso das informacdes sob um padrédo de redes interligadas” (Castells, 2000,
p.37).

Tais mudancas contribuicdes ao processo de dar mais transparéncia e visibilidade
as acoes do Estado, bem como dos Conselhos de Direitos da Crianca e do

Adolescente.

A concretizacao de politicas publicas para criancas e adolescentes implica
necessariamente o fortalecimento dos conselhos de direitos, especialmente no
seu potencial carater decisoério, ou seja, quando se promove um modelo
descentralizado de gestdao de politica publica para crianca e adolescente,
reafirma-se o compromisso tanto previsto na norma estatutaria quanto
constitucional, ao elencar o interesse superior de criancas e adolescentes. Neste

sentido, cabe aos conselhos de direitos da crianca e do adolescente definir uma
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agenda que corresponda as demandas locais, implicando na acessibilidade pelos

diversos meios, inclusive, digital.

Assim, a transparéncia e a publicidade dos atos publicos, exigem cada vez mais
do aprimoramento da gestao publica, promovendo a possibilidade da populacao
em acompanhar e fiscalizar os atos emanados pelo poder publico e

consequentemente dos conselhos gestores.

A Constituicao Federal de 1988, aponta em seu art. 37 o principio da publicidade,
em todos os poderes e em todos 0s niveis. Isso, porque a cabe a administracao

publica, dar transparéncia, compartilhando as informacdes de seus atos.
Meirelles, destaca sobre publicidade dos atos publicos;

“[...] todos tém direito a receber dos orgaos publicos informagcoes de
seu Interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao
prestadas no prazo aa lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a sequranga da sociedade e do
Estado. A publicidade, como principio da administracdo publica,
abrange toda atuacao estatal ndo so sob o aspecto de divulgacao
oficial de seus atos como, também, de propiciacdo de conhecimento

da conduta interna de seus agentes ” (Meirelles, 2000, p.89).

Deste modo, os atos emanados dos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente, também devem ser publicos, pois cabe estes deliberarem sobre
politicas publicas e definirem as formas de gastos dos recursos do Fundo da

Infancia e Adolescéncia

O Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente, foi criado com o objetivo de
viabilizar as suas proprias acoes. Trata-se de um tipo de fundo especial, que pode
ser definido como uma espécie de aporte de recurso financeiro formado por
receitas especificas, objetivando a sua aplicagcao na aquisicao de bens e na
execucao de servicos vinculados diretamente a politica de atendimento (Tavares,

2018, p. 505).
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As receitas que constituirdao os fundos podem originar-se de dotacoes
orcamentarias — valores destinados ao Fundo pelo Executivo em lei orcamentaria
— ou de créditos adicionais, mediante autorizagao legislativa, os quais podem ser
suplementares (para reforcar as dotacdes previstas, quando insuficientes),
especiais (para atender situacdes nao previstas no orcgamento) ou extraordinaria
(para atender despesas urgentes e imprevistas, como nos casos de guerra ou
calamidade publica) (Liberati; Cyrino, 2010, p. 227). Os créditos especiais que
irao compor o Fundo de Direitos podem ter varias origens, entre elas, as doacoes
realizadas por pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou internacionais, nos
termos da lei e das regulamentacdes da Receita Federal, uma vez que podem

ser deduzidas do Imposto de Renda.

As diversas formas de composicdo de recursos, alimentarao a implementacao
das politicas locais, dai a necessidade de dar visibilidade, publicidade e

transparéncia.

A Lei Federal n°® 13.019, de 31 de julho de 2014, conhecida como Marco
Regulatério das Organizacoes da Sociedade Civil (MROSC), foi instituida para
aprimorar as relacoes de parceria entre a administracao publica e as organizacoes
sem fins lucrativos que, criadas e operadas pela sociedade civil, desenvolvem
Servicos, programas, projetos e acgdes que complementam, ampliam e, em
muitos casos, contribuem para o aprimoramento das politicas publicas. No
ambito do Direito da Crianca e do Adolescente as parcerias governamentais e
entidades nao governamentais, no repasse de recursos do fundo dos direitos da
crianca e do adolescente, ocorre mediante chamamento publico com a validacao
de todos os processos, por meio digital, incluindo o monitoramento e avaliacao

do projeto financiados.

Destaca-se ainda que os alicerces sobre os quais as parcerias devem se basear,
quais sejam: gestao publica democratica, participacao social, fortalecimento da
sociedade civil, transparéncia na aplicacao dos recursos publicos, legalidade,

legitimidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade,
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eficiéncia e eficacia. Portanto, reafirma cada mais a necessidade um novo

conselho que incorporem a perspectiva de governanca digital.

Para demonstrar os desafios ainda a serem enfrentados, analisou-se 12
municipios da regidao carbonifera do extremo sul catarinense® quanto a
publicizacdo dos atos emanados pelo Conselhos de Direitos da Crianga e do

Adolescente.

Considerando que os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, tem
por atribuicdes publicar seus atos, para analise, buscou no site dos municipios
as seguintes informacoes: emitem resolucoes, pareceres, lancamento de edital
de chamamento publico, normativas, atas das reunides, Plano Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, planos setoriais, relatério de Conferéncia
Municipais, decreto de nomeacao dos conselheiros, entidades registradas no

conselho.

As informacdes listadas, sao elementos essenciais as transparéncias e o controle

social.

“O controle social tem a finalidade de verificar se as decisoes
tomadas, no ambito estatal, estdo sendo executadas conforme o que
foi decidido e se as atividades estatais estao sendo realizadas de
acordo com os pardmetros estabelecidos pela Constituicao e pelas
normas infraconstitucionais. Assim, o controle social podera existir no
sentido de verificacao do mérito (conveniéncia e oportunidade) de

uma decisao estatal ou da sua legalidade ” (Vanderlei, 2009, p.99).

8 Compdem os municipios da regido carbonifera catarinense: Balneério Rincdo, Criciima, Igara, Lauro
Miiller, Morro Da Fumaca, Nova Veneza, Siderépolis, Orleans, Urussanga, Forquilhinha, Cocal do Sul e

Treviso.
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Portanto, o controle social tem sua relevancia, apesar das formas de controles
internos, a populacao € um grande aliado neste processo. Dai a necessidade das

visibilidades destes atos por meio eletronico.

Dos 12 municipios analisados, apenas o municipio de Criciima publiciza as
pautas de reunioes, as atas, as normativas sobre o Conselho de Direitos e Fundo
da Infancia e Adolescéncia, as organizacbes nao governamentais inscritas no

conselho, bem como os editais de chamamento publico.

Os municipios de Morro da Fumaca e Icara, tem pagina internet, mas apenas
constam informacdes os sobre doacdes ao fundo e outras informacdes
desatualizadas. Os demais municipios nao tém pagina prépria com informacoes
que permitam a populacdo conhecer as demandas e atos emanados por estes

conselhos.

Considerando o recorte pesquisado, percebe-se os desafios para garantia do
direito a informacao bem como o controle social da gestao publica, nas politicas

para criangas e adolescentes brasileiras.

Importa destacar que € um momento oportuno para a busca de um
reordenamento institucional, tanto do Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente como da Administracao Publica, considerando a implementacao do
Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil, desde 2014, a conquista
de maior racionalidade, agilidade e transparéncia no emprego dos recursos dos
Fundos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FMDCA), com o
que esses Fundos passarao a atender de forma mais efetiva as necessidades

locais das politicas de atendimento das criancas e dos adolescentes.

Os Conselhos de Direitos e o poder publico devem adotar como mecanismos de
sua atuagao para a promover um processo mais forte e transparente diante de

um cenario que as tecnologias da informagao tem oportunizado.
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4. Conclusao

As relacdes sociais e 0s espacos de participacao foram fortalecidos desde 1988,
oportunizando a participacao e o controle direto da gestao publica. No entanto,
ainda ha desconhecimento a respeito dessas formas participativas, influenciadas
pela auséncia de informacdo. A criacdo de mecanismos que possibilite a
populacao a alcancar uma informacao clara, segura e transparente é processo

necessario no século XXI.

Os Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente promovem
a concretizacao de uma democracia participativa, capaz de garantir os direitos
sociais e fundamentais das criancas e dos adolescentes. Entre as atribuigoes, é
possivel falar sobre o monitoramento dos procedimentos para o atendimento, a
divulgacao dos direitos das criancas € dos adolescentes e dos mecanismos, a
garantia do cumprimento do ECA, a participagdo no processo de construgao de
politicas publicas. Contudo, quando se destaca a dimensao da publicidade de
seus atos, encontre-se ainda o desafio para cumprir aquilo que prevé a

Constituicdo Federal de 1988.

Com base no levantamento em 12 municipios da regiao sul de Santa Catarina,
percebe as acdes para promocao de uma maior transparéncia dos atos
emanados pelos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, no
respondem ao principio da publicidade. Isso impossibilita que a populagcao
conheca as atribuicoes, publicacdes e os investimentos realizados nas areas da
crianca e do adolescente, em especial os recursos do Fundo da Infancia e

Adolescéncia.
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CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEOQO
E SEUS DESAFIOS NA ERA DIGITAL'

Alessandra Aparecida Souza Silveira?

Maria Inés Costa®

Como sera ser-se humano numa sociedade em que a inteligéncia artificial (I1A) é
ubiqua, omnipresente, estd ao mesmo tempo em toda a parte? E como sera que
0 constitucionalismo contemporaneo vai lidar com esta ubiquidade — estara bem
apetrechado para o efeito? Como é que a IA pode ser conciliada com os
conceitos de dignidade humana e autonomia pessoal nos quais assentam as

nossas democracias e ordens juridicas?

Neste ensaio as autoras equacionam se o confronto com o ineditismo, com
aquilo gque nunca vivemos, requer (ou nao) uma linguagem nova, ou pelo menos
a reorientacdao dos termos que nos sao familiares. Aquilo que é inédito é
habitualmente irreconhecivel — porque apreciado através das lentes/das
categorias que nos sao familiares, o que tendencialmente invisibiliza o

ineditismo. Ocorre que estamos porventura confrontados com a necessidade

" Todas as citagdes incluidas neste artigo de obras originalmente escritas em inglés foram traduzidas

livremente pelas Autoras para portugués.

2 Coordenadora do Centro de Exceléncia Jean Monnet em “Cidadania Digital e Sustentabilidade Tecnoldgica

- CitDig"”, Universidade do Minho.

8 Mestre em Direitos Humanos e Doutoranda da Escola de Direito da Universidade do Minho com bolsa
FCT - Referéncia UI/BD/154522/2023.
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de edificacao de conceitos juridicos novos — ou, pelo menos, a adaptacao de
conceitos existentes —, a fim de abordar problemas emergentes como as

tecnologias digitais, sobretudo os sistemas de |A.

O conceito de |A aplica-se a sistemas que sao capazes de analisar o seu ambiente
e tomar medidas com um determinado nivel de autonomia, a fim de atingir
objetivos especificos. Os sistemas baseados em |A podem ser puramente
confinados ao software, atuando no mundo virtual (por exemplo, assistentes de
voz, programas de analise de imagens, motores de busca, sistemas de
reconhecimento facial e de discurso), ou podem ser integrados em dispositivos
fisicos (por exemplo, robds avancados, automoveis auténomos, veiculos aéreos

nao tripulados ou aplicacoes da Internet das coisas) (Silveira, em edigcao).

Enquanto disciplina cientifica, a IA inclui diversas abordagens e técnicas — a
robdtica € porventura a mais conhecida. Mas aquela que suscita mais
preocupacoes, na medida em que se programa a si propria, € a aprendizagem
automatica (machine learning) — uma tecnologia que se constréi a si mesma, e
requer dados para melhorar o seu desempenho. Seria um método de
transformacdo de dados em conhecimento, através do qual os algoritmos
aprendem simulando o raciocinio por analogia. A aprendizagem automatica
assume muitas formas e é conhecida por véarios nomes: reconhecimento de
padroes, modelacao estatistica, exploracao de dados, analise preditiva, sistemas

adaptativos, etc. (Domingos, 2017).

De todo modo, ao afastar as restricdes que foram historicamente impostas aos
humanos — seja por razdes de distancia, tempo ou linguagem —, as tecnologias
digitais (sobretudo a |A) vao gerando fenbmenos que sao genuinamente novos,
nao meras versdes mais potentes ou eficazes de coisas passadas (Kissinger;
Schmidt; Huttenlocher, 2021). Nao ¢é por outra razao que Ulrich Beck defendia
que estamos a viver uma metamorfose digital — € ndo simplesmente uma
revolucao digital. Nao se trata apenas de uma mudanca social marcada pela
crescente interconectividade e intercambio global — é algo mais. E por qué?

Porgue enquanto a revolucao digital ainda implica a distingao clara entre o on/ine
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e o offline, a metamorfose digital tem que ver com o enredamento essencial do
online e do offline. Ou seja, a metamorfose digital prende-se com uma existéncia
humana metamorfoseada, que pde em causa algumas categorias socioldgicas
tradicionais — como o estatuto, a identidade social, a coletividade, a

individualizagdo (Beck, 2017).

Isto certamente impacta o constitucionalismo contemporaneo assente na trilogia
“Estado de direito, democracia, direitos fundamentais” - pois 0
constitucionalismo moderno do séc. XVIIl surge precisamente para moderar o
exercicio do poder publico em nome da liberdade individual. Contudo, ja no
decorrer do séc. XX, o poder foi-se desterritorializando — como bem o
demonstraram Gustavo Zagrebelsky, Ulrich Beck, Zygmunt Bauman. Vivemos
crescentemente com inumeros poderes de facto de carater transversal, sem
qualguer elemento de conexdo com o tradicional poder do Estado ([1] Silveria,

2022).

Assim, nas sociedades algoritmicas nas quais nos foi dado viver, o poder publico
Ja nao € o unico “vilao" da restricao das liberdades, pois a /nternet também ja
nao ¢é o espaco idilico da liberdade dos primeiros tempos. As plataformas digitais
(sobretudo os “gigantes da /nternet”, empresas conhecidas por Big/ech)
exercem atualmente um poder quase publico — regulam, executam, dirimem
conflitos de interesses (Gregorio, 2022). Isto exige que se repense se, € em que

medida, o constitucionalismo que temos atende aos desafios da era digital.

Em junho de 2023, o Parlamento Europeu (PE) adotou a sua posicao sobre a
negociacao do Regulamento da |IA - que, por sua vez, visa regular o
desenvolvimento e a utilizacdo da IA na Europa (Parlamento Europeu, 2023). A
tomada de posicao do PE seguem-se as negociacdes em trilogos (nos quais
intervém o PE, o Conselho da Uniao e a Comissao Europeia), tendo o Conselho
deliberado sobre a sua posicao em dezembro de 2022. O Regulamento da IA sé
sera aplicado em toda a Uniao Europeia (UE) se os colegisladores (PE e Conselho)

chegarem a acordo sobre uma redacéao final.
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O Regulamento da IA segue uma abordagem baseada no risco, ou seja,
estabelece obrigacoes para quem fornece e para quem utiliza sistemas de IA, de
acordo com o nivel de risco que a aplicagao do sistema de |A implica: o risco é
elevado, é baixo, &€ minimo? Por outras palavras, ha uma hierarquizagdo dos
riscos, e aos diferentes niveis de risco correspondera mais ou menos regulagao,
mais ou Menos iIMmposicdes, Mais ou menos restricdes. A posicao do PE, mesmo
introduzindo mais salvaguardas (por exemplo, quanto a |A generativa, atualmente
vulgarizada por conta do ChatGFT), nao se afasta da ideia de que o Regulamento
deve proteger os cidadaos sem p6r em causa a inovacao tecnoldgica. Para tanto,
0s sistemas com um nivel inaceitavel de risco para a seguranca das pessoas
devem ser proibidos — e o PE alargou a lista de utilizacoes de |A proibidas a partir

da proposta original da Comissao.

E o caso, por exemplo, dos sistemas utilizados para classificar as pessoas com
base no seu comportamento social ou nas suas caracteristicas pessoais (como
0s sistemas de controlo social ao estilo chinés); dos sistemas de reconhecimento
de emocodes no local de trabalho e nos estabelecimentos de ensino; dos
sistemas de policiamento preditivo baseados na definicao de perfis ou em
comportamentos criminais anteriores; dos sistemas de identificacao biométrica
a distancia e em tempo real (como o reconhecimento facial) em espacos

acessiveis ao publico, etc.

Neste contexto, € importante questionar se estas normas sao efetivamente
suficientes para garantir que a |A desenvolvida e utilizada na UE respeita
plenamente os direitos € principios europeus, incluindo a seguranca, a
privacidade, a transparéncia e a nao discriminagao. Além disso, ha que ponderar
até que ponto estas normas garantem um controlo humano adequado dos
processos relacionados com a IA (pelo menos dos sistemas que tém um impacto
significativo nos direitos fundamentais), tal como proposto pelos cidadaos na
Conferéncia sobre o Futuro da Europa. Essas matérias suscitam-nos muitas

duvidas...
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De facto, este Regulamento sobre a |A estd a ser negociado ha dois anos e,
qguando for implementado, existirao realidades digitais para as quais nao foi
originalmente concebido, a semelhanga do que aconteceu com o Regulamento
Geral sobre a Protecao de Dados (RGPD), ou do que acabara por acontecer com
o Regulamento sobre os Servicos Digitais, a ser aplicado a partir de fevereiro de
2024. E por qué? Porque as normas que regulam a utilizacao de tecnologias
digitais nascem tendencialmente obsoletas, na medida em que o Direito nao
consegue acompanhar o ritmo do atual desenvolvimento tecnolégico. O Direito

sempre atuou em tempo diferido e ndo em tempo real.

A grande dificuldade da regulamentacéo da IA é definir o que é regulavel ou néo
neste dominio, sobretudo porque os quadros juridicos tradicionais nem sempre
funcionam para a IA. De facto, aqui seré necessaria a cooperacao entre as varias
areas do conhecimento, devendo os juristas interpretar as solucdes juridicas
disponiveis de forma adequada aos novos desenvolvimentos tecnoldgicos — e,
sobretudo, sera necessario um esforco concertado dos préprios cientistas e
engenheiros informaticos, a fim de desenvolverem a |IA de forma alinhada com

os valores aceites na UE.

No entanto, vale a pena sublinhar que € certamente melhor ter alguma
regulamentacao neste dominio do que nenhuma. Ou seja, é preferivel que os
sistemas de |IA generativa tenham de revelar que o conteudo foi gerado por IA —
uma obrigacao introduzida pelo PE —, a fim de ajudar-nos a distinguir as técnicas
de manipulacdo de imagem, ou seja, a discernir o que é “real” do que ndo é. E
certamente preferivel regulamentar a qualidade dos dados de treino utilizados
por algoritmos de aprendizagem, a fim de exigir-se um padrao de governagao de
dados 4 altura do risco em causa. E certamente preferivel prever um direito de
explicacao sobre as decisbes tomadas com base em sistemas de |A — pelo
menos 0s sistemas que tém um impacto significativo no exercicio dos direitos

fundamentais.

De todo modo, os individuos precisam de ser informados sobre as limitacdes do

Direito nesta matéria — e de ser alertados para a escolha civilizacional que
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estamos todos a fazer. A |A é uma tecnologia que contraria 0os modelos
estabelecidos de ordenacao e explicacgo do mundo, na medida em que
apresenta padroes e previsoes que 0s seres humanos sao incapazes de discernir
e de conceptualizar; a |IA ndo opera no dominio da razdo humana, para a qual
conceitos como causalidade e intencao sao relevantes; os padroes que
emergem dos sistemas de IA sao inacessiveis a consciéncia humana e
frequentemente inexprimiveis em linguagem humana — e 0s engenheiros
informaticos nao conseguem explicar como é que alguns sistemas de IA

chegaram a um determinado resultado (Kissinger; Schmidt; Huttenlocher, 2021).

E verdade que habitualmente utilizamos tecnologias que nao explicamos nem
controlamos — e fazemo-lo por uma questdao de comodidade. No entanto, a
explicabilidade dos sistemas de |A é fundamental — e, sobretudo, a razoabilidade
dos processos dos quais resultam inferéncias produzidas por algoritmos de
aprendizagem (Silveira, 2023) —, porque estamos perante um fendmeno de
natureza diferente. Por outras palavras, na presenca de sistemas de |IA, a razao
humana deixa de ser a Unica forma de inteligéncia aplicada a compreensao da

realidade (Kissinger; Schmidt; Huttenlocher, 2021).

Ora, quando a razdo humana deixar de ter o papel exclusivo na exploracdo e
configuracao da realidade, quando aceitarmos a IA como um adjunto das nossas
proprias percecdes e pensamentos, como nos veremos a nos proprios € ao
nosso papel no mundo? Isto releva porque, quando nao é evidente a razao pela
qual se chegou a um dado resultado, nao é possivel avaliar as mudancas
necessarias para chegar-se a uma solucao distinta, nem € possivel contestar de

forma adequada e coerente um resultado desfavoravel (Silveira; Costa, 2023).

No contexto da reflexdao sobre a IA e 0s seus beneficios para a sociedade em
varios dominios — saude, transportes, energia, educacao, etc. —, sSOmMoOS
rapidamente confrontados com uma miriade de desafios que este novo
paradigma levanta, especialmente quanto a forma como pensamos 0s seres
humanos e como moldamos as sociedades nas quais desejamos viver. De facto,

a |A desafia as nocoes existentes de seguranca, direitos humanos e governagao
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(WILNER, 2018, p. 316), e ha uma necessidade crescente de 0s governos e as
sociedades aprenderem a gerir este avanco tecnoldgico. E fundamental discutir
até que ponto dispomos de modelos suficientes para enveredar por este novo

caminho sem colapsar — porque a |A pode vir a iludir-nos.

Recentemente, Geoffrey Hinton, psicélogo cognitivo e engenheiro informatico —
e um dos maiores especialistas em |A —, explicou tal preocupacdao numa
entrevista a Fareed Zacaria (CNN, 2023), revelando que ha apenas alguns meses
teve uma espécie de epifania. Desde que comecou a trabalhar em |A, Hinton
gueria desenvolver uma tecnologia que se aproximasse, que imitasse o cérebro
humano, mas partindo sempre do principio de que o cérebro seria muito superior.
No entanto, apercebeu-se rapidamente de que o algoritmo que estava a
desenvolver ja podia ser melhor do que o cérebro humano — e que, se fosse
aumentado, seria mais inteligente do que 0s seres humanos, porque 0S
computadores em rede aprendem instantaneamente. Ou seja, quando um
aprende algo, todos aprendem — e cada um aprende coisas diferentes e
transmite essas mesmas informacdes aos outros simultaneamente. Pelo
contréario, a transmissao de conhecimentos entre humanos nao funciona assim,
€ muito mais lenta e trabalhosa. Isto € preocupante porque nao existem
exemplos prévios de uma inteligéncia superior que seja controlada por uma
inteligéncia inferior. Continuara a trabalhar para os humanos quando porventura
adquirir consciéncia e se tornar mais 'inteligente'? E por que motivo nao os

enganaria quanto ao funcionamento de infraestruturas criticas, por exemplo?

Alguns neurocientistas rejeitam a ideia de que o cérebro humano possa vir a ser
ultrapassado por maquinas. Miguel Nicolelis, por exemplo, defende que o
ecossistema digital ndo € capaz de reproduzir fielmente os processos mentais,
nem de emular o poder humano de criacao e invencao. O autor de "O verdadeiro
criador de tudo" explica como o cérebro humano evoluiu para se tornar um
computador organico sem rival no universo conhecido, principalmente devido a
trés propriedades fundamentais: a sua maleabilidade para se adaptar e aprender;
a sua capacidade para permitir que varios individuos sincronizem as suas mentes
em torno de uma tarefa, objetivo ou crenca; e a sua incomparavel capacidade de
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abstracdo. Admite, no entanto, que a inteligéncia corre o risco de ser moldada
por algoritmos e empobrecida, numa espécie de distrofia das capacidades

potenciais do cérebro humano (Nicolelis, 2021).

Por outro lado, o neurocientista Antonio Damasio ja reconheceu a possibilidade
de “maquinas que sentem”. Isto poderia abrir novos caminhos na histéria da IA,
especialmente da robdtica, uma vez que o universo dos afetos é a base da
inteligéncia superior que as mentes conscientes tém vindo a desenvolver,
expandir e impor. Segundo Damasio, as maguinas com sentimentos
desenvolveriam elementos funcionais relacionados com a consciéncia, uma vez
que os sentimentos fazem parte do caminho para a consciéncia — mas esses
sentimentos nao seriam iguais aos dos seres vivos (Damasio, 2020), ndo se

conseguindo prever exatamente como seriam.

O que é certo é que este debate esta atrasado, uma vez que, como escreveu
Miguel Poiares Maduro recentemente num artigo no jornal “Expresso”, a IA nao
esta apenas a mudar as nossas vidas, esta a mudar o que € a humanidade
(Maduro, 2023, p. 37). Aqui esta a questao crucial: como é que a evolucao da IA
vai afetar a percecado, a cognicdo, a interacdo humana? (Kissinger; Schmidt;

Huttenlocher, 2021).

De facto, a questao é mais complexa do que a mera regulamentacao da utilizacao
da IA, porgue a |IA coloca problemas sobre a compreensao da realidade e o papel
do ser humano nessa realidade. Como alertou Geoffrey Hinton, ndo é tao simples
como controlar as alteracoes climaticas: para isso temos uma receita, que passa
pela reducdo das emissdes de carbono e dos gases com efeito de estufa. E um
projeto dispendioso, mas sabemos o que fazer para alcancar a transicao
ecologica. No entanto, no que se refere a |A, ainda ndo temos clareza sobre os

passos a dar (Silveira; Costa, 2023).

De todo modo, voltando a Ulrick Beck e ao entendimento de “metamorfose do
mundo”, as preocupacdes da sociedade atual nao se reduzem a tornar a natureza
util, mas envolvem também, e essencialmente, questdes que resultam do

proprio desenvolvimento técnico-econdmico — €, nessa medida, tal
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desenvolvimento se converte no seu proprio objeto de discussao (Beck, 1992,
p. 19). Por isso é urgente a procura de teorias que nos permitam conceber a

novidade, viver e agir dentro dela.

Nesta senda, temos defendido a necessidade de um conceito integrativo de
sustentabilidade que contemple também a componente tecnoldgica — para além
das classicas componentes ambiental, econémica e social. Ou seja, importa
deslindar de que forma as tecnologias digitais podem ser colocadas ao servico
da sustentabilidade, como paradigma de vivéncia comunitaria global no século
XXI, transformando a natureza do desenvolvimento econdmico, o sentido da

inclusao social e o desafio da protecdo ambiental (Silveira; Abreu; Coelho, 2020).

De resto, hda quem considere a sustentabilidade como o principio de um novo
paradigma secular, do género daqueles que se sucederam no desenvolvimento
do constitucionalismo moderno: o humanismo no século XIX, a socialidade no
século XX, a sustentabilidade no século XXI (Canotiho, 2012). H4 anos que Peter
Haberle tem vindo a afirmar que é tempo de considerar a sustentabilidade como
um elemento estrutural tipico da comunidade politica que designamos por
Estado constitucional. E assim o €, como explica Gabriel Real, por forma a que a
sociedade global possa perpetuar-se indefinidamente no tempo em condicdes

gue assegurem a dignidade humana (Ferrer, 2014).

Com efeito, o conceito de sustentabilidade — quer na sua dimensao analitica
(descritiva), como na sua dimensao normativa (prescritiva) — deve igualmente
compreender a forma como os continuos desenvolvimentos tecnoldgicos
impactam e interagem na economia (mundial), na sociedade (global) e no
ambiente (sem fronteiras) do planeta. E, assim, orientar o caminho tendente a
um crescimento econdmico socialmente inclusivo, ambientalmente sustentavel
e tecnologicamente equitativo. Enquanto férmula sinergética da complexidade
das dindmicas econdmicas, sociais, ambientais e tecnoldgicas que interagem no
processo de desenvolvimento, a sustentabilidade perfila-se como conceito
matricial da chamada era digital, definindo as condigdes e 0s pressupostos para

a regulamentacao juridica em contexto de evolucao permanente (Silveira, 2022).
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Nesta medida, a tecnologia ndao é apenas um fator determinante para o
tratamento das outras dimensoes tradicionais da sustentabilidade — mas sim uma
dimensao auténoma da sustentabilidade. Isto porque isoladamente considerada,
a tecnologia pode inviabilizar uma evolucao sustentavel e por fim a humanidade.
Importa, pois, assegurar que a tecnologia esta ao servico das outras dimensoes
da sustentabilidade, mas também que nao seja ela propria a geradora do colapso

civilizacional que importa evitar (Silveira, 2022).

Por esse motivo o debate sobre sustentabilidade entronca naquele sobre direitos
humanos. Tem-se afirmado que a melhor maneira de encarar os direitos
humanos hoje consiste em olhar para a forma como estes operam no mundo
(Beitz, 2003, p. 38). De facto, em termos concretos, o “manual” dos direitos
humanos constitui um guia central para o desenvolvimento presente e futuro da
boa governanca. Tanto as ideias como as praticas dos direitos humanos surgiram
a partir das transformagdes sociais, econémicas e politicas da modernidade
(Donnely, 2007, p. 287), e este entendimento contribui para assimilar a teoria
geracional dos direitos humanos — /.e., as trés geracdes de direitos humanos

criadas e solidificadas ao longo de contextos histéricos especificos.

Ora, atualmente, sdo vérias as transformacdes e os desenvolvimentos sem
precedentes histoéricos enfrentados pela humanidade. Como sublinha Austin

Choi-Fitzpatrick,

“[...] as transformagoes nas esferas geopolitica, energéetica, ecologica
e biotecnoldgica transformardo quase certamente o status quo dos
dirertos humanos e conduzirdo [...] a consolidacao da evolucao dos
direitos. No centro deste esforco esta o argumento de que os direitos
humanos sdo um campo dindmico, e nao uma entidade estatica, e
este dinamismo é menos teleologico do que a metartora das geracoes

tende a sugerir” (Choi-Fitzpatrick, 2022, p. 5).

No contexto destes novos desenvolvimentos, encontramos a |A como uma
inovacao dindmica, em permanente evolucao, que se imiscui em Varios campos

de atuacao na sociedade. Os avancos tecnoldgicos tém o potencial de impactar

244



significativamente as normas e as instituicdoes (Choi-Fitzpatrick, 2022, p. 10),
sendo “a luz das possibilidades avassaladoras do mundo digitalizado” - e
algoritmizado, perante a ubiquidade dos sistemas da |A — “que, entre os direitos
humanos da quarta geracao, deve haver direitos epistémicos substancialmente
reforcados para proteger a condicao humana nos mundos de vida digitais”
(RISSE, 2021, p. 365). De facto, Risse aborda a ideia de uma quarta geracao de
direitos humanos, a luz dos desenvolvimentos de sobrepeso da tecnologia e a
sua aplicacao dindmica e constante no dia-a-dia nas sociedades, em varios

dominios e nas instituicdes publicas.

Tomemos, a titulo de exemplo, o debate em torno da teoria do
“transhumanismo” — movimento que promove uma abordagem interdisciplinar
para a compreensao e avaliacao das oportunidades para melhorar a condicao
humana através dos avancos da tecnologia. Esta visao considera possivel e
desejavel ultrapassar determinados limites biolégicos do ser humano (Bostrom,
2008) — e, entre outros valores, defende o bem-estar de todos o0s sencientes,
nomeadamente da IA (Bostrom, 2008, p. 12). Num manifesto escrito por Sarah
Spiekermann, e subscrito por outros investigadores, a autora alerta para os
perigos deste movimento e das suas fundacdes — nomeadamente, o facto de os
“transhumanistas” considerarem que a falibilidade humana possa ser atenuada
com 0Ss avancos tecnolégicos, por exemplo, através da introducao de

ferramentas de |A, levando a um estado de evolucao otimizado do ser humano.

Além disso, a autora destaca que o movimento “transhumanista” tende a
desvirtuar a condicdo humana, reduzindo o ser humano a um objeto de
informacao, quando, na verdade, este constitui uma entidade essencialmente de
“sentido” — /e., "estamos conscientes do «mundo» através do significado que
nele descobrimos, e este estado holistico (e em tempo real) de significacao &
fenomenologicamente distinto do oufputde uma maquina que se baseia sempre
em alguns processos mais ou menos previsiveis, muitas vezes sequenciais, que

correspondem ao processamento de informacgao” (Spiekermann, 2017, p. 3).
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De resto, como destaca Mathias Risse, “para os seres humanos, o
guestionamento — a recolha sistematica de informacéao através da linguagem ou
de outra forma — é uma busca essencial”. E esta indagacao humana nao consiste
somente num exercicio racional estanque, pois compreende a recegcao e
compreensao de inputs dos dominios da histéria, da ética, da sociologia e/ou da

ciéncia politica (Risse, 2021, p. 357).

Nesta senda, é defensavel que as ferramentas de IA podem conduzir a
vaporizagao dos percursos mentais inerentes ao raciocinio humano — o que se
prende com a forma como rapidamente se deu poder a |A para enfrentar e
resolver problemas essencialmente sociais (e nao tecnoldgicos) (Zavrsnik, 2020,
p. 580). O risco aqui é o da habituacao, ou seja, a lenta delegacao de tarefas na
IA pode levar os seres humanos a confiar demasiadamente e a nao identificar
fragilidades nas solucdes facultadas— e, em Ultima anélise, reconhecer a violacao

de direitos.

Ora, os sistemas de aprendizagem automatica, como o préprio nome sugere,
aprendem sozinhos — e podem chegar a resultados nao desejados por quem
originalmente os programou. Nao é propriamente simples evitar o chamado viés
algoritmico — seja acidental ou deliberado; os resultados facultados pelo sistema
de IA podem estar viciados e o supervisor nao consegue identificar o vicio. Nesta
medida, o problema de fundo nao se resolve acautelando a intervencao humana
sempre que se utilizem sistemas de IA. De que vale a intervencao humana se o
supervisor ndo consegue compreender como foi que a IA chegou a um dado
resultado? Como é que o ser humano vai validar o resultado que esta a receber

se ndo o compreende?

Diante de tal autonomia dos sistemas automatizados, varios problemas
jusfundamentais se levantam. Por exemplo, como evitar que os algoritmos de
aprendizagem perpetuem a discriminacao subjacente aos dados a partir dos
quais aprendem e se desenvolvem — seja em funcao do sexo, idade, origem
étnica, orientacao sexual, convicgoes religiosas / filosoficas / politicas, etc.?

Certamente, 0s processos decisérios humanos nao estdo imunes a erros e
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preconceitos. No entanto, 0 mesmo preconceito no ambito de um sistema de |1A
pode ter um efeito em escala muito maior, afetando e discriminando muitas
pessoas sem 0s mecanismos de controlo social que regem o comportamento

humano (Silveira; Froufe; Abreu; Perez, 2018).

A protecao juridica oferecida pela legislagdo antidiscriminacdo é desafiada
gquando os sistemas de |A, ndo seres humanos, discriminam. Humanos
discriminam em funcao de atitudes negativas (preconceitos) por vezes nao
intencionais (esteredtipos) que sinalizam as vitimas quando uma discriminacao
ocorre. Contudo, uma sinalizagdo equivalente nao ocorre com a discriminagao
perpetrada por sistemas de |IA. Comparada com as tradicionais formas de
discriminacao, aquela automatizada é mais abstrata, sutil, intangivel e nao
intuitiva — ou seja, mais dificil de detetar. Assim, o crescente uso de algoritmos
de aprendizagem perturba a efetividade dos procedimentos e remédios juridicos
tradicionais, concebidos para discriminacoes predominantemente baseadas na
intuicdo — e para as quais releva o impacto produzido na esfera juridica do

discriminado (Wachter; Mittelstadt; Russell, 2020).

De todo modo, os problemas jusfundamentais excedem a chamada
discriminacao algoritmica, porque os fendmenos de segmentacao e de definicao
de perfis, por exemplo, recorrem cada vez mais a utilizagcdo de ferramentas de
A, sendo destinados a analise e/ou previsao de aspetos associados ao
desempenho pessoal no trabalho, a situacado econdmica, ao estado de saude, as
preferéncias pessoais, aos interesses, a credibilidade, ao comportamento, a
localizacao e aos movimentos, etc. ([2] Silveira, 2023). Nao existe um acesso
explicito e claro a forma como as categorizacoes e inferéncias sao realizadas
utilizando aplicacées de |A — o que impede os individuos de contestarem
adequadamente tais praticas, isto guando e se delas tiverem conhecimento. Em
gue medida seria juridicamente justificavel a integracao de um individuo num
dado grupo — ou seja, a sua compartimentagao — para dai extrair conclusdes que
lhe sao porventura desfavoraveis e baseadas em caracteristicas /
comportamentos de outrem? Em que medida isto afeta o exercicio das suas
escolhas pessoais ou as condicoes da sua autonomia individual? (Costa, 2023).
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Para concluir, tem razao Francisco Balaguer quando afirma que o ambito de
protecao de alguns direitos fundamentais constitucionalmente reconhecidos
assemelha-se hoje a uma espécie de relicario (Callejon, 2023). E assim porque,
na era digital, o poder estatal que as constituicoes democraticas regulam é hoje
incapaz de os preservar e garantir com eficacia. Diante dos desafios com que o
constitucionalismo contemporéneo se vé confrontado, talvez seja Util voltar as
origens para equacionar uma possivel solucdo. E, como sabemos, na origem da
trilogia “Estado de direito, democracia, direitos fundamentais” esta a dignidade

humana e a autonomia pessoal.

Como explicou o Advogado-Geral Miguel Poiares Maduro nas suas Conclusdes
no processo C-303/06 (ECLI:EU:C:2008:61), a dignidade humana implica, no seu
nivel minimo, o reconhecimento da igualdade de valor de todos os individuos.
Mesmo quando estamos em profundo desacordo sobre questdes de moralidade
politica, de estrutura das instituicoes politicas, ou de funcionamento dos nossos
Estados democraticos, continuamos, ainda assim, a partilhar de um
compromisso para com este principio fundamental. A autonomia pessoal € um
valor de igual relevancia, mas diferente. Dela decorre que os individuos devem
poder tracar e conduzir o curso das suas vidas através de uma sucessao de

escolhas entre diversas opc¢des validas.

Quando tudo mais estiver em causa, convém apontar no sentido deste farol.
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DOMINACAO SOCIAL, (DES)INFORMAGCAO E MEDIA:

MANIPULACAO E LIBERDADE DE EXPRESSAO NA ERA DIGITAL

Ricardo de Macedo Menna Barreto’

1. Introdugéo

A presente comunicacao, neste momento resumidamente apresentada, tem por
objetivo propor um estudo juridico critico-discursivo sobre a dominacao social

exercida pelos media em um contexto sécio-tecnolégico.

Enfatizaremos, neste sentido, as liberdades de expressao e informacao em um
cenario de dominagao social marcado pela manipulagao da opiniao publica pelo

discurso mediatico.

Utilizaremos, para tanto, os Estudos Criticos do Discurso de Teun A. van Dijk,
instrumental tedrico-metodoldgico para a andlise critica de distintos discursos
sociais, como o mediatico, o qual também vem servindo para uma renovacao da

Critica do Direito?.

" Doutor em Direito. Professor Convidado da Escola de Direito da Universidade do Minho, Portugal.

2 Cfe. propomos em MENNA BARRETO, Ricardo de Macedo, Estudos Criticos do Discurso Juridico,
Campinas/SP, Pontes Editores, 2021.
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2. Dominacgéo social na era digital

A analise e a revelacao do papel do discurso na (re)producao da dominacao social
€ um dos principais objetivos tanto da Analise Critica do Discurso (ACD)3, como
dos Estudos Criticos do Discurso (ECD) de Teun A. van Dijk* Em ambas
perspetivas, a ideia de dominacao dificilmente se desvincula do abuso de poder,
pois as mais diversas formas de abuso de poder acabam por resultar sempre em

algum tipo de dominacao. E este, pois, o entendimento de van
Dijk, ao afirmar que dominacao é:

“[...] uma nocao que implica a dimensdo negativa de ‘abuso’ e
também a dimensao de injustica e de desigualdade, isto € todas as

formas ilegitimas de acdo e de situacoes ™.

Nesse sentido, faz-se necessério entender o que van Dijk define por abuso de

poder. trata-se, com efeito, do uso /fegitimo do poder, significando:

“[...] a violacdo de normas e valores fundamentais no interesse
daqueles que tém o poder e contra o interesse dos outros. Os abusos
de poder significam a violacdo dos direitos socials e civis das

pessoas .

Ha, pois, como faciimente se percebe, uma evidente preocupagao dos ECD com
problemas proprios (ou mesmo centrais) do Direito. Ademais, isso também fica

evidenciado quando van Dijk afirma que a questao crucial dos ECD é saber:

¢ PEDRO, Emilia Ribeiro, "Analise Critica do Discurso: aspectos teoricos, metodoldgicos e analiticos’ /n:
PEDRO, Emilia R. (Ed.), Andlise Critica do Discurso, Lisboa, Editorial Caminho, 1997, p. 25. Nesse sentido,
ver também: FAIRCLOUGH, Norman, “Critical discourse analysis as a method in social scientific research’
/m: WODAK, Ruth and MEYER, Michael, Methods of Critical Discourse Analysis, London, SAGE Publications,
2002.

4 DIJK, Teun A. van, Discurso e Poder, Org. Hoffnagel, Judith e Falcone, Karina, Trad. Hoffnagel, J. et a/, 2°

ed., 1% reimpresséo, Sdo Paulo, Contexto, 2012, pp. 28 e ss.
5 DIJK, Teun A. van, Discurso e Poder, Op. cit., p. 28.

8 ldem, p. 29.
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“[...] quais das diferencas de poder sao legitimas na visao dos padroes
de justica e equidade de hoje, ou na base dos direitos humanos
/nternacionais, e quais representam casos de uso ilegitimo de

poder”.

Entre as diferentes formas de abuso de poder, interessa-nos estudar, no
presente artigo, as praticas manipulatérias por parte dos media. Este abuso pode
ser percebido no momento em que O acesso, a recepcao e a difusao de
pensamentos e experiéncias, de opinides e noticias, por parte dos meios de
comunicacao, deixam de se orientar pelos principios democraticos®. Ora, em
nossas pesquisas temos percebido que sob o pretexto de informar, os media
muitas vezes criam um cenario eivado de opinides tendenciosas, manipulatorias
e mesmo marcadas pelo preconceito com certas classes sociais, criando um
PEerigoso espaco para a propagacao de ideologias, preconceitos e desrespeito no
campo mediatico. O perigo desta liberdade informacional vem se intensificando
na medida em que atualmente os media tradicionais (televisao, radio, jornais etc.)
vém conquistando um espaco cada mais crescente na sociedade, devido,
sobretudo, ao poder de propagacao de informacoes pelo uso em larga escala da
Internet. Nesse sentido, nas duas primeiras décadas deste século, vimos 0s
media encontrarem na rede mundial de computadores um espaco privilegiado
para apresentar as suas agendas ideoldgicas. O problema aqui &€ que podemos
encontrar, no meio mediatico, a propagacao de ideologias carregadas de
preconceito e de estimulo a segregacao social, conforme ja tivemos a

oportunidade de demonstrar em estudos de caso anteriores®.

