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Resumo

Este trabalho objetiva conhecer os bots sociais, suas relagdes com a demo-
cracia e caracteristicas que contribuam para regulacio mais condizente com
a sua complexidade. Objetivos especificos: i) estabelecer uma tipologia dos
bots; ii) apresentar questdes especificas acerca da importancia do uso dessa
tecnologia para a formagio da opinido publica; iii) discutir possibilidades de
regulagdo coerentes com a complexidade tecnolégica dos bots sociais. Me-
todologia: método de procedimento hipotético-dedutivo, com abordagem
qualitativa e técnica de pesquisa bibliografico-documental. Resultados: i) os
bots exigem abordagem complexa, pois constituem uma categoria multipla,
havendo bots benignos e malignos; ii) além de terem influéncia deletéria
para constituicdo da opinido publica, os bots sdao de dificil detecgdo, pois
se valem de avancos tecnologicos bastante significativos, principalmente
porque, conforme as ferramentas de detec¢ao de bots evoluem, também
evoluem as técnicas de ocultagio de tais aparatos; iii) tanto em nivel ra-
cional quanto emocional, o uso de bots sociais causadores de redundancia
de informagdes podem distorcer elei¢des; iv) é primordial que o problema
ndo seja abordado unicamente com base em desenvolvimento tecnoldgico,
pois, além do descrito descompasso técnico, hd a explora¢do, por parte de
politicos mal-intencionados, de caracteristicas da psiqué e da socializagdo
humanas. Ao serem desenvolvidas estratégias politicas e juridicas para tal
problema, portanto, a transdiciplinaridade entre conhecimentos técnicos e
psicossociais (principalmente) deve ser levada em consideragao.

Palavras-chave: Bots. Democracia. Opinido publica. Elei¢oes. Regulacao.

Abstract

This work aims to know the technology of social bots, its relations with
democracy and its characteristics that contribute to a regulation more con-
sistent with its complexity. Specific objectives: i) to establish a typology of
bots; ii) to present specific questions about the importance of using this
technology for the formation of public opinion; iii) to discuss possibilities
for regulation consistent with the technological complexity of social bots.
Results: i) Understanding bots requires a complex approach, as they are a
multiple category, with benign and harmful bots; ii) in addition to having
a deleterious influence on the constitution of public opinion, bots are dif-



ficult to detect, as they use very significant technological challenges, mainly because, as the bot detection
tools evolve, so do the techniques for hiding such apparatus; iii) both at the rational and at the emotional
level the use of social bots that cause redundancy of information can distort elections; iv) it is essential
that the problem should be approached not only based on technological development, because, in addition
to the described technical gap, there is the exploitation, by malicious politicians, of human psyche and so-
cialization characteristics. When political and legal strategies are developed for such a problem, therefore,
the transdisciplinarity between technical and psychosocial knowledge (mainly) must be taken into account.
Methodology: hypothetical-deductive procedure method, with qualitative approach and bibliographic and
documentary research technique.

Keywords: Bots. Democracy. Public Opinion. Elections. Regulation.

1 Introducao

O relatétio The Global Disinformation Order, da autotia de Samantha Bradshaw e Philip Howard,' ambos
pesquisadores da Universidade de Oxford, de 2019, destacou as maneiras pelas quais partidos politicos e
agéncias governamentais usaram as midias sociais para espalhar propaganda politica, poluir o ecossistema
de informagdes digitais e suprimir a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa.

No referido estudo, sistematizaram as capacidades de tropas cibernéticas em minima, baixa, média e alta.
A titulo de resumo, a capacidade média de tropas cibernéticas envolve equipes que tém uma forma e estraté-
gia consistentes, bem como funcionarios de tempo integral empregados o ano todo para controlar o espago
de informagdes. Tais equipes, geralmente, sio coordenadas com varios tipos de atores e experimentam am-
pla variedade de ferramentas e estratégias para manipulagdo de midias sociais. Algumas realizam, inclusive,
operag¢oes de influéncia no exterior. As equipes de capacidade média incluem: Azerbaijao, Bahrein, Bésnia e
Herzegovina, Brasil, Camboja, Cuba, Etiépia, Gedrgia, Guatemala, India, Cazaquistao, Quirguistao, Maldsia,
Malta, México, Paquistao, Filipinas, Catar, Sti Lanka, Sudao, Tajiquistio, Tailandia, Turquia, Ucrania, Reino
Unido e Uzbequistao.

A alta capacidade de tropas cibernéticas envolve grande nimero de funcionarios e grandes gastos or¢a-
mentarios em operagdes psicolégicas ou guerra de informacao. Pode, também, haver fundos significativos
gastos em pesquisa e desenvolvimento, além de evidéncias de uma infinidade de técnicas sendo usadas.
Essas equipes ndo operam, apenas, durante as elei¢des, mas envolvem funcionarios em tempo integral dedi-
cados a moldar o espaco de informagoes. Tais equipes se concentram nas operagdes estrangeiras e domés-
ticas, e incluem: China, Egito, 1ra, Israel, Mianmar, Russia, Arabia Saudita, Siria, Emirados Arabes Unidos,
Venezuela, Vietna e Estados Unidos.