7 ldem, ibidem, p. 30.

& Cfe. JORGE, JoadoTeixeira Fernandes, “Reflexdes acerca da Atividade dos Meios de Comunicagdo a Luz
da Constituicdo Federal’ /n. Cad. Esc. Dir. Rel. Int. (Unibrasil), Curitiba-PR, Vol. 3, N°. 26, pp. 31-55,
dezembro de 2016. Disponivel em: <http://revistas.unibrasil.com.br/cadernosdireito/index.php/direito/

article/view/888>, Acesso em: 22 de junho de 2017, p. 42.

9 MENNA BARRETO, Ricardo de Macedo, “Ideologiay Prejuicio en el Discurso Judicial: estudio de caso

desde una Critica Linguistica del Derecho’, /nn: Boletin Mexicano de Derecho Comparado, UNAM, v. LIII, pp.
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3. Informacao, liberdade de expressao e media

Um dos problemas centrais que envolvem os media hoje € o de como impor
certos limites ao seu papel de (des)informar a sociedade. Trata-se de questédo
que, vista sob certa perspetiva, vincula-se as liberdades de informacao e
expressao. Alias, a relacao entre liberdade de expressao e os media € muito bem
destacada por Paulo Ferreira da Cunha, quando este importante jurista portugués

afirma que,

“[...] ao abrigo da protectora capa da liberdade de expressao,
podemos ter televisoes que fomentam simulténea e paradoxalmente
a violéncia, o consumismo, o hedonismo, a subserviéncia acritica, e
podem bem influenciar o veredicto popular nas urnas, nao respeitando
as normas de direrto eleitoral, ou até privilegiando certos partidos ou
candidatos. Em geral, sucede coisa idéntica com aqueles meios de
comunicacdo social que, vendendo sensacionalismo, vasculham as
vidas privadas, em busca de escandalo, e displicentemente torcem as
noticias — pela mera busca da bela frase, pelo simples encadeamento

da mesma, ou pela preguica de entender o que se lhe diz”."°

Como explicado por Ferreira da Cunha, a liberdade de expressao surge hoje
como uma espécie de “capa”, a partir da qual busca-se proteger normativamente
uma série de atos, por vezes abusivos, dos media. Assim, faz-se necessario
qguestionar o papel dos media e a sua eventual invocacao a esta capa protetora
(a liberdade de expressao) em um contexto de dominacao social marcado pela
manipulacéo da opinido publica. Com efeito, € manipulando a opiniao publica que
0Ss mediatentam estabelecer uma visao de mundo ideologicamente univoca, que

prevaleca a qualquer preco acima das outras, muitas vezes desrespeitando a

10531085, Meéxico, 2020. Disponivel em: <https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/

derechocomparado/article/view/15799>, Acesso em: 20 de janeiro de 2023.

0 CUNHA, Paulo Ferreira da, Res Publica, Ensaios Constitucionais, Coimbra, Almedina, 1998, pp. 178-179.
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diversidade social e excluindo pessoas e/ou grupos. Todavia, isso parece um
tanto estranho em um contexto democratico, visto que a democracia nao existe
fora do reconhecimento da diversidade das origens, das crencas e das opinioes,
segundo sublinha Alain Touraine''. Logo, a relacao entre media e democracia
pode ser vislumbrada quando reconhecemos que é o Estado quem zela (ou, pelo
menos, deveria zelar) pelos valores da pluralidade, da democracia e da

participagcado nos meios de comunicacao'?.

Porém, sabemos que hoje este sistema de comunicacao (baseado na empresa
e no mercado) nao esta garantindo aos cidadaos o direito de informar e de ser
informado. Confunde-se, segundo Pascual Serrano, o conceito de liberdade de
comunicacao com o de liberdade de imprensa, além de se reivindicar uma
espécie particular de “direito a censura”, ja que sao os rmedia que escolhem o
que sera ou nao divulgado ao grande publico™. Ora, a verdadeira fungao dos
media em relacdo a democracia é a de promové-la — e assim o fazem ao se
tornarem mais acessiveis € mais responsaveis em seu agir, adverte Susan
Moeller. Os media igualmente promovem a democracia ao colocarem mais
informacdes a disposicao da sociedade, trabalhando para garantir a precisao das

noticias™.

Nesse sentido, entendemos que estratégias de manipulacao, desinformacao e
de propagacao de determinadas ideologias pelos media — como, por exemplo,
apresentar interesses pessoais como universais, ou ocultar as contradicdoes

sociais — prestam um verdadeiro desservico a democracia. Visando pensar estas

"TOURAINE, Alain, ;/Qué es la Democracia?Trad. Mauro Armifio, Madrid, Temas de Hoy, Ensayo, 1994,
p.35.

2 SERRANO, Pascual, “Democracia e Liberdade de Imprensa’ /7. MORAES, Dénis (Org.), Midia, Poder e
Contrapoder, Da concentracdo monopdlica a democratizacdo da informacao, Trad. de Karina Patricio, Sdo
Paulo, Boitempo, Rio de Janeiro, FAPERJ, 2013, p. 81.

8 SERRANO, Pascual, “Democracia e Liberdade de Imprensa’ Op. cit., p. 81.

4 MOELLER, Susan D., “Media and Democracy’ /n: BOLER, Megan (Ed.), Digital Media and Democracy:.
Tactics in Hard Times, Cambridge, MIT Press, 2008, p. 185.
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guestdoes é que trazemos, nesta pesquisa, os ECD de van Dijk, instrumental
tedrico apto a desamalgamar as diferentes camadas do discurso mediatico,

desvelando as estratégias linguisticas utilizadas no abuso de poder.

4. Estudos criticos do discurso e critica do direito: desvelando o abuso de poder

Em um cenario de dominacéao social, entendemos que os Estudos Criticos do
Discurso podem auxiliar a Critica do Direito na combinacao de aspetos teodrico-
metodoldgicos e empirico-sociais, para a estruturacao de um pensamento
juridico critico mais condizente com as complexas configuragdes da sociedade
contemporanea’. Com efeito, ao preocuparem-se com a problematica da
ideologia e da dominacao social, os ECD fornecem um instrumental teoérico-
metodoldgico que pode dotar a Critica do Direito de significativo alcance na
anélise empirica de certas problematicas juridico-sociais, como a ideologia e a

dominacao social.

Dito de outro modo, sugerimos que os ECD — ao fornecerem um instrumental
tedricometodoldgico que envolve a andlise pragmatica dos atos de fala, a analise
retérica, a analise de narrativas e argumentacdes e de certas propriedades
semidticas aplicaveis a diferentes discursos sociais — permitem que percebamos
“empiricamente” a existéncia de praticas sociais ilegitimas, notadamente a
manipulacao social e o0 abuso de poder. Tal instrumental € de grande valia em
um cenario de crescente complexidade informacional incrementado pelo uso em
larga escala da Internet, pois hoje vemos diariamente como o discurso mediatico
comummente aposta, em uma mesma noticia (i. e., dispondo-a em um mesmo
sitio, como uma pagina da internet, por exemplo), na dimensao visual — por meio
nao so de textos, mas de imagens — e auditiva do publico. Isso exige, por certo,
uma abordagem tedrico-metodolégica que permita o estudo das distintas

dimensodes do discurso mediatico.

" MENNA BARRETO, Ricardo de Macedo, Estudos Criticos do Discurso Juridico, Campinas/SP. Pontes
Editores, 2021.
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E, portanto, desde a Critica do Direito, metodologicamente amparada nos ECD
de Teun van Dijk, que perceberemos como a manipulacao social implica, no mais
das vezes, em abuso de poder. Porisso ndo podemos ignorar situagdes nas quais
o exercicio ilegitimo ou inaceitavel do poder ocorre, sendo importante o
desvelamento de situagdes nas quais ocorre o exercicio ilegitimo do poder.
Exemplificativamente, podemos citar a manipulacdo utilizada pelos media na
promulgacao e reforco do seu préprio poder, servindo-se, para tanto, dos ardis

mais diversos, tais como acobertamentos, distor¢cdes dos factos, etc.

Apresentaremos com mais detalhes, na versao final desta comunicacao (sob a
forma de um artigo), como o exercicio desenfreado do poder discursivo pelos
medialeva, muitas vezes, ao abuso de poder e mesmo a violacdo de direitos. Ou
seja, compreendendo o abuso de poder como dominacao, procuraremos
observar aquelas situacdes em que certos principios sociais, juridicos ou éticos
foram violados no exercicio do poder discursivo, criando um cenério de injustica.
Para tanto, como ja referimos, a dominacao sera estudada especificamente a
partir da violagao aos limites da liberdade de informacao e expressao por parte

do poder mediatico.
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DADOS ABERTOS E REUTILIZACAO DE INFORMAGCOES DO
SETOR PUBLICO: A ECONOMIA DE DADOS NA UNIAO
EUROPEIA EM PROL DE UM QUADRO PRINCIPIOLOGICO
ADEQUADO A DECADA DIGITAL?!

Joana Covelo de Abreu?

0.

Num momento em que a Unido Europeia vive a década digital e proclamou a
necessidade de adensar o Mercado Unico Digital pela densificacdo de uma
efetiva economia de dados, a Diretiva de Dados Abertos representa um
elemento normativo europeu essencial a observancia destas finalidades. Desde
logo, por ser capaz de promover a livre concorréncia entre os varios agentes
econdmicos, ao impor que as Administracoes Publicas disponibilizem os dados

nao pessoais na sua posse de forma tendencialmente gratuita e, sempre que

T Algumas das consideragoes introdutdrias aqui incluidas constam, em parte, na seguinte publicacdo: Joana
Covelo de Abreu, “Open data and re-use of public information — smart cities as open data ecosystems”,
Comments, 29.6.2023, Official Blog of UNIO, in https://officialblogofunio.com/2023/06/29/open-data-and-

re-use-of-public-information-smart-cities-as-open-data-ecosystems/ [acesso: 31.7.2023].

2 Professora Auxiliar da Escola de Direito da Universidade do Minho. Membro integrado (doutorado) do
JusGov - Centro de Investigacdo em Justica e Governacdo da Universidade do Minho. Membro da equipa
cientifica do projeto “Smart Cities and Law, E. Governance and Rights: Contributing to the definition and
implementation of a Global Strategy for Smart Cities”, com a referéncia NORTE-01-0145-FEDER-00006.
Coordenadora do Médulo Jean Monnet eUjust “EU Procedure and credits’ claims: approaching electronic
solutions under e-Justice paradigm”, com a referéncia 611662-EPP-1-2019-1-PT-EPPJMO-MODULE (2019-
2021).
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possivel, em formatos interoperaveis e legiveis por maquinas. Assim, cabe
verificar se os principios gerais da atividade administrativa da abertura, da
reutilizagdo da informacao e de dados publicos e da transparéncia sao revisitados,
neste contexto, e se saem fortalecidos, partindo-se para tal reflexdao a partir da
sua conceptualizacdo e de como se encontram introduzidos na Declaragao

Europeia sobre os direitos e principios digitais para a década digital.

No mesmo dia em que a Unido Europeia anunciou como previa construir o futuro
digital da Europa®, adotou uma comunicacao sobre a sua estratégia para os dados
(pessoais e nao pessoais)?, na medida em que visava equacionar o seu potencial
disruptivo em termos econdmicos e recuperava O Seu objetivo de criar e
sedimentar uma economia dos dados, ou seja, uma economia capaz de, ao
promover os valores europeus, se alavancar através do tratamento de dados nos

mais variados setores de atividade, melhorando a vida dos cidadaos.

Afinal, as tecnologias de informacao e comunicagdo assim como o ambiente
digital tém assumido, nos anos que correm, um papel ndo negligenciavel na vida
de todos — “tém vindo a transformar a economia e a sociedade, afetando todos

os setores de atividade e a vida quotidiana de todos os europeus”®.

Tal é assim pois os dados sao capazes de ter um papel particularmente relevante
na otimizacao de um conjunto amplo de servicos, como € o caso da medicina
personalizada, de novos servicos de mobilidade e da consecucao dos objetivos

insitos ao pacto ecoldgico europeu.

8 Comissao Europeia, Shaping Europe's digital future, February 2020, in https://commission.europa.eu/

system/files/2020-02/communication-shaping-europes-digital-future-feb2020_en_4.pdf [acesso: 12.5.2023]

4 Comissao Europeia, Comunicacdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social
Europeu e ao Comité das Regides “Uma estratégia europeia para os dados”, Bruxelas, 19 de fevereiro de
2020, COM (2020) 66 final.

5ldem, p. 1.
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E expectavel que, em 2025, o volume de dados produzidos, no mundo, se cifre
em 175 zetabytes®. Assim, a par de um numero cada vez mais significativo de
dados pessoais — cujo tratamento, ou seja, toda a trajetéria inerente a sua
existéncia, desde a sua recolha até ao seu apagamento, deve observar os
padroes elevados de protecao de dados pessoais a que a Uniao Europeia se tem
comprometido —, verifica-se um “volume crescente de dados industriais nao
pessoais e de dados publicos na Europa”, os quais poderdo constituir “uma
potencial fonte de crescimento e inovacado que importa explorar”’. No que diz
respeito a dados nao pessoais, a Unidao Europeia visa o envolvimento dos
cidadaos ja que estes “devem estar habilitados a tomar melhores decisdes com
base nos conhecimentos adquiridos a partir de dados nao pessoais, devendo
estes estar disponiveis para todos os intervenientes”®. Afinal, a partir do
desiderato de criar uma economia de dados no contexto da Unido, cabe motivar
a Inovacao e a concorréncia, garantindo “que todos recebem dividendos
digitais”, visando-se uma Europa digital “aberta, justa, diversificada, democratica

e confiante”®.

Ao pretender liderar a economia dos dados, a par de solucdes estruturais em
matéria i) de conetividade; i) de tratamento e armazenamento de dados; iii) de
capacidade computacional; e iv) de ciberseguranca, a Uniao Europeia tem de ser
capaz de v) melhorar as suas estruturas de governacao para manuseamento de
dados; e vi) aumentar os repositérios de dados de qualidade disponiveis para

utilizacédo e reutilizacao™.

Posto isto, para além de promover um padrao elevado para a protecao de dados

pessoais, a Unidao apostou na adocao de solucdes legislativas concretas em

6 Ibidem, p. 2.
7 Ibidem, p. 1.
8 Ibidem.
® Ibidem.

0 |bidem.
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matéria de dados abertos. E no entendimento da Diretiva 2019/1024 (Diretiva de
Dados Abertos)'!, relativa aos dados abertos e a reutilizagdo de informacoes do
setor publico, que encontramos 0 mote para a consecucao da década digital para

a Europa que se vive até 2030 e a densificagao da economia europeia dos dados.

2.

Concretamente a propdsito da economia de dados para a Unido Europeia ser
uma realidade durante a vivéncia da sua proclamada década digital, a Unido
comprometeu-se a “criar um contexto politico atrativo para que, até 2030, a sua
guota na economia dos dados — armazenados, tratados e eficazmente utilizaveis
na Europa - corresponda, pelo menos, ao seu peso econdmico, nao por
imposicao, mas por opcao”'2. No entanto, atualmente deteta-se um problema
gue atavia a consecucao desta economia dos dados: como o seu valor reside na
possibilidade de utilizacao e reutilizacao, verifica-se que ainda nao existem dados
suficientes. Assim, a Unidao Europeia apostou, entre outras solucoes, na adogao
da mencionada Diretiva de Dados Abertos, visando que o setor publico facilite a
disponibilizagdo de um maior nimero de dados gerados, em especial as PME,
mas também a sociedade civil e a comunidade cientifica, no ambito de avaliacdes

independentes de politicas publicas’.

A Diretiva de Dados Abertos — atualmente reformulada pela Diretiva 2019/1024
—, que tinha de ser objeto de transposicao até 17 de julho de 2021 (artigo 17.°),
visa promover a utilizacdo de dados abertos e estimular a inovacao em produtos
e servicos, pelo que estabelece regras minimas a observar pelos Estados-
Membros de forma a que estes promovam a reutilizacao de documentos i) de

organismos do setor publico dos Estados-Membros; i) de empresas publicas; e

1 Cfr. Diretiva (UE) 2019/1024, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de 2019, relativa aos

dados abertos e a reutilizacdo de informacgdes do setor publico.
2 Comisséao Europeia, “Uma estratégia europeia para os dados”, p. 4.

3 ldem, p. 7.
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i) contendo dados de investigacao (artigo 1.°, n.° 1). Para o efeito, estabelece
um procedimento expedito de tratamento dos pedidos de reutilizacao (artigo 4.°),
através do qual o requerente deve ter acesso ao documento requerido num prazo
razoavel e todas as informacdes necessarias ao exercicio de uma reacao, nos

casos em que se depare com um indeferimento da sua pretenséao.

A diretiva dispbe, ainda, sobre os formatos disponiveis dos documentos: em
regra, as entidades publicas disponibilizardo os documentos “em qualquer
formato ou linguagem em que ja existiam”, embora, quando tal seja possivel e
adequado, o deva fazer “através de meios eletronicos, em formatos que sejam
abertos, legiveis por maquina, acessiveis e localizaveis e reutilizaveis,
juntamente com os respetivos metadados (artigo 5.°, n.° 1). Em regra, a
reutilizacado de documentos sera gratuita (ou seja, livre de emolumentos) — artigo

6.°n°1.

O artigo 10.° da Diretiva cria o regime especifico para os dados da investigacao:
prosseguindo politicas de acesso aberto (por a investigacao ter sido financiada
por fundos publicos), assentes na observancia do principio da “abertura por
defeito”, os dados de investigacao cientifica deverao ser disponibilizados
publicamente e ser passiveis de reutilizacdo para fins comerciais ou nao
comerciais, sempre que tenham sido objeto de financiamento por fundos
publicos e os investigadores responsaveis pela sua producao ja os tenham
disponibilizado “ao publico através de um repositério institucional ou temético”
(artigo 10.°, n.° 2). No entanto, ha que acautelar que a prossecucao desta
finalidade nao afeta direitos de propriedade intelectual, protecao de dados
pessoais e obrigacdes de confidencialidade, de seguranca e de interesses
comerciais legitimos, circunstancia em que a ponderacao a ser conduzida devera
pautar-se pela observancia do principio “tao aberto quanto possivel, tao fechado

guanto necessario”.

Neste contexto, a Comissdo Europeia iniciou processos por incumprimento

contra um conjunto amplo de Estados-Membros, tendo, entre marco e abril de
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2023, iniciado a fase contenciosa contra a Bélgica', a Bulgaria', a Leténia' e os
Paises Baixos'/, em decorréncia de nao terem promovido a competente
transposicao da Diretiva de Dados Abertos. Segundo a Comissao Europeia,
apesar de o prazo de transposicao ter decorrido a 17 de julho de 2021, estes
quatro Estados-Membros ainda ndo tinham comunicado as medidas nacionais de
transposicado daquele ato juridico europeu ou, tendo-o feito, comunicaram
medidas incompletas e, no caso da Letdnia, algumas das medidas adotadas
nacionalmente eram anteriores a propria data de adocao da diretiva.
Continuando, a Comissao Europeia sublinhava que aqueles Estados-Membros
tinham sido destinatarios das competentes cartas de notificacdo, em setembro
de 2021 (tomando, desde entdao, conhecimento da sua situacao de hipotético
incumprimento), e que os pareceres fundamentados tinham sido emitidos, por
si — alinhavando um conjunto de propostas tendentes a suplantacao do
incumprimento imputado, entre abril e junho de 2022, em sede de fase pré-
contenciosa. No entanto, apesar de todas estas interacdes, os Estados-
Membros nao tinham logrado cumprir as obrigacdes que para si decorrem por
forca dos Tratados, estando, assim, numa posicao de incumprimento, que

justificou o inicio da fase contenciosa.

Nesta sequéncia, 0S processos estao agora pendentes perante o Tribunal de
Justica embora, a existir, o incumprimento se tenha sedimentado no momento
em que decorreu o prazo dado, pela Comissdao, em sede de parecer

fundamentado.

Como reputa a Comissao, nas suas alegacoes, a Diretiva de Dados Abertos visa
desbloquear beneficios inerentes a reutilizacdo de dados na posse das entidades

publicas dos Estados-Membros, reduzindo barreiras do mercado a emergéncia

4 Cfr. TUUE, processo n.° C-215/23, petigéo.
5 Cfr. TUUE, processo n.° C-237/23, peticao.
6 Cfr. TUUE, processo n.° C-238/23, peticao.

7. Cfr. TJUE, processo n.° C-213/23, petigéo.

266



de PME que assentam a sua atividade na utilizagdo de tais dados: ao almejar
ainda propiciar uma reducao dos custos associados a reutilizacao de tais dados,
€ capaz de promover, a0 mesmo tempo, um aumento dos dados disponiveis e
das oportunidades de negdcio através de mecanismos de partilha de dados. Por
outro lado, fomenta a transparéncia associada a utilizacao de fundos publicos
para a conducao de investigacao cientifica enquanto suporta o surgimento e o
desenvolvimento de novas tecnologias e, especificamente em sede de

inteligéncia artificial, assegura que esta tem acesso a dados fidedignos e atuais.

O incumprimento imputavel a estes Estados-Membros entrava a consecucao do
objetivo de tornar a economia europeia também numa economia de dados na
medida em que, enquanto os atos juridicos viabilizadores da transposicao
completa da Diretiva de Dados Abertos nao forem plenamente adotados em
todos os Estados-Membros, os dados publicos que se vao conformando a esta
nova realidade nao refletem a Unido na sua globalidade (ainda que ja reflitam a

quase integralidade dos seus Estados-Membros).

Assim, as intervencoes da Comissao Europeia — em fase pré-contenciosa — e,
subsequentemente, do Tribunal de Justica sao paradigmaticas da necessidade
de atuar celeremente face a incumprimentos imputaveis aos Estados-Membros,
Jd que, numa economia integrada como € a europeia, a superacao de tais
incumprimentos conduz ao bom funcionamento do mercado interno e a
promocao de um efetivo ambiente de livre concorréncia entre os agentes
econdmicos e, especialmente, a criagdo de um contexto favoravel a proliferagéo
de novos segmentos econdmicos, mais disruptivos, e da inovacao a eles

associada’®.

'8 Cfr., a propésito do funcionamento da agdo por incumprimento, e entre outros, Joana COVELO DE
ABREU, Acdo por incumprimento, in Ana Paula BRANDAO, Francisco PEREIRA COUTINHO, lIsabel
CAMISAO e Joana COVELO DE ABREU (Coords.), Enciclopédia da Unido Europeia, Petrony, 2017, pp. 15-
18; Joana COVELO DE ABREU, Inconstitucionalidade por omissao e agdo por incumprimento: a inércia do

legislador e as suas consequéncias, Jurud, 2011.
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3.

Por sua vez, a promocao de uma economia assente em dados abertos e publicos
tem a suscetibilidade de melhorar a transparéncia publica. Na realidade, a
inclusao da economia de dados abertos no cerne das politicas publicas atuais
acarretou um impacto na forma como perspetivamos a transparéncia publica’, a
abertura e a reutilizacado de informacdes e de dados publicos e como estas
passaram também a integrar o espaco juridico dos principios insitos ao

paradigma da Administracao Publica em linha (e-Governmen?.
Na realidade, a:

“[...] [tIransparéncia [...] ndo € um objetivo em si mesma, mas serve
COMO UM peso para as INstituicoes europelias e como urm meio para a

populacao participar no debate politico a nivel europeu “*°

Assim, a transparéncia administrativa pode surgir, em termos amplos, como “a
compreensao da acao e da organizacao publica que se pode retirar da informagao
administrativa” conferida, ou seja, “que se deduz da transmissao de
conhecimento entre os poderes publicos e o cidadao”?" ou administrado. No
entanto, a transparéncia é, cada vez mais, “um fenémeno multidimensional”: na
realidade, o que nos ocupa diz respeito a transparéncia quanto aos dados, que
se assume como apenas mais “um elemento de um quadro normativo mais

amplo e holistico de transparéncia”?2.

9 Cfr., para maiores desenvolvimentos, Giorgio MANCOSU, La transparence publique a I'ére de I'Open

Data, Editions Juridiqgues franco-allemandes, 2019, p. 21.

20 Cfr. Bart DRIESSEN, Transparency in the EU institutional law. A practitioner’s handbook, Second Edition,
Wolters Kluwer, 2012, § 1.02.

21 Cfr. A. MELONCELLI, L'informazione administrativa, Rimini, Magnolia, 1983, p. 17.

22 Cfr. Veronica CRETU e Nicolae CRETU, Government 5D Transparency — Topic Report No. 2015/3,
European Public Sector Information Platform, EPSI Platform, 2015, pp. 5 e 6, in https://data.europa.eu/
sites/default/files/report/2015_government_bd_transparency.pdf [acesso: 31.7.2023].
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Ha, portanto, iniUmeras dimensdes concretizadoras da transparéncia: i) acesso a
informacao institucional; ii) acesso a documentos; iii) abertura do processo
decisorio; iv) possibilidade de envolvimento de terceiros no processo decisorio
publico; e v) percecao do funcionamento institucional?. A tais dimensodes cabe
aduzir aquela que se prende com a reutilizacdo de informacao e de dados

publicos.

Ora, no contexto dos dados abertos, a transparéncia, a abertura e a reutilizagao
de informacao e de dados publicos formam a triade principoldgica operativa para

uma efetiva economia de dados.

Assim, no que se refere a transparéncia, esta foi perspetivada a luz do quadro
normativo e institucional pensado para a interoperabilidade administrativa,

assentando em trés ideias-chave:

- Visibilidade, ao permitir que, atendendo ao ambiente administrativo da
Administracao Publica, outras entidades publicas, cidadaos e empresas
pudessem ter uma visao interna do seu funcionamento e compreender o uso
de regras, procedimentos, dados e servicos administrativos assim como o

processo decisorio no seu seio;

- Disponibilidade de interfaces, ao determinar que os diferentes sistemas
utilizados pelas entidades publicas pudessem comunicar com outros
sistemas. Através da interoperabilidade, a reutilizacao de dados e de sistemas

salia facilitada e permitia a integracao daqueles em sistemas mais amplos;

- Protecao de dados pessoais, ao observar-se uma estrita observancia do padrao

jusfundamental decorrente da ordem juridica europeia por conta da

23 Cfr. Joana COVELO DE ABREU e Liliana REIS, Instituicoes, 6rgaos e organismos da Unido Europeia: um
quadro institucional Unico? — Introducéo, in Joana COVELO DE ABREU e Liliana REIS (Coords.), Instituicdes,

érgaos e organismos da Unido Europeia, Almedina, 2020, p. 24.
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guantidade alargada de dados pessoais de cidadaos que passariam a circular

entre as Administragdes Publicas envolvidas?s.

No entanto, tais ideias ndo tinham a suscetibilidade de, sozinhas, conduzir a uma
economia de dados. Assim, estreitamente relacionado com o principio da
transparéncia, surge, por um lado, o principio da abertura administrativa e, por
outro, o da reutilizacao de informacoes e de dados publicos. Afinal, se a finalidade
€ imprimir, ao funcionamento do poder publico, maior previsibilidade da sua
organizacao e da sua agao (interna e externa), propiciando uma maior participagao
dos administrados (cidaddos e empresas), entao esta demanda que, a priori, a
Administracdo Publica se abra (e, expectavelmente, se torne efetivamente
intuitiva) € promova a participacdo nos seus processos decisorios para, num
segundo momento, promover o entrosamento de outros entes publicos e de
entes privados (cidadaos e empresas) — mormente, através da possibilidade
destes reutilizarem as informacdes publicas e os dados ndo pessoais que se

encontram na posse da Administracao Publica.

Na realidade, no que diz respeito ao contexto tecnolégico em que conduzimos a
presente analise, o conceito de abertura esta intimamente ligado a forma como
os dados nao pessoais e outras informacoes detidos pela Administracao Publica
se podem tornar disponiveis: a politica de dados abertos tem, na sua génese, “a
ideia de que todos os dados publicos devem estar livremente disponiveis para
uso e reutilizacao por outrem, a nao ser que alguma restricao se aplique, por
exemplo, em termos de protecdo de dados pessoais, de confidencialidade ou de
direitos de propriedade intelectual”®. Neste contexto, se a abertura da
Administracdo Publica ndo se operacionalizar, a sua atividade continuara a ser
pouco percetivel, insuscetivel de amplo escrutinio publico e, portanto, pouco ou

nada transparente. Do mesmo modo, a sua organizagcao continuara distante da

24 Cfr. Comissao Europeia, New European Interoperability Framework — Promoting seamless services and
data flows for European public administrations, Publications Office of the European Union, 2017, p. 13, in

https://ec.europa.eu/isa2/sites/default/files/eif_brochure_final.pdf [acesso: 31.7.2023].

% |dem, p. 11.
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compreensao necessaria por parte daqueles que com ela interagem,
comprometendo-se outra dimenséao tradicional da transparéncia — aquela que se

prende com a percecao do funcionamento institucional.

Por seu lado, reutilizacao significa a possibilidade de "“beneficiar do trabalho de
outrem através da consulta do que se encontra disponivel, avaliando a sua
facilidade de utilizagdo ou relevancia para o problema em maos e, quando é
apropriado, adotando solucbes que ja demonstraram o seu valor noutro
contexto”?¢. Assim, a reutilizacao de informacao publica e de dados nao pessoais
configura-se como um principio geral ex post que operacionaliza um melhor
desempenho publico e um maior entrosamento publico/privado que, no caso da
Diretiva de Dados Abertos, é especialmente valorizada de forma a promover a
livre concorréncia de agentes econdmicos que beneficiardo da utilizacdo dos
dados publicos no desenvolvimento de novos modelos de negdcio e que
tornarao a Uniao Europeia atrativa ao investimento e, especialmente, a inovacao.
Para que isto aconteca, os sistemas utilizados pela Administracao Publica tém
de observar o principio da abertura — e, se assim for, o seu trabalho e o seu
processo decisério tornam-se mais intuitivos externamente, aumentando a

transparéncia administrativa e a propria participagdo democratica informada.

Na realidade, a reutilizacao de solucdes tecnoldgicas e digitais, de informacao
publica e de dados nao pessoais € um elemento vital a interoperabilidade
administrativa que, por sua vez, ao propiciar formatos comunicaveis e, mais
recentemente, legiveis por maquinas, € capaz de sustentar o surgimento de uma
economia de dados, almejada ao bom funcionamento do Mercado Interno e,

especificamente, & sedimentacdo do Mercado Unico Digital.

Daqui resulta que a Diretiva tem a suscetibilidade de promover a abertura, a
reutilizacao de informacéao e de dados publicos e a transparéncia numa Europa

que visa adjetivar-se como digital. Atendendo a Declaracao Europeia sobre

26 |bidem, p. 13.
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direitos e principios digitais para a década digital?’, verifica-se uma preocupacéo

transversal com a promogao destes trés valores e principios gerais.

No que diz respeito a abertura, verifica-se uma preocupacao transversal: por um
lado, em termos infraestruturais e de conectividade; por outro, no que diz
respeito ao acesso e a participacao informada nos processos decisorios de
natureza publica com lastro digital. Afinal, no capitulo reservado a solidariedade
e a inclusao, é determinado que “[tlodas as pessoas, em toda a UE, devem ter
acesso a conectividade digital de alta velocidade e a precos acessiveis”, o que
determinou que a Comissao Europeia se comprometesse a “garantir o acesso
de todos a uma excelente conetividade, independentemente do local onde vivem
e dos seus rendimentos” e a “proteger uma Internet neutra e aberta em que os
conteudos, servicos e aplicacbes nao sejam blogqueados ou degradados
injustificadamente”. No entanto, a abertura — sobretudo quando falamos do
dominio publico e de dados na posse das Administracdes Publicas —, releva
também em termos de acesso e de participagao nos processos decisorios.
Assim, veicula-se, desde logo, um compromisso no sentido de que “[tlodas as
pessoas devem ter acesso a todos 0s servigos publicos essenciais em linha em
toda a Uniao"”, sendo que assegurar uma ampla acessibilidade figura como uma
das prioridades. Para além disso, a participacao neste “espaco publico digital” é
essencial para o Incremento do processo democratico, apoiando “o
desenvolvimento e a melhor utilizacao das tecnologias digitais para estimular a
participagcdo dos cidadaos e a participacdo democratica”. Ora, s6 existem
cidadaos informados e capazes de exercer uma participacao que eleva o padrao
democratico de uma comunidade politica se dispuserem de dados fidedignos,
atuais e de fontes seguras, o que revela outro papel fundamental que a Diretiva
tem a possibilidade de densificar: o de determinar que os Estados-Membros, a
curto trecho, disponibilizem um conjunto abrangente de dados abertos, capaz de

melhorar significativamente a participacao cidada nos processos decisorios, ao

27 Comissao Europeia, Declaragdo Europeia sobre os direitos e principios digitais para a década digital,
Bruxelas 26.1.2022, COM (2022) 28 final, p. 1.
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mesmo tempo que os cidaddos se sentem compelidos a “adquirir e partilhar
todas as aptidoes e competéncias digitais necessarias para participar ativamente

na economia, na sociedade e em processos democraticos” e decisorios;

A reutilizagdo de informacao publica é também vertida nesta Declaracédo: a
consecucgao do objetivo de dotar, a Unido Europeia, de servicos digitais em linha
— dando observancia ao paradigma da Administracao Publica em linha — passa,
necessariamente pela “reutilizagcdo da informacao da administragao publica” ja
qgue “[n]linguém deve ser instado a fornecer dados mais frequentemente do que
0 necessario aquando do acesso e da utilizacado de servicos publicos digitais”.
Tal desiderato resulta da proclamacao do principio da declaracao unica, que visa
facilitar as interagdes entre administrados e administracao publica, sobretudo
num contexto integrado em que as liberdades de circulacao tém de ser uma
realidade em toda a extensédo. No entanto, a reutilizagdo de informacao publica
tem, nos dias que correm, outro papel de destaque: o estimulo a concorréncia e
a emergéncia de inovacao nos varios setores que possam aproveitar a
informacao disponivel sem despender valores elevados para ter acesso a dados
de qualidade. Por ultimo, a reutilizacao foi ainda objeto de revisitagdo de forma a
tornar, na medida do possivel, que esses dados possam encontrar-se num
formato interoperavel (dentro e fora da administracao publica) e legivel por
maquinas, de forma assegurar que os algoritmos e demais sistemas de
inteligéncia artificial possam usar dados fidedignos e atuais, para que estes
possam ser reputados como “seguros e utilizados no pleno respeito dos direitos

fundamentais das pessoas”.

Por dltimo, quanto a transparéncia, a Declaracao visa assegurar que, nas
interacdes com algoritmos e sistemas de inteligéncia artificial, a sua utilizacao
seja transparente, garantindo “que as pessoas sejam capacitadas e informadas
guando interagem com eles”. Do mesmo modo, as preocupagdes com a
seguranca também impactam na transparéncia, determinando-se que o0
ambiente em linha tem de ser “seguro”, ja que “todas as pessoas devem poder
escolher efetivamente os servicos em linha a utilizar, com base em informacodes
objetivas, transparentes e fiaveis”.
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Afinal, a transparéncia conduz a observancia de uma das finalidades
fundamentais da Diretiva: a promocao da livre concorréncia, pela utilizacao de
dados abertos entre os varios agentes econdémicos, notando-se uma particular
preocupacao com as PMEs. Ora, o mesmo ¢ veiculado pela Declaracao ora em
analise, ao estabelecer que “[tlodos devem ter a possibilidade de competir de
forma justa e de inovar no ambiente digital” o que, como vimos, sé é possivel
se os dados existentes no setor publico — especificamente, os ndo pessoais —

puderem ser livremente utilizados e reutilizados.

Posto isto, a Diretiva de Dados Abertos pode ter um papel fundamental num
novo momento de expansdo do Mercado Unico Digital, estimulando a efetiva
concretizacao de uma economia de dados — pelo menos, abertos — com particular
impacto na finalidade visada: tornar a Unido Europeia um espago competitivo
mundialmente em termos digitais e tecnolégicos ao mesmo tempo que promove
uma protecao sustentada de direitos que experienciam, com a evolucao

tecnoldgica, novos e mais prementes desafios.
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TESES E ANTITESES



O JOVEM LATINO-AMERICANO
- NEOLIBERALISMO E A VULNERABILIDADES

Juliana Toralles dos Santos Braga?

0. Resumo

O tema do presente artigo é a vulnerabilidade dos jovens que vivem na América
Latina diante da politica neoliberal que assola os paises latino-americanos nas
Ultimas duas décadas, influenciando o acesso aos sistemas educacionais e
precarizando o mercado de trabalho que ird recebé-los. O problema proposto é:
as politicas neoliberais implantadas na América Latina nas Ultimas décadas
expdem os jovens da regiao ao risco de estigmatizacao de forma duradoura e a
vulnerabilidades politicas e sociais, 0 que leva a quebra de importantes elos de
solidariedade social intra e entre geracdes? O objetivo geral € demonstrar que as
politicas neoliberais implantadas na América Latina nas ultimas décadas expoem
0os jovens da regiao ao risco de estigmatizacdo de forma duradoura e a
vulnerabilidades politicas e sociais, em um cenario que nao s6 nao garante a

protecao desses jovens, como 0s lanca na precariedade, sem perspectivas

T Artigo apresentado no XIX Seminério Internacional Demandas Sociais e Politicas Publicas na Sociedade
Contemporanea e XV Mostra Internacional de Trabalhos Cientificos, organizado pelo Programa de Pds-

Graduacdo em Direito da Universidade de Santa Cruz do Sul, ocorrido nos dias 25 e 26 de maio de 2023.
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diante da falta de condicdes de acesso a uma ensino superior de qualidade, a
dificuldade de insercdao no mercado de trabalho e a falta de garantias de
seguranca e sustento através dessa, o que leva a quebra de importantes elos de
solidariedade social intra e entre geragdes. O método de abordagem é o dedutivo
e o0 método de procedimento monografico com técnicas de pesquisa
bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica sera realizada nas seguintes
bases de dados do banco de teses da Capes, periddicos avaliados no Qualis da

Capes, bibliografia nacional e internacional.

1. Introdugéo

O tema do presente artigo € a vulnerabilidade dos jovens que vivem na América
Latina diante da politica neoliberal que assola os paises latino-americanos nas
Ultimas duas décadas, influenciando o acesso aos sistemas educacionais e

precarizando o mercado de trabalho que ird recebé-los.

O problema proposto é: as politicas neoliberais implantadas na América Latina
nas ultimas décadas expdem 0s jovens da regiao ao risco de estigmatizacao de
forma duradoura e a vulnerabilidades politicas e sociais, o0 que leva a quebra de

importantes elos de solidariedade social intra e entre geragdes?

O objetivo geral € demonstrar que as politicas neoliberais implantadas na
Ameérica Latina nas Ultimas décadas expdem 0s jovens da regiao ao risco de
estigmatizacdo de forma duradoura e a vulnerabilidades politicas e sociais, em
um cenario que nao sé nao garante a protecao desses jovens, como 0s lancga na
precariedade, sem perspectivas diante da falta de condicoes de acesso a uma
ensino superior de qualidade, a dificuldade de insercao no mercado de trabalho
e a falta de garantias de seguranca e sustento através dessa, o que leva a quebra

de importantes elos de solidariedade social intra e entre geracoes.

Para tanto sao objetivos especificos: analisar a influéncia neoliberal nas politicas
e direitos sociais na América Latina durante as Ultimas décadas; também,

desenvolver a questao das vulnerabilidades dos jovens latino-americanos, que
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tém dificuldade de acesso a educacao de qualidade e a um mercado de trabalho
precario, que os recebe em um cenario de maximizacao da concorréncia e da
competitividade e os expoe ao precariado; e, por fim, tracar um panorama sobre

a solidariedade intergeracional prejudicada.

A hipotese que se busca confirmar é a de que as politicas neoliberais implantadas
na Ameérica Latina nas ultimas décadas expdem os jovens da regiao ao risco de
estigmatizacao de forma duradoura e a vulnerabilidades politicas e sociais, em
um cenario que nao sé nao garante a protecao integral desses jovens, como 0s
lanca na precariedade, sem perspectivas diante da falta de condicées de acesso
a uma ensino superior de qualidade, a dificuldade de inser¢cdo no mercado de
trabalho e a falta de garantias de segurancga e sustento através dessa, o que leva

a quebra de importantes elos de solidariedade social intra e entre geragoes.

O método de abordagem é o dedutivo e 0 método de procedimento monografico
com técnicas de pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica
serd realizada nas seguintes bases de dados do banco de teses da Capes,

periddicos avaliados no Qualis da Capes, bibliografia nacional e internacional.

2. Ainfluéncia neoliberal nas politicas e direitos sociais na América Latina durante

as Ultimas décadas

Chesnais (1996, p. 13) descreve a mundializacao do capital como uma fase que
se iniciou no decorrer da década de 1980 e que difere do fordismo, pois embora
tenham ressurgido alguns dos aspectos caracteristicos da época imperialista,
tais como extrema centralizacao e concentracao do capital e interpenetracao da

indUstria e das financas, diferenciam no sentido e no contetdo:

“[...] o sentido e o conteudo de acumulacao de capital e dos seus
resultados sao bem diferentes. o capitalismo parece ter triunfado e
parece dominar todo o planeta, mas os dirigentes politicos, industriais
e financeiros dos paises do G7 cuidam de se apresentarem como

portadores de uma missao historica de progresso social. O que é
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significativo é a quantidade de variacoes sobre o tema do “fim da
historia” e do “fim das utopias ”, incluindo-se nestas as promessas de
uma vida decente para todos, a hora do “darwinismo social” sob
aiversas formas tedricas, algumas de forte conotacao racista. O estilo
de acumulacdo é dado pelas novas formas de centralizacdo de
gigantescos capitais financeiros (os fundos mutuos e fundos de
pensao), cuja funcdo é frutificar principalmente no interior da estera
financeira. Seu veiculo sao os titulos (securities) e sua obsessao, a
rentabilidade aliada a “liquidez”, da qual Keynes denunciara o cardter
“anti-social ”, isto &, antiético ao investimento de longo prazo. Ndo é
mais um Henry Ford ou um Carnegie, e sim o administrador
praticamente anénimo (e que faz questao de permanecer anénimo) de
um fundo de pensao com ativos financeiros de varias dezenas de
bilhoes de ddlares, quem personifica o “novo capitalismo” de fins do

século XX” (Chesnais, 1996, p. 14).

A crise do liberalismo classico foi apontada por John Keynes, em 1926, que, apds
uma analise do cenario histérico e das objecdes ao sistema da época, concluiu
gue seria necessario um préoximo passo de reflexao e nao de agitagao politica ou

de experimentos prematuros, uma vez que:

“No campo da acao, os reformadores nao terdo éxito até conseguirem
firmemente seguir um objetivo claro e definido, formulado através da
sintonia de seus intelectos e sentimentos. Atualmente ndo existe um
partido no mundo que me pareca estar querendo atingir os objetivos
certos, pelos métodos certos. A pobreza material fornece estimulos a
muaanga precisamente em Situacoes em que existe muito pouca
margem para experiéncias. A prosperidade material remove tais
estimulos justarmente quando seria sequro tentar realiza-los. A Europa
carece dos meios, e a América da vontade de fazer um movimento.
Precisamos de um novo conjunto de conviccoes que saltem
naturalmente de um exame ingénuo de nossos sentimentos interiores
em relacdo aos fatos exteriores” (Keynes, 1983. p.9).
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A crise do sistema econdmico liberal entao abriu espaco para uma efetiva
intervencao do Estado na economia e na sociedade; e o capitalismo cedeu
espaco as chamadas politicas keynesianas, em um cenario no qual os
movimentos de esquerda (socialismo / comunismo) e de direita (fascismo /
nazismo) eram muito fortes. Na realidade, os direitos sociais foram legalmente
reconhecidos e as politicas sociais se expandiram no limite entre a conquista de

direitos e a reestruturacao do capital (Boschetti, 2010, p. 68).

Durante o Welfare State foi promovida uma economia social e moral através das
atividades de um Estado intervencionista, que se transformou na verdade num
campo de forca que internalizou relacoes de classe, ao passo que sindicatos e
partidos politicos de esquerda tiveram uma influéncia bastante concreta em seu
aparato. Entretanto, o desemprego e a inflacdo se ampliavam em toda parte,
desencadeando uma fase global de estagflacdo que duraria até parte dos anos
1970, com a crise da acumulacao do capital. Esse panorama apontou para “a
emergéncia de uma alternativa socialista ao compromisso social entre capital e
trabalho que fundamentara com tanto sucesso a acumulagao do capital no pés-
guerra” e, na ocasiao, as forcas populares e os partidos comunistas e socialistas
se expandiam na Europa e até mesmo nos Estados Unidos, o que representava
uma verdadeira ameaca politica as elites econdémicas e classes dirigente em toda
parte, tanto em paises capitalistas avancados como em muitos paises em

desenvolvimento (Harvey, 2008, p. 20-23).

“O capital monetario, obcecado pelo “fetichismo da liquidez”, tem
comportamentos  patologicamente nervosos, para nao dizer
medrosos, de modo que a “busca de credibilidade” diante dos
mercados tornou-se o “novo Graal” dos governos. O nivel de
endividamento dos Estados perante os grandes fundos de aplicacao
privados (0s “mercados ”) deixa-lhes pouca margem para agir senao
em conformidade com as posicoes definidas por tais mercados...
salvo que questionem o0s postulados do liberalismo. Pelo contrario,
assim que surgem dificuldades, as instituicoes financeiras
internacionais e as maiores poténcias do globo precipitam-se em
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defesa dos privileégios desse capital monetario, quaisquer que sejam
0 preco a pagar e os custos a socializar por via fiscal” (Chesnais, 1996,

p. 15).

Boaventura de Sousa Santos discorre sobre a globalizacdo e o consenso

neoliberal que Ihe confere caracteristicas dominantes:

“A globalizacao, longe de ser consensual, 8, corno veremos, um vasto
e intenso campo de conflitos entre grupos socials, Estados e
interesses hegemonicos, por um lado, e grupos sociais, Estados e
Interesses subalternos, por outro; € mesmo o Interior do campo
hegemaonico ha divisoes mais ou menos significativas. No entanto, por
sobre todas as suas divisoes internas, o campo hegemaonico actua na
base de um consenso entre os mais influentes membros. E esse
consenso que nao so confere a globalizacdo as suas caracteristicas
dominantes, como também legitima estas ultimas como as unicas

possiveis ou as Unicas adequadas ” (Santos in Santos, 2002, p. 27).

A doutrina neoliberal, proposta por economistas franceses, alemaes e norte-
americanos, na primeira metade do século XX, se voltou para a adaptacao dos
principios do liberalismo classico as exigéncias de um Estado regulador e
assistencialista, que deveria controlar parcialmente o funcionamento do
mercado. O neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria das préaticas politico-
econdmicas que propde que o bem-estar humano pode ser melhor promovido
liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras individuais no ambito
de uma estrutura institucional caracterizada por sélidos direitos a propriedade
privada, livres mercados e livre comércio. O papel do Estado é criar € preservar
uma estrutura institucional apropriada a essas praticas; o Estado tem de garantir,

por exemplo, a qualidade e a integridade do dinheiro (Harvey, 2008, p. 11).

Harvey (2008, p. 35) constata que:
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“Enquanto no final do século XIX acalentaram a idéia de conquista
colonial, no século XX os Estados Unidos desenvolveram um sistema

mais aberto de colonialisrmo sem colénias. ”

“[...] Avidos por crédito, os paises em desenvolvimento foram
estimulados a se endividar pesadamente, com taxas vantajosas para
0s banqueiros de Nova York. Mas, como 0s empréstimos eram em
ddlares norte-americanos, todo aumento modesto, para nao falar dos
acentuados, nas taxas de juro nos Estados Unidos podia facilimente
levar paises vulnerdveis a inadimpléncia, expondo os bancos de

investimento de Nova York a sérias perdas.

[...] O FM/ e o Banco Mundial se tornaram a partir de entao centros de
propagacao e implantacao do fundamentalismo do livre mercado e da
ortodoxia neoliberal. Em troca de reescalonamento da divida, o0s
paises endividados tiveram de implementar reformas institucionais
como cortes nos gastos sociais, leis do mercado de trabalho mais

flexiveis e privatizacao ” (Harvey, 2008, pp. 36-37).

A partir de 1970, entao, se expandiu na América Latina o que se convencionou
chamar de padrao neoliberal de desenvolvimento. Ele se iniciou com
experiéncias localizadas no Chile, Argentina e Uruguai, ganhou impulso nos anos
1980 e atingiu o seu auge nos 1990, tornando-se predominante na regiao com o

estabelecimento do Consenso de Washington (Martins, 2011, p. 313).

“Simultaneamente ao crescimento das reivindicacées dos
movimentos socials € ao avangar de um processo politico de
redemocratizacdo institucional na regido, delineava-se, no campo
econdmico, uma forte guinada para o neoliberalismo. Mundialmente,
intensificava-se a implementacao da Ilogica de “acumulacdo por
espoliagao” (Harvey, 2004, p. 115), “gue afetou o cendrio latino-
americano, assolado por crises financeiras, e ensejou Inumeros
empréstimos de ddlares em instituicoes supraestatais ” (Bello, 2012,

pp. 57).
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Martins aponta trés grandes fases do neoliberalismo na América Latina:

“A primeira nos anos 1980, quando o pais hegemdnico, mergulhado
na sua crise de longo prazo, drenou os excedentes da economia
mundaial e ndo ofereceu nenhum tjpo de reorganizacao da divisdo do
trabalho ou projeto de desenvolvimento para a regido, a sequnda, que
se estabelece no inicio dos anos 1990, quando os Estados Unidos se
organizam para um novo ciclo expansivo e estabelecem um novo
projeto de insercao internacional para a América Latina, condensando
num conjunto de politicas publicas chamadas de Consenso de
Washington. Podemos situar ainda uma terceira fase, na primeira
década dos anos 2000, de hegemonia e decadéncia, quando o projeto
neoliberal, ainda dominante, sofre modificacoes e adaptacoes em
funcdo da ascensao chinesa na economia mundial e de um consenso
popular antineoliberal que provoca muadangas politicas na América
Latina por meio do ressurgimento de nacionalisrmos de base popular
ou ancorados na burocracia estatal, e enfoques de terceira via, que
adaptam a macroeconomia neoliberal as politicas externas
/ndependentes e sociais compensatorias” (Martins, 2011, p. 131-

314).

Em suma, a neoliberalizagcao significou a “financeirizacao”, o que aprofundou o
dominio das financas sobre todas as outras areas da economia, assim, como
sobre o aparato do Estado, e, “Mais do que nunca o poder se concentra em
pequenos grupos econdmicos, e 0s paises do capitalismo central seguem
ditando regras que devem ser cumpridas pelos paises de capitalismo periféricos”

(Boschetti, 2010, p. 67).

“No contexto da evolucao do Estado de bem-estar social, a onda
reformista que varreu a América Latina nas ultimas décadas parece
verdadeiramente histdrica. E historica visto que se trata da
privatizacao de um componente central do Estado de bem-estar

social. mais especificamente, as pensées e aposentadorias. E
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historica também na sua difusao, englobando um continente inteiro”

(Esping-Andersen in Coelho, 2003, p. 13).

A questao laboral, por sua vez, esta intimamente ligada as politicas publicas de
seguridade social, que surgem justamente voltadas a um conflito de natureza
laboral e as contingéncias sociais, e que, por sua vez, estao relacionadas a um
contexto histérico e social, ganhando evidéncia apds a Grande Depressao de
1929, a partir da inexisténcia de sistemas de protecao social as massas de
trabalhadores que passaram a sofrer com o desemprego sem qualgquer amparo

nesse momento de crise.

Os sistemas de seguridade social, assim, se estruturam historicamente a partir
de inUmeras categorias do direito do trabalho, de forma que é possivel afirmar
qgue o processo de mundializacao do capitalismo afetou diretamente as politicas

publicas a eles relacionadas.

“4 medida que reduz os recursos dedicados ao bem-estar social e
reduz o seu papel em dreas como a assisténcia a saude, o ensino
publico e a assisténcia social, que um dia foram tao fundamentais para
o liberalismo embutido, o Estado vai deixando segmentos sempre
crescentes da populacao expostos ao empobrecimento, tais quais 0s
Jjovens, conforme exposto inicialmente. A rede de seguridade social é
reduzida ao minimo indispensavel em favor de um sistema que
acentua a responsabilidade individual e desconsidera relevantes elos
de soligariedade entre as geracoes. Em geral se atribuem os fracassos
pessoals a falhas individuais, e com demasiada frequéncia a vitima é
quem leva a culpa, suporta a pressdo do mundo contemporaneo e
precisa ligdar com as frustracoes decorrentes de tudo isso” (Harvey,

2008, p. 85).

“Apesar da opcdo constitucional dos paises da Ameérica Latina por
sistemas abrangentes de cobertura da questdo social, a cigadania
social experimenta um forte refluxo por conta da reducao das tarefas

do Estado ” (Bello, 2012, p. 74).
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Tal refluxo esta intimamente ligado a hegemonia do neoliberalismo na regiao € a

forma como essas praticas politico-econdmicas atingem os direitos sociais.

O desenvolvimento da América Latina, em geral, foi marcado por uma relagao
peculiar entre o Estado e a sociedade civil, em um contexto marcado por partidos
politicos regionais e oligarquicos, clientelismo rural, auséncia de camadas médias
organizadas politicamente, o que inviabilizou a institucionalizagcdo de formas de
participacao politica e social da sociedade civil — o que torna a questao social da

regiao complexa (BELLO, 2012, p. 23-28).

3. As vulnerabilidades dos jovens latino-americanos

Groppo (2017, p. 13) expde que na sociologia a juventude é uma categoria social
e histérica. Social porque faz parte da estrutura social enquanto coletividade de
pessoas com idades semelhantes e por representar um simbolo — parte do
imaginario social. Historica, pois funciona de acordo com a sociedade, grupo
especifico ou classe social em que se dé — ndo sendo necessariamente existente

em todas as sociedades.

“Assim, ao analisar as juventudes concretas, € preciso fazer o
cruzamento da juventude — como categoria social — com outras

categorias sociais e condicionantes historicos” (Groppo, 2016, p. 12).

A Lein° 12.852, de 5 de agosto de 2013, que institui o Estatuto da Juventude e
dispbs sobre os direitos dos jovens, os principios e diretrizes das politicas
publicas de juventude e o Sistema Nacional de Juventude (SINAJUVE), apresenta

um critério etario para a determinacao de quem sao as pessoas jovens:

“Art. 1° (...) 3 1° Para os efeitos desta Lel, sdo consideradas jovens
as pessoas com idade entre 15 (quinze) e 29 (vinte e nove) anos de

/dade " (Brasil, 2013).

A taxa combinada de desemprego jovem e forca de trabalho potencial dos jovens

entre quinze e vinte e quatro anos — a LU3 medida da subutilizagdo da mao de

285



obra aplicada aos jovens — atualmente esta em torno 20 por cento em todo o
mundo, sendo mais baixa na América do Norte, totalizando 10,9 por cento, e,
uma dos mais altas na América Latina e Caribe, onde chega a 26,7 por cento —
que perdem apenas para Africa do Norte e Estados Arabes. A incompatibilidade
entre oferta e demanda de trabalho é mais aguda para os jovens do que para
adultos em todas as sub-regides. Além disso, globalmente, a proporcao de
jovens subutilizados é trés vezes maior que alta que a parcela equivalente entre
adultos; esta proporcao de jovens para adultos, segundo o Ultimo relatério da
Organizacgao Internacional do Trabalho, intitulado em inglés “Global Employment

Trends for Youth 2020: Technology and future of Jobs". (llo, 2020, p. 37)

Nas ultimas décadas, observou-se na América Latina uma rigidez nas camadas
mais pobres em que 0s jovens tivessem possibilidade de superar o alcance
educacional limitado dos mais velhos, de forma que somente um em cada trés
filhos de pais que nado completaram o ensino primario conseguiu concluir o
ensino secundario. De 72% a 96% das familias em situacao de pobreza e de
pobreza extrema provém de domicilios em que os pais tiveram menos de nove
anos de estudo, “opera-se assim, de fato, um circulo vicioso” (Kliksberg, 2010,

D. 244-245).

Atualmente, os efeitos da pandemia de Covid-19 evidenciaram a fragilidade dos
sistemas de protecao social, saude, educacao e emprego, em especial, na
América Latina e Caribe estima-se que havera mais 45 milhdes de pessoas em
situacao de pobreza, niumero que representara 37% da populacao da regiao
(CEPAL; UNESCO, 2020); no caso da juventude, essa repercussao é maior, pois
somado aos desafios educacionais resultantes da suspensdo das atividades
presenciais das escolas e universidades. Além disso, ha o impacto sobre o
emprego, expresso nos 34 milhdes de trabalhadores que perderam seus
empregos, sendo que em 2020 o emprego diminuiu mais entre as mulheres, que

representam 5%, e entre os mais jovens, que correspondem a 8,7% (OIT, 2021).

As projecoes da Organizacao das Nacdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a

Cultura (UNESCO) (2020, p. 5), abrangendo 180 paises e territérios, estimaram
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que cerca de 24 milhdes de estudantes (do ensino pré-primario ao ensino
superior) estavam em risco de nao regressar as instituicoes de ensino em 2020,
incluindo centros de saude, escolas, universidades ou outras instituicoes de
formacgao. O ensino superior foi 0 mais afetado, com um declinio estimado de

3,5% nas matriculas, resultando em 7,9 milhdes de alunos a menos.

Especificamente no Brasil, segundo a Pesquisa Nacional de Amostras de
Domicilio Continua (PNAD), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, referente ao primeiro trimestre de 2022, a atual taxa de desocupacao
de jovens é de 30,6 %, sendo que essa apresentou patamar elevado em relacao
a taxa meédia total do pais de 11,1. Referida taxa de desocupacéo referente ao
grupo de idade entre 18 e 24 anos erade 16,4% ano 2012, 24,1% em 2016, 21,7
em 2021, até chegar a atual (IBGE, 2022).

“Género e raga sao outros dois recortes que interferem nas trajetorias
dos jovens. As mocas pobres se “beneficiam” do crescimento do
emprego domeéstico, mas as mocgas de classes socials diferentes
ganham menos que 0S rapazes quando ocupam 0S Mesmaos Postos
de trabalho. Mas se a “boa aparéncia”, exigida para certos postos de
trabalho, exclui os jovens e as jovens mais pobres, esse “requisito”
atinge particularmente jovens negros e negras. Enfim, ser pobre,
mulher e negra ou pobre, homem e branco faz diferenca” (Novaes,
2003, p. 122).

Os dados do IBGE demonstram que o desemprego no Brasil é juvenil, feminino,
negro e metropolitano; hda um mercado de trabalho globalizado, com
necessidades especificas e exigéncias cada vez maiores, ao passo em que ha
fragilidade de um sistema educacional excludente, com altos indices de
analfabetismo, o que acentua as desigualdades sociais e resulta na forte restricao

dos horizontes de vida (Rovaron, 2020, p. 85).

Ocorre que o panorama de desenvolvimento posto para a América Latina nas

proximas décadas, conforme abordado anteriormente, é de alto risco. Os
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padroes de desenvolvimento que o capitalismo dependente estabelece para a

regiao, de acordo com Carlos Eduardo Martins:

“[...] aprofundam a superexploracdo, proporcionam perspectivas de
crescimento econdémico mediocres ou Iinsustentavers;, criam
vulnerabilidades politicas e socials, deterioram o meio-ambiente,
afetando o equilibrio ecoldgico, e articulam-se a uma diretriz de
expansdo do sistema mundial que é decadente e esta em crise

civilizatoria” (Martins, 2011, p. 341).

Certamente essas vulnerabilidades politicas e sociais abarcam os jovens, 0s
quais sao pegas importantes para a construgao de um futuro melhor diante da
citada crise civilizatéria e se encontram em risco de estigmatizacao de forma

duradoura.

As conclusoes da 1012 Sessao da Conferéncia Internacional do Trabalho ocorrida

em Genebra em 2012 indicaram, entre outras, que:

“1. Os jovens representam a promessa da muadanc¢a das sociedades
para melhor. E, no entanto, nao ha empregos suficientes para eles.
Milhées de jovens também ndo estdo a fazer a transicao para um

trabalho digno e correm o risco de exclusao social.

2. Em 2072, cerca de 75 milhdes de jovens no mundo estdo
desempregados, mais 4 mithoes do que erm 2007, e mais de 6 milhoes
desistiram ja de procurar emprego. Mais de 200 milhoes de jovens
trabalham, mas ganham menos de 2 ddlares americanos por dia. O

emprego informal entre os jovens continua a ganhar terreno.

3. A crise do emprego jovem, agravada de forma consideravel pela
crise economica e financeira mundial, impoe hoje que os governos, 0s
empregadores e o0s trabalhadores trabalhem ainda mais para

promover, criar € manter empregos aignos e produtivos.

4. O desemprego e o subemprego persistentes dos jovens

comportam custos sociais e economicos muito elevados e ameagam
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o tecido social das nossas socliedades. A incapacidade de gerar
empregos aignos em numero suficiente pode estigmatizar os jovens
de forma duradoura” (Resolugao e conclusdes da 101% Sesséao da

Conferéncia Internacional do Trabalho, 2012, p. 2).

Além disso, a Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel da ONU inclui

metas relacionadas a juventude:

“8.6 Ate 2020, reduzir substancialmente a proporcdo de jovens sem

emprego, educacdo ou formacao

[...]18.b Até 2020, desenvolver e operacionalizar uma estrategia global
para o emprego dos jovens e implementar o Pacto Mundial para o
Emprego da Organizacdo Internacional do Trabalho [OIT]”
(httos.//nacoesunidas.org/pos2015/0ds&)).

No entanto, todo cenario ndo s6 nao garante a protecao integral desses jovens,
como o0s lanca na precariedade, endividados, sem perspectivas a curto, médio
ou longo prazo, desde a falta de condicoes de acesso a um ensino superior de
qualidade, a insercao no mercado de trabalho e a garantias de seguranca e
sustento através dessa. Assim, quebram-se elos de solidariedade intra e entre

geracoes.

Standing (2014, p. 12-17) na obra “O precariado” estuda a criacao de uma classe,
a qual destaca ser uma classe em formacao, a qual chama de precariado — a
soma do adjetivo precario e do substantivo proletariado —, e que € global,
complexa e que consiste em grupo consideravel de pessoas sem uma ancora de
estabilidade. O autor aponta que tal classe é resultado do neoliberalismo, da
competitividade de mercado, do homem econémico, da maximizacao da
concorréncia e da competitividade, bem como inclui jovens instruidos e
descontentes, alienados pela abordagem neoliberal que insta a um a vida de

empregos, flexibilidade e crescimento econdmico mais rapido.

Engquanto classe emergente, o precariado
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“Consiste em pessoas que tém relacoes de confianca minima com o
capital e o Estado, o que as torna completamente diferentes do
assalariado. E ela nao tem nenhum a das relacoes de contrato social
do proletariado, por meio das quais as garantias de trabalho sao
fornecidas em troca de subordinacdao e eventual lealdade, o acordo
tacito que serve de base para os Estados de bem-estar social. Sem
um poder de barganha baseado em relacoes de confianca e sem
poder usufruir de garantias em troca de subordinacdo, o precariado é
sul generis em termos de classe. Ele também tem uma posicao de
status peculiar, ndo se encaixando em alto status profissional ou em
atividades artesanais de médio status. Uma forma de explicar isso é
dizendo que o precariado tem “status truncado”” (Standing, 2014, p.
25-26).

Dai a importancia dos simbolos na formacédo de uma classe e na construgao de
sua identidade, “promovendo uma consciéncia de afinidade e uma base para

solidariedade”, sendo que:

“A evolugcao do precariado como agéncia de uma politica de paraiso
ainada precisa passar do teatro e das ideias visuais de emancipacao
para um conjunto de exigéncias que vao envolver o Estado em vez de

meramente confundi-lo ou irrita-lo ” (Standing, 2014, p. 18).

Tal como o precariado € heterogéneo e complexo, a trajetéria dos jovens —
incluidos nessa classe — também é, como destacam Nadya Araujo Guimaréaes,
Leticia Marteleto e Murillo Marschner Alves de Brito, autores do estudo fruto de
um processo de colaboracdes e discussdes coordenadas pelo Escritério da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) em Brasilia no marco do projeto
internacional de pesquisa comparativa sobre “A Transicdo da Escola para o

Trabalho dos/das Jovens no Brasil” (TET), realizado a partir de 2013:

“[...] as trajetorias juvenis sao heterogéneas e caracterizarn-se pela
riqueza de experiéncias nelas envolvidas.: estudam e trabalham ao

mesmo tempo, saem da escola e mais tarde retornarm, comegarm o
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primeiro emprego e retornam &a escola. Esses sdo, entre muitos
outros, alguns possivelis enlaces entre trajetos laborais, escolares e
familiares. Entendé-los supde o uso de arcaboucos conceitualis e

metodologicos que levern em conta essa especifica natureza.

[...] assumimos que a transicado para a vida adulta so pode ser
entendida se a capturarrmos como um movimento que intersecciona
multiplas transicoes.: as transicoes educacionais, as transicoes na
condicao famihar, as transicoes no mercado de trabalho. S6 assim sera
possivel ressaltar as especificidades brasileiras concernentes aos
padroes de insercao ocupacional de jovens, em seus elos com a
adindmica particular do nosso mercado de trabalho, da estruturacao e
da acessibilidade aos diversos niveis educacionais e das mudancgas na
posicdao na familia e nas responsabilidades familiares” (Guimaraes;

Marteleto; Brito, 2018, p. 13)

Levando-se em conta essas transicoes, quais sejam, as transicoes educacionais,
as transicoes na condicao familiar, as transicdoes no mercado de trabalho, o

cenario latino-americano é preocupante.

Com relacéo as transicoes educacionais, esta-se diante de uma mercantilizacdo

da educacao e endividamento dos jovens latino-americanos.

No Chile, laboratério neoliberal na América Latina, em marco de 2010 havia mais
de 272 mil estudantes endividados, ja em 2015 esse numero passava de 686
mil, sendo que 0 montante em jogo também aumentou consideravelmente, de

200 milhdes de pesos a mais de 2,5 bilhdes de pesos chilenos:

“Em 2019, 1.268.570 alunos ja estavam matriculados no Ensino
Superior, um aumento de 604.831 registros em comparacao com
2005. 72 % desse aurmento concentrou-se apenas em 20 instituicoes,
conforme pode ser visto na Tabela N ° 2. Assim, enquanto esses
estabelecimentos representavam 32% do total de matriculas em

2005, hoje respondem pela metade das matriculas do pais, com mais
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de 646 mil alunos. Estas sdo as instituicoes que pertencem aos
sequintes grupos educacionais. ) Laureate International (Universidad
Andrés Bello, Las Ameéricas, Vina del Mar e Instituto Profesional AIEP),
1) Santo Tomas (Universidad, IPy CFT), i) INACAP (Universidad, IP y
CFT) y iv) Pontificia Universidad Catdlica (Universidad, IPy CFT Duoc
UC). Além disso, nesta lista, existem aquelas Universidades
investigadas com fins lucrativos, como a Universidad San Sebastian,

Auténoma, Central del Desarrollo, entre outros.

E importante acrescentar que essas 20 instituicoes registraram Jucros
superiores a US$ 1571 bilhdes de pesos, segundo as ultimas
informacoes disponiveis (ano 2018), montante que representa 69 %

dos lucros gerados por todo o sistema de ensino superior chileno.

F justamente nessas instituicées que 67,9% dos alunos recorrem ao
CAE e 67,9% dos recursos que todo o sistema recebeu desta forma
do ensino superior chileno desde 2006, o que equivale a US $ 4
bilhoes (milhoes de milhdes de pesos). O Laureate International Group
sozinho recebeu mais de US & 1,1 bilhdo de por meio do CAE”

(Kremerman; Paez; Sdez, 2020, p. 19).

No Brasil, é possivel observar um movimento de estagnacao ou continuacao da
massificacao de baixa qualidade do ensino e uma forte tendéncia a adocao de

uma loégica comercial, uma vez que o setor privado é responsavel por:

“[...] 76 % de mais de 8 milhoes de matriculas em cursos de graduacao
— colocando o Brasil entre 0s paises com a maior proporcao de

matriculas privadas em todo o mundo” (Araujo Filho, 2018, p. 25):

“[...] De fato, a expansao do Ensino Superior no Brasil sempre ocorreu
com a participacao do setor privado, composto majoritariarmente por
Instituicoes de Ensino Superior (IES) comunitarias, religiosas e
filantropicas, e desempenhando um papel complementar ao setor

publico. Com o tempo, a situacdo progrediu e, em 1997, o setor
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privado foi responsavel por 61 % das matriculas. Com a legalizacao de
instituicées com fins lucrativos, o sistema ganhou uma nova dindamica,
resultando em 2.364 |ES em 2015, entre as quais 2.069 eram
privadas, com IES com fins lucrativos respondendo por cerca de 50 %

aas matriculas.

[...] Com o apoio de fundos de investimento — em sua maioria
estrangeiros —, uma subsecao das [ES com fins lucrativos comecou a
adquirir instituicoes menores, fundindo-se a outras, lancando suas
acoes na bolsa de valores e transformando-se em grandes grupos
comerciais. Onze desses grupos detém cerca de 40 % das matriculas,
com um deles detendo quase a metade desse percentual” (Araujo

Filho, 2018, p. 26).

Bourdieu apura que o valor do diploma universitario estéa relacionado a posse de
capitais econdmico, cultural e social, de modo que a origem social do jovem
ganha destaque na determinacao de sua posicao futura do que propriamente

seus esforcos individuais em torno da sua qualificacao formal:

“A defasagem entre as aspiracoes produzidas pelo sistema escolar e
sua oferta concreta de oportunidades e, em uma fase de inflacao dos
diplomas, um fato estrutural que, em diferentes graus - segqundo a
raridade dos respectivos djplomas e segundo sua origem social -, afeta
todos 0s membros de uma geracdo escolar. Tendo ingressado,
recentemente, no ensino secundario, as classes sdo levadas a
esperar, pelo simples fato desse acesso, o que este proporcionava no
tempo em que, praticamente, estavam excluidas desse ensino. Tais
aspiracoes - que, em outro tempo e para outro publico, haviam sido
perfeitamente realistas por corresponderem a oportunidades
objetivas — sao frequentemente desmentidas, de forma mais ao
menos rapida, pelos veredictos do mercado escolar ou do mercado de

trabalho ” (Bordieu, 2007, p. 135-136).
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Ha uma desilusao coletiva quanto ao mercado de trabalho, que se encontra na
origem da desafeicao em relagao ao trabalho e com as manifestagdes de recusa

da finitude social:

“A desilusao coletiva que resulta da defasagem estrutural entre as
aspiracoes e as oportunidades, entre a identidade social que o sistema
de ensino parece prometer ou aquela que propoe a titulo provisorio e
a identidade social que oferece, realmente, para quem sai da escola,
0 mercado de trabalho, encontra-se na origem da desateicao em
relacdo ao trabalho e com as manifestacoes de recusa da finitude
social, alisa, raiz de todas as fugas e de todas as recusas constitutivas
da “contracultura” adolescente. Sem duvida, essa discorddncia — e
0 desencantamento engendrado por seu intermédio — assume formas
diferentes, do ponto de vista objetivo e subjetivo, sequndo as classes

sociais “ (Bordieu, 2007, p. 135-136).

A mercadorizacdo do ensino superior legitima uma falta de clareza de ideias e

torna os sistemas escolares:

“[...] uma parte consistente da sociedade de mercado, pressionando
a educacdo na direcdo da forrmacdo de “capital humano” e da
preparacao para o trabalho. /sso tem sido um dos mais indecorosos

aspectos da globalizagao ” (Standing, 2014, p. 110).

“[...] Ha duas armadilhas da precariedade para os jovens que saem do
ensino superior. A primeira é a armadilha da divida. Considere que eles
querem construir identidades e carreiras profissionalis, as quais
exigem um a estratégia de longo prazo. Saem da faculdade com
certificados e dividas e ja encontram oficiais esperando com postura
ameacadora para receber o pagamento assim que recém-formados

comecgarem a ganhar dinheiro (ou mesmo que nao ganhem).

[...] Uma coisa leva a outra. Em geral, os jovens estao divididos entre

suas aspiracoes, apoiados por certificados e anos de estudo, e sua
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necessidade de renda. Essa é a sequnda armadilha da precariedade.
Eles podem assumir um emprego temporario porque precisam aa
renda para viver e para pagar a divida. Eles nao podem assumir um
emprego temporario porque i1SSo pode enfraquecer suas perspectivas
de uma alternativa de construcao de carreira” (Standing, 2014, p. 118-

119).

Parece evidente que as realidades sociais, politicas, econdmicas e culturais
relacionadas as nocbes de direito do trabalho e de relacbes laborais e as

realidades passaram por profundas transformacdes em razao da globalizacéao.

“O mais brutal resultado dessas transformacoes é a expansao, sem
precedentes, na era moderna, do desemprego estrutural, que atinge
o0 mundo em escala global. Pode-se dizer, de maneira sintética, que
ha uma processualidade contraditoria que, de um lado, reduz o
operariado industrial e fabril; de outro, aumenta o subproletariado, o
trabalho precario, o assalariamento no setor de servicos. Incorpora o
trabalho feminino e exclui os mais jovens e 0s mais velhos. Ha,
portanto, um processo de maior heterogeneizacdo, fragmentacao e

complexificacdo aa classe trabalhadora” (Antunes, 2015, p. 61-62).

Ferreira (2002, p. 266) aponta uma descaracterizacao do paradigma classico do
direito do trabalho e das relagdes laborais, que o mesmo analisa sob trés

aspectos:

“Partimos da hipotese de que a crise do emprego, a perda da
dimensao colectiva, e o esbatimento do contrato de trabalho,
constituem trés dos factores que melhor exprimem o processo de
crise e de transformacao da relacao salarial fordista e do modelo

“classico” de direrto do trabalho ” (Ferreira, 2002, p. 266).
Com relagao a segregacao de jovens e idosos apontada:

“Se tudo é “mercadorizado” - avaliado em termos de custos e

recompensa financeira -, as reciprocidades morais se tornam frageis.
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Se o Estado elimina formas trabalhistas de seguro social que criam
um sistema sdlido de solidariedade social, ainda que injusto, sem
colocar nada comparavel em seu lugar, entao ndo ha nenhum
mecanismo para criar formas alternativas de solidariedade. Fara
construir um mecanismo, deve haver um senso de estabilidade e
previsibilidade. O precariado carece de ambos. Esta sujeito a incerteza
cronica. O sequro social prospera quando ha uma probabilidade mais
ou menos igual de mobilidade ascendente e descendente, de ganhar
e de perder. Numa sociedade em que o precariado esta crescendo, e
em que a mobilidade social € limitada e esta em declinio, o sequro
social ndo pode ter sucesso. /sso ressalta uma caracteristica atual do

precariado ” (Standing, 2014, p. 45).

O processo crescente de internacionalizacao do capital ampliou as clivagens

sociais que caracterizam a classe trabalhadora brasileira:

“E nesse quadro, caracterizado por um processo de precarizacao
estrutural do trabalho, os capitais globais estao exigindo também o
desmonte da legislacao social protetora do trabalho. E flexibilizar a
legislacao social do trabalho significa — ndo é possivel ter nenhuma
1lusao sobre 1550 — aumentar ainda mais 0s mecanismaos de extracao
do sobretrabalho, ampliar as formas de precarizacao e destruicao dos
dirertos sociais arduamente conquistados pela classe trabalhadora”

(Antunes, 2015, p. 130).

A influéncia neoliberal na América Latina alcangcou resultados, politica e
ideologicamente, além dos esperados por seus idealizadores, especialmente do
ponto de vista social, em que a “globalizacao da pobreza” colocou em evidéncia
0 aumento da exclusao e da vulnerabilidade de amplos setores da América Latina

(Stein, 2006, p. 84-85).

“Mas, ha que se ter também em mente que a historia laboral dos
jovens acontece paralelamente a outros eventos que lhes sdo

igualmente importantes. Por certo, o enlace entre dimensoes da vida
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nao é uma caracteristica exclusivamente juvenil. Entretanto, entre 0os
mais jovens, tals eventos transcorrem num periodo em que se
localizam outras transicoes relevantes ao curso da vida, porque
decisivas no seu processo de autonomizacdo de status” (Alisson,

1984; Elder, 1985) (Guimaraes; Marteleto; Brito, 2018, p. 13).

Além dos direitos sociais trabalhistas, outro setor importante a ser destacado ao
lado desse sao os sistemas de previdéncia social, que foram alvos das politicas
neoliberais nas uUltimas décadas. Dois fatores preponderantes conspiraram para
tornar a privatizacdo ou o enfraguecimento da previdéncia social um fato
consumado em paises latino—americanos: a escassez cronica de capital € a
dependéncia exagerada dos fluxos de capital estrangeiro para financiar o
crescimento. Os sistemas de reparticdo existentes tornaram-se o alvo comum
daqgueles que pretendiam obter a estabilidade macroeconémica, principalmente
porgque eram uma das principais causas da perda de poupanca, necessitando
cada vez mais de subsidios para cobrir o desequilibrio entre contribuintes e

beneficiarios (Esping-Andersen /n Coelho, 2003, p. 14).

Com relacao aos direitos sociais previdenciarios, cumpre esclarecer que, tendo
em vista serem um dos principais alvos do neoliberalismo, sofreram reflexos
significativos, nao s6 no Brasil, mas em toda a América Latina, nas Ultimas

décadas.

4., A solidariedade intergeracional prejudicada

O Chile foi o pais que deu inicio a onda neoliberal que atingiu toda a regiao,
guando nos anos 1970 Milton Friedman — um dos principais economistas
defensores do neoliberalismo que recebeu o Prémio Nobel de Economia em
1976 - foi responsavel por assessorar Augusto Pinochet a implementar a
primeira € mais emblematica experiéncia neoliberal. As medidas imediatamente
adotadas foram a privatizacao das empresas estatais chilenas e do sistema

previdenciario.
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Ocorre que restam a desigualdade e as falhas no sistema de previdéncia chileno

cada vez mais evidentes:

“Apesar do numero de mortos, o terremoto de 88 graus de
magnitude ocorrido em fevereiro de 2010 no Chile produziu imagens
Impressionantes de saques a supermercados do que de destruicao.
Telespectadores, comentaristas e alguns economistas de todo o
mundo ficaram estarrecidos com aquelas pessoas roubando comida,
roupas e eletrodomeésticos em meio ao caos. Alguns acusaram o0s
saqueadores de oportunistas baratos, gente sem coracdo e
desrespeitosa. Por trds dessas criticas estava a certeza de que essas
pessoas extrapolaram porque o Chile, no entender desses criticos, é
um pais com baixo nivel de pobreza, logo, sem justificativa para tal

atitude.

Quando a forte acao politica provocou devolucdo de eletrodomeésticos
em Palomares, subudrbio de Concepcion, a cidade mais atingida pelo
tremor, descobriu-se quem eram o0s saqueadores. Muitos eram
/dosos que, no desespero, acreditaram que aquele era um bom
momento para roubar uma TV moderna ou uma bicicleta para
presentear os netos. Nada justifica o crime, mas uma coisa é fato:
todos ali eram pobres. Embora a presidente Michelle Bachelet tenha
creditado os saques menos ao flagelo e mais a um apodrecimento
moral, o episddio revelou, sim, uma desigualdade surpreendente em
um pais tao louvado no mundo por sua gestao econdémica” (Félix,

2010, p. 91).

A recente crise que assola o Chile, acompanhada de greves gerais e protestos
iniciados em outubro de 2019 corrobora essa andlise. A reducao dos recursos
dedicados ao bem-estar social e do papel do Estado em areas como a assisténcia
a saude, o ensino publico e a assisténcia social vao deixando diversos segmentos
da populacao expostos ao empobrecimento — especialmente jovens conforme

supracitado. A propria seguridade social acaba sendo reduzida ao minimo
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indispensavel em favor de um sistema que acentua a responsabilidade individual,
e, "Em geral se atribuem os fracassos pessoais a falhas individuais, e com

demasiada frequéncia a vitima é quem leva a culpa” (Harvey, 2008, p. 85).

Os dados relativos as transi¢cdes anuais da juventude na América Latina em 2019
demonstram que a informalidade € uma condicao que se mantém para cerca de

metade dos jovens, margilizando especialmente as populagcoes vulneraveis:

“Transicoes anuais da juventude (15 a 29 anos) nos mesmos paises
mostram que, em meédia, 57 % dos homens e 50% das mulheres que
deixam um emprego informal encontram um informal (OCDE / CAF /
CEPAL, 2016) (Grafico 3.9). No total, essa dindmica indica um alto grau
de rotacdo. [sso Iimplica que a maioria dos trabalhadores,
especialmente entre as populacoes vulneraveis, passam por periodos

de inatividade no emprego, desemprego e informalidade.

A predomindncia de empregos informais de baixa qualidade, aliada ao
alto grau de rotatividade entre situacoes de trabalho precario, deixa
muitos trabalhadores em situacao de vulnerabilidade, com renda baixa
e instavel e pouca protecdo social” (OCDE et al., 2019, p. 117 -

traducao livre).

E, nesse cenario, os jovens ingressam no mercado de trabalho precarizado, cujo
sistema previdenciario exige contribuicdes crescente para o financiamento dos

beneficios previdenciarios do numero crescente dos beneficiarios desses:

“A Juventude do século XXI precisa buscar cada vez mais
qualificacoes, a um alto custo, a fim de ter uma baixa probabilidade de
conquistar um ponto de entrada na carreira - um a miragem distante
para muitos. Além disso, mesmo que tenha éxito, ela pagard
contribuicoes, como o0s trabalhadores atuais, para as pensoes dos
trabalhadores de ontem. Com o 0S custos dessa operacdo estao se
elevando, principalmente por causa dos idosos, o Estado estd

aumentando as contribuicoes que os trabalhadores devermn pagar
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atualmente e estd aumentando a idade minima para que os atuais
empregados comecem a obter um a pensao ” (Standing, 2014, p. 122-

123).

No Brasil, desde a promulgacao da CRFB, o sistema de seguridade vem sofrendo
ataques através de sucessivas reformas, sempre sob o viés fiscal, com
fundamento no aumento da expectativa de vida, a sustentabilidade do sistema e

o conjecturado déficit — fundamento recorrente ha mais de 30 anos.

A Lein® 13.467, de 13 de julho de 2017, implementou a “Reforma Trabalhista”,
com o intuito de adequacao da legislacdo trabalhista as novas relacoes de
trabalho, modificando diversos dispositivos da Consolidacao das Leis do Trabalho
(Decreto-Lei n°. 5.452/1943, CLT), sendo possivel destacar dois pontos
relevantes: a permissao de forma expressa da terceirizacao de maneira ampla,
ou seja, de quaisquer das atividades da contratante (tomadora), inclusive de sua
atividade principal; e o contrato intermitente, nova modalidade de contratacao
expressamente prevista com a reforma, que se configura pela prestacao de
servicos nao continua e com alternancia de periodos de inatividade durante
meses, dias ou horas, independentemente do tipo de atividade desenvolvida
pela empresa ou pelo funcionario, ndo havendo jornada de trabalho, mas sim

periodos de trabalho.

Tais mudancas na legislagcao trabalhista estao intimamente ligadas aos direitos
previdenciarios, uma vez que tém impacto na qualidade de segurado dos

trabalhadores, bem como nas contribuicdes previdenciarias dos mesmos.

Ja a Emenda Constitucional n°. 103 de 12 de novembro de 2019, implementou
anova “Reforma da Previdéncia”, alterando diversas regras atinentes ao sistema
de previdéncia social, incluindo profundas alteracdes no RGPS, especialmente
quanto a desconstitucionalizacdo de normas que antes faziam parte do art. 201
da CRFB, a extincao da aposentadoria por tempo de contribuicdo sem idade
minima, aos critérios de concessao de beneficios previdenciarios, a nova

sistematica de célculo do valor dos beneficios e a acumulacao de beneficios.
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Eis o grande desafio para as politicas publicas no Brasil atualmente: projetar tanto
a situacao dos jovens quanto dos idosos. Ocorre que a analise dessa situagao
fica ainda mais complexa quando se considera todos os fundamentos desse

estudo.

“Portanto, o caminho talvez seja o extremamente oposto ao
recomendado pelos economistas monetaristas. Estes, preocupados
exclusivamente com a competitividade e o lucro das empresas, mas
desatentoscom a questao social, vém defendendo a quebra do “pacto
social” em nome da luta por competitividade no mercado global. Para
tal fim, sustentam que a informalidade do mercado de trabalho e as
mudancas na concepcdo da relagcdo de emprego Ssdo fatores
irreversivels e que devem nortear as politicas no campo social, vale
dizer, uma vez que nao nos devemos pautar pela relacao empregado-
empregador, o custeio do sistema também nao pode ser mais visto
como sustentaculo nas contribuicoes sobre “folha de salarios”, pois
“salario” é a forma de pagamento de apenas metade da populacao
trabalhadora — ja se cogita disso numa futura “reforma tributaria””
(Lazzari et.al., 2020, p. 6).

Com relacao a essa projecao surge outro desafio relativo a solidariedade entre
as geracoes, uma vez que “A solidariedade familiar aliviou a precariedade inicial.
Mas hoje, a precariedade foi estendida, enquanto a solidariedade familiar € mais
fraca; a familia € mais fragil e a geragdo mais velha ndo pode antever uma

reciprocidade intergeracional equilibrada” (Standing, 2014, p. 107).

O enfraguecimento da solidariedade familiar gera o definhamento do importante

acordo entre geragoes:

“Os jovens ndo vao querer ficar presos aos pais por Compromissos
econdmicos se tem em a possibilidade de ter de Ihes dar assisténcia
por muito tempo na velhice, cormn um encolhimento do Estado e uma

crescente longevidade elevando os custos potenciais de tal tarefa. A
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atrofia de um acordo entre geracoes € acompanhada por relacoes

sexuals e de amizade mais contingentes ” (Standing, 2014, p. 44).
Podem ser apontados dois fatores de solidariedade humana:

“I...] um de ordem técnica, transformador dos meios ou instrumentos
de convivéncia, mas indiferente aos fins;, e outro de natureza ética,
procurando submeter a vida social ao valor supremo da justica”

(Comparato, 2005, p. 38).

As duas formas sdao complementares e indispensaveis para 0 movimento de
unificacao da humanidade, sendo que se a vida em sociedade nao for baseada
em uma harmonizacao ética, fundada nos direitos humanos, a tendéncia é a

desagregacao social:

“A solidariedade técnica traduz-se pela padronizacao de costumes e
modos de vida, pela homogeneizacao universal das formas de
trabalho, de producao e troca de bens, pela globalizacao dos meios de
transporte e de comunicacdo. Paralelarmente, a solidariedade ética,
fundada sobre o respeito aos direitos humanos, estabelece as bases
para a construcdo de uma cidadania mundaial, onde ja nao ha relacoes

de dominacao, individual ou coletiva.

Ambas essas formas de solidariedade sdo, na verdade,
complementares e indispensavels para que o movimento de
unificacdo da humanidade nao sofra interrupcdo ou desvio. A
concentracdo do género hurmano sobre si mesmo, como resultado da
evolugao tecnologica no limitado espaco terrestre, se nao for
completada pela harmonizacao ética, fundada nos direitos humanos,
tende a desagregacao social, em razao da fatal prevaléncia dos mais

fortes sobre 0s mais fracos ” (Comparato, 2005, p. 38).

Assim, o principio da solidariedade consiste no “fator que contrapde e permeia
0 jogo e a dualidade entre as atividades e obrigacoes dos particulares e do Estado

(supletiva e subsidiaria) quanto a protecao social” (Serau Junior, 2011, p. 134).
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Por esse angulo, é importante reconhecer e definir as vulnerabilidades dos
jovens latino-americanos no intuito de preparar respostas juridicas e politicas
publicas efetivas permeadas pela justica social no contexto do mundo

globalizado.

5. Conclusao

Portanto, confirmada a hipétese de que as politicas neoliberais implantadas na
América Latina nas Ultimas décadas expdem o0s jovens da regiao ao risco de
estigmatizacao de forma duradoura e a vulnerabilidades politicas e sociais, em
um cenario que nao s6 nao garante a protecao integral desses jovens, como 0S
lanca na precariedade, sem perspectivas diante da falta de condicoes de acesso
a uma ensino superior de qualidade, a dificuldade de insercao no mercado de
trabalho e a falta de garantias de seguranca e sustento através dessa, o que leva

a quebra de importantes elos de solidariedade social intra e entre geracoes.

E importante buscar estudar possibilidades de criacdo de uma nova légica social,
de fortalecimento e da qualificacao do sistema educacional, de melhoria das
condicoes de trabalho através de uma visao mais humanizada das relacdes
laborais, e, do fomento de politicas publicas que garantam seguranca com
relacao as eventuais situacoes de vulnerabilidade, bem como a preservacao da

solidariedade social.

E necessério visar um futuro com uma vida com mais sentido nas esferas do ser
social, baseada na solidariedade e na humanizacao, com o desenvolvimento de

uma nova sociabilidade.

Os pontos abordados servem como base para o estudo das possibilidades de
criacao dessa vida e desse futuro para os jovens latino-americanos, na contramao
do projeto neoliberal implementado na regido, em busca de uma nova légica
social, do fortalecimento e da qualificacdo do sistema educacional, da melhoria
das condicoes de trabalho através de uma visdo mais humanizada das relacoes

laborais, e, do fomento de politicas publicas que garantam seguranca com
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relacao as eventuais situacoes de vulnerabilidade, bem como a preservacao da

solidariedade social.
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O PRINCIPIO DE PROIBICAO DE AUXILIOS PUBLICOS:
O CASO CONCRETO DA TAP

Ana Maria Gongalves de Faria'

1. Introducéao

Um dos pilares da integracao europeia?, e talvez um dos seus primérdios, € a
criacao e a existéncia plena de um mercado Unico pautado pela auséncia de
fronteiras internas entre os Estados-Membros (EMs) da Unido. Foi desde muito
cedo preocupacao da Unidao Europeia (UE) a otimizacao de um mercado distinto
regulado pelo principio da livre concorréncia, proporcionando vantagens ao

consumidor para melhor compreender esta realidade.

Assim, o mercado interno é a base instrumental da integracao europeia?,
delineando, como consequéncia, uma integracao politica faseada. Pauta-se pelo

respeito do principio da concorréncia4, pela fomentacao das trocas comerciais €,

" Mestranda em Direito da Unido Europeia, Universidade do Minho, Portugal.

2 PORTO, Manuel Lopes. Teoria da Integracdo e Politicas da Unido Europeia — Face aos desafios da

globalizacgo. Coimbra: Almedina, 2017, p. 194-196.

3 FROUFE, Pedro Madeira; GOMES, José. Mercado Interno e Concorréncia”. In: SILVEIRA, Alessandra,
CANQOTILHO, Mariana, FROUFRE, Pedro Madeira (coord.), Direito da Unido Europeia: Elementos de Direito
da Unido. Coimbra: Almedina, 2016, p. 457.

4 Cfr. LIMA, Ricardo. A aplicacdo do Direito da Concorréncia da UE em simultdneo com o direito nacional.

Tese de Mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade do Porto, 2015, p. 9-10.
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ainda, com o objetivo de oferecer ao cidadao europeu o melhor tipo de servigos

e bens dentro de um mercado unificado.

Sao, entédo, indispensaveis mecanismos de salvaguarda capazes de garantir o
seu pleno funcionamento, proibindo praticas restritivas ou dissuasoras da
concorréncia®. O principio da proibicao de auxilios publicos é exemplo deste tipo
de instrumentos, travando uma das formas de distorcao da concorréncia pois,
neste ambito, os auxilios constituem-se quando os Estados ou entidades
publicas prestam subvencdes diretas, bonificagbes de juros, isengcdes ou
reducdes fiscais ou obtém participagdes no capital de sociedades. Sao
incompativeis com o mercado interno pois distorceriam a concorréncia através
de um comportamento anticoncorrencial, favorecendo uns em detrimento de

outros.

Assim, o principio da proibicao de auxilios de Estado encontra-se no n.° 1 do
artigo 107° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE), isto é,
serao incompativeis com o mercado interno da Unido todos aqueles que
afetarem as trocas comerciais entre os EMs. Nao obstante, a questao nao ser
assim téo linear, pois 0 n.° 2 do mesmo artigo elenca os auxilios considerados
compativeis com o mercado interno. Ou seja, apesar de vermos uma regra geral,
denotamos que ha excecdes ao principio da proibicao, pelo que se torna
essencial analisar o seu ambito de aplicagdo, permitindo-nos aferir da sua

legalidade, ou pelo contréario, da sua ilicitude.

Nesta matéria, a Comissdo Europeia (CE) emitiu uma Comunicacdo® sobre a
nogao de auxilio estatal nos termos do n.° 1 do artigo 107° do TFUE, na qual se
pretende esclarecer certos pontos essenciais sobre o entendimento de um

auxilio estatal. Nestes termos, revela-se pertinente um enquadramento € uma

5 Vide PAIS, Sofia Oliveira. Entre inovagcdo e concorréncia — em defesa de um modelo europeu. Lisboa:

Universidade Catoélica Portuguesa, 2011.

6 Comunicacdo da Comissao sobre a nogao de auxilio estatal nos termos do artigo 107.°, n.° 1, do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (2016/C 262/01), Jornal Oficial da Unido Europeia, C 262,
19.7.2016.
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analise concreta desta matéria com a aprovacao, por parte da CE, de um auxilio
publico do Estado portugués a TAP Air Portugal, tendo em vista um plano de
reestruturacao da companhia aérea, assim como a sua fiabilidade econémica a

médio e longo prazo.

2. O conceito de auxilio de Estado

O tema dos auxilios publicos corresponde a uma das matérias mais amplas e
desenvolvidas jurisprudencialmente por parte da Uniao, afigurando-se pela sua
singularidade’. De igual modo, enquadra-se no @mbito da integracao econémica

da Uniao, constituindo-se como ponto de partida das suas politicas®.

O conceito de auxilio de Estado formulou-se, inicialmente, pelo Tribunal de
Justica da Uniao Europeia (TJUE) como uma “vantagem”, ou seja, um
comportamento capaz de diminuir os encargos de um operador econémico® no

Acordao no Processo 30/59'°.

Atualmente, a sua definicao transcende tal expressao, pois fundamenta-se nos

termos do n.° 1 do artigo 107° do TFUE, sendo:

“[...] iIncompativeis com o mercado interno, na medida em que afetem
as trocas comerciais entre o0s Estados-Membros, os auxilios
concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentermnente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem f1alsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou

certas producoes ”.

7 Neste contexto, MAIA, Gil Vicente. O regime europeu dos auxilios de Estado. Revista da Ordem dos
Advogados, vol. 79, n. 1, 2019, p. 106-108.

8 FROUFE; GOMES. Mercado Interno e Concorréncia, op. cit. p. 451-452.
S Ibid, p. 493.

0 TJUE, acérdao Gezamenljjke Steenkolenmijnen in Limburg c. Alta Autoridade, de 23 de fevereiro de 1961,

processo 30/59.
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Esta previsdao encontra-se praticamente intacta desde o Tratado de Roma,
regulada no artigo 87°. Destarte, este conceito &, de certa forma, vago e flexivel
o suficiente para que exista a necessidade de o delimitar em termos
jurisprudenciais'’, o que se ilustra a partir do vasto leque em razao de matéria
por parte do TJUE. A forma revestida pelo auxilio nao releva para aferir da sua
incompatibilidade com o mercado Unico, o que realca é a afetacao que,

porventura, podera ter na livre concorréncia do mercado Unico da Uniao'.

Assim, a funcao de controlo dos auxilios de Estado cabe a CE, tal como resulta
dos seus poderes dentro do direito da Unido'™. Dentro do seu conjunto de
competéncias, a Comissao projeta soft law’?, detendo os respetivos poderes de
controlo e apreciacao. Isto é especialmente pertinente nos termos do artigo 108°
do TFUE relativo ao controlo do ambito do auxilio publico. Tal funcéo resulta do
Regulamento (UE) 2015/1589 do Conselho, que estabelece as regras de
execucao do artigo 108° do TFUE. Para tal, todos os EMs devem, previamente,
notificar a CE do auxilio para que esta, no melhor desenrolar do seu exercicio de
funcoes, investigue a pretensao, concluindo se o auxilio €, ou nao, conforme ao

direito da Uniao.
2.1. O principio da proibicao dos auxilios publicos

Foi com o objetivo de evitar que as entidades publicas criassem obstaculos
protecionistas em prol das suas economias nacionais que a Uniao alavancou o
principio da proibicao dos auxilios de Estado, delegando a CE a funcao de zelar

pelo seu respeito e cumprimento, como decorre do artigo 107° do TFUE.

" Para um melhor entendimento, cfr. MARCELINO, Carla. Distorcgo da Concorréncia nos Auxilios de

Estado. Tese de Mestrado, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2018, p. 19-20.
2 Vide NORTE 2020, Nota genérica sobre o conceito de auxilios de Estado”, Aviso 46-2018-31, p. 2-3.

3 Cfr. os artigos 13° a 17° do TFUE, que remetem para funcdes de controlo plasmados no artigo 108° do

TFUE, sob necessidade prévia de notificagdo da CE.

4 Neste contexto, SHELTON, Dinah. Soft Law. In: Routledge Handbook of International Law. \Washington:
Routledge Press, 2008.
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Cabe, também, a CE aprovar, alterar ou suprimir os auxilios consoante 0s casos
concretos com que se possa debater e, caso 0s considere contrarios ao ambito
de aplicacao e legalidade, podera, por via contenciosa, valer-se do TJUE para

aferir de tais factos’®.

Esta proibicao aos auxilios estatais baseia-se numa ideia de incompatibilidade
entre o mercado Unico e um apoio seletivo e, consequentemente, diferenciado,
a determinadas empresas. Funda-se num ideal de non facere, isto &, pela nao
intervencao estatal na concorréncia entre as empresas, pois tal afetaria o normal

funcionamento e balanco do mercado’®.

No entanto, esta proibicdo nao é absoluta pois, como se afigura nos niumeros 2
e 3doartigo 107° do TFUE, certos apoios podem ser compativeis com o mercado

interno, fundando-se, maioritariamente, em justificacdes de interesse publico.

Para melhor assegurar este principio de proibicdo, a Comissdo faz-se valer
através dos artigos 108° e 109° do TFUE", delineando um conjunto de critérios
e requisitos que derroguem a presuncao geral de incompatibilidade, aferindo se
a concessao de um auxilio ndo ird, de modo desproporcional e infundado,

perturbar as trocar comerciais entre os EMs'®,
2.2. A livre concorréncia no mercado interno da Unido

O principio da livre concorréncia no mercado interno da UE baseia-se numa ideia
de sucesso empresarial alicercada em estratégias de eficiéncia e diferenciagao,
tendo em conta fatores como o da produtividade, a qualidade e a diversidade.
Desta forma, a Uniao pretende promover a competicao entre empresas, para

que estas progridam em prol do desenvolvimento econémico-financeiro.

' FROUFE; GOMES. Mercado Interno e Concorréncia, op. cit., p. 491.
8 MARCELINO. Distorcgdo da Concorréncia, op. cit., p. 16.
7 PORTO. Teoria da Integragdo, op. cit., p. 257.

'8 Relativamente a esta disposicado, revela o Regulamento (UE) 2015/1589 do Conselho, de julho de 2015,

estabelecendo as regras de execucéo do artigo 108° do TFUE.
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Ora, sendo a concorréncia uma politica imprescindivel para uma economia de
mercado, também esta deve assegurar a liberdade de escolha do consumidor. A
“balancga concorrencial” deve conciliar a competitividade empresarial (para que
esta ofereca uma maior variedade de bens, tendo como fim ultimo a sua plena
qualidade) com a liberdade do consumidor em escolher, dentro de um conjunto

de ofertas, a opcao que Ihe afigura mais adequada.

Nos termos dos artigos 101° e 102° do TFUE, o direito da Uniao pretende
defender o mercado comum e incentivar a concorréncia. Nas palavras de Mario

Monti'®,

“[...] a politica de concorréncia desenvolvida pela Comissao Europeia,
mas tambem pelos tribunais e pelas autoridades nacionalis da
concorréncia, tem por objetivo manter e desenvolver uma
concorréncia eficaz no mercado comum, agindo sobre a estrutura dos

mercados e o comportamento dos agentes economicos ”.

A politica da concorréncia foca-se, principalmente, na eficiéncia do mercado
interno, tutelando a estrutura da oferta e o comportamento das empresas para
gerar melhores condicoes de escolha para o consumidor. Assim o temos no n.°

3 do artigo 3° do Tratado da Unido Europeia (TUE), pois:

1"

[...] @ Unido estabelece um mercado interno. Empenha-se no
desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num crescimento
econdmico equilibrado e na estabilidade dos precos, nurma economia

social de mercado altamente competitiva”.

Hé a defesa plena no desenvolvimento da concorréncia livre e nao falseada que,
embora nao constando diretamente do artigo, se elenca nos artigos 101° e

seguintes do TFUE?.

19 MONTI, Mario gpud UNIAO EUROPEIA. Comisséao Europeia. A politica de Concorréncia na Europa e 0s

Cidaddos. Luxemburgo: Servico das Publicagées Oficiais das Comunidades Europeias 2000, p. 7.

20 SOUSA, Marcelo Rebelo de. Comentario ao artigo 3.° do TUE. In: PORTO, Manuel Lopes; ANASTACIO,
Gongalo (coord.). 7ratado de Lisboa Anotado e Comentado. Coimbra: Almedina, 2012, p. 13.
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2.3. A problematica entre a concorréncia e a compatibilidade dos auxilios

A concorréncia articula-se com o controlo dos auxilios publicos no ambito das
empresas?', dado que é a estas que se pode conceder os ditos auxilios. Assim,
¢é crucial delimitar o ambito de atribuicao de um auxilio publico, pois o legislador
optou por elencar uma série de requisitos relativamente a sua aplicacao, mas
sem nunca o definir numa vertente legal. Na verificacao da incompatibilidade do
auxilio com o mercado interno da UE, cabe saber que é necessario o
cumprimento de requisitos cumulativos, sendo que (/) a medida tem de resultar
de uma intervencao estatal; (7) em busca de uma vantagem econdémica; (/)
seletiva e individualizada; (/v/que falseie ou ameace falsear a concorréncia dentro

do mercado interno.

De uma primeira andlise resulta que a problematica se foca na legalidade da
transferéncia de recursos publicos para as empresas. Nestes termos, o TJUE

referiu que:

“[...] embora o Estado possa controlar uma empresa publica e exercer
uma influéncia dominante nas suas operacoes, o exercicio efetivo

deste controlo nao deve ser automaticamente presumido .

Tal medida estatal tem de resultar numa vantagem econdmica para a empresa
apoiada, sendo que se pode fazer uma construcao mediante dois caminhos.
Numa acecao positiva, tal pode acontecer tendo como objetivo primordial a
busca do lucro, colocando a empresa num patamar superior ao qual se
encontrava anteriormente. Baseando-nos, agora, numa acecdo “negativa”?,
esta vantagem pode ter como pretensao a diminuicdo de encargos para a

empresa, fazendo com que nao tenha de ser esta a encarregada de um

21 Cfr. para melhor entendimento, HENRIQUES, Miguel Gorjao. Direito da Unido. Coimbra: Almedina, 2014,
p. 172-174.

22 Expressao utilizada no Acérdao do TJUE, Franca/Comissdo, de 16 de maio de 2002, no Processo C-

482/99, ponto n.° b2.

23 O termo ¢é utilizado pois ndo tem como pretensdo a obtengao do lucro, mas sim a nao existéncia de um

dever, resultando daqui a sua conotacgéo.
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determinado dever. Ja neste requisito se entende da ilicitude desta atribuicao, e
chegamos a tal conclusao de forma simples: se uma empresa beneficiasse de
um auxilio proveniente de recursos publicos, tal significaria que esta estaria a
“viciar” a livre concorréncia, pois nao seria a propria empresa a fazer notar a sua

posicao nos mercados, estando em situacao de vantagem para com as restantes.

O requisito da seletividade denota grande atengao por parte da doutrina,
significando que a vantagem concedida se direcionou a certas e determinadas
empresas, bem como a setores de atividade, de modo marcadamente
especifico. Claro esta que, se ha um favorecimento dessas empresas, esse
existira em detrimento de outras, colocando em causa a competitividade do
mercado. Aqui, a jurisprudéncia diferencia este requisito entre uma seletividade

de jure e uma seletividade ae facto?*.

Analisando agora o facto de o auxilio afetar (ou ameacar) a concorréncia € as
trocas comerciais entre EMs, a distorcao da concorréncia reflete-se na concecao
de uma vantagem capaz de melhorar a posicao do seu beneficiario face aos seus
concorrentes. E tal como se ilustra no n.® 1 do artigo 107° do TFUE, basta que tal
beneficio facilite, num enquadramento futuro, a afetagao da concorréncia, isto &,
esta ndo tem de se verificar para que o auxilio seja, desde logo, proibido. Se,
durante a sua avaliacdo, se concluir que este tem potencial para afetar a
concorréncia, entao deve ser, de imediato, tido como incompativel com o direito

da Unido €, por consequéncia, com o mercado interno.

Pese embora a presuncao da incompatibilidade dos auxilios publicos com o
mercado interno, esta pode ser derrogada em prol de interesses publicos, de
modo a corrigir possiveis falhas de mercado, ou, a titulo de exemplo, situacdes
decorrentes de catastrofes publicas. Aqui, € o préoprio TFUE a delinear, nos
numeros 2 e 3, as situacoes em que 0s auxilios serao compativeis com o direito

da Unido. No nimero 2 somos brindados com uma lista branca®® de auxilios,

24 Para um maior desenvolvimento, vide MAIA, Gil Vicente, op. cit, p. 13-21.

2 Expressao utilizada por FROUFE; GOMES. Mercado Interno e Concorréncia, op. c¢it.,, p. 490.
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denominados também de "auxilios de minimis”, perfazendo um conjunto de
ajudas estatais atribuidos as empresas e que, devido ao seu valor reduzido, ndo
afetam (de forma relevante e desproporcional) a concorréncia do mercado Unico
da Uniao, valorando os programas e fundos europeus. Cabe a CE aferir se estao
preenchidas as disposicoes ai elencadas para os considerar compativeis com o
mercado. Por sua vez, o nimero 3 do artigo cataloga disposicdoes passiveis de
avaliagao por parte da CE, fazendo-o no @mbito do caso concreto. Aqui temos
uma lista cinzenta?® de auxilios, pois dependem de uma investigagao feita pela
CE para haver a concecao do auxilio, respeitando a disposicao do n.° 2 do artigo
108° do TFUE?, destinando-se a promogao do desenvolvimento econémico de
determinadas regides com niveis de vida baixos, bem como a realizacao de
projetos de interesse europeu conjunto e a promocao da cultura e regides

econdmicas especificas.

3. O caso concreto: os auxilios publicos a TAP

Afigurou-se de elevado valor, tanto pelo seu enquadramento num contexto atual,
bem como devido a ligacao com a especificidade da matéria, analisar os auxilios

de Estado aprovados a companhia aérea TAP, em 2020 e 2021.

Delineando-se como um auxilio de emergéncia, e cabendo dentro das suas
competéncias, a CE aprovou, em 2020, um empréstimo de emergéncia no valor
de 1,2 bilides de euros a TAP, defendendo que estavam preenchidos o0s
requisitos relativos a conformidade dos auxilios apresentados nas Orientagdes

E&R?. Nao obstante, veio o TJUE, no acérddo do Processo T-465/20 -

26 De igual modo, expressao de FROUFE; GOMES, /bid., p. 491.

27 Nos termos do artigo, é preciso que o EM faga prévia notificacdo a Comissao para que esta investigue
todos os pressupostos, verificando pela sua compatibilidade ou incompatibilidade para com o mercado

interno da Unido.

28 Nesta matéria, a CE realizou a Comunicacédo da Comissao, Orientagdes relativas aos auxilios estatais de
emergéncia e a reestruturacdo concedidos a empresas nao financeiras em dificuldade (2014/C 249/01),
Jornal Oficial da Unido Europeia, C 249, 31.7.2014.
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Ryanair/Comissao, anular a decisao da CE relativa ao auxilio de emergéncia,
fundamentando-se no facto de esta nao ter indicado (na sua decisao de
aprovacao) se a TAP pertencia (ou nao) a um grupo maior de empresas, dai
resultando certas implicacdes, como /nfra esclareceremos, para a imputagao das
suas dificuldades financeiras?®. O recurso para o TJUE®* foi efetuado pela Ryanair
que concluiu que a aprovacao do auxilio a TAP padecia de fundamentagao
concreta, colocando em causa a concorréncia no setor dos transportes aéreos,
sendo também esta prejudicada, pois seria a maior concorrente da TAP em
territério portugués. Nao obstante, foi em julho de 2021 que a CE iniciou uma
investigacao para avaliar se o valor concedido por Portugal, como Estado-
Membro (EM) da Uniao, para “resgatar” a companhia aérea seria compativel com
o direito da Uniao, nao revelando ser ameaca a livre concorréncia dentro desse

setor de atividade.

Em dezembro de 2021, cumprindo 0s requisitos supramencionados para a
aprovagdo de novo auxilio estatal, a CE autorizou o auxilio publico a
reestruturacao, incorporando-o na continuidade do auxilio de emergéncia,
resultando num valor total de 3,2 bilides de euros, tendo em vista a
reestruturacao da TAP, ilustrando-se em medidas para a sua racionalizacao e para
a reducéao de custos. Nesta senda, foi em 12 de junho de 2020 que a Alemanha
notificou a Comisséo sobre um auxilio de estado, num contexto da pandemia do
Covid-19, concedido a Deutsche Lufthansa AG, com o intuito de balancar as
contas do Grupo Lufthansa, num valor de 6 bilides de euros. Tal constituiu-se
como um auxilio publico que a Comisséo viria a determinar como compativel com
o mercado interno. Nao obstante, a Ryanair interpds recurso para o TJUE,
alegando que a sua posicao concorrencial no mercado seria afetada, tal como

aconteceu com os auxilios publicos concedidos a TAP. Do mesmo modo, o

2 Pertencendo a TAP a um grupo de empresas, entende-se que deveria ser o proprio grupo a suportar todos

0S encargos necessarios para a salvacao e injegao de capital da companbhia.

80 A decisdo viria a ser anulada pelo TJUE, que concedeu a CE dois meses para alterar a mesma,

fundamentando-a devidamente, que para tal justificasse a concessédo do auxilio.
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Acérdao do TJUE® determinou a anulagdo da Comissao, justificando que a
Comissao aprovou o auxilio sem iniciar o processo formal de investigacao

previsto no n.° 2 do art. 108° do TFUE.

As condicoes dos auxilios em si foram desprovidas de critérios de
compatibilidade do auxilio com o mercado interno, referindo que a Lufthansa teria
meios de encontrar financiamento nos mercados, nao sendo obrigatorio recorrer
a recursos do Estado, bem como ndo se previa um mecanismo de
progressividade que previsse o aumento da remuneracao do Estado. Estatui
ainda que o Grupo Lufthansa estaria em posicao dominante nos aeroportos
elencados e nas ditas faixas horarias do grupo, facto este que a Comissao nao
valorou na sua decisao. Tal como a TAP, esta companhia aérea foi sujeita a um
conjunto de compromissos estruturais que permitiriam que a concecao do auxilio
nao inviabilizasse a concorréncia, para que esta nao alcancasse um poder no
mercado que nao teria antes do Covid-19. Acaba o Tribunal por dizer também, a
esta propodsito, que a Comissdo nao fundamentou que este leque de

compromissos permitissem acautelar a livre concorréncia no setor.

E do nosso entendimento que, em ambos os acérddos, o TJUE justifica a sua
decisdo de anulacdo das decisdbes da Comissdo na aprovacao dos auxilios
publicos concedidos as duas companhias aéreas em fatores relativos a sua

fundamentacao, no caso da TAP, e por erros cometidos por parte da Comissao.
3.1. O auxilio de emergéncia de 2020

Explanados os factos orientadores da problematica em analise, cabe-nos agora
aprofundar os seus pressupostos. Na Decisao COM C(2020) 3989 final, de
10.06.2020, a Comissao da nota da sua decisao relativamente ao auxilio, tendo

como beneficiaria a TAP32Z,

81 TJUE, acérdao Ryanair/Comissédo, de 4 de junho de 2015, processo T-34/21.

82 Decisdo C(2020) 3989 final da Comissao, de 10 de junho de 2020, relativa ao auxilio de Estado SA.57369
(2020/N) — COVID-19 — Portugal — Auxilio a favor da TAP.
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A TAP SGPS, companhia inserida num contexto de um grupo de empresas,
detentora da TAP Air Portugal, apresentou um total negativo no balanco de
contas, sendo consequéncia dos impactos, a nivel econdémico, das restricoes
operadas durante o ano de 2020, num contexto da pandemia do Covid-19%. Foi
assim que, durante esse ano, Se aprovou um primeiro empréstimo (de
emergéncia) no valor de 1,2 bilides de euros, pressupondo a sua restituicao, e

com a posterior aprovacao de reestruturagao da Comissao*.

Tal empréstimo fundou-se em fatores justificativos de razbes publicas,
defendendo a CE o facto de a TAP se constituir como (/) ponto fulcral de ligagéo
entre Portugal e os restantes EMs da Unidao, bem como devido (i) as suas
ligacdes com paises que embargam nos seus territdérios uma grande parte das
comunidades portuguesas®®. E mais, a TAP (i) potencia o setor do turismo em

Portugal, e (/v) o setor hoteleiro.

Ora, 0 apoio concedido a companhia aérea portuguesa constitui-se como um
auxilio publico por parte do Estado portugués que, a priori, seria incompativel
com o mercado interno da UE, como resulta do n.° 1 do artigo 107° do TFUE?®®.
Nao obstante, podem estes ser compativeis perante os nuimeros 2 e 3 do
mesmo artigo. Assim, a CE conclui que o referido empréstimo nao teria como
proposito o enriqguecimento da TAP, mas sim que corresponderia a uma ajuda
num contexto de balangcos financeiros negativos, como consequéncia de
retracoes econémicas provocadas pelo Covid-19%. No entanto, a CE conclui que
o auxilio de Portugal seria seletivo, baseando-se na presuncao de identificagéo

de uma vantagem econémica® enquadrada no n.° 1 do artigo 107° do TFUE, ora,

33 Decisdo C(2020) 3989 final, ponto 20.
34 [bid., ponto 18.

3 /bid., ponto 21.

36 /bid., pontos 26 e 27.

7 Ibid., ponto 31, sendo que a CE defende que tal auxilio ndo colocava a TAP em beneficio, pois apenas a

ajudaria a suportar dividas, ndo havendo enriguecimento.

38 Cfr. TJUE, acordao Comissao/MOL, de 4 de junho de 2015, processo C-15/14P, paragrafo 60.
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incompativel com o mercado interno. Em verdade, tal empréstimo consubstancia
com o melhoramento da posicao da TAP em relacao as restantes companhias

aéreas, logo, seria passivel de afetar as trocas comerciais entre EMs®.

Tais disposicdes concluem que 0 empréstimo se representa como um auxilio
publico, cabendo a CE avaliar da sua compatibilidade com o mercado interno e
com 0s normativos de concorréncia da Unido, baseando-se nas Orientacoes E&R

para justificar a situagao excecional.

Perante os pontos 20 e 21 das Orientagdoes E&R, a TAP qualificou-se como
empresa em dificuldade, mediante os termos ai referidos. Pese embora tais
factos, nos termos do ponto 22 das E&R, uma empresa nao é suscetivel do apoio
se se encontrar inserida, € enquadrada, num grupo maior de empresas, 0 que,
no nosso entendimento, se aplica ao caso em apreco. Ora, esta prerrogativa
podera ser afastada se se provar que as dificuldades econdémicas sao de tal forma
severa que nao seriam salvaguardadas dentro desse grupo de empresas.
Considerando as conclusoes da CE no ponto 43 da Comunicacéo, as dificuldades
econdmicas nao seriam imputaveis ao grupo TAP SGPS, mas sim as restricoes
a circulacao impostas por Portugal durante o periodo pandémico. Assim, nos
termos do n.° 3 do artigo 107° do TFUE, este auxilio poderia ser classificado como
compativel com o mercado interno por razées de interesse publico*®, como

consta do ponto 44 b) e c) das E&R.

Em razbes de proporcionalidade, o auxilio tem de cumprir também os requisitos
dos pontos 55 e 56 das E&R, bem como os pontos 38 e 60 atinentes aos limites
maximos do valor concedido e ao prazo para a liquidacao (num periodo nao
superior a 6 meses). Valendo-nos dos pontos 70 e 94 das E&R, nao poderia a
TAP ter recebido nenhum outro auxilio nos 10 anos anteriores a esta decisao®'.

Mas, em dezembro de 2021 a CE aprovou um novo auxilio publico a TAP para a

%9 Decisao C(2020) 3989 final, ponto 35.
40 Decisdo C(2020) 3989 final, pontos 44 e 47.

41 Ibid., pontos 59 e 60.
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sua reestruturacao e viabilidade a longo prazo, num valor total de 3,2 bilides de
euros (ai se integrando os 1,2 bilides resultantes do apoio de emergéncia

aprovado em 2020).

Ora, tal plano de reestruturacao baseou-se na racionalizacdo das operacoes da
companhia aérea portuguesa, com a consequente reducao dos custos. Sob a
analise das Orientacdes E&R, a verba a conceder por Portugal, como EM da
Unidao, deve ser proporcional e transparente, de forma a nao afetar a
concorréncia. Para que haja a dita proporcionalidade, é obrigacdo da TAP
respeitar um estrito conjunto de medidas e condicionantes, aferindo-se se a sua
viabilidade ndo depende, Unica e exclusivamente, do financiamento publico

atribuido.

Para a aprovacao do auxilio € necessario que se constate (/) a viabilidade da
empresa sem o continuo apoio estatal, (/) que a empresa seja capaz de
contribuir, de forma sustentada, para o plano de reestruturacao, e ainda que (/)
se respeitem as restricoes compensatérias para nao se dar a afetacdo da

concorréncia no mercado.

Numa analise ao primeiro ponto, cabe referir que, agquando do inicio de
reestruturacao da TAP, esta era ja detida a 98% pela TAP SGPS*, que seria, em

proporcao, corresponde a 92% por parte do Estado portugués.

Em ponto de retorno a 2015, entre esse mesmo ano e 2019, a trajetéria da TAP
mostrou-se apelativamente promissora**. Com o decorrer do Covid-19, a
tendéncia inverteu-se € a companhia aérea suportou enormes cortes e perdas
financeiras decorrentes de restricdes de circulacao, resultando na diminuigao do

volume de voos e, consequentemente, das suas receitas.

42 Decisdo C(2021) 5302 final da Comissao, de 16 de julho de 2021, SA.57369 (2021/N) - Portugal - Rescue
aid to TAP SGPS agpud Comisséo, Auxilio estatal SA.60165 (2021/C) - Portugal - Auxilio a reestruturacéo a
favor da TAP SGPS (C/2021/5278), Jornal Oficial aa Unido Europeia, C 317/13, 6.8.2021.

43 Decisédo C(2021) 5302, ponto 22.
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Foi neste contexto que os auxilios publicos foram aprovados, sendo que, pesem
embora melhores opinides, devem ser considerados somente como alicerces
para a continuidade viavel das operacoes da TAP, e ndo como financiador
continuo, pois tal, como dito supra, seria contrario ao mercado interno da UE, e
proibido pela normativa europeia. Sabendo que os resultados de uma
reestruturacao nao se fazem valer, num contexto global, de forma tao célere
como a visionada, decorrendo somente mais de 2 anos desde o inicio do plano
de reestruturacao, os resultados apresentados estdao “abaixo do que seria
expectavel"#4. Daqui descredibiliza-se que a companhia aérea seré capaz de, por
si mesma, suportar o seu crescimento, nos subsequentes anos, sem o continuo
apoio estatal, sem que esta dé prova de que tal apoio se baseia na sua

sustentabilidade (diga-se, publica), apenas e sé a curto prazo.

Respeitando a terceira condicdo supra referida, a TAP adotou um leque de
medidas, entre elas a alienacdo das participacoes detidas pela TAP SGPS em
empresas nao centrais, a definicdo de um limite maximo da frota de aeronaves,
a transferéncia de faixas horarias diarias para um concorrente real ou potencial
no aeroporto de Lisboa, uma proibicao de aquisicdo € uma proibicao de

publicidade.

Medidas estas condicionadas a um “Monitoring Trustee “*, com o propoésito de
controlar as disposicdoes estipuladas entres as partes assinantes através de
diversos mecanismos, sob a aprovacdao da CE perante requisitos de
independéncia, qualificacbes necessarias e sem conflito de interesses. Tal
controlo afere-se mediante relatérios escritos mensais sobre as condi¢coes atuais

da empresa resgatada.

4 Estatuto de empresa em dificuldade, conforme informagdo do Governo portugués, disponivel em
https://rr.sapo.pt/noticia/economia/2022/12/28/tap-mantem-estatuto-de-empresa-em-situacao-economica-
dificil/313534/.

4 Para um melhor entendimento, TYAGI, K. Monitoring Trustee. In: TYAGI, Kalpana. Promoting Competition
in Innovation Through Merger Control in the ICT Sector. Munich Studies on Innovation and Competition, vol
10. Berlin, Heidelberg: Springer, 2019.
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3.2. O auxilio a reestruturagao de 2021

Se, por hora, nos afigurou que o auxilio de emergéncia concedido a TAP em
2020, como consequéncia inserida num contexto de impactos negativos
derivados do Covid-19, e nado imputaveis a empresa em si, se revelou
imprescindivel (e emoldurado) nos quadros de interesse publico, ja o seu
consequente em 2021 nao padece da mesma certeza a luz das Orientacdes E&R

e, de igual, ao direito da Uniao em termos das suas politicas concorrenciais.

Considerando o ponto 19 das Orientacdes E&R relativo ao ambito material do
auxilio, tal s6 é concedido se houver prova de que a empresa beneficiaria do
mesmo estd em dificuldades econdémicas, sob as reservas do seu ponto 29.
Assim, tem de se verificar que esta desaparecerad sem a intervengao e ajuda

estatal.

Sendo o auxilio de 2021 a reestruturacdao, nos termos do ponto 27 das
Orientagcoes E&R, este implica um apoio permanente e continuo, em proporgao,
para se atingir a viabilidade da empresa, com a ressalva de nao falsear a
concorréncia do mercado. O que aqui se afigura aplicado ao caso concreto. Nao
obstante, os critérios de compatibilidade do auxilio com o mercado interno

aferem-se no ponto 38 das Orientagdes E&R, avaliados cumulativamente.

Assim, deve ser (1) um contributo para o interesse publico e comum, avaliando-
se pelo facto de eliminar défices sociais ou falhas de mercado. Valemo-nos da
alinea b) do ponto 44, o que no presente caso se justifica, pois, a companhia
releva-se como promotor turistico, bem como fator de fortalecimento das

relacdes entre Portugal e os demais Estados.

E imperioso (i) haver uma necessidade de intervencdo estatal traduzida no
melhoramento do mercado através da apresentacdao de um plano de
reestruturacao viavel capaz de ilustrar que o apoio se refletird no aumento da

competitividade nesse setor*®, tornando a empresa capaz de o fazer através de

4 A proposta de reestruturacdo deverd incluir as causas das dificuldades financeiras da empresa,

demonstrando como as suas medidas irdo elimina-las, apresentando informacbes sobre a estrutura
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capitais proprios*’. Tal viabilidade permitira ao Estado portugués fazer-se elevar
como companhia aérea capaz de atrair investimento e entradas de capital para

territério nacional.

Ainda, (1) o auxilio deve apenas ser aprovado se nenhuma outra medida se
revelar como suficiente para a resolucao da situagao financeira debilitante. No
entanto, tal empréstimo deve ser reembolsado®®. A verdade é uma, como
demonstrado pelo Estado portugués, sem os primeiros apoios para a viabilidade,
a TAP poderia ja nao estar em fungoes, desaparecendo do mercado, resultando

na diminuicao da oferta para o consumidor e cidadao europeu.

A mais, (iv)é também necessario demonstrar-se que, sem o auxilio, a empresa
seria vendida, liquidada ou reestruturada, colocando de lado o seu objetivo de
interesse comum. Sobre esta disposi¢ao recai a primeira adverténcia, sendo
pertinente referir que, na eventualidade de uma venda da referida empresa, o
propdsito comum de interesse nao seria (sob pena de melhor entendimento)
violado ou desvalorizado. Assim, e no ambito deste normativo, o auxilio publico

a TAP seria incompativel com o mercado interno.

Deve (v/)avaliar-se o auxilio em termos de proporcionalidade, nao lhe conferindo
um valor superior ao estritamente necessario para a persecucao do fim comum.
O valor conferido de emergéncia seria de 1,2 bilibes de euros e o de
reestruturacao pelo restante, totalizando-se num valor total de 3,2 bilides de
euros. O primeiro seria proporcional a sua exequibilidade durante um prazo de 6
meses e 0 segundo na conformidade da sua restruturacdo, perante a

contribuicao propria da empresa comparavel ao dito auxilio*®, cabendo a

organizativa, o seu financiamento e ainda a divisdo de fundos. Auferem-se os resultados numa vertente

negativo, convencionando-os numa resolugdo “minima” do plano, nos termos do ponto 50 das Orientagdes.
47 Comunicagao 2014/C 249/01, ponto 51.
48/bid., ponto 55.

49 Comunicacéo 2014/C 249/01, pontos 62 e 63.
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Comissao avaliar o seu valor, normalmente fixado em 50% do valor dos custos

de reestruturacao.

Denotando grande importancia, (v/) do auxilio publico ndo podem resultar danos
ilimitados a concorréncia, considerando-se como “auxilio Unico”®® estatal, nao
podendo mais destes usufruir durante um prazo de 10 anos. Tendo sido
conferido o auxilio de emergéncia em 2020, e em 2021 um auxilio a
reestruturacao, iriamos considerar como violagao a esta disposicao, pois foram
aprovados durante um intervalo de tempo consideravelmente curto,
nomeadamente de 1 ano. Nao obstante, excecao a norma esta na alinea a) do
ponto 72 das Orientagcoes E&R®', o que torna a aprovacdo dos mesmos em

conformidade (e justificabilidade) consoante o direito da Unido.

Por fim, (vi) o auxilio deve basear-se na transparéncia, fornecendo toda a
informacéo necessaria a sua concessao, de acordo com o ponto 96°. O que aqui
se verifica devido as constantes Comunicacoes e Decisdes da UE ilustrativas dos

pontos fulcrais durante a sua investigagao.

Da analise detalhada de cada critério de aprovacao do auxilio, nos termos do
ponto 39 das Orientacoes E&R, se houver o desrespeito de um dos critérios, o
auxilio sera considerado incompativel com a o mercado interno, pois 0s seus
maleficios preponderam em relacao aos beneficios melindrados tendo em conta
as politicas da concorréncia da Unido. De igual modo, daqui resultou a conclusao
pela incompatibilidade deste auxilio tendo em conta as politicas de concorréncia
da Uniao, bem como das regras do mercado Unico, pois sao suscetiveis de
distorcer a concorréncia e, por consequéncia, afetar as liberdades do mercado

interno.

%0 /bid., ponto 70.

51 “No caso de um auxilio & reestruturacdo se seguir a um auxilio de emergéncia no dmbito de uma unica

operacdo de reestruturacdo ”, ponto 72 das Orientacdes E&R.

52 Comunicagdo 2014/C 249/01, regendo-se por um “texto integral do regime de auxilio aprovado ou a
decisao de concessdo de um auxilio individual e as suas disposi¢oes de implementacdo, ou uma ligacao a

esse texto”.
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4. Conclusobes

Na salvaguarda das politicas de integracao econdmica esta a protecao da livre
concorréncia dentro do mercado interno da Uniao, pelo que todo o tipo de
distorcdes deve ser cuidadosamente avaliado, limitando todas estas ao minimo
possivel, e apenas se se mostrarem como imprescindiveis para a prossecucao

de um objetivo de interesse comum.

Nestes termos, e em prol de uma melhor avaliagdao em termos de objetivos
comuns durante a avaliacdo da compatibilidade do auxilio publico, tal é
fundamentavel tendo em conta que o interesse social e comum de um Estado
deve passar, em primeira linha, pelos interesses do seu cidadao individual,
dotando-o da liberdade de escolha dos bens e servigos dentro das fronteiras do

mercado Unico da Uniao.

Nestes termos, e salientando que a TAP se qualifica como empresa publica®, tal
nao prevé qualquer problematica em termos de aplicacao dos normativos da

Uniao®, pois também estas se regem, e devem fazer respeitar, o direito europeu.

Ainda, deve haver um controlo estrito e efetivo das praticas restritivas da
concorréncia, de forma que nao vejamos o0 mercado enviesado por praticas ou
distorcbes em prol de financiamentos ou enriguecimento préprios. A
competitividade e a inovacao devem ser a base de um mercado interno dindmico
e apelativo, alicercado aos desenvolvimentos econdémicos e atento as oscilagdes

econdmicas.

No caso concreto em andlise, sendo esta feita a partir de disposicoes e
entendimentos doutrinais e jurisprudenciais, bem como atendendo aos

normativos da Unido, conclui-se que, de certo modo, os auxilios podem ser

53 Deriva do Regime atualmente vigente, o Decreto-Lei n.° 113/2013, relativo ao Regime Juridico do Setor
Publico Empresarial. A TAP constitui-se hoje, como sociedade de capitais publicos, integrando o Setor

Empresarial do Estado.

5 PORTO. Teoria da Integracdo, op. cit., p. 253-254.
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justificaveis mediante a prossecucao de um objetivo comum. Porventura, é
imperioso identifica-los de forma escrutinada, pois embora estes possam, em
casos excecionais, ser compativeis com o mercado interno, nao deixam de ser
formas de distor¢cdo da competéncia, que devem somente ser toleradas, em
forma proporcional e nao excessiva, quando a Comissao entender que tal é
imprescindivel para um interesse social comum. Ou, ainda, decorrentes de

possiveis correcoes de falhas de mercado.
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A IMPUTACAO AO PRODUTOR EM POSICAO DOMINANTE DE
COMPORTAMENTOS ABUSIVOS DOS DISTRIBUIDORES COM OS
QUAIS MANTEM UMA RELACAO CONTRATUAL:

UM ASPETO DA APLICACAO DA POLITICA DA

CONCORRENCIA EUROPEIA

Barbara A. Goldman'

O presente artigo tem por objetivo demonstrar o entendimento adotado pelo
Tribunal de Justica da Uniao Europeia (TJUE) no acérdao de 19 de janeiro de 2023
— Unilever Italia Mkt. Operations Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato — proferido no processo C-680/20?, ao ser questionado sobre aspectos
da devida interpretacao do artigo 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da

Unido Europeia (TFUE).

Em especifico, o acérdao sera estudado quanto a questao prejudicial em que o
Tribunal foi indagado sobre a possibilidade e as condicdes para se imputar a uma
empresa a autoria de determinado comportamento levado a efeito por sua rede
de distribuidores — com a qual mantém relacao apenas por forca contratual — e,
em seguida, reconhecer que esse comportamento constitui um abuso de

posicao dominante nos termos do artigo 102.° TFUE.

" Mestranda em Direito da Unido Europeia na Universidade do Minho.

2 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever ltalia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33.
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O artigo 102.° TFUE dispoe que:

“E incompativel com o mercado interno e proibido, na medida em que
tal seja suscetivel de afetar o comércio entre os Estados-Membros, o
facto de uma ou mais empresas explorarem de forma abusiva uma
pOSIca0 dominante no mercado interno ou numa parte substancial

deste”.?

Ainda que nao constem explicitamente do acérdao em exame, para a melhor
compreensao do artigo 102.° TFUE, outras nocdes conceituais extraidas da
jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica da Unidao Europeia sao

igualmente importantes.

Primeiramente, importa lembrar que o mercado interno, enquanto instrumento
de integracdao econdbmica, € o principal instrumento da integracao europeia
(Froufe; Gomes, 2016). Nao por outro motivo, as regras de concorréncia na Uniao
Europeia buscam evitar comportamentos propensos a prejudicar 0 comércio
entre os Estados-Membros. Sendo certo que se considera possivel de prejudicar
0 comércio entre Estados-membros uma concorréncia falseada mesmo que ela

ocorra apenas dentro dos limites geograficos de um dado Estado-membro.

Ainda, da leitura do artigo 102.° TFUE, depreende-se que se trata de uma norma
cujo destinatario é a empresa. Nesse ponto, tem-se uma “escolha dos autores
dos Tratados de utilizar o conceito de empresa para designar o autor de uma
infracdo ao direito da concorréncia suscetivel de ser sancionada”*. Essa escolha
se mostra em consonancia com a légica funcional do direito da concorréncia, que
objetiva regular os diversos atores em constante movimento no mercado, sejam

eles pessoas ou coisas.

3 Verséo consolidada do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, OJ C 326, 26.10.2012, p. 47—
390, disponivel em: http://data.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2012/0;.

4 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 25 de margo de 2021, Deutsche Telekom vs. European
Commission, C-152/19 P, ECLI:EU:C:2021:238, n.° 72.
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Essa mesma racionalidade funcional € utilizada pelo Tribunal de Justica da Uniao
Europeia quando densifica — j& que este nao esta expressamente definido nos
Tratados — 0 conceito de empresa como sendo “qualquer entidade constituida
por elementos pessoais, materiais e imateriais que exercam uma atividade
econdmica, independentemente do estatuto juridico dessa entidade e do seu
modo de financiamento”®. Entenda-se, aqui, atividade econdmica como a oferta

de bens ou servicos em um determinado mercado (Froufe; Gomes, 2016).

Outrossim, o comportamento da empresa que o artigo 102.° TFUE pretende
coibir é o de explorar de forma abusiva uma posicao dominante. Dentre as
praticas consideradas abusivas, o Tratado sobre o Funcionamento da Uniao

Europeia elenca, a titulo meramente exemplificativo, as seguintes:

“a) Impor, de forma direta ou indireta, precos de compra ou de venda

ou outras condicoes de transacao nao equitativas,

b) Limitar a producao, a distribuicao ou o desenvolvimento técnico em

prejuizo dos consumidores,

c) Aplicar, relativamente a parceiros comercials, condicoes desiguals
no caso de prestacoes equivalentes colocando-os, por esse facto, em

desvantagem na concorréncia,

d) Subordinar a celebracdao de contratos a aceitacao, por parte dos
outros contraentes, de prestacoes suplementares que, pela sua
natureza ou de acordo com 0s usos comercials, nao tém ligacao com

0 objeto desses contratos”.

Acerca da determinacao do que seria uma posicao dominante no mercado, tem-
se que desde o Acordao United Brands o Tribunal de Justica da Unido Europeia

afirma que, de inicio, € necessério definir o mercado em causa do ponto de vista

5 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 25 de margo de 2021, Deutsche Telekom vs. European
Commission, C-152/19 P, ECLI:EU:C:2021:238, n.° 72.
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do produto e em termos geograficos®. A jurisprudéncia do Tribunal aponta, ainda,
gue a posicao dominante de uma empresa diz respeito a um estado de poder
econdmico que termina por permitir a essa empresa um comportamento
afastado do que seria uma concorréncia normal e que resulta “da reuniao de
varios factores que, tomados isoladamente, nao seriam necessariamente
determinantes”’. Observa-se, com isso, que no dominio de aplicagao do direito
da concorréncia sao importantes as analises das situacoes de fato e seus efeitos

concretos.

O acérdao Unilever ltalia Mkt. Operations Srl vs. Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato tem origem no questionamento levado a juizo pela
Unilever ltalia acerca de uma coima a ela aplicada pela Autoridade da
Concorréncia Italiana (ACI), em valor superior a 60 milhdes de euros, por abuso
de posicao dominante no mercado de distribuicao de sorvetes em embalagens
individuais para consumo no exterior em relacao a determinados pontos de

venda situados em areas de lazer.

Importa salientar que o processo C-680/20 consiste em um pedido de decisdo
prejudicial formulado por um érgao jurisdicional da Italia ao Tribunal de Justica da
Unidao Europeia. No ponto, cabe esclarecer que o reenvio prejudicial € um
instrumento processual de cisdo funcional da competéncia, no qual ha
suspensao da instancia nacional para que o Tribunal de Justica da Uniao Europeia
responda incidentalmente as questdes levantadas pelo 6rgao de reenvio acerca
da interpretacao do direito da Uniao Europeia relevante ao julgamento de mérito

do caso concreto.

Portanto, ainda que se reafirme a importancia da andlise das situacoes de fato
para fins de aplicacao do direito da concorréncia, no bojo do reenvio prejudicial

cabe ao Tribunal de Justica da Unido Europeia tdo somente esclarecer e dar

8 Tribunal de Justica da UE, Acdrdéao de 14 de fevereiro de 1978, United Brands Company e United Brands
Continentaal BV v.s Comissdo das Comunidades Europeias, C-27/76, ECLI:EU:C:1978:22, n°. 10.

7 Tribunal de Justica da UE, Acordao de 14 de fevereiro de 1978, United Brands Company e United Brands
Continentaal BV v.s Comisséo das Comunidades Europeias, C-27/76, ECLI:EU:C:1978:22, n°. 66.
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direcionamento ao 6rgao de reenvio sobre qual a devida interpretagao ao direito
da Unido invocado. De tal maneira, no processo C-680/20, o que cabia ao Tribunal
era responder a questao prejudicial elucidando qual a interpretacao a ser dada ao

artigo 102.° TFUE sem, contudo, adentrar no mérito da lide originaria.

No que se pretende aqui abordar, o pedido de decisao prejudicial tinha por objeto

saber:

“[...] se o artigo 102° TFUE deve ser interpretado no sentido de que
0S comportamentos adotados por distribuidores que facam parte da
rede de adistribuicao de um produtor em posicado dominante podem

serimputados a este ultimo e, sendo caso disso, em que condicoes “.°

Isso porque a Unilever, em grau de recurso, alegou perante o 6rgao de reenvio
gue nao pode ser a ela imputada a responsabilidade pelo comportamento de
seus revendedores e que a sua atuagdo — enquanto fabricante dos produtos
colocados a venda no mercado em questao — ndo era suscetivel de falsear a

concorréncia.®

E importante compreender que a questao prejudicial tem origem no fato de que
a Autoridade da Concorréncia Italiana tdo somente aplicou a multa impugnada
pela Unilever por ter considerado que a empresa cometeu um abuso de posicao
dominante ao adotar uma “estratégia de exclusao suscetivel de limitar o
crescimento de seus concorrentes”'® a partir da imposicao de clausulas de

exclusividade aos comerciantes locais feita pelos seus distribuidores.

Com isso, o o¢rgao de reenvio verificou a necessidade de suscitar

esclarecimentos acerca da interpretacao do artigo 102.° TFUE a fim de saber se

& Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever ltalia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 24.

® Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever ltalia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 14.

0 Tribunal de Justica da Uniao Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 7.
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seria suficiente a mera existéncia de uma relacao contratual entre distribuidores
juridicamente autbnomos e um produtor em posicao dominante de mercado para
imputar a esse produtor a responsabilidade pelos comportamentos dos
distribuidores que terminaram por falsear a concorréncia ou se seria necessaria
a demonstracdo de que o produtor tem capacidade de exercer “uma influéncia
determinante nas decisbes comerciais, financeiras e industriais que o0s

distribuidores podem tomar a respeito da atividade em causa”'".

O Tribunal concluiu que uma coordenacao contratual entre produtor e seus
distribuidores implica, no minimo, que houve uma aceitacao tacita por todas as
partes envolvidas no acordo de distribuicdo e, nao constituem, a priori, um
comportamento unilateral, mas sim relacdes a serem reguladas pelo direito dos

acordos, decisdes e praticas concertadas previsto no artigo 101° TFUE."?

No entanto, afirmou-se que essa conclusao nao impede a aplicacao do artigo
102.° TFUE para imputar a uma empresa em posicao dominante o
comportamento adotado pelos distribuidores e o consequente reconhecimento
de que houve um abuso de posicao dominante porque “sobre todas as empresas
que detém uma posicao dominante impende uma responsabilidade especial de
nao prejudicar, através do seu comportamento, uma concorréncia efetiva e nao

falseada no mercado interno”."®

No ponto, o Tribunal de Justica da Unidao Europeia remete-se as conclusoes
apresentadas pelo advogado-geral previamente a prolagcao do acérdao para
também reconhecer que essa obrigacao especial atinge nao so6 o

comportamento da empresa em posicao dominante, mas também o daqueles

" Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 25.

2 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 25 e 26.

8 Tribunal de Justica da Uniao Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 27 e 28
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gue atuam no mercado em seu nome e conforme suas instrucoes especificas e

unilateralmente determinadas.™

Dessa especial responsabilidade deriva, nao apenas que as empresas em
posicdo dominante devem abster-se de fomentar comportamentos
anticoncorrenciais de seus distribuidores, mas também que se deve “verificar se
a empresa dominante podia razoavelmente prever 0s comportamentos

anticoncorrenciais de seus distribuidores e estava pronta para assumir o risco” '°.

Ainda, consta no acérdao que, em tais casos, distribuidores e rede de distribuicao
sao “mero instrumento de ramificacao territorial da politica comercial da referida
empresa e, a esse titulo, o instrumento através do qual, sendo caso disso, a

pratica de exclusao em causa foi executada.”®

Das conclusbes do advogado-geral Athanasios Rantos, que se aprofundaram na
questao da caracterizacao e aplicacao do conceito de unidade econbmica as
sociedades que guardam entre si relacdes apenas contratuais € nao relacoes de
capital, extraem-se informacodes importantes a elucidagdo do entendimento por

fim adotado pelo TJUE.
Fazendo remissao ao Acordao Aemonts’’, o advogado-geral afirma que:

“Embora tenha sido desenvolvido em matéria de relacoes entre uma
socledade-mae e as suas filiais que constituem o contexto «tjpico» da
existéncia de uma unidade econdmica, este conceito pode ser

aplicado fora da esfera do grupo de sociedades ”.’8

" Jdem, n.° 29.
5 Conclusdes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 48.

6 Tribunal de Justica da Uniao Europeia, Acérdao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 30.

7 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acérdao de 21 de julho de 2016, SIA VM Remonts'” (anteriormente
SIA "DIV un KO') e o. contra Konkurences padome, C-5642/14, EU:C:2016:578.

8 Conclusoes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 39.
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Suas conclusbdes avangam, no sentido de que:

“[...] a existéncia de uma unidade econdmica nao se limita a casos em
que as sociedades mantém relagoes de capital, mas visa igualmente,
em certas circunstancias, as relacoes entre uma sociedade e o seu
representante comercial ou entre um comitente e o Sseu

comissario”.”?

Ou seja, no ponto em que referidas pelo Tribunal, as conclusdes do advogado-
geral apontam na direcao de que para o reconhecimento do abuso de posigao
dominante em casos de relacdo meramente contratual, € possivel servir-se dos
conceitos de unidade econbmica e de unidade de comportamento no mercado,
em que pese nao sejam conceitos cunhados para o tipo de relacao juridica
existente entre produtor e distribuidores, pelo fato de serem nocdes que
atendem ao que se pretende proteger com a aplicacao do artigo 102.° TFUE e o

proprio direito da concorréncia.

Segundo ele, para se aplicar o conceito de unidade econdmica fora do contexto
das relacoes de capital entre sociedades, importa o contexto fatico, ou seja, as
circunstancias, em que esta inserida a relacao contratual examinada. De tal modo
gque o comportamento abusivo materialmente praticado por um terceiro
distribuidor apenas podera ser imputado ao produtor em posicao dominante de
mercado quando se verificar que o distribuidor agiu conforme “instrucoes
especificas dadas por essa empresa e, portanto, a titulo de execucao de uma

politica comercial Unica."”?°,

O advogado-geral salientou, ainda, que a verificacao da existéncia de unidade
econdmica deve considerar um conjunto de indicios para concluir se ha ou nao a
influéncia determinante do produtor sobre os distribuidores.?’ O que, ao fim,

terminara por indicar a influéncia do produtor sobre aquela parcela de mercado

% Conclusoes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 39.
20 Conclusoes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 48.

21 Conclusoes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 49.
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em que ele ocupa posicdo dominante justificando que dele se exija

comportamento conforme sua especial responsabilidade.

Verifica-se que tal conclusao terminou por ser corroborada pelo Tribunal de
Justica da Unido Europeia, quando afirmou que, mesmo tendo sido praticado
pelos distribuidores, se “o comportamento imputado a empresa em pPosicao
dominante foi decidido unilateralmente”, ela “pode ser considerada a sua autora
e, eventualmente, a Unica responsavel para efeitos da aplicacao do artigo 102.°

TFUE". #2

Outrossim, acerca das condicoes para que se reconheca que a relacao contratual
existente entre produtor e distribuidor permite a imputacao ao produtor em
posicao dominante pelo comportamento do distribuidor, o Tribunal de Justica da
Unido Europeia assevera que nao se exige “demonstracdo de que o0s
distribuidores em causa também fazem parte desta empresa” e “nem sequer da

existéncia de uma relagéao hierarquica”.#

Em verdade, o Tribunal de Justica da Unido Europeia confirma a ideia de que sao
os aspectos faticos das relagdes juridicas e econdmicas que unem produtor e
distribuidores que irdo demonstrar quando os distribuidores atuam executando

as ordens do produtor em posicao dominante.

Nos casos de abuso por exclusao?, que é o que se debate no acéorddo em
estudo, tém-se a utilizacao de praticas que terminam por afastar os concorrentes
Ja atuantes naquele mercado ou dificultar a entrada de novos. Extrai-se do

acordao que a estratégia da Unilever consistiu na:

22 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acordao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 30.

23 Tribunal de Justica da Unido Europeia, Acordao de 19 de janeiro de 2023, Unilever Italia Mkt. Operations
Srl vs. Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, C-680/20, ECLI:EU:C:2023:33, n.° 32.

2 Relembrando que as praticas abusivas sao tradicionalmente classificadas em abuso por exclusdo, quando
a atuacado se orienta no sentido de afastar os concorrentes existentes no mercado ou impedir a entrada de
novos; ou abuso por exploracdo, quando se verifica condutas excessivas, ndo equitativas e até mesmo

discriminatérias.
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“[...] imposicao, por parte dos distribuidores da Unilever, de clausulas
de exclusividade aos operadores dos pontos de venaa, que obrigavam
estes ultimos a abastecerem-se em exclusivo junto da Unilever de
todos os gelados em embalagens individuais de que necessitassem.
Em contrapartida, estes operadores beneficiavam de um vasto leque
de descontos e de comissoes, cuja atribuicdo estava dependente de
volumes de negocios ou da comercializacao de uma determinada
gama de produtos aa Unilever. Estes descontos e estas cormissoes,
que eram concedidos, segundo combinacoes e modalidades
variavels, a quase todos os clientes da Unilever, destinavam-se a
incentivar estes dJdltimos a continuarem a abastecerem-se
exclusivamente junto desta empresa, desencoraiando-os de
resolverem 0s seus contratos para se abastecerem junto de

concorrentes da Unilever”.#°
Com isso, concluiu o Tribunal de Justica da Uniao Europeia que:

“[...] a primeira questao que o artigo 102.° TFUE deve ser interpretado
no sentido de que os comportamentos adotados por distribuidores
que fazem parte da rede de distribuicao dos produtos ou dos servigos
de um produtor que goza de uma posicdo dominante podem ser
/imputados a este ultimo caso se for demonstrado que esses
comportamentos nao foram adotados de maneira independente pelos
referidos distribuidores, mas que fazem parte de uma politica decidida
unilateralmente por este produtor e que € executada por interméadio

qdos referidos distribuidores ”.

Assim, resulta do artigo 102.° TFUE que a imputacdo do comportamento
anticoncorrencial a empresa em posicao dominante € possivel, mas dependera

da afericao casuistica da existéncia de conhecimento e concordancia, ou mesmo

25 Conclusoes do Advogado-Geral Rantos, C-680/20, de 14/07/22, ECLI:EU:C:2022:586, n.° 7.
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de atuacao deliberada e orquestrada, para implementar ou reforcar as politicas

de excluséao ali verificadas.

Consideracoes finais

E importante observar que o artigo 102.° TFUE n&o tem por objetivo impedir que
uma empresa alcance por seu mérito uma posicao dominante de mercado, mas
sim impedir que a empresa em posicao dominante prejudique a concorréncia

efetiva com outros atores.

No ponto, vale ressaltar que uma concorréncia pura e perfeita € impossivel e que
¢ perfeitamente natural que, quando um agente conquiste uma parcela

significativa de um mercado, a concorréncia ali se torne reduzida.

No entanto, deve-se se assegurar que essa conquista de parcela significativa de
um mercado ocorra como resultado do mérito da atuacao do agente econdmico
€ que a sua posicao dominante também se mantenha por esse mesmo mérito.
Nao se pode permitir, em abuso da posicao dominante conquistada, que o
produtor termine por eliminar a existéncia de um minimo de possibilidade de

competicao viavel (workable competition).

Igualmente, nao se pode admitir o uso de estratagemas para diluir a atuacao da
empresa dominante de modo a dificultar a percepcao da sua efetiva dominagao
em determinada parcela de um mercado e, com isso, dificultar ou mesmo

impedir a devida fiscalizacao sobre a sua atuacao.

Cabe, portanto, as instituicbes europeias e nacionais garantir a manutencao do
minimo de concorréncia e o exercicio das posicoes dominantes sem ilegalidades
ou abusos, o que deve ser aferido casuisticamente. Do mesmo modo que cabe
as empresas que detém posicao dominante a especial responsabilidade de nao
adotar comportamento que prejudique a concorréncia efetiva, seja por sua
propria atuacao seja pela atuacao que ela determina aos seus contratados e

filiais.
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A UTILIZACAO DO COMPLIANCE NA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRAS ENQUANTO INSTRUMENTO DE PREVENCAO E
COMBATE AS PRATICAS CORRUPTIVAS

Chaiene Meira de Oliveira’

Rogério Gesta Leal?

1. Introducéao

Com o presente trabalho, investigar de que forma um sistema de compliance por
parte da administracao publica brasileira pode contribuir na prevencao e combate
as praticas corruptivas. A tematica relaciona-se com a utilizacao do compliance
na administracao publica enquanto instrumento de prevencao e combate as
praticas corruptivas no ambito de contratos administrativos, estando delimitada

ao contexto brasileiro. Dessa forma, considerando a necessidade de
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implementacao e aperfeicoamento de programas de integridade no dmbito da
administragcdo publica brasileira, questiona-se: em que medida a adocdo de
instrumentos da experiéncia do compliance em ambito publico pode contribuir

para prevencao e combate as praticas corruptivas?

Para responder ao problema de pesquisa, utilizou o método de abordagem
dedutivo, na medida em que partindo dos pressupostos gerais acerca do controle
dos atos estatais e sua relacao com os regimes democraticos passa-se a
investigar de que forma pode-se estabelecer diretrizes para a implementacao de
programas de compliance, no ambito do controle interno, pela administracao
publica brasileira. Quanto ao método de procedimento, optou-se pelo
monografico, as técnicas de pesquisa resumem-se a consulta livros, revistas,

periddicos, noticias, teses, dissertacoes, dentre outros meios.

A hipodtese inicial é a de que as possibilidades de instituicao dos programas de
compliance, enquanto instrumento de controle interno a prevencao de praticas
corruptivas, nao somente contribuem para o melhor funcionamento e
organizacao do servico publico, mas sim, sao essenciais para o funcionamento
ético e probo estatal. Isso porque evidenciam o carater principiolégico do texto
constitucional no que tange aos principios basilares da administracao publica
brasileira. Desse modo, o entendimento inicial € no sentido de que as propostas
a serem formuladas podem contribuir tanto no éambito dos contratos
administrativos, como também na gestdao mais ética do dinheiro publico e
concretizacao das politicas publicas, as quais em Uultima analise envolvem a

confianca nas instituicdes e os direitos fundamentais como um todo.

A justificativa, em termos tedricos, centra-se na necessidade de realizar estudos
especificos sobre a tematica do compliance publico, considerando que se trata
de um tempo ainda pouco explorado por parte da doutrina, a qual
tradicionalmente tem seu foco voltado para a esfera privada. Em termos praticos,
o estudo justifica-se na necessidade de estabelecer diretrizes quanto a utilizagao
do compliance na administracdo publica brasileira enquanto instrumento de

prevencao e combate as praticas corruptivas no ambito dos contratos
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administrativos. Isso ocorre sobretudo pelo fato de que as relagcodes entre Estado
e iniciativa privada sao complexas e demandam medidas especificas para a sua
regulacao, para as quais os tradicionais instrumentos de controle interno e

externo ndo se mostram suficientes.

A pesquisa relaciona-se com a area de concentragdo do Programa de Mestrado
e Doutorado em Direito da Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC, qual seja,
Demandas Sociais e Politicas Publicas, na linha de pesquisa Dimensoes
Instrumentais das Politicas Publicas na medida em que busca em ultima analise
a compreensao focada em uma perspectiva instrumental, baseada nos
diferentes mecanismos juridicos e sociais a disposi¢cado do poder publico e da
sociedade no sentido de se garantir e viabilizar a implementacao dessas politicas
publicas. Os objetivos especificos, em conformidade com a divisao dos tépicos,
sao em um primeiro momento, analisar os sistemas de controle da administragao
publica no contexto do estado democratico de direito; apds visa-se delimitar as
bases tedricas, fundacionais, histéricas e normativas do controle da
administragdo publica no Brasil, com foco na modalidade interna e, por fim;
propor um modelo de compliance utilizando de seus instrumentos para o
aprimoramento do controle interno da administracao publica, nomeadamente em

sede de evitagcao de praticas corruptivas.

2. Democracia e controle dos atos estatais: bases teéricas

Em relacao ao primeiro tépico, os meios de controle da administracao publica
constituem mecanismos de relevante papel nas sociedades principalmente nas
que adotam um regime democratica. Quanto a relacao entre controle da
administracao publica e o contexto do Estado Democratico de Direito, observa-
se que um depende da existéncia do outro, ou seja, o controle € um dos
pressupostos basilares dos regimes democraticos ao mesmo tempo em que
estes s6 podem ser mantidos se existiam instrumentos eficazes para controlar

a atividade estatal.
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No que tange a origem da necessidade de controle dos atos publicos, segundo
Lima (2018), desde o periodo em que foi promulgada a Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidadao, na Franca em 1789, no contexto da Revolugao
Francesa, ja havia a disposicao em seu artigo 15 de que a sociedade tem o direito
de pedir contas a todo agente publico em sua administracao. Ou seja, nao é
recente a ideia de que os atos da administracao publica necessitam ser
controlados, bem como complementa o autor, esta € uma das decorréncias
l6gicas da democracia, juntamente com a igualdade perante a lei, a existéncia de
um sistema processual administrativo e judicial que respeite os direitos e
garantias individuais, além de um rol de direitos e liberdades fundamentais

constitucionalmente expressos e a participacao popular.

No mesmo sentido, Franca (2016) conclui que para um livre discernimento € um
pressuposto democratico de consequentemente também ¢é o controle da
administracao publica pelo fato de que o homem enquanto cidaddo possui um
papel racional na sociedade. Sobre tal aspecto, Queiroz (2013) afirma que é
justamente nas formas participativas de democracia, que os institutos da
representacao politica aumentam 0s preceitos democraticos, incorporando 0s
cidaddos enquanto efetivos atores politicos, tornando-os préoximos das
estruturas governamentais, o que por sua vez possibilita o exercicio de um
efetivo controle cidadao. O controle pressupoe a participacao cidada seja qual for
de suas modalidades, o que € possibilitado por um ambiente participativo e

democratico.

Em estudo realizado especificamente sobre a relacdo entre democracia e
controle dos atos estatais, concluimos que o controle dos atos da administracao
publica pode ser considerado inclusive como um de seus pressupostos na
medida em que a democracia necessita da constante observancia dos atos da
administragcdo publica, que por sua vez sao observados por meio dos

mecanismos de controle®. Dessa forma, passa-se brevemente a tecer

8 O artigo completo “Estado democratico de direito e controle da administragao pulblica: uma necessaria

conexdo” estd em processo de revisao para publicacéo.
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comentarios sobre as modalidades de controle dos atos estatais e sua previsao

na legislacao.

3. O controle da administragao publica no Brasil: breves consideracoes

Quanto ao segundo topico, no tocante as modalidades de controle na
administracao publica brasileira, € possivel perceber que existe a possibilidade
de ser realizado o controle social, o controle interno e o controle externo. Em
relacdo a tais modos de exercicio do controle, o que pode ser observado é que
eles também podem ser adotados de maneira conjunta, ou seja, a0 Mesmo
tempo em que os individuos exercem o controle social dos atos publicos, a
administracao publica pode adotar o controle interno de seus atos além do

controle externo, bem como estes podem ser adotados de forma isolada.

No que tange as modalidades de controle da administracao publica, destaca-se
a possibilidade de ser realizado o controle social, o controle interno e o controle
externo e, no que se refere a tais modos de exercicio do controle, o que pode
ser observado é que estes também podem ser adotados de maneira conjunta,
Ou seja, a0 mesmo tempo em que os individuos exercem o controle social dos
atos publicos, a administracao publica pode adotar o controle interno de seus

atos além do controle externo.

Necessario observar também a distincao trazida por Perez (2016) em relacao as
modalidades de controle interno e externo da administracao publica de maneira
que o primeiro também denominado poder de autocontrole é compreendido
como sendo o dever da administracao publica de anular os seus atos caso estes
nao sejam praticados de acordo com as normas pré-estabelecidas. Enquanto o
controle externo na definicao do autor, € aguele compreendido tanto ao controle
do poder legislativo sobre a administracago como também ao controle

jurisdicional.

O controle externo possui previsao constitucional no art. 70 e seguintes da

Constituicao Federal de 1988, sendo que nos termos do art. 71, o controle
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externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundagoes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao

erario publico.

Na sequéncia, outras atribuicbes sao: Il - apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao
direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeacoes para cargo de provimento em comissao, bem
como a das concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;
IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissao técnica ou de inquérito, inspecoes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso Il; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Uniao participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado

constitutivo.

Além de: VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Uniao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informacoes solicitadas
pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancoes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominacoes, multa proporcional ao dano causado ao erério; IX - assinar
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prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nao atendido, a
execucao do ato impugnado, comunicando a decisao a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal; Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades

ou abusos apurados.

Especificamente sobre o controle interno da administracao publica denota-se, de
uma forma ampla, estar relacionado com os atos realizados internamente, tais
como a homologacao, aprovacao, invalidacdo, revogacao de seus proprios
procedimentos. De maneira semelhante ao que ocorre no setor privado, o
controle interno no d&mbito da atividade publica tem dentre os seus objetivos, o
de estabelecer planos e metodologias de organizacdo que tenham por finalidade
a garantia de resultados em conformidade com as disposi¢cdes normativas e

legais.

O controle interno, segundo Leal (2020,) ndo é uma faculdade dos poderes
estatais, mas sim, uma imposicao cogente e inafastavel, a qual é estendida as
autarquias, fundacoes e empresas estatais, bem como se estende a todos o0s
poderes publicos, seja no ambito do poder executivo, legislativo e judiciario. No
entendimento do autor, o controle interno deve ter a sua atuacao além da
formatacdo e execugdo de politicas publicas, devendo estar presente na
avaliagdo de resultados, sobretudo quanto a eficiéncia e eficacia da gestao

financeira, orcamentaria e patrimonial do interesse publico.

Expostas breves consideracoes sobre as modalidades de controle e sua previsao
normativa na legislacao, passa-se a uma analise especifica sobre a adocao de

instrumentos de compliance por parte da administracao publica.

4. A adogao dos instrumentos de compliance pela administragao publica

Por fim, em relagao ao terceiro tépico, atendendo a finalidade preventiva dos
programas de integridade, sendo que a adocao destas condutas visa diminuir 0s

riscos da atividade econdbmica e consequente responsabilizacao das pessoas
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juridicas em caso de aplicacao de eventual sancao. Ou seja, sao um conjunto de
medidas visando evitar condutas ilicitas, além de possibilitar no caso de sua
ocorréncia, a identificacao dos envolvidos, elucidacao dos fatos e a consequente
responsabilizacao pelos atos praticados tanto no ambito interno como em face

da administragcao publica.

Buscando uma definicdo, o termo compliance deriva da expressao fto comply, o
qual se definido no sentido literal da palavra significa agir com determinada regra.
Além disso, segundo Bittencourt (2014), o termo compliance significa a
obrigacao de cumprir com os regulamentos internos e externos de acordo com
as regras preé-estabelecidas estando relacionado ao cumprimento das normas e
acordos trazendo a ideia de concordancia e conformidade com os regramentos

internos e legislativos.

Na legislacao infraconstitucional, um dos principais dispositivos normativos
sobre o tema ¢é a Lei 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcao Brasileira,
prevé no art. 7°, VIIl, que serao levados em consideracao no momento de
aplicacao das sancoes, a existéncia de mecanismos e procedimentos internos
de integridade, além de auditorias e incentivo a denuncia de irregularidades, bem
como a efetiva aplicacdo de codigos de ética e conduta no ambito da pessoa
juridica.

No tocante a exigéncia de programas de integridade, outra recente inovacao € a
Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, a qual dispdée que nas
contratacoes de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, o edital devera
prever a obrigatoriedade de implantacdao de programa de integridade pelo
licitante vencedor, no prazo de 6 (seis) meses, contado da celebracao do
contrato, conforme regulamento que dispora sobre as medidas a serem
adotadas, a forma de comprovacao e as penalidades pelo seu descumprimento.

Ou seja, trata-se de uma exigéncia para contratar com o poder publico.

Percebe-se que as alteracoes seguem a linha do que vem sendo adotado nos
ultimos anos no pais, bem como internacionalmente, além de seguir as

recomendacdes da OCDE, a qual recomenda no documento Recomendacao da
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OCDE sobre Integridade Publica (2021) a existéncia de uma cultura aberta de
integridade organizacional, a qual investe em lideranca de integridade para
demonstrar o compromisso de uma organizacdo do setor publico com a
integridade, promove um setor publico que respeita os valores inerentes ao
servico publico e a boa governanga; apoia uma cultura organizacional aberta que
esteja atenta as questdes de integridade e aplica um controle interno com uma

estrutura de gerenciamento de riscos para salvaguardar a integridade.

No titulo “do controle das contratagdes”, o art. 169 da Nova Lei de Licitacoes
Brasileira dispde que as contratacdes publicas deverao submeter-se a praticas
continuas e permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo, inclusive
mediante adocdo de recursos de tecnologia da informacéo, e, além de estar
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa: | -
primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitacao e autoridades que atuam na estrutura de governanca do
6rgao ou entidade; Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de
assessoramento juridico e de controle interno do préoprio 6érgao ou entidade; Il -
terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgao central de controle interno da

Administracao e pelo tribunal de contas.

O paragrafo primeiro do referido artigo dispbe expressamente que a
implementacao destas praticas sera de responsabilidade da alta administracao
do 6rgao ou entidade e levard em consideragdo os custos e os beneficios
decorrentes de sua implementacao, optando-se pelas medidas que promovam
relacoes integras e confidveis, com seguranca juridica para todos os envolvidos,
e que produzam o resultado mais vantajoso para a Administracao, com eficiéncia,

eficacia e efetividade nas contratagoes publicas.

Na sequéncia, o paragrafo segundo prevé que, para realizacao de suas atividades,
0s oOrgaos de controle deverdao ter acesso irrestrito aos documentos e as
informacdes necessarias a realizacao dos trabalhos, inclusive aos documentos

classificados pelo 6rgao ou entidade nos termos da Lein®12.527/2011, e o érgao
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de controle com o qual foi compartilhada eventual informacao sigilosa tornar-se-

a corresponsavel pela manutencao do seu sigilo.

Quanto aos integrantes das linhas de defesa mencionadas nos incisos |, Il e Il
do caput, estes devem observar alguns requisitos, o primeiro deles é que quando
constatarem simples impropriedade formal, adotardao medidas para o seu
saneamento e para a mitigagdo de riscos de sua nova ocorréncia,
preferencialmente com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a
capacitacao dos agentes publicos responsaveis. No caso de serem contatadas
irregularidade que configure dano a Administracao, sem prejuizo das medidas
previstas no inciso | deste 8 3° adotardo as providéncias necessarias para a
apuracao das infragcbes administrativas, observadas a segregacao de funcoes e
a necessidade de individualizacdo das condutas, bem como remeterdao ao
Ministério Publico competente copias dos documentos cabiveis para a apuracao

dos ilicitos de sua competéncia.

Especificamente sobre os érgaos de controle, de acordo com a previsao do art.
170, estes adotarao, na fiscalizagao dos atos previstos nesta Lei, critérios de
oportunidade, materialidade, relevancia e risco e considerarao as razoes
apresentadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis e os resultados obtidos
com a contratacao. Estas razdes, nos termos do paragrafo primeiro deverao ser
encaminhadas aos 6rgaos de controle até a concluséo da fase de instrugcao do
processo € nao poderdao ser desentranhadas dos autos sendo que, a omissao
nao impedira as deliberacdes dos 6rgaos de controle nem retardara a aplicacao
de qualquer de seus prazos de tramitacao e de deliberacdo de acordo com o
paragrafo segundo do referido dispositivo. Além disso, o paragrafo terceiro diz
gue os o6rgaos de controle desconsiderarao os documentos impertinentes,
meramente protelatérios ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos

fatos.

Importante é a disposicao do art. 170, 84° no sentido de que qualquer licitante
contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar aos 6rgaos de controle

interno ou ao tribunal de contas competente contra irregularidades na aplicacao
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da lei. Na sequéncia o art. 171 prevé que na fiscalizagao de controle, devem ser
observados o0s seguintes requisitos: | - viabilizacao de oportunidade de
manifestacao aos gestores sobre possiveis propostas de encaminhamento que
terdao impacto significativo nas rotinas de trabalho dos 6érgaos e entidades
fiscalizados, a fim de que eles disponibilizem subsidios para avaliagao prévia da

relagdo entre custo e beneficio dessas possiveis proposicoes.

Também & preciso observar: || - adogao de procedimentos objetivos e imparciais
e elaboracao de relatérios tecnicamente fundamentados, baseados
exclusivamente nas evidéncias obtidas € organizados de acordo com as normas
de auditoria do respectivo 6rgao de controle, de modo a evitar que interesses
pessoais e interpretacdes tendenciosas interfiram na apresentagdo e no
tratamento dos fatos levantados; Il - definicdo de objetivos, nos regimes de
empreitada por preco global, empreitada integral, contratacdo semi-integrada e
contratacao integrada, atendidos os requisitos técnicos, legais, orcamentarios e
financeiros, de acordo com as finalidades da contratacdo, devendo, ainda, ser
perquirida a conformidade do preco global com os parametros de mercado para

0 objeto contratado, considerada inclusive a dimensao geogréfica.

Extrai-se destas normas que ha uma preocupacao por parte do legislador de que
as empresas possuam programas de integridade principalmente ao se relacionar
com o Estado. Ao mesmo tempo, a propria administragcao publica também
precisa adotar tais procedimentos, principalmente em sede de controle interno,
a fim de evitar a ocorréncia de atos ilicitos, instaurando assim uma rede de

colaboracao entre os agentes controladores.

5. Conclusao

O presente trabalho objetivou investigar de que forma um sistema de compliance
por parte da administracao publica brasileira pode contribuir na prevencao e
combate as praticas corruptivas. Dessa forma, passa-se a responder ao problema

de pesquisa, o qual questionou: em que medida a adocao de instrumentos da
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experiéncia do compliance em ambito publico pode contribuir para prevencao e

combate as praticas corruptivas?

Em sintese, a resposta € no sentido de que os instrumentos de compliance,
guando implementados no ambito do controle por parte da administracao
publica, constituem um importante mecanismo para prevenir e combater as
praticas corruptivas no momento em que possibilitam uma gestao mais ética,
sobretudo no que se relaciona aos procedimentos licitatérios e celebracdo de
contratos entre o Estado e a iniciativa privada. Com a correta adocao dos
programas de integridade, ha reducao nos riscos da atividade econbmica e
consequentemente auxilia na responsabilizacao das pessoas juridicas em caso

de aplicacao de eventual sancao.

Conclui-se a presente explanacao confirmando a hipétese inicial no sentido de
que as possibilidades de instituicao do compliance enquanto instrumento de
prevencao e combate as praticas corruptivas no ambito dos contratos
administrativos nao apenas contribuem para a prevencao e combate a estes atos,
mas sim, sao essenciais para o funcionamento da administracao publica
brasileira. Especificamente sobre eventuais diretrizes a serem propostas,
considerando que a pesquisa se encontra em andamento, as proposicoes
praticas sao de que a administracao publica pode utilizar das experiéncias bem-
sucedidas da iniciativa privada para instituicao de programas de compliance e
aprimoramento dos mecanismos de controle interno com vistas a uma melhoria

na gestao de riscos e busca por uma gestao mais ética.
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0. Resumo

Com a presente pesquisa pretende-se proceder com uma investigacao acerca
de vislumbrar as perspectivas avaliativas da politica publica de acesso a justica
sob o enfoque da processualistica civil. Por meio disto, buscar-se-a identificar
quais sdo as acoes que estao sendo colocadas em pratica a fim de que se alcance
uma plena eficéaria ao direito fundamental de acesso a justica. Em sendo assim,
0 objetivo principal que se pretende alcancgar € o de analisar e compreender o
cenario de politicas publicas voltadas a contornar as dificuldades que se originam
nos conflitos de natureza civil, e, identificar quais sao as classificacoes passiveis
de tratamento pelos mecanismos autocompositivos instituidos pela Resolucao

n° 125/2010 do CNJ.

Nisto, a problematica que sera enfrentada durante o desenvolvimento do texto
origina-se no fato de que, o atual cenario avaliativo das politicas publicas de
acesso a justica ndo possui uma amplitude que seja possivel tratar os conflitos
civis respeitanto suas diferencas. Para examinar a proposta, optou-se por utilizar
0 método de pesquisa bibliografico. Ao fim, concluiu-se que um conhecimento
mais profundo quanto as conceituacoes, definicdes e classificacdes dos conflitos
potencializam o agir dos mediadores e conciliadores, uma vez que, seria mais
assertiva as conducoes das sessoes e audiéncias, e, também, causaria impactos
potencialmente relevantes nos eixos qualitativos e quantitativos no momento da

avaliacao das acoes da politica judiciaria.

1. Introdugéo

De inicio nesta pesquisa que tem por tematica proceder com uma investigacao
acerca de vislumbrar as perspectivas avaliativas da politica publica de acesso a
justica sob o enfoque da processualistica civil, o objetivo principal que se
pretende alcancar € o de analisar e compreender o cenario de politicas publicas

voltadas a contornar as dificuldades que se originam nos conflitos de natureza
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civil, e, por meio disto, entender como 0s mecanismos de resolucao poderao

atuar de uma maneira mais eficaz.

Isto tudo servird de subsidio para que se tenha um panordma mais bem
contundente das acdes que colocam 0 acesso a justica em pratica quando se fala
em processualistica civil, especialmente, nas ferramentas de resolugéao
alternativa de conflitos que atualmente estao disponiveis. Logo, entende-se que
a compreensao do cenario é de suma importancia para que se atinja o objetivo

de acesso a ordem juridica justa.

No que tange ao desenvolvimento do presente estudo, proceder-se-a com uma
andlise que traga um breve contexto sobre o cenario enfrentado pelo Poder
Judiciério brasileiro. Adiante, no desenvolver do texto, serao tratados também
assuntos como o esgotamento do sistema judiciario brasileiro e suas correlacdes
com a politica judiciaria de tratamento adequado dos conflitos, e, ao fim, a
observancia da possibilidade da construgao de uma cartografia que identifique a

rota de saida da crise levando-se como norte, para tanto, a autocomposicao.

Por derradeiro, destaca-se que na presente pesquisa foi utilizado o método de
pesquisa bibliografico, essencial para a verificacao das teses doutrinarias e

jurisprudenciais que embasaram o estudo e chegar a uma conclusao.

2. O cenério conflitivo enfrentado pelo judiciério brasileiro

Sobre este assunto se propde proceder com uma analise sobre o conflito no
sentido de observar se ha possibilidade de que se aproveite o dissenso para se
obter alguma evolugao nas relagdes sociais, tem-se como fundamental que se
proceda com uma verificacdo preliminar que pormenorize o conceito utilizado

para o termo, conflito, adotado.

Nesta toada, diversas sao as leituras aplicaveis ao termo, de modo que entre elas
é possivel que se defina conflito como um processo pelo qual hd um esforco
intencional de alguma pessoa no sentido de bloguear que outra pessoa atinja

seus objetivos (Robbins, 2009, p. 326). Em outra interpretacao mais atenuada
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pode se dizer que a situacao conflitiva surge da confrontacdo dos desejos do
outro com 0s nossos desejos, constituindo com isto um limite as nossas

realizacoes (Morineau, 1998, p. 33).
Nesta linha interpretativa, entende Célia Regina Zaparolli que o:

“[...] conflito € um desacordo e, em geral, as pessoas entram em
conflito por divergéncia (incompatibilidade) de valores, necessidades,
opinioes e desejos de uma ou de ambas as partes” (Zaparolli, 2012,
p. 39).

Deste modo, a dissonancia conflitiva consistiria, em sua origem, na adocao de
posicoes que, de forma intencional ou ndo, entrariam em rota de colisdo com
desejos de outros, originando com isto disputas pelo poder de suplantar seu
desejo/posicao sobre o alheio, de maneira ocultaou explicita (Vezzulla, 2001, p.
95).

Sob este contexto entende-se que os conflitos:

“[...] podem acontecer entre individuos, grupos, organizacoes e
coletividades. Naturalmente existern também Conflitos que
contrapoem individuos a organizacoes [...J, grupos a coletividades [...],
entre organizacoes e coletividades [...]. Existermn entao, diversos niveis
nos quais podem ser situados os Conflitos e seus diversos tjpos, de
modo que seria possivel centrar somente a atencao sobre os Conflitos
de classe (esquecendo os conflitos étnicos) de um lado ou sobre os

conflitos internacionais [...] do outro lado ” (Bobbio, 2004, p. 225).

Expostas estas formas de interpretar o termo conflito nota-se que ha mais de um
eixo de estudo presente nas opcdes de como observar a atuacao deste no
desenrolar das situacbes cotidianas, podendo ser constatado em
acontecimentos politicos ou episddios ligados a psicologia. Entretanto, a linha
interpretativa que se pretende seguir neste texto possui uma aderéncia mais

alinhada a sociologia em detrimento das anteriormente citadas.
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3. O esgotamento do sistema judiciario brasileiro

De inicio nesta tematica, entende-se necessario que se proceda com uma
verificacdo das diferencas de sentidos entre as conceituacdes de acesso ao
Judiciario e acesso a justica. Apesar de que tais expressoes tenham sido tratadas
como sindbnimo por um grande periodo de tempo pelo cenario judicial e
doutrinario nacional, atualmente ha profundas diferenciacdes entre os ternos dos
quais ocasionam-se consequéncias distintas. Em outras palavras é possivel
compreender que exista uma evolugcao conceitual em que foi necesséria a
criagao de uma terminologia que abarcasse a antiga compreensao de acesso a

justica, o qual se convencionou denominar de acesso ao Judiciario.

Nesta toada vale observar a densidade conceitual utilizada pela Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) quando positivou o principio do
acesso a justica no rol dos seus direitos e garantias fundamentais,
especificamente em seu Art. 5°, inc. XXXV, definindo que “a lei ndo excluird da

apreciacao do Poder Judiciario lesao ou ameaca adireito” (Brasil, 1988).

De frente para a amplitude do que pode ser considerado acesso a justi¢a surgiu
a conceituacao de acesso ao Judiciario, pois a primeira interpretacao do que foi
positivado na CF/88 remete ao fato de que todos aqueles que sentirem-se
lesados ou ameacados em seus direitos poderao valer-se da jurisdicao para
buscar reparacao. No entanto, a gravidade dessa situacao ganha corpo na mesma
medida em que o Estado brasileiro garante cada vez mais direitos sociais aos
seus cidadaos. Contudo, o problema nao estd no alargamento do rol de direitos

garantidos aos individuos pelo Estado, mas sim na nao efetivacao destes.

Como aduz Rodolfo de Camargo Mancuso, a combinagao de um alargamento de
direitos fundamentais com uma abertura irrestrita de apreciacao de lesao ou
ameaca a estes, por parte do Judiciario, acaba por desencadear em um
“perigoso convite a demanda” (Mancuso, 2020, p. 83). Neste mesmo sentido, a
escalada da derrocada da interpretacao doacesso a justica, como acesso ao
Judiciario, ganha propor¢cdes quando passamos a inserir neste contexto as

complexificacbes que o mundo globalizado nos apresenta hodiernamente
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novas necessidades individuais e coletivas enquanto a porta de entrada para a

resolucao de tais demandas mantém elevados indices de congestionamento.

Sobre este prisma ha algum tempo atréds a doutrina nacional cunhou o termo
crise do Judiciario para buscar compreender e contribuir com possiveis solucoes.
Destas andlisescontextuais sobre o excesso lentidao na prestacao jurisdicional
vale destacar o posicionamentode José Joaquim Calmon de Passos, o qual

compreende que tal situagao:

“[...] é fruto igualmente do incentivo a litigiosidade que uma leitura
/ncorreta, data venia, da Constituicao, somada a falta de sensibilidade
politica dos trés Poderes, determinou a partir de 19588 e vem-se
agravando progressivamente. Do dizer que nenhuma lesao pode ser
subtraida da apreciacao do Poder Judicidrio colocou-se nossa
democracia de ponta-cabeca e hoje, poder mesmo é o detido por
aqueles que o povo nao elege, nao particjpa de seu recrutarmento e
sobre 0s quais nao tem nenhum poder de controle - o Judicidrio, o

Ministério Publico e a Midia” (Passos, 2007, p. 838).

Neste complexo cenario em que cada movimento adiciona uma imensuravel
dificuldade ao sistema jurisdicional, ndo ha como deixar de considerar que as
necessidades de implementacdes de direitos sociais, ao converterem-se em
demandas juridicas exigindo o seu cumprimento, acarretam uma explosao de
litigiosidade de dupla dimensao —qualitativa e quantitativa-- expondo, portanto, as

deficiéncias histéricas da estrutura judiciaria nacional (Priebe, 2018, p. 28).

Em circunstancia disto deve ser considerado o fato de que € o proprio Estado o
gerador das expectativas e ansiedades sociais que desaguam no Poder
Judiciario, o qual também faz parte do Estado. Compreende-se aqui que ha uma
desorganizacao sociopolitica a qual ndo permite que sejam identificadas as
realidades brasileiras, eivadas de contradicoes sociais, econdmicas, politicas e

regionais.

Frente a isto, é possivel alegar que o:

359



“[...] Estado brasileiro, portanto, é um grande gerador dos conflitos
mencionados, inumeros outros tém sido provocados pelo Estado em
varios campos de atuacao, principalmente nas dreas fiscal e

administrativa” (Watanabe, 2019, p. 05).

4. Politica judiciaria de tratamento adequado dos conflitos

Sobre este assunto a proposta é proceder com uma verificacdo sobre o contexto
em que a politica publica judiciaria de tratamento adequado dos conflitos foi
implementada, tal como observar se houve ou ndo avancos no periodo, tem-se
como fundamental que se proceda com uma verificacdo preliminar que

pormenorize o conceito utilizado para a terminologia, politicas publicas, adotada.

Nesta toada, o conceito utilizado para adocao do termo estad alinhado com o

entendimento de Maria Paula Dallari Bucci, a qual dispde que:

“[...] politicas publicas sdo programas de acao governamental visando
a coordenar 0os meios a disposicao do Estado e as atividades privaaas,
para a realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente

determinados. Politicas publicas sao metas coletivas conscientes”

(Bucci, 2013, p. 241).

Logo, compreende-se que a definicao de “politica publica envolve um fluxo de
decisdes publicas orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar a realidade”. Em vista disto, as acdes que

buscam alterar a forma de agir:

“[...] podem ser consideradas estratégias que apontam para
diversos fins, todos eles, dealguma forma, desejados pelos diversos
grupos que particijpam do processo decisorio. Estes conceitos
baseiam-se no entendimento de que a funcdo aas politicas publicas
seria promover transformacoes sociais “ (Rosa; Lima; Aguiar, 2021, p.

14).
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Deste modo, o alinhamento com que a presente analise trabalha é possivel
pois leva em conta que 0s mecanismos regulamentados pela Resolugao
125/2010 do CNJ —mediacao e conciliagao— sao acdes de prestacao publica, o
qgue, com isto, possuem alinhamento a dimensao pol/icy das politicas publicas,
pois, tratam-se de atividades inicialmente organizadas pelo sistema politico e
posteriormente consolidadas pelo elemento juridico do Estado. Por sua vez, tais
delineamentos organizacionais acarretam decisdes que estabelecem, também,

a formade funcionamento dos Poderes constituidos (Schmidt, 2018, p. 120).

Restando claro o alinhamento da terminologia adotada com as disposicoes
doutrinariasacerca do tema, merece destaque que, em que pese o titulo atribuido
pelo 6rgao administrativodo Poder Judiciario ao ato administrativo-normativo, €
possivel que se compreenda, por meio de uma leitura do contexto geral das
consideracoes, que sao tratados sinbnimos as terminologias “politica judiciaria”

e “politica publica”.

Logo, tem-se como crivel o entendimento de que é possivel que tal mecanismo
seja denominado como politica publica, tanto que, tem como base a garantia
fundamental de acesso a justica, adiante verificada, a qualaporta sentido a um

conceito de facilitacao na entrega ao cidadao de servicos publicosjurisdicionais.

5. A construcdo de uma cartografia que identifique a rota de saida da crise:

autocomposicdo como norte a ser seguido

Com este ponto buscar-se-a apresentar um diagndstico sobre a cartografia da
politica publica judiciaria de tratamento dos conflitos de interesse apresenta em

seus ciclos de implementacao e avaliacao.

Neste passo, € necessario que se tenha claro a dimensao conceitual do termo
controle social aqui utilizado, de modo que, o sentido da expressao se da em

0OpOSIcao:

“[...] ao de dominacao, ou seja, utilizar-se-a do controle social

enquanto direito a prestacdo de contas da res publica, enquanto
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expressao da cidadania, dos cidadaos controlando e fiscalizando as
atividades do Estado e ndo do Estado controlando o povo” (Tavares,

2021, p. 47).

Entretanto, ainda é necessario que seja estabelecido uma diferenciagao entre o
controle social e participagao popular na tomada das decisbes em politicas

publicas. Deste modo,

“[...] o controle social envolve a possibilidade de uma decisao ser
substituida por outra, enquanto a participacao consiste na existéncia
de canais institucionais de interacdo com a sociedade na gestao
governamental, com a presenga de novos sujeitos coletivos nos
Processos para a tomada de decisao das escolhas publicas, sendo que
mesimo nos casos em que nao se tenha verificado a participacao na
tomada de decisdo da Administracao Publica, faz-se possivel o

controle social” (Tavares, 2021, p. 48-49).

Frente a estes conceitos e diferenciacoes nao ha como deixar de relacionar a
possibilidade de algum nivel de controle social em todas as etapas do ciclo
formativo das politicas. Logo, resta analisar qual € o real cenario de controle de
atividades que ha no Conselho Nacional de Justica, em especial, na politica

judiciaria de tratamento dos conflitos.

Para que se tenha uma compreensao ampliada do contexto ao qual se pretende
mensurar 0s niveis de controle, vale observar o que estabelece a Constituicao
brasileira de 1988 quanto a nominata dos membros que compde o 06rgao
administrativo do Judiciario. Neste rol de cargos € perceptivel um amplo nivel de
representatividade interna na maquina judiciaria, pois, todos os niveis e Tribunais

possuem um assento nas gestoes do Conselho.

No entanto, sobre isso é pertinente observar que na grande maioria dos
membros estes alcam esta posicao por meio da carreira publica que optaram,
sem que isso possua qualquer tipo vinculacao direta com representacoes sociais,

ou seja, grande parte dos que estao de alguma forma pensando, estruturando,
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implementando e avaliando as politicas publicas judiciarias, representam classes
intimamente adstritas ao proprio Judiciario. Neste ponto, as excecoes a este
cenario merecem atengao, tais como os assentos proprios do Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB) e os assegurados a cidadaos de
notavel saber juridico e reputagao ilibada indicados um pela Camara dos

Deputados e outro pelo Senado Federal.

Esta situagdo desencadeia um encastelamento naqueles que estao
responsaveis porgerir a politica publica judiciaria de tratamento adequado dos
conflitos, gerando com isto severos acréscimos que restringem o controle social
das decisdes que sao adotadas na conducao das acdes que a integraram, tal
como na apreciacao dos resultados obtidos nas avaliacdes destas. Neste passo,
a situacao de distanciamento com a realidade que o controle social pode trazer

acaba por gerar nos gestores da politica uma ilusao de Pollyana.

6. Conclusao

Frente a tudo o que foi apresentado quanto cenério atual de esgotamento da
maquina judiciaria brasileira, tal como as intencdes de alteracao deste por meio
da politica judiciaria nacional de tratamento adequado dos conflitos e ao fim a
apresentacao do panorama de estagnacao evolutiva das realidades apresentadas
pelas avaliacoes procedidas pelo Conselho Nacional de Justica com a intencao
de demonstrar os pontos a serem enfrentados, € possivel que se tenha uma

melhor compreensao das intencoes.

Neste passo, observou-se que 0s instrumentos autocompositivos vindos da
processualistica civil utilizados por meio da politica judicidria em questao
—mediacao/conciliacao— possuem caracteristicas pelas quais nao dificultam seu
exercicio quando sua atuacao for direcionada, como objetivo primeiro, a redugao
do estoque processual. Neste caso, para que seja necessario o atingimento

deste propodsito ha a necessidade de que tais ferramentas sejam praticadas sob
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uma légica que leve em consideracao, no primeiro momento, a qualidade da

prestacao e nao sua quantidade.

A partir desta logica, o fato de que as avaliagcdes das ferramentas de conciliacéo
e mediacao nao se colocam aptas a modelar alteracdes que possam gerar 0s
efeitos positivos que dela se esperam & compreendido como um elemento
negativo na conducao do contorno ao estado de crise, pois, a simples prestacao
de contas dos dados de prestacao dos servicos jurisdicionais nao possuem base

para que se consiga propor alteracdes na conducao da politica.

Buscando pontualmente responder ao objetivo geral que se pretendeu atingir,
qual seja, analisar e compreender o cenario de politicas publicas voltadas a
contornar as dificuldades que se originam nos conflitos de natureza civil,
concluiu-se que, o modelo de avaliacao atualmente implementado pelo 6rgao
administrador do Poder Judiciario € isuficiente para subsidiar as modelagens
direcionadas a acdo para que se atinja de maneira mais eficaz as metas

previamente definidas.

Portanto, concluiu-se que a falta de uma avaliagéo pela qual seja possivel produzir
alteracdes que levem em consideracao os nao atingimentos de metas/objetivos
engessa o desenvolvimento de novos planejamentos que poderiam, por meio de
uma leitura mais apurada das acdes que dao resultado, e, principalmente, das
gque nao dao resultado, gerar novos rumos capazes de gerar os efeitos

pretendidos.

Frente a isto, identifica-se, a titulo de proposicéo, que o Conselho Nacional de
Justica passe propor uma abertura de discussdes maior quanto as possibilidades
de modelacao de suas agdes, as quais, sem duvidas, devem ser pautadas sob a
avaliagao/prestacao de contas publicizada anualmente, mas, também, esteja
aberto aos elementos externos trazidos no sentido de melhorar a

interdependéncia de suas politicas.
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1. Introducgéao

A morosidade da justica € um grande desafio, pois ameaca aqueles que da justica
necessitam. Atualmente a demanda estd tao grande, que os litigios estao
levando um periodo muito desproporcional a sua complexidade para serem
solucionados. Nesse viés, diversas ferramentas tém sido empregadas com a
finalidade de garantir o acesso a justica, a dignidade da pessoa humana, a

razoavel duracao processual e a eficacia da justica como um todo.

Além disso, no dia 11 de marco de 2020, na cidade de Genebra, na Suica, a
COVID-19, doenca causada pelo coronavirus, foi oficialmente reconhecida como
uma pandemia pelo diretor-geral da Organizagcado Mundial da Saude (OMS), que
também solicitou medidas urgentes a todos 0s paises, com intuito de prevenir
infeccdes, salvar vidas e minimizar os impactos econémicos € sociais, tendo em
vista que uma pandemia ndo se trata apenas de uma crise de saude publica, mas

qgue afeta todos os setores da sociedade (OPAS, 2020).

Inicialmente, sem tratamento eficaz e vacinas para o COVID-19, os governantes
precisaram buscar outras estratégias para retardar a disseminacao do virus e
evitar o colapso do sistema de saude, por conseguinte, diversos Estados
chegaram ao ponto de decretar /ockdown, uma versao mais rigida do
distanciamento social, ou seja, quando deixa de ser recomendacao € se torna
obrigatério. Em vista disso, muitas medidas de distanciamento social foram
impostas, como por exemplo: empresas foram proibidas de realizar atendimento
presencial, escritérios passaram para o regime de teletrabalho, restaurantes com
restricoes de consumo no local, passando a ser permitido somente na
modalidade de arive-thru ou delivery, e a suspensao de eventos e atividades
religiosas coletivas, sendo permitida a abertura de templos, igrejas e similares

apenas para manifestacao individual da fé, entre outras restricdes (DASA, 2021).

como meio democratico, autbnomo e consensuado de tratar conflitos” financiado pela Universidade de

Santa Cruz do Sul - UNISC; E-mail: fabiana@unisc.br. Orcid: https://orcid.org/0000-0001-9477-5445.
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Desse modo, a pandemia contribuiu ainda mais para comprometer 0 acesso a
justica, com o impedimento de acesso aos prédios dos foruns, promotorias de
justica, defensorias publicas entre outras instituicbes, com a suspensao dos
prazos processuais e dos atendimentos presenciais. Sendo assim, o Poder
Judicidrio precisou reagir as restricoes de funcionamento impostas pelos
protocolos sanitarios, e acabou acelerando a implementacdao do “Programa
Justica 4.0", o qual tem como objetivo proporcionar 0 acesso a justica na era

digital.

Com o advento da pandemia de COVID-19, a sociedade viu-se diante da
necessidade de adotar medidas remotas, gerando um impulso no uso do
instituto da mediacao on-/ine, hipdtese de realizacao disposta no art. 46 da Lei
13.140/2015%. Diante desse contexto, surge a necessidade de aprofundamento
de estudos acerca de referido instrumento de mediacao on-/ine, tendo em vista,

sua importancia para a efetivagcao do acesso a justica.

Dessa forma, a problematica da pesquisa posiciona-se a fim de responder o
seguinte questionamento: quais as perspectivas e os desafios da mediacao on-
/ine como politica publica de acesso a justica na era digital? Para a concretizagao
da pesquisa o0 método utilizado foi o dedutivo e a técnica a bibliografica, com
base em livros, artigos e peridédicos qualificados dentro do tema proposto, tendo
como objetivo principal avaliar a mediacao on-/ine enquanto politica publica de

acesso a justica na era digital, sem pretensao de esgotar o tema.

Assim sendo, em um primeiro momento, o artigo inicia uma analise da
necessidade de mudangas no tratamento dos conflitos e os conceitos de acesso
a justica e acesso a jurisdicao, apos, realizada a compreensao basilar do marco
tedrico do conflito, passa-se a abordar a utilizagdo da mediacao de conflitos

enquanto politica publica de acesso a justica. E, por ultimo, verifica-se as

4 Art. 46. A mediacdo podera ser feita pela internet ou por outro meio de comunicagdo que permita a

transacéo a distancia, desde que as partes estejam de acordo.
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perspectivas e desafios da mediacao on-/ne como politica publica de acesso a

justica na era digital.

2. A necessidade de mudangas de paradigmas no tratamento dos conflitos:

possibilidades de acesso a justica e acesso a jurisdicao

O conceito de acesso a justica aborda multiplos significados e pode ser
concretizado de diversas maneiras. Esse acesso pode se dar tanto através do
Poder Judiciario, conhecido como acesso a Jurisdicao, quanto por meio de
métodos adequados, ambas formas buscam a solucao adequada dos conflitos

(Costa; Menezes, 2019). Para Cappelletti e Garth (1988, p. 12):

“[...] 0 acesso a justica pode, portanto, ser encarado cormo requisito
fundamental — o mais basico dos direitos humanos de um sistema
Juridico moderno e igualitdrio que pretenda garantir, e nao apenas

proclamar os direitos de todos”.

Além disso, Cappelletti e Garth (1988), propdem medidas para facilitar o acesso
efetivo a justica, numa ordem cronoldgica, denominadas de “ondas”. Na primeira
onda, busca-se remover as barreiras financeiras do acesso a justica, fornecendo
assisténcia juridica gratuita e auxilios aos que nao possuem condicoes. A
segunda onda tem como meta implementar mudancas que garantam a protecao
de interesses difusos, especialmente nas areas de protecao ambiental e direitos
do consumidor. Ja a terceira onda abrange todas as iniciativas anteriores, porém
com uma série de mudancas na estrutura organizacional dos tribunais, com a
criacao de juizes especiais e a simplificacao de diversos procedimentos, além de

estimular a resolucao de litigios ndo apenas por juizes.

Por conseguinte, em 1988 no Brasil ocorreu a promulgacao da nova Constituicao
Federal (CF/88), a qual é resultado de um processo de redemocratizacao, com
intuito de reverter a situacao de um longo periodo de direitos reprimidos que o
pais vinha sofrendo. A CF/88 implementou diversos direitos fundamentais no

ordenamento juridico, como pode-se observar entre os artigos 5° ao 24°. Dentre
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as garantias instituidas pela CF, destaca-se o0 acesso a justica, que buscou
garantir para as pessoas hipossuficientes a gratuidade na defesa de seus direitos

e interesses (Silva; Oliveira; Barbosa, 2019).

Desse modo, ap6s o vasto periodo de repressao de direitos o povo recebeu a
possibilidade de pleno exercicio de cidadania assegurado pelo Estado-juiz e litigar
passou a ser natural, o que quase levou o Poder Judiciario a inércia. Nesse viés,
o Judiciario precisa enfrentar o desafio e alargar os limites de sua jurisdicao,
modernizar as estruturas e rever seus padroes funcionais, esse desafio sera
imprescindivel para a sobrevivéncia como um poder autbnomo e independente
(SPENGLER, 2014). A demanda excessiva por protecao estatal evidencia a
dificuldade que o Estado passa ao administrar os litigios. A incapacidade do
Judiciario em fornecer solucdes adequadas para todas as demandas que lhe séo
atribuidas, gera obstaculos inclusive no acesso a justica, uma vez que a demora
resulta em execucoes tardias e até ineficientes da justica (Costa; Menezes,

2019).

O Judicidrio passou a ser visto pela populagdo como instituicdo burocréatica e
lenta, apesar de ser uma entidade essencial. A morosidade que o judiciario vem
enfrentando prejudica quem necessita reivindicar seus direitos. As alteracoes
trazidas pela Constituicao resultaram em um aumento consideravel da procura
por servicos judiciarios, causando lentidao e altas taxas de congestionamento, o
gue pode ser considerado prejudicial a sociedade como um todo, uma vez que

afetou significativamente na agilidade da justica (Gomes; Freitas, 2017).

Apesar disso, nao é causa suficiente para considerar o Judicidrio uma instituicao
descartavel. A sociedade ndao permite que a jurisdicao seja dispensada, nao
podendo afastar um sistema que garante respeito, sancao nos casos de
infracoes e que mantém as regras (Spengler; Spengler Neto, 2013). O Poder
Judiciario enfrenta uma crise de efetividade quantitativa e qualitativa, e por isso
precisa adotar alternativas que o a auxiliasse na prestacao jurisdicional, a fim de
restaurar a credibilidade da populacao no judiciario e para isso implementou-se

no ordenamento juridico meétodos adequados que possam efetivamente
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solucionar os conflitos decorrentes das relacoes sociais (GIMENEZ; KOPS;

KNOD, 2016).
Nesse cenario, para Spengler e Spengler Neto (2013, p. 12):

“[...] vé-se hoje um Poder Judicidrio que ocupa o espaco do Poder

Executivo, em busca da implementacao de politicas publicas ”.
No entanto,

“[...] a existéncia da prestacao jurisdicional é imprescindivel para a
solucdo justa dos conflitos, contudo, esta ndo é a unica forma de

resolucao dos litigios existentes ou em potencial” (Sales, 2007, p. 62).

Depreende-se que o Judiciario € o sujeito que impde a ordem e a lel aos
individuos, sendo uma entidade dotada de poderes superiores € coercitivos para
resolver e administrar questoes juridicas. No entanto, héd consequéncias por
assumir toda a responsabilidade, visto que a explosao de demandas sociais e
individuais, tem colocado um 6nus desproporcional ao Judiciario, expondo as
fragilidades do Estado, principalmente no exercicio da jurisdicao, evidenciando a
ineficacia da justica, corroborando para aumento da cultura do litigio que batem
a porta do Sistema, uma vez que as solugdes propostas por meio de sentencas
nem sempre resolvem as disputas de forma adequada, tendo em vista que uma

parte ganha e a outra perde.

Destarte, o CNJ divulga anualmente um relatério, chamado de “justica em
numeros”, onde faz a coleta de dados estatisticos e realiza a sua sistematizacao,
apresentando um calculo que consegue avaliar o desempenho dos tribunais,
sistema esse que possui como objetivo tornar a situacao do Poder Judiciario de
conhecimento de toda populacao (Grangeia, 2011). Em 2022 foi publicada a 19°
edicao do relatoério Justica em NUmeros, a mais atualizada até o momento, com
base nos dados analisados durante o ano de 2021, no qual pode-se averiguar

que:

“[...] ingressaram 27,7 milhoes de processos e foram baixados 26,9

milhoes. Houve crescimento dos casos novos em 104%, com
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aumento dos casos solucionados em 11,7%. Tanto a dermanda pelos
servicos de justica, como o volume de processos baixados tinha
reduzido em 2020 em razao do ano pandémico e, em sequida, em
2021, voltaram a subir. Os numeros de 20217, contudo, ainda nao
retornaram aos patamares pré-pandemia, referentes ao ano de 2019”

(CNJ, 2022, p. 105).

Os dados apresentados pelo relatério demonstram uma grande resisténcia na
resolucao dos litigios por meio de métodos adequados, pois a sociedade se
acostumou a submeter todos os litigios ao Poder Judiciario. Diante disso, o
Estado passou a ter uma nova responsabilidade de encontrar alternativas que

garantam 0 acesso a justica.

3. Politica publicab de acesso a justica: mediagdo de conflitos

Nesse viés, atribui-se ao Estado o dever de buscar alternativas que possam
garantir 0o acesso a justica. A partir da necessidade de implementar no
ordenamento juridico métodos adequados de solucao de conflitos, o CNJ
elaborou a Resolucdo n°® 125/2010, instituindo a criacdo da Politica Publica
Judicidria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses, que
pOssui como objeto a composicao dos litigios por meio da cooperacao das partes,

(i.e., autocomposicao) (CNJ, 2010).

Nesse contexto, Sales (2007) explica que ha algumas décadas, estdo sendo
desenvolvidos métodos adequados para a resolucao dos conflitos, com o intuito
de oferecer a sociedade uma resposta célere aos seus anseios, com o objetivo
de mudar a cultura até entao enraizada no litigio, que conhece somente uma
forma de jurisdicao. Com as mudancgas que estdao sendo implementas, buscou-

se desenvolver também a cultura do dialogo, na qual os conflitos possam ser

5 “[...] politica publica € um conjunto de decisées e acdes adotadas por 6rgaos publicos e organizacoes da
socledade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob coordenacao estatal, destinam-se a enfrentar um

problema politico ” (Schmidt, 2018, p. 127).
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resolvidos de forma pacifica, pelas proprios envolvidos, com intuito de viabilizar
a melhor forma de resolucao de suas controvérsias, a fim de que estes sejam o0s
principais responsaveis na construcao da melhor solucao para as suas demandas.
Por conseguinte, o presente estudo abordara a mediacao de conflitos como
politica publica de acesso a justica, apresentando o seu conceito e

caracteristicas.

A mediacao propoe um modelo que evade da rigorosa determinacao das regras
juridicas e processuais, um método adequado para buscar reparar o mal causado
ao invés de punir o causador do conflito (Spengler, 2021). As partes possuem
liberdade na tomada das decisbes, neste método os envolvidos, com o auxilio
do mediador, de forma pacifica e mediante o uso do didlogo, encontram uma
solucao que melhor lhes atenda. O objetivo da mediacao ¢ alcancar a satisfacdo
reciproca, com intuito de viabilizar que ambos os envolvidos ganhem (Silva,

2008).

O mediador atua de forma imparcial, ao realizar a sessao de mediacao, nao pode
sugerir e nem aconselhar que as partes aceitem determinado acordo, deve se
manter neutro, pois ele possui o0 objetivo de facilitar o dialogo, podendo intervir
com questionamentos que direcionem as partes ao consenso (técnica da
mediacao), mas sem demonstrar juizo de valor em relacao ao litigio e a atitudes
das partes, bem como, o mediador ndo pode ser visto como superior as partes,
pelo contrario, o mediador possui o papel de ouvir as aflicdbes e auxiliar os
envolvidos no encaminhamento de uma proposta que possa agradar ambos 0s
litigantes, deve conquistar a confianca das partes, para que os mediando
consigam se sentir a vontade para expressar seus sentimentos (Gimenez; Kops;

Knod, 2016).

Desse modo, a mediacao é adequada para conflitos em que ha relacoes
continuadas e intensidade de sentimentos, visto que ela objetiva a retomada do
didlogo que foi rompido, nestes casos, com o0 uso da mediacao é possivel
demonstrar os pontos de convergéncia, amenizar a discordia e estimular a

comunicacao dos envolvidos. Porém, em alguns casos o dialogo se torna mais

374



dificil, considerando que as partes quando estao em conflito ndo conseguem
visualizar o que detinham antes do rompimento da relacao, no entanto, a
mediacao consegue auxiliar os envolvidos a resgatar os objetivos que tém em
comum, para que juntas possam considerar as necessidades do outro, bem
como poderd estimular a reflexdao acerca do conflto por meio de
guestionamentos aos envolvidos. Se ocorrer a retomada do didlogo, ja se pode
considerar uma mediacdao exitosa, pois o acordo pode sobrevir apenas como

consequéncia (Sales, 2007).

O terceiro que realizaréa a sessao devera possuir capacitacao, visto que a
mediacao demanda conhecimentos técnicos e aprimoramento constante com
estudos especificos. Ressalta-se que a mediagcdo nao deve ser realizada por
terceiros sem capacitacdo, mesmo que a pessoa possua algum talento para

negociagao (Cahali, 2018). O mediador:

“[...] deve ser alguém paciente, sensivel, sem preconceitos e com
habilidade de formular as perguntas certas as partes, com intuito de
conduzi-las a reflexdao sobre seus papéls nos conflitos e sua

responsabilizacao quanto a sua reorganizacdo “ (Tartuce, 2008, p. 233).

Por fim, ocorrendo a possibilidade de consenso entre os litigantes,
independentemente se for por meio de acordo ou reconciliacao, pode-se evitar
mais um moroso processo judicial, possibilitando inclusive aos conflitantes,
celeridade na resposta de suas demandas, pois a mediacao visa a pacificacao
social, afastando-se da cultura do litigio, ou seja, nao tem o condao de substituir
o controle Judicial, as partes estao livres para optarem pelo método mais
adequado para a sua demanda, pois mesmo que realizada a mediacao nada

impossibilita 0 ajuizamento de acdo na via tradicional (Spengler, 2014).

Por conseguinte, sera analisado a mediacao on-/ine, objeto principal do presente
estudo, que foi implementada no Brasil pela Lei n° 13.105 de 16 de marco de
2015, no art. 334, 87° o qual traz em sua redacao a possibilidade de a audiéncia

de mediacao ser realizada por meio eletrénico, nos termos da lei.
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4. Perspectivas e desafios da mediagao on-/ine como politica publica de acesso

a justica na era digital

Nas ultimas décadas vem ocorrendo uma expansao de novas tecnologias de
informacao e comunicacao, devido os avangos da globalizacdo, esse cenario de
mudancas que a sociedade mundial vive, vai além da esfera econémica, atinge a
forma como as pessoas se relacionam e até mesmo a sua cultura (Jaques;
Spengler, 2018). Desse modo, devido ao avango do comércio eletrbnico e
atrelado a popularizacdo da internet, surge uma das principais mudancas, as
ferramentas de online dispute resolution (ODR) que derivam das alternative
aispute resolutiorP (ADR) (Moulin, 2021). As ODRs sao métodos de resolucao de
conflitos que por meio da tecnologia permitem a aplicagdo dos mecanismos
tradicionais de solucao de conflitos como a mediacao, negociacao e a arbitragem
em um ambiente virtual, estes podem ocorrer tanto no ambiente on-/ne como

off-line (Costa, 2021).

Atualmente as ODRs tém chamado a atencao, pois, o uso dessas ferramentas
no Brasil passa a ser uma alternativa diante da grande demanda de casos no pais,
gue sobrecarregou o sistema e resultou em lentidao na resolucao das acoes. No
entanto, € necessario destacar que no Brasil existem entraves para a sua plena
efetivacdo, pois, parte da populacao ainda nao possui acesso a internet

(Fornasier; Schwede, 2021).

Mas se, por um lado, a tecnologia pode reduzir muitas das barreiras e viabilizar o
acesso efetivo a justica, por outro, a exclusao digital pode ampliar essas barreiras
e distanciar determinados grupos da protecao de seus direitos. Facilitar o acesso
a justica envolve também a necessidade de superacao de barreiras linguisticas,

técnicas e estruturais (Paschoal, 2021).

6 A expressao teve origem nos Estados Unidos e foi reservada para designar todos os procedimentos de

resolucao de disputas sem intervencdo de uma autoridade judicial (SERPA, 1999).
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A esse respeito, o Senado Federal aprovou a PEC n°47/20217, que busca inserir
a inclusao da digital como uma garantia fundamental, agora a PEC seguira para a

Camara. Argumentou-se no Senado que o:

“[...] acesso a internet é essencial para o pleno exercicio da cidadania
e para obter outros direitos socials como educacao, saude e trabalho”

(Fragoso, 2022, <www12.senado.leg.br>).

A medida que o potencial da tecnologia é plenamente explorado, o mito de que
esses meios constituem uma barreira ao acesso a justica € desfeito. A verdadeira
barreira ao acesso a justica nao € a tecnologia em si, mas a falta de politicas
publicas de combate a exclusao digital, a falta de planos para criar € implementar
novas ferramentas tecnolégicas e a resisténcia cultural e psicolégica de alguns
individuos a adocao da tecnologia (lwakura, 2021). O beneficio mais 6bvio dos
tribunais online, por sua vez, é o potencial de aumentar o acesso a justica e
exercer o poder judicidrio de forma mais eficiente e com menor custo (Ferrari,

2020).

Por conseguinte, uma nova onda de acesso a justica vem ganhando espaco,
embora “nao prevista nos anos de 1980 por Cappelletti e Garth, uma quarta onda
esta em andamento e tem relacdo com os avancos da tecnologia” (Lima;
Oliveira, 2019, p. 79). Porém, para Iwakura (2021) a quarta onda renovatoéria de
acesso a justica, precisa superar algumas barreiras, neste caso, necessita
viabilizar a incluséo digital, como por exemplo, vem ocorrendo no CNJ, que esta

se destacando com a modernizacao do Poder Judiciario.
Nesse mesmo viés,

“[...] o sistema de mediagcao digital tem por objetivo aproximar

virtualmente os envolvidos no conflito, dando-lhes a chance de dialogo

7 Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 47, de 2021 - Acrescenta o inciso LXXIX ao art. 5° da Constituicao
Federal, para introduzir a inclusdo digital no rol de direitos fundamentais (BRASIL, 2021,

<https://www25.senado.leg.br/>).
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mediante a utilizacao de linguagem positiva” (Spengler; Pinho, 2018,

p. 243).

Conectados por meio do espaco cibernético, os participantes de diversos locais,
podem debater o seu conflito, encurtando distancias, reduzindo gastos e

gerando ganho de tempo (Spengler, 2021). Além disso:

“[...] naquelas situacoes em que ha dificuldade de locomocdo (como
ocorre nos casos de doencas incapacitantes e para portadores de
alguns tipos de deficiéncia fisica) a realizacao de atos processuais a
aistancia, no ambiente de conforto e adaptado a realidade do
/ndividuo, nao so facilita, como prestigia o principio da dignidade
humana e o postulado da igualdade, possibilitando o tratamento dos
desiguais, na medida da sua desigualdade (ha a possibilidade de se
dar uma opgao de particijpacao ao ato processual aquele que, em
condicoes rotineiras e por falta de mobilidade, nao poderia
comparecer ao Forum de forma presencial)” (Pessoa; Lima, 2021, p.

186).

A utilizacao da mediacao on-/ine e 0 acesso a justica virtual sao meios pertinentes
de tornar mais célere, encurtar distancias e diminuir 0s custos do tratamento dos
conflitos. No entanto, o acesso aos equipamentos eletronicos (i.e., computador
e celular) e 0 acesso a internet ainda nao sao uma realidade de grande parcela
da populacao brasileira, bem como, a populacao enfrenta dificuldades técnicas
ao acessar 0s sistemas, o que acaba agravando a exclusao digital (Spengler;

Spengler Neto, 2021).

Além disso, existem algumas preocupacdes quanto ao cumprimento dos
principios basicos da mediacdo, como por exemplo: se houver mais pessoas no
local e que ndo estejam visiveis a cdmera ou se ocorrer a quebra do sigilo devido
a acustica da sala e até mesmo a possibilidade da sessao estar sendo gravada
sem que o mediador e a outra parte mediada saibam, pois na mediacao s6 havera
dialogo sincero quando os participantes estiverem seguros de que o que for dito

nao sera usado como prova contra eles (Pinho; Spengler, 2018).

378



Diante disso, o conceito de mediacao nao muda no ambiente digital, porém, além
das partes, existe um quarto elemento, a tecnologia, desse modo é preciso
adequar os conceitos e principios da mediagcao ao ambiente on-/ine para que 0s
mediadores possam conduzir o processo com esse novo elemento (Cost, 2021).
Assim, além da capacitacao técnica, os mediadores on-/ine também devem
possuir habilidades e estar familiarizados com as peculiaridades do ambiente
virtual. Nao so isso, mas padroes de qualidade devem ser regulamentados para
garantir que os programas digitais funcionem de forma eficaz, transparente e

eficiente (Pinho, 2021).

Atualmente a mediacao on-/ine vem sendo utilizada cada vez mais, tendo em
vista a impossibilidade do acesso fisico aos Tribunais geradas pelas
circunstancias excepcionais causadas pela eclosdo da pandemia de COVID-19
(Spengler, 2021). Entretanto, a pandemia demonstrou, em poucos meses, que
a atividade jurisdicional pode ser exercida sem sobressaltos com a utilizacao da
tecnologia ja disponivel. Diante do aumento exponencial do nimero de conflitos,
essa possibilidade passou a ser vistas como uma saida (Albuguerque; Ribas,
2022). A esse respeito as autoras Albuquerque e Ribas (2022, p. 312-313),

exemplificam:

“Os atos, apods curto periodo de suspensao, voltaram a ser praticados,
e 0s prazos foram retomados. As sessoes de mediacao e conciliacao
foram realizadas no ambiente virtual em todos os tribunais do territorio
nacional, por meio de plataformas digitais adotadas pelas Instituicoes
Judicidrias. A exemplo, no Tribunal de Justica de Mato Grosso do Su/
(TUMS), as salas de audiéncias virtuais foram criadas pelas Varas de
cada Comarca, adotando a plataforma virtual Microsoft Teams para

realizacao de suas reunioes.”

No entanto, as possibilidades de utilizagdo em grande escala dessas alternativas
também eram obstaculizadas pela resisténcia de alguns advogados e
magistrados. Isso mudou completamente com a COVID-19, ja que essas

alternativas agora sao vistas como uma solugao diante do aumento exponencial
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do numero de conflitos. De fato, recentes experiéncias tém demonstrado que as
ferramentas virtuais sao promissoras na prestagao jurisdicional, principalmente

em sessoes de mediacao (Albuquerque; Ribas, 2022).

5. Conclusao

Tendo em vista todo o exposto, é possivel inferir que devido aos avancos da era
digital, atrelados as consequéncias causadas pela pandemia de COVID-19, o
cenario de mudancas que a sociedade mundial vive, contribuiu para a expansao
de novas tecnologias de informacédo e comunicacao. Deste modo, uma inovadora
onda de acesso a justica estda em andamento e tem relacdao com os avancos da

tecnologia.

Contudo, ainda deve-se manter cautela em relacdo ao uso exclusivo das
ferramentas on-/ines na mediacao de conflitos, pois apesar da tecnologia poder
reduzir barreiras (tempo, distancia, custos) e viabilizar o acesso a justica, por
outro lado, ha o desafio da exclusdo digital que pode ampliar outras barreiras e
distanciar determinados grupos da protecao de seus direitos. Nesse viés, o ideal
seria inserir a inclusao digital como uma garantia fundamental, pois o “acesso a

internet” auxilia no “acesso a justica”.

Por conseguinte, foi possivel identificar com o presente estudo que a mediacao
on-line possui alguns desafios como: a) a falta de politicas publicas de combate
a exclusao digital; b) a falta de ferramentas tecnoldgicas; c) a resisténcia cultural
e psicoldgica de alguns individuos a adogao da tecnologia, e d) preocupacdes
guanto ao cumprimento dos principios basicos da mediacao. Quanto as principais
perspectivas da mediacao on-line elencam-se: a) reducdao de custos no
tratamento dos conflitos; b) encurtar distadncias, c) tornar mais célere, e d)

viabilizar acesso a justica.

Deste modo, pode-se concluir que a mediacao on-/ine é uma ferramenta habil e
gue vem proporcionando o0 acesso a justica na era digital. Conquanto, algumas

duvidas que ainda surgem e inquietam quanto a mediagcao on-/ine, tendem a ser
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respondidas com a experiéncia cotidiana, pois ainda nao se tem informacoes
concretas sobre a evolugao dessa pratica, mas ja se sabe que as inovacoes
tecnolégicas estdo se tornando cada vez mais presentes na prestacao

jurisdicional, estabelecendo um novo conceito de acesso a justica.
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OS ESTUDOS DE GENERO E A SUA INSERCAO
NOS CURSOS DE DIREITO

Etyane Goulart Soares'

Marli Marlene Moraes da Costa?

1. Consideragdes Iniciais

O presente estudo remete a insercao da perspectiva de género no ensino juridico
brasileiro, no intuito de garantir, no meio académico, discussdes acerca da
condicao sociocultural das mulheres e potencializar um tratamento mais
equanime entre os géneros. Isso implica a reflexao sobre as demandas
relacionadas ao ensino juridico no Brasil, seu contexto histérico, os desafios e as
perspectivas na sociedade contemporénea, principalmente no século XX,

guando se potencializaram os estudos de género.

Nesse sentido, a abordagem do tema torna-se relevante para que, a partir do

ambiente académico, os alunos tenham contato com a critica e a reflexao sobre
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o tratamento juridico destinado as mulheres, possibilitando que se tornem
operadores do direito atuante e consciente sobre o seu papel em sociedade.
Consequentemente se tornardo também multiplicadores sociais que, em suas
variadas linhas de atuagao, poderao aplicar a perspectiva de género, seja na
demanda por direitos na advocacia, em sua atuacdao no Poder Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria Publica e demais carreiras no servigo publico, na
formulacao de politicas publicas, nas instituicbes de ensino e na docéncia e
pesquisa académica. A pesquisa também possui finalidade exploratéria,
mediante 0 emprego de técnica de pesquisa bibliografica, a partir de livros,

matérias, revistas e artigos cientificos sobre a tematica.

2. A consolidacéo histérica do ensino do Direito no Brasil

O marco introdutério do Direito no Brasil € o Tratado das Tordesilhas, que
instituiu limites geograficos do pais, possibilitando que o Brasil assumisse as
atuais proporcoes territoriais. Contudo, o Direito sé foi implantado no pais no ano
de 1548, com a edicao do regimento voltado a delimitacao das competéncias do
Governo Geral de Tomé de Sousa, isto é, “[...] a certidao de nascimento do Pais,

em termos de Direito” (Silva, 2000, p. 1).

Mas em relacao ao ensino juridico, considerando que até o ano de 1822, o Brasil
ainda era colénia de Portugal, ndo houve uma preocupacao da Metropole em
fundar escolas superiores. Foi somente com o empenho do Brasil para
desenvolver-se independentemente de Portugal que se iniciaram os debates
sobre a escravidao, o atraso cultural e econdmico, os diversos colonialismos e
os problemas educacionais. Até o ano de 1827, quem desejasse cursar Direito
deveria enfrentar uma travessia maritima e estudar na Europa, dirigindo-se,

majoritariamente, para Portugal, na Universidade de Coimbra (Silva, 2000).

Portanto, a articulacao da educacao superior no Brasil € algo bastante recente.
Na colbnia portuguesa, a partir do controle dos jesuitas, havia apenas escolas

elementares, mas nao de formacao superior. Contudo, com a transferéncia da
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corte portuguesa no inicio do século XIX de Portugal para o Brasil, essa situagao
mudou, pois havia a necessidade de estabelecer no pais as instituicoes que
reproduzissem a mesma forma do antigo dominio colonial, além de responder a

situacao vivida pela coroa portuguesa em solo brasileiro (Schwarcz, 2005).

Os primeiros intelectuais brasileiros estavam vinculados as elites econdémico-
financeiras, conformando um padrao homogéneo quanto a formacao, ao passo
que construiam curriculos semelhantes. Posteriormente, algumas diferencas
regionais comecaram a ser percebidas e, com o fortalecimento da producéao
cafeeira em meados de 1850, que fez mudar o eixo econdmico do pais (do
Nordeste que produzia cana-de-acUcar para o Sudeste), intensificou-se a
diversificacdo entre as varias instituicoes cientificas. Nessa trilha, Schwarcz

(2005, p. 22) compreende que:

“A tendéncia a conformacdo de campos académicos distintos
implicou uma diversificacdo nas dreas de atuacdo das elites
intelectuals nacionais. Assim, se a maior parte da “classe ilustrada
brasileira” tinha em comum a formacdo em Coimbra (ou mais
raramente em outra universidade européia) e uma carreira burocratica,
a partir de entao coregam a delinear-se especializacoes profissionals

diretamente associadas as diversas instituicoes ”.

Esse panorama intelectual mais diversificado foi viabilizado, também, pelo
surgimento das faculdades de direito de Sdo Paulo e Recife, que se preocuparam
com a articulacado de um coédigo nacional. Ainda, no campo da Medicina, o
instituto Manguinhos, liderado por Oswaldo Cruz, virou um centro de pesquisas
voltado ao problema da febre amarela e da sanitarizacdo das cidades. Os
institutos histéricos, unidos a elite intelectual e econdébmica de diferentes

provincias, passaram a tracgar a histéria oficial do pais (Schwarcz, 2005).

Todavia, juntamente com a Independéncia do Brasil, no ano de 1822, surgiram
problemas que passaram a ser parte do cotidiano das elites que dominavam o
pais. Para fortalecer o Estado soberano, foi essencial que o territério, o povo e o

governo fossem consolidados, fomentando o processo de independéncia
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cultural e emancipacao. Mas para que isso fosse viabilizado, a educagao deveria
ter papel central e, por esta razao, a partir do ano de 1823, foram iniciados
diversos debates no Parlamento a respeito da prioridade a ser atendida, sendo
trés opcoes: alfabetizacao, liceus ou cursos juridicos. Ao final, optou-se pela
criagao de cursos juridicos, que foram instituidos em 11 de agosto de 1827 em

Sao Paulo e Olinda (Rodrigues, 1988).
Conforme Silva (2000, p. 2):

“[...] a Academia de Sao Paulo instalou-se no Convento de Sdo
Francisco, na capital paulista, aos 28 de marco de 1828 e a de Olinada,

no Mosteiro de Séo Bento, aos 15 de maio de 1828,
Nesse sentido,

“Uma leitura critica da Historia do Brasil e do surgimento dos cursos
Juridicos, em 1827, evidenciara de plano o ensino juridico na época
como integrante do sistema ideoldgico, politico e burocrdtico do
Estado em formacédo. Ao lado da fungao politica a que serviam, oS
cursos jJuridicos tinham uma outra finalidade basica: propiciar aos
grandes senhores latifundidrios do Império a oportunidade de
fornecerem a seus filhos o ensino superior, sem que para tal estes
tivessem que se deslocar para o além-mar. Permitia tambéem, desta
forma, o ensino juridico, o controle do Estado pela elite econémica do
pals. Os bacharéis oriundos dos cursos juridicos eram ao mesimo
tempo oriundos da elite nacional econdémica. E eram eles as pessoas
preparadas para assumirerm 0S cargos superiores da burocracia do

Estado Nacional” (Rodrigues, 1988, p. 16).

Nesse cenario, 0os cursos juridicos foram criados juntamente com a construcao
do Estado Nacional, ndo necessariamente para atender as demandas das
camadas sociais herdadas do periodo colonial, mas sim para recriar os aparelhos

juridicos, politicos e burocraticos desse novo Estado soberano. Mas, além disso,
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0s cursos juridicos também buscavam atender aos interesses de uma elite

dominante, que usando dessa forma de ensino,

“[...] inicia o controle, apropriacdo da estrutura juridica e burocratica
do Estado, operacionalizando o projeto de Estado Nacional em seus

termos ” (Rodrigues, 1988, p. 17).

A sociedade brasileira da época era extremamente patrimonialista. Mesmo com
a transicao do periodo rural para um processo de urbanizacao do pais, as carreiras
burocraticas, profissdoes liberais, entre outras, passaram a ser ocupadas “[...]
pelos proprios aristocratas rurais e seus descendentes” (Wermuth; Rocha, 2008,
p. 150), os quais reproduziam ideias e 0s preconceitos j& formados por esse

nucleo social. Dessa forma,

“[...] todo o aparato administrativo do pals, mesmo durante o periodo
republicano, é formado por elementos intrinsecamente relacionados
ao velho sistema senhorial do periodo imperial” (Wermuth; Rocha,

2008, p. 150-151).

Raizes que acabaram influenciando o ensino juridico brasileiro, ao passo que se
reproduziram ideias ja firmadas pela aristocracia, a mesma que tomou as rédeas

das instituicdbes que foram surgindo no pais.

O momento em que 0s cursos juridicos surgem no Brasil é caracterizado pelo
capitalismo industrial, quando ocorriam transformagdes técnico-cientificas que
influenciavam a fisionomia da sociedade da época. Mudancas que incluiam as
novas formas de relacao de producao, a mecanizacao do trabalho, mudancas nas

comunicacoes e transportes, que encurtaram as distancias.

“As descobertas sucediam-se nos mais variados e inéditos campos
do conhecimento, constituindo-se poderosos processos de

explicagao e de dominio da natureza” (Reale, 1961, p. 260).

A institucionalizacao do Império necessitava da convocacao de magistrados para
ocupar 0s cargos do poder judiciario e, consequentemente, exigia-se bacharéis

formados. Com a elaboracdo da Constituicao, em 1823, foi aprovada uma
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resolucao que previa a criacao de uma universidade no Brasil, a qual necessitaria
ser precedida pela fundagao de, pelo menos, dois cursos juridicos, no intuito de
sanar as dificuldades originarias da falta de bacharéis para ocupar os locais de
maior caréncia de juizes e advogados. A resolucao nao foi convertida em lei
devido a dissolucao da Assembleia Constituinte, contudo, dois anos apds a

dissolucao da Constituinte, foi criado um curso juridico no Rio de Janeiro,

“[...] mas o alvara de permissao nao chegou a ser cumprido. Ficaram,
entretanto, os ‘Estatutos’, muito bem elaborados, para este curso,

que nao funcionou” (Silva, 2000, p. 2).

Os primeiros cursos juridicos, ou as chamadas Academias de Direito, foram
criadas pela lei de 11 de agosto de 1827, com sede em Sao Paulo e Olinda,
possuindo um curriculo fixo, nos termos da proépria lei de sua instituicao. O
curriculo possuia nove cadeiras e tinha a duracdao de cinco anos, como explana

Rodrigues (1988, p. 17-18):

“1°Ano -1¢ Cadeira. Direito Natural, Publico, Analise da Constituicao

do Império, Direito das Gentes e Dijplomacia.

2°Ano - 12 Cadeira. Continuacdao das matérias do ano antecedente. 2°

Cadeira. Direito Publico Eclesiastico.

3° Ano — 12 Cadeira. Direito Patrio Civil. 29 Cadeira. Direito Patrio

Criminal, com a teoria do processo criminal.

4° Ano —1°¢ Cadeira. Continuacdo do Direito Patrio Civil. 2? Cadeira.

Direito Mercantil e Maritimo.

5°Ano - 12 Cadeira. Economia Politica. 2¢ Cadeira. Teoria e pratica do

processo adotado pelas leis do Império. ”

A Unica alteracao, a nivel curricular, que merece destaque durante o Império, € a
de 1854, que acrescentou ao curso as cadeiras de Direito Romano e Direito
Administrativo. Também neste ano 0s cursos juridicos passaram a condicao de

Faculdades de Direito, e o Curso de Direito de Olinda foi transferido para Recife.

392



O Governo Central era o responsavel pela administracdo e controle desses
cursos, cuidando de recursos, curriculo, formas de ensino, nomeacao de
professores e diretores, doutrinas adotadas, entre outros. As doutrinas até
poderiam ser escolhidas pelos professores, desde que seguissem os termos da
sistematica adotada pela nacao e possuissem aprovacao da Assembleia Geral
(Schmidt, 2018). Contudo, havia muitas dificuldades para a implantacao desses
cursos, desde instalagcdbes materiais precarias (salas de convento) e professores
nao qualificados ou improvisados, até mesmo a falta de interesse dos alunos.
Nessa época, a vida académica baseava-se principalmente na participacao em
grémios politicos, jornais literarios, clubes filoséficos, na maconaria, campanhas
politicas, no movimento abolicionista, entre outros, mas muito pouco na
participacao das aulas de Direito. Ja os professores costumavam frequentar
circulos fechados, alheios as influéncias externas, sem reconhecer os méritos
dagueles que estavam fora destes circulos (Rodrigues, 1988). Conforme Reale

(1961, p. 264):

“Na realidade, os Cursos Juridicos representaram o coroamento
necessario de nosso ensino superior, passando a atuar ndao apenas
como centros de formacao de advogados, mas como institutos em
que vicejavam também as atividades filosoficas, politicas,
Jjornalisticas, econémicas, literarias e sociologicas, conglobando sob o
signo da Jurisprudéncia, como em certa fase da era renascentista,

todas as ‘humanidades”

Embora tenham sido criadas no mesmo periodo, as Academias de Sao Paulo e
Recife possuiam dissensdes visiveis, maiores que as semelhangas. As
diferencas sao bem varidaveis — tanto em proporcao quanto em importancia -,
podendo ser visiveis contrastes tedricos ou pequenos detalhes. Exemplo disso
€ 0 exame de idiomas, pois enquanto em Sao Paulo era aplicada a prova de
inglés, em Recife eram realizados exames de inglés, alemao e italiano. Outra
diferenca era a bibliografia, tendo em vista que como em Recife estimava-se
autores darwinistas sociais, parte dos livros estava em alemao. Na prova de
admissao de Recife se exigiam nocoes de antropologia, enquanto em Sao Paulo,
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psicologia e logica, o que revela focos distintos em cada curso. Em Recife, “a
aproximagao com os estudos de antropologia fisica, e com ela a frenologia e o
determinismo racial”. Em Sao Paulo, “um acento na perspectiva filosdfica e um
debate mais distante das ciéncias bioldgicas”. Além disso, Recife primava por
uma grade maior de matérias voltadas ao direito penal, especificamente
“Antropologia Criminal”, ja em Sao Paulo, a énfase era direito civil (Schwarcz,

2005, p. 136).

“Nesses pequenos exemplos ja se percebem, mesmo que de forma
rascunhada, grandes marcas diferenciais que, no entanto, ndao sSao
ainda suficientes para caracterizar as fortes divergéncias existentes
entre as duas escolas. Abismos maiores podem ser observados
mediante a analise da imagem que cada instituicao desenhou para i,
ou Mesmo nos objetivos que cada uma procurou sequir desde a sua
fundacao. Vé-se que, enquanto Recife educou, e se preparou para
produzir doutrinadores, “homens de sciencia” no sentido que a época
lhe conferia, Sao Paulo foi responsavel pela formagcao dos grandes

politicos e burocratas de Estado” (Schwarcz, 2005, p. 136-137).

No periodo imperial, muitas reformas foram almejadas. No ano de 1869, por
exemplo, houve a implantacao da reforma do ensino livre, que foi fundamentada
por ideais liberais. Mas como o ensino ainda era deficiente, o objetivo dessas
reformas nao foi alcancado, tendo em vista que além dos alunos nao
frequentarem as aulas e nao estudarem continuavam sendo aprovados nos
exames, consolidando o baixo padrao do ensino juridico. Nessa crise do ensino,

as Academias de Direito se configuravam como o:

“[...] instrumento de comunicacdo das elites econdmicas, que viam

nestes cursos o local ideal para a formacdo de seus filhos

(Rordrigues, 1988, p. 19).

No ensino juridico, ao contrario das escolas militares em que até havia o acesso
da classe média, a quase totalidade dos ingressantes era oriunda das classes

abastadas da sociedade (Rodrigues, 1988). Nesse sentido,
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“[...] os intelectuais da ciéncia, a despeito de sua origem Ssocial,
procuravam legitimar ou respaldar cientificarmmente suas posicoes nas
instituicoes de saber de que particjpavam e por meio delas”

(Schwarcz, 2005, p. 23).
Reale (1961, p. 263) questiona:

“Qual era, porém, a preocupacdo dominante dos jurisconsultos no
principio do século passado, quando cooperavam na feitura de
Codigos e indagavam de seus meéritos e conveniéncia’? Era o desejo
de preservar a liberdade e as peculiaridades de cada povo, sem
prejuizo dos valores da seguranca, da certeza, da ordem e da
universalidade. De forma que, quando no Brasil se constituiram as
Faculdades de Direito, o momento era também dos Juristas, cuja
MISS40 era preservar as prodigiosas conquistas realizadas, mas,

sobretudo garantir as realizacoes futuras.”

A admissao dos estudantes no ensino superior nas duas primeiras Academias
de Direito ocorria mediante a apresentacao de certidao de idade (minimo de 15

anos completos),

“[...] e aprovacao em exames de Lingua Francesa, Gramatica Latina,
Retdrica, Filosofia Racional e Moral e Geometria. Depois de cinco anos
de curso, recebiam o grau de ‘bacharéis formados’” (Silva, 2000, p.
2).

No ano de 1879, o monopdlio de ensino do Direito das duas faculdades foi
rompido por meio do decreto n° 7.247, de 19 de abril, denominado Reforma
Lebncio de Carvalho. Foram criadas outras faculdades, a primeira, Faculdade
Livre de Ciéncias Juridicas e Sociais do Rio de Janeiro, foi fundada em 1882, mas
entrou em funcionamento apenas em 1891, apds a Proclamacao da Republica.
A segunda faculdade foi fundada no ano de 1891 e chamada de Faculdade Livre
de Direito do Rio de Janeiro. Ambas surgiram com a acao de professores (entre

liberais e conservadores), que implantaram uma dogmatica bastante liberal, em
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virtude da proépria conjuntura do regime republicano recém proclamado (Neder;

Cerqueira Filho, 2018, p. 121-122). Sobre o tema:

“Embora extremmamente autoritario e excludente, o regime
republicano procurou nao intervir na criacao de escolas (do ensino
superior, inclusive). Do mesmo modo, ndao considerou tarefa sua a
criacao e Iimplementacao de escolas e faculdades. Foi nesta
conjuntura de separacdo da lgreja do Estado que foi criada urma malha
de escolas confessionais catdlicas. [...] lgualmente, no espaco aberto
pelas possibilidades da liberdade na criacao de estabelecimentos de
ensino, varias instituicoes de ensino protestantes foram criadas. Um
episodio de intervencdo estatal ocorreu, entretanto, constrangendo a
criagao de instituicoes de ensino superior protestantes, a&ao
estabelecer a restricdo de criacao de universidades em cidades com
menos de cem mil habitantes ” (Neder; Cerqueira Filho, 2018, p. 122-

123).

O constante aumento do nimero de faculdades de direito nos Ultimos anos tem
sido muito criticado, tendo em vista que em muitos casos, nao sao criados com

o cuidado e qualidade devidos, causando o despreparo profissional.

3. Perspectivas sobre o ensino juridico brasileiro

Por meio do ensino juridico, foi formada uma elite politica com o intuito de liderar
0s rumos tomados pelo Estado, desde a época imperial, tendo em vista que o
objetivo nao era formar juristas, mas sim, formar bacharéis capazes de assumir
cargos e funcdes da burocracia estatal e das instituicoes, nos poderes
administrativo, legislativo e judiciario. O ensino de direito acabou por reproduzir
“um viés pragmatico e tecnicista” em detrimento de “um ensino juridico critico

e reflexivo” (Wermuth; Nielsson, 2016, p. 6).

Além disso, verifica-se que o carater homogéneo e tradicional do direito, voltado

as necessidades de classes dominantes e em detrimento de camadas mais
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vulneraveis da sociedade, se mostra incapaz de atender as necessidades e incluir
0s anseios dos diversos grupos sociais, até porgue, nao consegue acompanhar
todas as transformacdes da sociedade, que sao crescentes e continuas (Corréa,

1991).

A dogmatica juridica tradicional, tao presente na realidade do ensino juridico
brasileiro, atualmente, se mostra incapaz de suprir as demandas sociais. Além
disso, outro fator a ser considerado é que os académicos de direito acabam
inseridos em um universo falho em discussoes criticas que tratem e enfrentem
0s problemas mais atuais e contemporaneos, como € o caso das desigualdades
sociais dos grupos mais vulneraveis, como mulheres, pessoas negras,
imigrantes, indigenas, entre outros. Nesse sentido, aludem Wermuth e Nielsson
(2016, p. 3):

“A forma como historicamente se estrutura o ensino do Direito no
Brasil esta diretamente relacionada a imposicao de poder por meio do
saber. O saber juridico das elites da sociedade brasileira sempre
representou um capital simbdlico no sentido de (re)oroduzir um
modadelo de organizacdo social pautado por uma rigida hierarquizacao,
que pressupunha a criacao de espacos privilegiados de poder para
alguns e a viabilizacao de estratégias de controle e invisibilizagcao social

de determinados estratos populacionais. ”

Além disso, o ensino juridico também possui fortes raizes coloniais,
patrimonialistas e conservadoras, ao passo que tradicionalmente, a tradicao
liberal sempre predominou nas instituicbes para proteger interesses de uma
pequena parcela detentora do poder e da propriedade privada (Wolkmer, 2001,
p.114), distante da maioria da sociedade. Ou como expde Falcao (1984b, p. 4),
“[...] o ensino do Direito sempre esteve envolto ao passadismo e divércio com a
vida real”, principalmente em virtude das influéncias que recebeu de paises

eurocéntricos, considerados mais desenvolvidos, sem atentar para questoes

sociais locais envolvidas.
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E essas problematicas enfrentadas pelo ensino do direito, em relacao a
valorizacao de conhecimentos de paises eurocéntricos e hegemobnicos,
iniciaram-se com a proépria producao do saber juridico. Conforme Santos (2010),
houve a producao de uma légica vertical, de escala dominante, fazendo com que
0 saber adotado como o primordial determinasse a irrelevancia de outros
saberes. Nesse caso, a escala dominante aparece sob duas perspectivas,
universal e global, onde sdo validadas as realidades (cientificas) “que alargam o
seu ambito a todo o globo” (Santos, 2010, p. 104), o que acarreta a producao da
nao-existéncia em contextos locais. Essas formas sociais de inexisténcia
ocasionam a desqualificacdo de conhecimentos e saberes locais, ou
conhecimentos pertencentes a grupos considerados inferiores, produzindo uma

invisibilidade de saberes.

Sendo assim, para que ocorram mudancas profundas na estruturagdo dos
conhecimentos, € necessario comecar por mudar a razao que preside a
estruturacdo desses conhecimentos (Santos, 2010). Ou seja, reconhecer as
realidades sociais e a diversidade epistemoldgica € emergente para que haja uma
evolugao no conhecimento, ao passo que é necessario buscar o rompimento
com certos tipos de paradigmas para, entdo, dar vazao a novas formas de
pensamentos. Em relacdo ao conhecimento juridico brasileiro, Wermuth e

Nielsson (2016, p. 7-8) destacam:

“Apesar de o ensino juridico ser o responsavel pela maioria dos
bacharéis que iriam compor a elite politica brasileira, ndo havia
preocupacao em construir um conhecimento que se adequasse a
realidade nacional, sendo as teorias importadas sem a menor reflexao
sobre seu enquadramento a um meio social peculiar, até mesmo
porque 0s diplomas significavam mais “brasoes de nobreza” do que
elementos propulsores de um saber cientifico, em uma “sociedade
nao rigida, mas respeitosa da hierarquia. Ha a ‘boa sociedade’ e a
socledade comum. Entre uma e outra, o abismo do prestigio, do estilo

V/awZd

ade vida, do acesso ao mando”.
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O ensino do direito, nos moldes tradicionalmente vistos durante a histoéria
brasileira, ocasionou a repeticao de praticas pelos operadores juridicos, sem que
houvesse uma reflexao clara acerca desses processos. A dogmatica juridica
tradicional, cercada por uma cultura normativista, impede a evolugao do processo
educativo e a construcao do saber juridico. Ainda predomina a ideia do “saber”
codificado e posto, sem uma reflexdo aprofundada sobre a necessidade de
solucoes alternativas aos anseios sociais. Esse processo, em que a informagao
e o0 conhecimento sao passados com tamanha rapidez, causa a exclusao das

inter-relacdes entre a ciéncia do direito e a sociedade. Nessa trilha,

“A sociedade € esquecida. deslustra-se a interpretacao sociologica.
Néo se trata, na oportunidade, de demolir os fundamentos da
Dogmadtica Juridica, ou mesmo franquear vasto terreno a

arbitrariedade dos juristas” (Tinoco, 2014, p. 153).

Mas sim, adotar uma interdisciplinariedade, para melhor reflexao, apostando em
uma melhor estruturacao do contexto intelectual. Tinoco (2014, p. 155)

complementa:

“Certamente, a lei ndo consegue responder as questoes cada vez
mais complexas irrompidas pela sociedade moderna. A lel, sozinha,
SO poderia ser considerada a garantidora da imitacdo fiel do mundo e
da vontade popular em um ensino primario da arte juridica. Tenta, o
operador do Direito, basear-se nesta, o que implica fraqueza e pobreza
tanto na resolucdo de conflitos como na sua tentativa, denunciando
certa iImpoténcia em sua funcao intelectual. [...] A Dogmatica Juridica,
fazendo-se conhecer a entao Ciéncia Juridica, nao evidéncia aos olhos
nada mais que o estudo as normas juridicas vigentes, que, por assim
serem consideradas, sao obrigatorias a determinar o Direito Positivo,
e este, por 1SS0 mesmo, ndo entende outras razoes alem daquelas
traduziveis nos termos de seus postulados, nao podendo o jurista

fazer abstracao. ”
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Nesse cenario, formam-se juristas acriticos, meros aplicadores das leis e das
normas juridicas, que reproduzem habitos ja consagrados no sistema de justica
e nas instituicoes, habitos alheios as especificidades da sociedade

contemporanea. Na pratica, isso significa que:

“A cultura juridica veiculada nas faculdades de direito tem a dupla
funcao de selecao dos conflitos levados ao Judiciario e de legitimacao
do poder no nivel simbdlico. A primeira se realiza pela selecao dos
proprios tpos de demandas levadas ao Judicidrio, bern como nos
padroes decisorios aplicados aos casos. A segunda se realiza na
medida em que reforca a estrutura social hierdarquica justificada por
meio do ideario liberal, bern como do método pedagdogico aplicado”

(Freitas Filho, 2004, p. 194).

A dogmatica juridica tradicionalmente inserida no ensino juridico se apresenta
como o inverso de um conhecimento aprofundado, ao passo que se torna
responsavel por um saber padronizado e acritico. Saber, este, incapaz de
acompanhar a evolugcao social e a constante necessidade de transformar as

relagdes juridicas e o proprio papel do direito. Streck (2007, p. 31) aponta que:

“Inserido em um habitusdogmaticus, o jurista ndo se da conta das
contradicoes do sistemma juridico. Estas nao ‘aparecem’ aos olhos do
Jurista, uma vez que ha um processo de justificacao/fundamentacao

da ‘coeréncia’ do seu proprio discurso”.

Esse fenbmeno ocasiona diversos problemas na pratica juridica, principalmente
em relacao as demandas que chegam ao Judiciario, onde questbes sociais
passam a ser vistas como meras abstracoes juridicas, as partes do processo sao
reduzidas a autor e réu, perdendo o carater de “ser humano”. Esse processo
constréi barreiras, tendo em vista que “os conflitos sociais ndo entram nos
féruns e nos tribunais” em virtude de um discurso “produzido pela dogmatica
juridica dominante. Nesse sentido, pode-se dizer que ocorre uma espécie de
‘coisificacao’ (objetificacao) das relacoes juridicas”, principalmente dos sujeitos

envolvidos.
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4. Consideragdes Finais

Como consideracoes finais, o ensino do direito, nos moldes tradicionalmente
vistos durante a histéria brasileira, ocasionou a repeticao de praticas pelos
operadores juridicos, sem que houvesse uma reflexdo clara acerca desses
processos. A dogmatica juridica tradicional, cercada por uma cultura
normativista, impede a evolucao do processo educativo e a construcao do saber
juridico. Ainda predomina a ideia do “saber” codificado e posto, sem uma
reflexdao aprofundada sobre a necessidade de solucoes alternativas aos anseios
sociais. Esse processo, em que a informagdo e o conhecimento sao passados
com tamanha rapidez, causa a exclusao das inter-relacdes entre a ciéncia do

direito e a sociedade.

Portanto, a educacao juridica com perspectiva de género é capaz de tragar novos
meios de se pensar o ensino, principalmente no que se refere a quebra dos
paradigmas de dominacao, que busca formar cidadaos que nao reproduzam as
desigualdades ja existentes. Por meio do Direito, formar-se-ao profissionais que
atuarao em espacos de decisao e na esfera legislativa, impondo-se a relevancia

das discussoes sobre género na formacao desses profissionais.
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A CONTRIBUICAO DOS PROGRAMAS DE CONCESSAO

DE RESIDENCIA OU NACIONALIDADE ATRAVES DE
INVESTIMENTO PARA A INSUFICIENCIA DE APROXIMAGAO
PENAL NA UNIAO EUROPEIA

Carolina Margues de Sousa'

1. Introducéao

Os programas de concesséao de residéncia e/ou nacionalidade por investimento
—frequentemente apelidados de “passaportes e vistos go/d’ — permitem a
cidadaos de paises terceiros obter autorizacdes de residéncia ou até mesmo a
nacionalidade de um Estado-membro (EM) da Unido Europeia (UE) mediante
investimento. Estes programas tém dado origem a uma acesa discussao por
parte das instituicdes europeias, quer devido aos riscos que acarretam, quer pela
situacao de desigualdade que criam relativamente a outros imigrantes no espaco
europeu, com implicacdes mais profundas e que vao além daquelas que surgem

a primeira vista.

Em todo o caso, é importante clarificar que estes programas nao sao, por si so,
criminosos. Da mesma forma, nem todos os seus beneficiarios tém a intengao

de os utilizar para cometer crimes.

T Mestranda em Direito da Unido Europeia, Universidade do Minho, Portugal.
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Ainda que os EMs que operam estes esquemas tenham autonomia para o fazer,
0s impactos sentem-se também na esfera do direito da Uniao.2 O risco acrescido
de crimes financeiros concerne diretamente o disposto no artigo 325° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), que dispde sobre a luta contra
as fraudes lesivas dos interesses financeiros da Uniao. Por outro lado, alguns
riscos diretamente elencados pelas instituicbes europeias estao mencionados
nos artigos 82° a 86° do TFUE, como dominios onde a Unidao deve operar

diretamente no &mbito da cooperacdo em matéria penal.

Assim, o0 objetivo deste artigo é estabelecer uma relacao de causalidade entre a
falta de aproximacéao da lei penal na Unidao e o comportamento de risco dos EMs
ao adotarem estes tipos de programas, uma vez que os EMs demonstram nao
ter interesse na harmonizacdo normativa desta matéria, em razdo do beneficio

financeiro.

2. A posicao da Unido Europeia frente aos riscos

Em primeiro lugar, é essencial diferenciar os programas de concessao de
residéncia através de investimento (FResidence by Investrment — RBI) daqueles
que concedem cidadania pelo mesmo meio (Citizenship by Investment — CBI).
No primeiro caso, o EM em causa atribui uma autorizacao de residéncia ao
investidor, mediante um determinado numero de requisitos, que podem variar

consoante cada legislacao nacional.® J& os programas de atribuicdo de cidadania

2 Nomeadamente devido ao facto de a cidadania europeia ser subjacente a nacional, tal como estabelecido

pelos artigos 9° do TUE e 20° do TFUE.

8 Em Portugal, este regime foi estabelecido pela Lei n°® 23/2007, de 4 de julho, no seu artigo 90°-A. Na sua
atual redacéo, a lei prevé que a atribuicdo das autorizagdes de residéncia para investimento se dé com
condicbes analogas as das autorizagdes de residéncia regulares, com excecao da obrigatoriedade de visto
de residéncia valido, que ndo € necessario para os candidatos ao regime de RBI. Depende ainda dos
seguintes critérios cumulativos: porte de um visto Schengen vélido; a regularizacéo da estada em Portugal,
no maximo, até 90 dias depois da entrada em territério nacional, desenvolvimento, em Portugal, de
atividades de investimento durante um periodo minimo de 5 anos, atividade essa que se pode entender

pela transferéncia de capitais num montante igual ou superior a 1,5 milhdes de EUR, pela criacdo de pelo
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concedem diretamente a cidadania do EM, geralmente com requisitos muito

semelhantes aos dos programas de RBI.

O elemento que ambos tém em comum é a exigéncia de um determinado tipo
e/ou nivel de investimento por parte do candidato. E precisamente esse o
objetivo: a captacao de investimento e de capital estrangeiro para os EM, em
troca de condicbes mais favoraveis de acesso ao mercado europeu e de
circulacao. Este ultimo ponto é especialmente importante quando consideramos
qgue a cidadania europeia é adquirida automaticamente aquando da aquisicao da
cidadania de um EM. Se, por um lado, as matérias relativas a atribuicao de
cidadania sao da competéncia dos EMs, por outro, a existéncia de uma cidadania
europeia veio trazer desafios que ultrapassam a escala nacional, mas cuja

resolucao nao cabe a UE.

Com efeito, a falta de uma cooperacao a escala europeia nesta matéria, bem
como os procedimentos simplificados que alguns EMs adotam durante a selegao
de candidatos, tornam os esquemas de RBI e CBI uma fragilidade para a UE cujo
direito ainda nao estd devidamente equipado para combater.* Mais do que

apenas a pratica de crimes, estao em causa 0s interesses financeiros da Uniao.

A compra de cidadania ou de residéncia nao tem como fundamento uma ligacao
efetiva ao EM, uma vez que a presenca fisica no seu territério nao se encontra
estabelecida entre os requisitos a serem preenchidos pelos cidadaos de paises

terceiros candidatos ao programa. Por outro lado, o beneficiario passa a ter

menos 10 postos de trabalho, pela aquisicdo de bens imoveis de valor igual ou superior a 500 000EUR (ou
valores menores no caso de outros tipos de imdvel) ou pela transferéncia de capitais em montante inferior
a 1,5 milhdes de EUR no caso especifico de alguns setores. O facto de os valores serem baixos em relacéo
ao leque de beneficios que oferecem, bem como a ndo obrigatoriedade de um visto de residéncia vélido ex
ante, deram azo a diversas criticas a este regime desde a sua criagdo. Acresce que, decorridos 5 anos sobre
a atribuicao da autorizagao de residéncia, estes cidaddos podem requerer a nacionalidade portuguesa, nos

termos da Lei n°37/81, de 3 de outubro.

4 Relatorio da Comissédo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao
Comité das Regides, Regimes dos Estados-Membros para a concessdo de cidadania ou de residéncia a

investidores, Bruxelas: Comissédo Europeia, 2019, p. 26.
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acesso facilitado ao mercado Unico e ao sistema financeiro europeus, bem como,
no caso de aquisicao da cidadania de um EM, acede aos mesmos direitos que
os restantes cidadaos (participacao nos processos eleitorais para o Parlamento
Europeu e autarquias locais; representacao diplomatica; iniciativa de cidadania,

entre outros).

Ainda que os programas de atribuicao de cidadania através do investimento
sejam 0s mais criticados pelas instituicoes europeias ha ja varios anos, 0s
programas de atribuicdo de residéncia pelo mesmo meio (RBI) - como aquele
existente em Portugal - ndo ficam de fora dos repetidos apelos da Unido para a

sua abolicao, sobretudo desde o inicio da guerra na Ucrania.®

Os principais riscos identificados pela UE correspondem a: i) riscos de segurancga,
i) fuga aos impostos, iii) corrupcao e iv) branqueamento de capitais. Sdo estes
alguns dos problemas decorrentes dos esquemas de RBI e CBI que o Parlamento

Europeu aponta, acusando-os até de serem " designed for shady business” 8

A Uniao tem vindo a chamar a atencao dos EMs para o assunto pelo menos
desde 2014. Neste contexto, Portugal, Espanha, Itdlia, Irlanda, Grécia,
Luxemburgo, Malta, Chipre, Bulgaria, Hungria, Paises Baixos, Esténia e Letonia
sao os EMs que tém ou tiveram, em algum momento, um regime de RBI ou CBI
em vigor.” Nos casos de Chipre e Malta, a Comissdo Europeia iniciou diversos
processos de acao por incumprimento no Tribunal de Justica da Unidao Europeia
(TJUE), sob a alegacdo de que os esquemas de CBl de ambos os Estados

violavam o principio da cooperagao leal e a integridade da cidadania europeia.®

5 A obtencéo destes vistos por cidadaos russos permitiu que muitos conseguissem subtrair-se as sangoes

impostas pela UE apds o inicio da guerra, em fevereiro de 2022.
6 Reuniao plenaria do Parlamento Europeu, Bruxelas: Parlamento Europeu, 2022.

7 FERNANDES, Meenakshi; NAVARRA, Cecilia; DE GROQOT, David, Avenues for EU action on citizenship
and residence by investment schemes: European added value assessment, Luxemburgo: European

Parliament Publications Office, 2021, p. 2.

& Investor citizenship schemes, European Commission - European Commission, disponivel em:

<https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_1925>. acesso em: 8 nov. 2022.
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Apesar de as acoes terem sido intentadas em 2020, nenhum dos acérdaos foi
ainda prolatado. No caso cipriota, o programa de atribuicao de cidadania foi
alterado, passando apenas a garantir autorizagdes de residéncia. Em 2022, quatro
cidadaos, incluindo um ex-deputado e um antigo presidente do Parlamento,
foram formalmente acusados de fraudes relacionadas com o esquema de CBI

de Chipre.®

As preocupacdes da UE nao sao irrazoaveis: de facto, tanto hipoteticamente
como na pratica, estes programas sao instrumentos Uteis a quem pretenda
aceder ao espaco europeu, particularmente para a pratica de crimes financeiros
de grande dimenséao, por vezes com caracter transfronteirico, ou outros tipos de

crime organizado.

Por outro lado, o direito penal da Unido ndo esta ainda desenvolvido o suficiente
para que a resposta a estes riscos — reais e calculados'® — seja uniforme e eficaz,
de modo a tornar a Europa menos atrativa para estes tipos de criminalidade. A
falta de uniformizacéo perpetua, adicionalmente, uma outra dificuldade, ainda
qgue nao decorra diretamente dos esquemas de RBIl e CBI, mas que é reforcada
por estes: a questao do crime shopping.'' Em razao da variacao da codificacao e
das molduras penais de determinados crimes — cuja pratica é catalisada pelos
programas de RBIl e CBIl —, é possivel que o0 mesmo crime tenha penas muito
dispares consoante o EM no qual é cometido, ou que exista ainda tutela no

codigo penal de um EM e ndo no do outro.

Com efeito, existe o perigo de determinados EMs serem selecionados a priori

por quem pretenda cometer um determinado tipo de crime em fungédo da

9 AGENCE FRANCE-PRESSE, Cyprus politicians face trial in “golden passport” scandal, France 24,
disponivel em: <https://www.france24.com/en/live-news/20220912-cyprus-politicians-face-trial-in-golden-

passport-scandal>. acesso em: 30 jul. 2023.

10 BECK, Ulrich, Sociedade de risco. Rumo a uma outra modernidade, 12. Sao Paulo: Editora 34, 2010, p. 26-
28.

" Abordagem da UE ao direito penal Resolucéo do Parlamento Europeu, de 22 de maio de 2012, sobre uma
abordagem da UE ao direito penal (2010/2310(INI)).
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existéncia (ou nao) de chancela juridica.’ De igual forma, a falta de aproximacéo
penal € um problema quando o crime praticado implica mais de um EM - o que,
num mundo globalizado e digitalizado e numa UE onde a circulacdo de pessoas,

bens, capitais e servicos ¢é livre, é frequente.

3. Bases legais da aproximacao normativa em matéria penal
3.1. A emergéncia de novas necessidades

Embora com avancos e recuos, desde os anos de 1970 que existem propostas
para harmonizar e uniformizar no @mbito da UE o direito penal, consolidando uma
justica penal europeia. Contudo, até meados dos anos de 1990, o contexto nao
exigiu uma harmonizacao tado ampla. O verdadeiro ponto de viragem veio com o
Tratado de Maastricht. As liberdades de circulacao e a cidadania europeia criaram
condicdes de movimento — €, portanto, inevitavelmente, da pratica de crimes a
uma maior escala — que exigem uma aproximacao penal que nao se cinja
somente a cooperacdo.” Ademais, no quadro de um mundo cada vez mais
globalizado e digitalizado, cometer crimes torna-se mais facil, transpondo
fronteiras e até dispensando a presenca fisica dos seus autores. Acresce que
esta evolucao tecnoldgica criou mesmo, em alguns casos, novos tipos de crime.
Por conseguinte, as diferengcas substantivas e processuais em matéria penal

entre EMs configuram-se como obstaculos ao combate a este tipo de crime.
3.2. Direito penal na conjuntura da evolucéo legal europeia

Tradicionalmente, a aproximacao penal na UE inclui a dimensao transfronteirica,
ligada a acdo dos factos. Tendo comegcado como uma uniao de mercado, a

evolucado legal europeia partiu, justamente, de questdes relacionadas com o

2 Em Ultima andlise, esta variagao da lei penal consoante o Estado-membro coloca em xeque a igualdade
entre cidadédos estaticos e dinamicos, beneficiando estes Ultimos, e colocando em causa os artigos 20.° e
21.° CDFUE.

8 RODRIGUES, Joana Amaral Cabouco. O direito penal europeu e a dupla subsidiariedade, Tese de

doutoramento, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, Lisboa, 2017, p. 9-10.
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mercado interno. Foi ainda numa légica de comunidade econdmica que surgiu o
incontornavel acérdao Costa vs. ENEL 4 a base do principio do primado do direito
europeu sobre o direito interno dos EMs. A medida que a Unido se aprofundou,
estendendo-se a outros campos politicos, o direito europeu expandiu-se
adaptou-se. Chegados a uma UE com uma harmonizacao legislativa bastante
solida em varios setores, bem como um espaco cujos cidadaos sao, além de
cidadaos nacionais, cidadaos europeus, os problemas da falta de didlogo entre

0s sistemas penais europeus comecaram a fazer-se sentir.

Com a modernizacao das praticas criminais, certos crimes, ainda que praticados
dentro de um Unico EM, podem ter efeitos diretos e/ou indiretos em toda a UE,
0 que resulta que a natureza transfronteirica dos factos progressivamente perde
importancia. Este mesmo raciocinio pode ser verificado paralelamente em outros
dominios do direito da Unido, por exemplo, da légica contemplada no acérdao
Associacao Sindical dos Juizes Portugueses’?; e da evolucao da jurisprudéncia
do TJUE no dominio do mercado interno, no qual a natureza transfronteirica dos

factos apreciados pelo Tribunal foi progressivamente perdendo importancia.

A cooperacao necessaria para colmatar as consequéncias negativas de
Schengen e Maastricht nao teve tanto sucesso nem foi tdo rapida como as
transformacodes que ambos trouxeram. O descompasso entre as vantagens da
livre circulacao e a insuficiéncia de ferramentas comunitarias que previnam e

combatam os seus efeitos nefastos é sentido ainda hoje. Os programas de RBI

" Tribunal de Justica da Unido Europeia. Flaminio Costa contra ENEL, 1964, processo 6/64.

™ Tribunal de Justica da Unido Europeia. Associacgo Sindical dos Juizes Portugueses contra Tribunal de
Contas, 2018, processo C-64/16.Nesta importante decisdo, o TJUE entendeu que os cortes nas
remuneracoes dos juizes portugueses — em virtude das obrigacdes assumidas pelo Estado portugués no
ambito do programa de resgate financeiro — eram suscetiveis de afetar a sua imparcialidade. Na exposicao
do Tribunal do Luxemburgo, as diminui¢cdes salariais corriam o risco de tornar os magistrados mais
permeaveis a pressbes externas aquando da ponderacao das suas decisdes, o que, por sua vez, enfraquecia
a tutela jurisdicional efetiva, prevista no artigo 19, n°1 do Tratado da Unido Europeia. Como tal, o mero risco
de comprometimento do sistema judicial é suficiente para a Unido considerar que um ato juridico viola
direito europeu. A mesma ratio aqui se aplica ao ter em conta os riscos de consequéncias negativas destes

programas.
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e CBIl sao um dos seus mais paradigmaticos exemplos: um Estado colhe
vantagens através da negligéncia das suas obrigacbes, ou mesmo do seu
incumprimento. Mais do que um objeto que diz respeito aos EMs, estes vistos
sao um dos mecanismos de concretizagdo das falhas do DUE que ja aqui

mencionamos e passaremos a detalhar.
3.3. As posigdes da Comissao e do Conselho

A aproximacao das legislacbes em matéria penal é bastante mais avancada a
nivel processual do que substantivo. Essa afirmacao pode ser comprovada pelo
facto de a cooperacao judiciaria em matéria penal assentar principalmente sobre
o principio do reconhecimento mutuo, tal como dispde o artigo 82.°, n° 1 TFUE.®
O reconhecimento mutuo de decisoes judiciais entre EMs, a par com o Mandado
de Detencao Europeu (MDE), o Mandado Europeu de Obtencao de Provas
(MEQOP) e a Decisao Europeia de Investigacdo em matéria penal’’, sao alguns
dos instrumentos desenvolvidos a nivel comunitario.’® Nao obstante, a nivel
substantivo, por variadas razdes, o aprofundamento da integracdo é mais

exigente."

Tanto o artigo 82.°, n° 2, como o artigo 83.°, n°s 1 e 2 TFUE clarificam que a

aproximacao em termos penais deve ser realizada através de diretivas e de modo

6 O artigo 67.°, n° 3 TFUE esclarece alguns dos campos onde a Unido deve, em conjunto, atuar, tanto com
recurso ao reconhecimento mutuo das decisdes judiciais, como também a aproximacao das legislagbes

penais.
7 Qutros exemplos sdo a Eurojust, a Europol e a Procuradoria Europeia (artigos 85.° a 88.° TFUE).

8 MONTE, Mério Ferreira; WHYTE, Joana. Cooperacao Judicidria em Matéria Penal. /n: Direito da Unido
Europeia. Elementos de Direito e Politicas da Unido, org. Alessandra Silveira, Mariana Canotilho e Pedro
Madeira Froufe, Coimbra: Almedina, 2016, p. 400-403.

9 Como sempre ocorreu na histéria da integracdo europeia, as questoes que mais afetam a manutengao da
soberania dos EMs em alguns campos sdo aquelas que causam maiores clivagens. O reconhecimento
mutuo de sentengas, por exemplo, foi relativamente pacifico no seio do ordenamento juridico europeu. Por
outro lado, a ideia de uma alteracdo — por vezes profunda — de 27 cédigos penais diferentes, com molduras
penais e codificagdes que variam, encontra muita resisténcia nas autoridades nacionais. Adicionalmente,

esta seria sempre uma tarefa herculea e morosa.
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a estabelecer regras minimas, quer no ambito processual, quer no substantivo.?°
No entanto, no segundo paragrafo do nimero 1 deste Ultimo artigo, o Tratado
clarifica os dominios de criminalidade nos quais a UE pode legislar, a saber:
terrorismo, trafico de seres humanos e exploragdo sexual de mulheres e
criangas, trafico de droga e de armas, branqueamento de capitais, corrupgao,
contrafagcdo de meios de pagamento, criminalidade informatica e criminalidade
organizada. O paragrafo seguinte deixa em aberto a possibilidade de novos

dominios serem adicionados aqueles catalogados no paragrafo anterior.

Contudo, nao é mencionado de forma explicita que a aproximacao da legislacao
penal substantiva esteja subordinada a cooperacao judiciaria em matéria penal
Ou a assisténcia mutua, pelo que existe espaco a uma evolucao independente

destes dois principios.?’

E concebivel considerar que os potenciais perigos dos esquemas de RBI e CBI
para a criminalidade a nivel europeu vao além daqueles enunciados no artigo 83.°,
2° paragrafo do TFUE, como ja referimos anteriormente, ainda que possam ser
associados ao branqueamento de capitais, corrupcao e o crime organizado, que
se encontram estatuidos no artigo citado. Porém, como a UE nao possui tutela
sobre os programas de RBI e CBI, apenas os EMs podem decidir abolir estes

programas.

Tal implica duas consequéncias: por um lado, os principios da cooperacao leal??
e da solidariedade podem vir a ser violados quando a concessao de um RBI ou
CBI esteja associada a pratica de um crime; por outro lado, os EMs beneficiam
da falta de avanco da legislagdo penal europeia, enquanto a entravam em sede

de negociacao.

20 Permitindo aos EMs alguma margem de autonomia aquando da transposicdo das diretivas para direito

interno. Nesse sentido, ndo se procede a uma harmonizacéo total.

21 BIOLLEY, Serge de et al. Approximation of Substantive Criminal Law in the EU: The Way Forward.
Bruxelas: Editions de I'Université de Bruxelles, 2013, p. 12-18.

22 Tribunal de Justica da Uniao Europeia. Maria Pupino, 2005, processo C-105/03, nimero 42.
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Nesta senda, também o artigo 325.°, n° 4 TFUE é motivo de dissensao, ao
estabelecer que o Parlamento e o Conselho poderdao adotar as medidas
necessarias nos dominios da prevengao e combate das fraudes lesivas dos
interesses financeiros da Unido. Neste seguimento, a interpretacao apresentada
pela Comissao Europeia conclui que este artigo providencia uma base legal
especifica para uma lei penal europeia de combate a fraude. Uma vez que o artigo
nao menciona diretamente a forma que estas medidas devem tomar, entende-
se que € possivel recorrer a regulamentos neste dominio. Nesse caso, seria
possivel executar, mais do que uma aproximacao, uma harmonizacao legislativa,

abrindo a porta a um eventual direito penal unificado e supranacional na UEZ.

Ja ainterpretacao sustentada pelo Conselho analisa o referido artigo como sendo
um “anexo-competéncia” do artigo 83.° do TFUE, atuando como complemento
deste ultimo e limitando o escopo da lei penal europeia. Retira-se assim, entende
o Conselho, plausibilidade a ideia de que o artigo 325.° possa, por si so, servir de

base legal a uma aproximacao da legislacao penal.?

Enquanto as diferentes interpretacées dos Tratados e as distintas vontades
politicas sao um freio ao maior avanco na aproximacao penal, o TJUE providencia
alguns esclarecimentos neste dominio. Os avancos para a conformacédo de um
direito penal substantivo tém sido construidos pelo TJUE em matérias
especificas, como por exemplo nos acérdaos Dell'Orto?® e Eredics e Sapi?, nos

quais o tribunal esclarece o estatuto da vitima, a luz da interpretagao conforme.

A semelhanca do que sucedeu noutros dominios, o TJUE produz jurisprudéncia
na qual revela e aprimora interpretacoes que excedem o que o legislador europeu

menciona na lei.?” Para além do estatuto da vitima, o progresso relativamente ao

2 BIOLLEY et al, Approximation of Substantive Criminal Law in the EU, p. 18.

2 BIOLLEY et a/, Approximation of Substantive Criminal Law in the EU, p. 19.

25 Tribunal de Justica da Uniao Europeia. Giovanni Dell’Orto, 2007, processo C-467/05.

26 Tribunal de Justica da Uniao Europeia. Emil Eredics e Maria Vassné Sapi, 2010, processo C-205/09.

27 Indo de encontro, em variadas ocasides, as interpretacbes da Comisséao.
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MDE?® e aos procedimentos de entrega entre Estados-membros também

derivam da jurisprudéncia do TJUE.

Em geral, o Tribunal reconhece a centralidade do principio do reconhecimento
mUtuo na cooperacao judiciaria em matéria penal®®. No entanto, ndo se limita a
ele para interpretar a letra e o espirito do direito primario e, acima de tudo, do
direito derivado no ambito penal. E, pois, provavel, que avancos mais
significativos na jurisprudéncia do TJUE em matéria penal permitam po6r cobro a
divergéncias interpretativas das diferentes instituicoes e EMs quanto a

aproximagao penal, viabilizando assim uma aproximagao mais robusta no futuro.

O evoluir da integracao europeia, nomeadamente no que diz respeito ao Espaco
de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ), e num contexto de guerra, deixa-nos
antever que nao esta, de todo, colocada de parte a exequibilidade de a UE agir
em bloco também em questdes penais. Como quase sempre ocorreu desde o
inicio do processo de integracado, conquanto as suas bases legais e politicas
estivessem lancadas, foram as circunstancias politicas, histéricas e processuais
(no caso do TJUE) que possibilitaram um aprofundamento da integracao e a
paulatina importancia do direito da Unido. Em ultima analise, a aproximacao penal
entre EMs €, fundamentalmente, a materializacdo do principio da seguranca

juridica neste campo.

4. Conclusao

Procuramos estabelecer a relagdo entre os programas de RBI e CBI e a falta de

aproximacao penal na UE, tendo alcancado trés conclusdes essenciais.

A primeira conclusao € que este tipo de programa €, efetivamente, uma ameaca
a seguranca € ao combate ao crime no espaco europeu, uma vez que 0s EMs

gue os implementam beneficiam financeiramente, a despeito das consequéncias

28 Tribunal de Justica da Unido Europeia. Stefano Melloni contra Ministerio Fiscal, 2013, processo C-399/11.

2 Tribunal de Justica da Unido Europeia. Melvin West, 2012, processo C-192/12, nimeros 54 e 55.
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negativas que podem advir para a UE, agindo contrariamente ao principio da

cooperacao leal e entravando o processo de aproximacao penal.

Em segundo lugar, a aproximacao penal na Uniao opera quase exclusivamente
com base em regras minimas, conceito algo vago e cujo dambito material se
circunscreve ao conjunto de crimes estabelecido nos tratados. Deste ponto de
vista, pode dizer-se que o direito penal europeu estd numa fase ainda

embrionaria, apesar de as bases legais estarem langadas.

Por ultimo, cabe-nos realcar que, derivado do ponto anterior, o TJUE assume,
mais uma vez, um papel de grande relevancia, ao contribuir para o avanco da
interpretacao de questdes penais e dando azo a potenciais aprofundamentos da
integracao neste campo. Serd o TJUE e a exigéncia das circunstancias que,

estamos em crer, alavancarao esta aproximacao das legislacdes penais.
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A UTILIZACAO DAS NOVAS TECNOLOGIAS COMO CONTRIBUTO
PARA O MERCADO DE CERTIFICADOS DE RECICLAGEM

Jéssica Mello Tahim'

0. Resumo

Por conta rapida evolucao industrial e tecnoldégica no mundo, agravada pelo
crescimento exponencial da populagdo, houve um consumo desenfreado dos
recursos naturais para suportar o novo sistema de produgcao € consumo, e, como
consequéncia, 0 aumento da geragao de residuos. Contudo, ndo se pode afirmar
gque a tecnologia é maléfica ao meio ambiente, j& que, quando usada
adequadamente, combinada com a mudanca no comportamento da sociedade,
pode influenciar na transformacao econémica, para que seja mais responsavel

ambientalmente.

Uma das formas é no apoio da implementacao dos instrumentos de gestao de
residuos, com destaque para a reciclagem e o sistema de logistica reversa,
através do seu uso na certificacao da reciclagem. Dentre as tecnologias usadas
atualmente, esta a inteligéncia artificial, Internet das Coisas (loT), entre outras.

Desse modo, o que se busca € analisar como essas novas tecnologias poderiam

" Doutoranda em Direito Administrativo Ibero-americano, pela Universidade da Coruia. Mestre em Direito
e Ciéncia Juridica, especialidade em Ciéncias Juridico-Ambientais, pela Universidade de Lisboa/Portugal.
Advogada no Brasil, inscrita na OAB/CE sob o n. ©21.791. Graduada em Direito e especialista em Direito

Ambiental, pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR). E-mail: j.mellotahim@udc.es.
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contribuir no desenvolvimento do sistema de créditos de reciclagem e promover

0 aumento da reciclagem de residuos no Brasil.

1. Introducgéao

A presente pesquisa pretende investigar como as novas tecnologias podem
contribuir para o fomento da reciclagem no Brasil, através de sua utilizacdo na
implantacao do sistema de certificados de reciclagem e nas negociacoes desses
certificados para o cumprimento dos sistemas de logistica reversa, previstos na

Politica Nacional de Residuos sélidos do Brasil (PNRS).

Para alcancar esse resultado, inicialmente, analisar-se-a brevemente o papel dos
certificados de reciclagem como instrumento pilar da logistica reversa e da
promocao da reciclagem no Brasil, para que se possa observar como as novas
tecnologias podem ser aplicadas nessa seara, como forma de melhorar a gestéao
dos residuos. Apds essa andlise, seréa discutido como essas tecnologias afetam
o sistema de certificados de reciclagem, dando exemplos de iniciativas que ja as

utilizam, juntamente com os principais desafios e sucessos.

A metodologia utilizada nessa investigacao € exploratéria e de revisao de
literatura, através de um meétodo qualitativo, usando principalmente recursos
bibliograficos obtidos na internet, como e-books, peridédicos, artigos cientificos,
relatérios e estudos na area, sites governamentais e informativos confiaveis e
legislagdes, no qual se faz uma analise critica sobre o tema proposto para a

conducao do resultado buscado.

2. Certificados de reciclagem e o sistema de logistica reversa brasileiro

Com o avanco tecnolégico e industrial no decorrer das décadas, além do
crescimento demografico desenfreado, varias mudangas ocorreram nos
processos de producao e de consumo, baseados numa economia linear, focada

na retirada de matéria-prima, produgdo, consumo e descarte, em que a
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sociedade passou a consumir cada vez mais 0S recursos naturais, como matéria-
prima, agua e energia, Sem a preocupagcao com o seu esgotamento, além de
incrementar a ansia pelo consumo de produtos e servicos, O que,
consequentemente, aumentou a geracao de residuos, um dos principais

causadores de contaminacao e danos ao meio ambiente.

Diante dessa situagcao alarmante, muito se tem buscado para solucionar esse
problema socioecondmico e umas das solugbes encontradas foi uma
transformacao dos processos produtivos e econdmicos para que sejam mais
circulares, focada em todos os caminhos percorridos na cadeia produtiva, para
gue seja mais sustentavel e eficiente, em especial, na reinsercao dos residuos

na cadeia produtiva COmo NOVOS recursos.

Para alcancar esse objetivo, o Brasil tem investido no sistema de reciclagem,
com um enfoque nos processos de logistica reversa. A reciclagem foi definida

pela PNRS como o:

“[...] processo de transformacao dos residuos solidos que envolve a
alteracdo de suas propriedades fisicas, fisico-quimicas ou biologicas,
com vistas a transformacao em insumos ou novos proadutos ” (Art. 3°,

XIV).

Ou seja, é o processo de transformacao dos residuos, de forma fisica, mecéanica
ou quimica dos residuos, para regressarem a cadeia produtiva como insumos e

recursos (Brasil, 2010).
Por outro lado, o papel da logistica reversa nesse processo é:

“[...] viabilizar a coleta e a restituicao dos residuos solidos ao setor
empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos
produtivos, ou outra destinacao final ambientalmente adequada ” (Art.

3°, Xll).

Considerada pela lei como um instrumento de desenvolvimento econdémico e

social. Desse modo, esse instrumento € um dos meios para chegar a reciclagem.
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Outro instrumento da PNRS para a alcancar o reaproveitamento dos residuos

através da reciclagem é a coleta seletiva, definida por lei como a:

“[...] coleta de residuos sdlidos previamente segregados conforme

sua constituicdo ou composicdo” (Art. 3°, V) (Brasil, 2010).

Mesmo apds mais de 10 anos de aprovagao da PNRS, essa politica nao obteve
muito sucesso na melhoria da gestao de residuos tampouco na reducao da sua
geracgao e, diante disso, foi aprovado em 2022 outro decreto para regulamenta-
la (Decreto n. ° 10.936, de 12 de janeiro de 2022), revogando o anterior de 2010
e trazendo diversas inovacoes, a exemplo do Programa Nacional de Logistica

Reversa.

Em decorréncia disso, foram aprovadas novas legislacbes com novos
instrumentos, como o Plano Nacional de Residuos Solidos e o sistema de
Certificados de reciclagem, que foi chamado de Recicla+ (Decreto n. ° 11.044,
de 13 de abril de 2022) (Brasil, 2022). Contudo, com a entrada do novo governo,
referida legislacao foi revogada pelo Decreto n° 11.413/2023, o qual apresenta

caracteristicas semelhantes, porém com uma nova roupagem (Brasil, 2023).

Da-se destague a esse novo mecanismo de certificados de créditos de
reciclagem, uma vez que traz a possibilidade de negociacao de material reciclavel
entre 0s catadores, associacdes e cooperativas, responsaveis pela coleta da
grande maioria de residuos no Brasil, com empresas e associacoes de
reciclagem, para que, a partir dessa negociacao, sejam geradas notas fiscais, que
serao objeto de homologacao por parte de uma entidade gestora, responsavel
pela emissao dos certificados. Essa homologacao dependera da comprovacao
do cumprimento dos requisitos pelo verificador de resultados. Depois disso, tais
certificados poderao ser negociados com as empresas geradores de residuos,
as quais os utilizarao como comprovativo de que cumpriram a obrigagao imposta

pela logistica reversa.

Esses certificados possuem um papel fundamental na promocao da reciclagem,

ao envolverem as todos os agentes involucrados na atividade de gestao de
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residuos, os catadores, associagdes e cooperativas, empresas de reciclagem e
0s proprios geradores de residuos, faz com que toda a cadeia esteja coberta,
apoiam a inclusao social e laboral dos catadores e suas associagcoes, além de
incrementarem o cumprimento do sistema de logistica reversa por parte do setor

produtivo e comercial, sendo eles os principais geradores de residuos.

3. A utilizacdo das novas tecnologias na promogao da sustentabilidade

A cada dia novas tecnologias surgem e estao presentes no dia a dia da
sociedade. Diante dessa evolucao tecnoldgica ha a necessidade da adaptacao
social, econbmica e juridica. A experiéncia humana com esse avanco tecnolégico
se mostrou cruel no tocante ao meio ambiente, uma vez que, desde a Revolucao
industrial, os padroes de producao e consumo foram evoluindo de forma a utilizar
de forma desenfreada os recursos naturais e energia, além do incremento na

geracao de residuos, sem sua devida gestao.

Contudo, ndo se pode generalizar, pois uma vez utilizada de forma adequada
pode trazer diversos beneficios a sociedade. Os avancos nas tecnologias digitais
trazem beneficios diarios, que podem ser observados na evolugdo da saude,
agricultura, educacao, porém, apesar disso, com a rapidez que elas evoluem
surgem diversas questoes e preocupacoes complexas sobre como isso afetara
a sociedade, a exemplo do meio laboral ou da privacidade e protecao de dados
(PWC UK).

Dentre essas novidades estao a inteligéncia artificial (IA), Internet das Coisas
(Internet Of Things - loT), Blockchain, Realidade Virtual (VR) e Realidade
Aumentada (AR) e Impressao 3D. Elas vieram para revolucionar 0s processos
produtivos, financeiros e econdmicos, sociais. E, como ja mencionado, essas
tecnologias podem sim ter um papel importante na promogao da reducao dos
impactos ambientais e na preservagcao ambiental e emergiu como uma

ferramenta na prevencao da geracao de residuos (lhsanullah, et. a/, 2022, p. 2).
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Uma dessas tecnologias que esta presente na pratica ambiental é a inteligéncia
artificial, pois com ela se pode encontrar solucoes sobre a utilizacao dos recursos
naturais, consumo energético e de agua, como, também, tem um importante

papel na reducao de desperdicios e da geracao de residuos.

Conforme define o Parlamento Europeu, a inteligéncia artificial € uma nova
tecnologia capaz de reproduzir competéncias semelhantes as humanas, tais
como o raciocinio, a aprendizagem, o planeamento e a criatividade, mediante
uma maquina. Por exemplo: um computador recebe dados e informagdes de seu
usuario, mediante o que ele digita, por sensores ou camaras, processa-os €
responde. Essa tecnologia pode se apresentar em um programa (software), ou
em objetos como drones, robds, carros, etc. (hardware) (Parlamento Europeu,

2020).

No estudo da PWC, proposto pela Microsoft, eles investigaram os impactos da
IA em quatro setores econdémicos: Agricultura, Energia, Transporte e Agua. Uma
das descobertas desse estudo é o grande potencial que tém as aplicacdes se
direcionadas a seara ambiental, em especial na mitigacado da emissao dos gases
de efeito estufa, além dos beneficios econdmicos (PWC UK, p. 8). Isso
demonstra que, se bem utilizada, a IA pode ajudar nos processos de melhora do

meio ambiente, sem comprometer o desenvolvimento econdmico.

Para potencializar a utilizacao da |A para o meio ambiente, € necessario que ja na
sua concepcao ela seja configurada para ser responsavel e sustentavel, e, a partir
dai, possa-se incluir mais abordagens baseadas no impacto social e ambiental.
Do mesmo modo, faz-se necessario o desenvolvimento de trabalho de
conscientizacao de todos os envolvidos na sua criacdo € nos possiveis Usuarios
(técnicos, cientificos, industria, governo, sociedade civil) e o fornecimento de
treinamentos e qualificacbes para se adequar a essa nova realidade, em que
todos 0s agentes interessados estejam envolvidos na solucdo dos possiveis
desafios futuros (PWC UK, p. 11).

O uso dessas novas tecnologias ainda nao esta regulamentado no Brasil, ha

somente sua abordagem no tocante a lei marco de protecao de dados pessoais
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(Lein.°13.709, de 14 de agosto de 2018) e a Lei n. © 14.129/2021, que dispde
sobre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para 0 aumento
da eficiéncia publica. Ja existem alguns projetos de lei que pretende
regulamentar a utilizagdo dessas novas tecnologias no pais, a exemplo do Projeto
de Lei 21/20, o qual estabelece fundamentos, principios e diretrizes para o
desenvolvimento e a aplicacdo da inteligéncia artificial no Brasil; e da outras
providéncias (Camara dos Deputados, 2023), criando um marco legal do
desenvolvimento e uso da Inteligéncia Artificial (IA) pelo poder publico, por

empresas, entidades diversas e pessoas fisicas (Agéncia Camara de Noticias).

Ainda existem barreiras a serem superadas quanto ao uso da IA no meio
ambiente, diante da possibilidade, até este momento, de erros que podem piorar
os danos causados, por conta da falta de seguranca cibernética ou na
privacidade, ou no controle, ou, ainda, na possibilidade de algum erro ou uma IA
“desonesta”, viciada (PWC UK, p. 15). Diante do exposto, ainda ha muito
caminho a ser percorrido no Brasil para a utilizacao dessas novas tecnologias em
diversos ambitos sociais €, em especial, em prol do meio ambiente, ja que estao

avancando cada vez mais a nivel mundial e ndo se pode ficar atras.

Uma das possibilidades de utilizacao da inteligéncia artificial em prol do meio
ambiente é no auxilio da gestao dos residuos, perante sua alta capacidade de
prever a sua geracao, classifica-los, além de outros beneficios a serem

apresentados adiante.

4. A relacao dessas novas tecnologias com os certificados de reciclagem

Assim como ha possibilidade da utilizagao da |IA e das chamadas Machine
Learning (ML), ou maquinas de aprendizado, na promocao da sustentabilidade e
da responsabilidade ambiental, o seu desenvolvimento na gestdo de residuos
sao importantes ferramentas na gestao dos residuos diante de sua eficacia de
prever e otimizar a geracao de residuos, ou seja, na quantificacao da producao,

deteccao, coleta, classificacao e propriedades (lhsanullah, et. a/, 2022, p. 3).
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Dentre as possibilidades de utilizacao das chamadas inteligéncias artificias, estao

(Johri, et. al, 2022, p. 522):

1) Inteligéncia artificial responsavel pela classificagao de residuos automatizada,
um exemplo desse tipo de tecnologia esta sendo usado por uma empresa

Finlandesa, ZenRobotics.

2) Sistema RFID (Radio Frequency Identification), que permite a rastreabilidade
e digitalizacao dos produtos e residuos, mediante um sistema de
comunicacao sem fio por meio de sinais de radio, que funciona através da
implantacao das etiquetas RFID, capazes de identificar, de forma
inteligente, produtos e objetos. Um exemplo de aplicacdo é em uma cidade

sul-coreana, chamada Songdo, que usa tags RFID para identificar o lixo.

3) Outra possibilidade é a utilizacao de sensores loT (Internet das coisas) e
programas de inteligéncia artificial em lixeiras, transformando-a em
inteligentes e capazes de ordenar as informacodes por tipo de residuo, o
nivel e a quantidade de cada tipo de residuo e o sistema especifico de

disposicao de residuos, enviando-as para a central.

Além dessas inovacdes elencadas anteriormente, em Espanha, ja se iniciou um
sistema bem parecido para a coleta de residuos téxtels, que sao gerenciados por
associacoes responsaveis pela recolha e gestdao desses residuos, no qual
utilizam os chamados “contenedores inteligentes”, com sensores baseado em
IA e loT, que informam a central, a quantidade de residuos que ha, ou seja,
avisando quando esta cheio, facilitando, assim, todo o sistema de recolhida e
diminuindo a quantidade de viagens da frota responsavel pela recolha de

residuos (Fundacion Formacio i Treball, 2021).

Desse modo, mundialmente, a forma como se faz o gerenciamento de residuos
esta mudando, antes utilizava o trabalho manual ou com utilizacdo de maquinas
mais mecanicas, que dependiam do esforco e inteligéncia humano, no entanto,
ha alguns anos se tem inserido recursos tecnolégicos mais avangados como a

Inteligéncia Artificial (IA) e Internet das Coisas (loT), os quais utilizam uma
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inteligéncia que muitas vezes pode chegar perto da humana e quando combinada
com outras tecnologias, podem facilitar e tornar mais eficazes os métodos de

gestao desses residuos.

Assim como asseveram Tepedino e Silva (2019, p. 63-64), trata-se de um sistema
complexo, pois usam modelos de machine learning (aprendizado de maquina),
caracterizados pela aptidao da maquina a adquirir aprendizado a partir das suas
proprias experiéncias, o qual ainda pode operar usando métodos baseados em
redes neurais semelhantes ao funcionamento do cérebro humano, sendo o
estado atual do avanco tecnoldgica, chamado de deep /learning (aprendizado
profundo) (Tependino e Silva, 2019, p. 63-64). Apesar dessa evolucao tecnoldgica
trazer um avanco para todas as areas da sociedade, ela ainda é uma inovacao e
nao estd isenta de erros e do surgimento de possiveis danos e
responsabilidades, o que deve ser observada de forma mais concreta no sistema
juridico brasileiro. Uma vez que ha a juncao da IA, Machine Learning e loT,
consegue-se conectar objetos e dispositivos que, uma vez ligados e
programados, podem trabalhar sozinhos, sem a necessidade de um ser humano

que o controle.

Uma empresa em operacao no Brasil para a recolha de material reciclado e
garantindo que sera direcionado a seu manejo desenvolveu uma tecnologia de
Logistica Reversa Inteligente que promete recuperar embalagens pds-consumo
de forma eficiente, reintroduzindo-as ao ciclo de producao. A empresa garante
com esse sistema, usando a loT e inteligéncia artificial, garante a rastreabilidade
do caminho percorrido pelo residuo e que ele chegou ao seu destino correto,

para ser reciclado.

Mais uma experiéncia de sucesso que utiliza a IA com a Machine learning é a
EuReciclo, em Sao Paulo, que utiliza essas novas tecnologias para facilitar a
verificacdo e andlise dos dados gerados, necessarios para a geracao dos
certificados de reciclagem originados das notas fiscais faturadas pela negociagao

dos materiais reciclaveis. Além dessas tecnologias, usam o Blockchain,
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responsavel por impedir a duplicidade das notas e tornar o processo mais claro

e rastreavel possivel (Eureciclo, 2021).

Outra empresa, pensando em unir forcas perante duas preocupacoes no Brasil
envolvendo o lixo, o reaproveitamento de residuos e a valorizacao do trabalho
dos catadores de lixo, a Pimp My Carroca desenvolveu o aplicativo para
aproximar catadores de lixo dos locais mais necessitados desse servico chamado
Cataki, o qual mostra a rede de catadores cadastrados que esta disponivel em
uma determinada area para que o cidadao faga a entrega do material (residuo)

qgue quer descartar e ser reciclado (Madeinweb, 2018).

Até o momento do fechamento dessa investigacao, nao foi encontrado nenhum
estudo que comprove os resultados e numeros obtidos com a utilizacao das
mencionadas inciativas. Contudo, ha algumas informagdes fornecidas por
alguma dessas empresas, que afirmam a eficacia da utilizacdo dessas novas
tecnologias no sistema certificacdo de reciclagem, afirmando que melhoraram a
credibilidade do sistema, diante da possibilidade de rastreio e verificacao de

possiveis fraudes (IIMA, 2022).

5. Conclusao

Apesar da grande maioria dessas tecnologias ndao serem uma novidade na
atualidade, elas sao consideradas inovacoes diante da sua evolucao tecnoldgicas
nessa Ultima década e, por isso, trazem diversas dulvidas e receios sobre seus
beneficios e maleficios para a humanidade. Muito se tem falado sobre o assunto
e tem sido objeto de diversos eventos juridicos, como Congressos e Seminarios,
porém, no Brasil ainda ndao hd uma legislacao especifica que trate sobre
Inteligéncia Artificial, loT, Blockchain, entre outras. Como ja foi mencionado,
atualmente, s6 ha uma abordagem colateral na Lei Marco sobre Protecao de

Dados € a lei que trouxe medidas para o Governo digital.

Essas novas tecnologias estao vindo para ficar e sao utilizadas nas mais diversas

areas da sociedade e nao poderia ser diferente na seara ambiental, diante de sua
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capacidade de melhorar as capacidades humanas, ou seja, consegue ir mais além

do que o ser humano pode alcangar, com mais eficiéncia.

Observou-se, durante a insvetigacao, que a utilizagdo dessas novas tecnologias
no mercado de certificados de reciclagem tem se mostrado uma importante
ferramenta para incentivar € monitorar a pratica sustentavel. Através da
tecnologia é possivel aprimorar a rastreabilidade dos materiais reciclados,
garantindo que estes estejam realmente chegando ao seu destino correto, além
de auxiliarem no cumprimento das obrigacbes das empresas no tocante as
exigéncias sobre a gestdao e reciclagem estabelecidas e possam receber

certificados que comprovem sua atuacdo na preservacao do meio ambiente.

Além disso, elas também permitem a criacao de sistemas de monitoramento em
tempo real, capazes de identificar possiveis fraudes e irregularidades no
processo de reciclagem. Isso aumenta a confiabilidade dos certificados emitidos,
tornando-0os mais valorizados no mercado e incentivando ainda mais a pratica

sustentavel.

Por fim, a utilizacao das novas tecnologias no mercado de certificados de
reciclagem contribui para a conscientizacao ecoldgica da populagao, ao tornar
mais acessiveis e transparentes as informacdes sobre a reciclagem dos
materiais. Com isso, a tendéncia é que cada vez mais empresas e consumidores
adotem praticas sustentaveis, o que é fundamental para a preservacao do

planeta.

6. Referéncias

AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS. Projeto cria marco legal para uso de
inteligéncia artificial no Brasil. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/
noticias/641927-projeto-cria-marco-legal-para-uso-de-inteligencia-artificial-no-
brasil/#:~:text=0%20Projeto%20de %20Lei%2021,de %20governan%C3%A7a
%20para%20a%20IA.>. Acesso em: 15/04/2023.

427



BRASIL. Decreto n. °11.044, de 13 de abril de 2022, que institui o Certificado de
Creédito de Reciclagem — Recicla+. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2019-2022/2022/decreto/d11044.htm>. Acesso em: 24 abril 2023.
REVOGADO.

BRASIL. Decreto n. ° 11.413 de 13 de fevereiro de 2023, que institui o
Certificado de Crédito de Reciclagem de Logistica Reversa, o Certificado de
Estruturacéo e Reciclagem de Embalagens em Geral e o Certificado de Crédito
de Massa Futura, no @mbito dos sistemas de logistica reversa de que trata o art.
33 da Lei n° 12305 de 2 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02023-2026/2023/Decreto/D11413.
htm#art33>. Acesso em: 24 abril 2023.

BRASIL. Le/ n. °712.305, de agosto de 2070, que institui a Politica Nacional de
Residuos Solidos. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/

ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm>. Acesso em: 24 abril 2023.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei - PL 21/2020. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340>. Acesso em:
15/04/2023.

EURECICLO. Certificados de reciclagem: como funciona essa tecnologia +
infografico. 23 set. 2021. Disponivel em: <https://blog.eureciclo.com.br/

tecnologia-certificados-de-reciclagem/>. Acesso em: 24/04/2023.

FUNDACION FORMACIO | TREBALL. Plan piloto de sensorizacion de
contenedores de ropa para optimizar la gestion de resiaduo textil. 30 de dezembro
de 2021. Disponiveis em: <https://www.formacioitreball.org/es/plan-piloto-de-
sensorizacion-de-contenedores-de-ropa-para-optimizar-la-gestion-de-residuo-

textil/>. Acesso em: 18/04/2023.

GREEN  MINING. Logistica reversa  inteligente.  Disponivel em:

<https://greenmining.com.br/>. Acesso em: 26/04/2023.

IHSANULLAH, 1.; ALAM, Gulzar; JAMAL, Arshad; SHAIK, Feroz. Recent

advances in applications of artificial intelligence in solid waste management: A

428



review. In: Chemosphere, vol. 309, Part 1, December 2022. Disponivel em:

<https://doi.org/10.1016/j.chemosphere.2022.136631>. Acesso: 15/04/2023.

INSTITUTO INFORMATION MANAGEMENT (IIMA). Inteligéncia Artificial e
outras tecnologias garantem validade e evitam fraudes em logistica reversa de
embalagens. 29 mar. 2022. Disponivel em: <https://docmanagement.com.br/03/
29/2022/inteligencia-artificial-e-outras-tecnologias-garantem-validade-e-evitam-

fraudes-em-logistica-reversa-de-embalagens/ >. Acesso em: 24/04/2023.

JOHRI, Arpita; RAJ, Geetanjali; GARG, Vipul; VARSHNEY, Ayush; PANDEY,
Diptanshu. “Intelligent Waste Management System — A Review". /n. Gradiva

Review Journal, vol. 8 ISSUE 8 2022. Disponivel em: <https://drive.google.com/
file/d/1X-gY2IWWkMZZazhH4AURNPYLYVPKkQKCYR/view>. Acesso: 15/04/2023.

MADEINWEB. Um aplicativo a favor da reciclagem? Conheca o Cataki. 13 jun,
2018. Disponivel  em: <https://madeinweb.com.br/aplicativo-a-favor-da-

reciclagem-cataki/>. Acesso em: 24/04/2023.

PARLAMENTO EUROPEU. O que é a inteligéncia artificial e como funciona?.
Atualidade. Disponivel em: <https://www.europarl.europa.eu/news/pt/
headlines/society/20200827ST085804/0-que-e-a-inteligencia-artificial-e-como-
funciona>. Acesso em: 10/04/2023.

PWC UK. How Al can enable a Sustainable Future. Disponivel em:
<https://www.pwc.co.uk/sustainability-climate-change/assets/pdf/how-ai-can-

enable-a-sustainable-future.pdf>. Acesso em: 10/04/2023.

TEPEDINO, Gustavo; e SILVA, Rodrigo da Guia. Desafios da inteligéncia artificial
em matéria de responsabilidade civil. In: Revista Brasileira de Direito Civil —
RBDCivil, vol. 21, p. 61-86, Belo Horizonte, jul./set. 2019. Disponivel em:
10.33242/rbdc.2019.03.004. Acesso em: 24 abril 2023.

429



-

N

- UNIVERSIDADE
Derecho Publico Global DA CORURA



	Portada
	Indice
	Indice

	Apresentação
	Apresentação || Os coordenadores

	Conferência de abertura
	Derecho público y nuevas tecnologías || J.F. Rodríguez-Arana Muñoz

	Painéis
	Existe direito à intervenção humana no conceito e regime jurídico de ato administrativo? || J. Rodrigues Reck, C. Muller Bitencourt
	Inteligência Artificial Generativa (IAG): desafios e alternativas de regulação || C.I. Aymerich Cano
	As cortes constitucionais e seu papel transformador no combate à desigualdade estrutural que se proteja para a discriminação algorítimica || F.R. Schnorr Alves, M.C. Hennig Leal
	Los nuevos retos del Derecho al Medio Ambiente en el ámbito energético e hidrológico || J.A. Blanco Moa
	A decisão administrativa e a inteligência artificial: um recorte para reflexões || L. Egon Ritcher
	Libertades informativas, sistema democrático y lucha contra la desinformación || F.J. Sanz Larruga
	La inteligencia artificial y el análisis de datos masivos como reto para la Justicia Penal || L.M. Puente Aba
	Democracia vigiada, políticas de segurança pública na era digital e a proteção de dados || R. Gesta Leal
	Normativa internacional y comunitaria en materia de cibercriminalidad y su adaptación al Código Penal español || I. Valeije Alvarez
	Proteção especial contra violação de direitos da criança e do adolescente no Brasil || A. Viana Custódio
	Os conselhos de direitos da criança e do adolescente e a gestão de políticas públicas na era digital || I.F. de Souza
	Constitucionalismo contemporáneo e seus desafíos na era digital || A.A. Souza Silveira, M.I. Costa
	Dominação social, (des)informação e media || R. de Macedo Menna Barreto
	Dados abertos e reutilização de informações do setor público || J. Covelo de Abreu

	Teses e antíteses
	O jovem latino-americano – neoliberalismo e a vulnerabilidade || J. Toralles dos Santos Braga
	O princípio de proibição de auxílios públicos: o caso concreto da TAP || A.M. Gonçalves de Faria
	A imputação ao produtor em posição dominante de comportamentos abusivos dos distribuidores com os quais mantém uma relação contratual || B.A. Goldman
	A utilização do compliance na administração pública brasileiras enquanto instrumento de prevenção e combate às práticas corruptivas || C. Meira de Oliveira, R. Gesta Leal
	Perspectivas avaliativas da política pública de acesso à justiça || V. Saldanha Priebe, F.M. Spengler
	Mediação on-line como política pública de acesso à justiça na era digital || H. Schwantes, F.M. Spengler
	Os estudos de gênero e a sua inserção nos cursos de direito || E. Goulart Soares, M.M. Moraes da Costa
	A contribuição dos programas de concessão de residência ou nacionalidade através de investimento para a insuficiência de aproximação penal na União Europeia || C. Marques de Sousa
	A utilização das novas tecnologias como contributo para o mercado de certificados de reciclagem || J. Mello Tahim

	Contraportada