Tal estudo revelou, dentre outras informacdes, que, em relacdo aos 70 (setenta) paises estudados (ao re-
dor de todo o globo), 87% destes usam contas humanas e 80% usam contas de boz; ademais, 71% espalham
propaganda pro-governo ou pré-partido, 89% usam propaganda computacional para atacar oposi¢ao politi-
ca, ¢ 34% espalham mensagens polarizadoras projetadas para impulsionar divisdes na sociedade.

Estudar o tema da influéncia dos bos nas comunicacoes sociais é de extrema importancia para a socie-
dade e para a manutencgdo dos regimes democraticos no mundo. Esse tipo de comunica¢ao tem sido cada
vez mais presente em campanhas eleitorais, marcando transformacio paradigmatica na comunicagio social.
Assim, tem grande potencial para a formacio de opinides na esfera publica. No que tange a importancia

! BRADSHAW;, Samantha; HOWARD, Philip N. The global disinformation order: 2019 global inventory of organised social
media manipulation. Iz WORKING PAPER, 2., 2019, Oxford. Proceedings...Oxford: Project on Computational Propaganda, 2019.
Disponivel em: https://comprop.oii.ox.ac.uk/wp-content/uploads/sites/93/2019/09/CyberTroop-Report19.pdf. Acesso em: 26
dez 2019.
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juridica do tema, trata-se de topico fundamental para entender a liberdade de expressao e seus limites a partir
de novas tecnologias. Tanto legisladores quanto juizes terdo de entender ndo apenas sua faceta deletéria a
democracia, mas também, de que formas tal tecnologia pode ser utilizada em relacao aos limites que nao
ofendam direitos e liberdades fundamentais.

A questio fundamental que moveu a elaboragido desta pesquisa pode ser assim descrita: como se ca-
racteriza a tecnologia de uso de bofs sociais, e de que forma essa tecnologia pode ser regulada para que seu
uso nao “coloque em xeque” um dos principais pilares da democracia, qual seja, a formacio de opinido de
modo coerente? A hipbtese que se apresenta para tal problema ¢ de que a tecnologia de bofs sociais pode ter
tanto usos benignos quanto malignos no que tange a democracia e ao respeito a direitos fundamentais. Esse
entendimento ¢ basilar para que se construa uma regulagdo que também corresponda a tal complexidade.
Assim, a regulacdo do uso da tecnologia dos bots nao deve se dar apenas com base em atividade estatal —
tendo de compreender a colaboragdo de entes privados, os quais detém maior conhecimento de causa acerca
de tal tecnologia. Contudo, a for¢a normativa do Estado e das constitui¢des é elemento-chave para que tal
regulacdo ocorra com base em moldes legitimos.

O objetivo geral deste trabalho é conhecer a tecnologia dos bofs sociais, suas relacdes com a democracia
e caractetisticas que contribuam para uma regulacao mais condizente com a sua complexidade. Para a con-
secucao de tal objetivo, estruturou-se o texto com base em partes. Na primeiro, uma tipologia acerca dos
bots foi realizada. 4 na segunda, foram apresentadas questdes especificas acerca da importancia do uso dessa
tecnologia para a formacio da opinido publica. Por fim, uma discussio acerca de possibilidades de regulacao
coerentes para com a complexidade tecnolégica dos bots sociais foi tragada.

Quanto aos aspectos metodologicos, a pesquisa apresentada neste artigo tem natureza exploratéria, com
método de procedimento hipotético-dedutivo, abordagem qualitativa e técnica de pesquisa bibliografico-
-documental.

2 Bots e democracia: no¢oes gerais

Os bots sociais preenchem os sistemas tecnossociais, sendo, geralmente, benignos e/ou uteis, apesar de
muitos serem criados para prejudicar, adulterando, manipulando e enganando os usuarios de midia social.”
Eles sdo usados, as vezes, de maneira indevida no discurso politico, para manipular o mercado de a¢oes,
roubar informacoes pessoais e espalhar informagdes erradas. A taxonomia dos diferentes sistemas de de-
tecgdo de bots sociais propostos na literatura explica técnicas baseadas em rede, estratégias de crowdsourcing,
aprendizado supervisionado baseado em recursos e sistemas hibridos.

Bots sao, basicamente, programas de computador usados com fins de automacao na internet — daf o
porqué da sua denominacio (abreviatura para o termo robof). Tratar do que sdo os bots exige uma abordagem
complexa, que perpassa analisar quais sdo estrutura, a funcdo e o uso do tipo de sistema automatizado de
que se ira tratar.’” Conforme tais categorias, hd vatios tipos — normalmente denominados conforme no-
menclatura técnica proveniente da Lingua Inglesa —: desde o inicio da internet, ha bo#s que realizam a tarefa
de acessar, arquivar e rastrear os milhares de sites que diariamente sio adicionados a rede (os chamados
web robots, essenciais para desenvolver os motores de busca de paginas na internet); hd os bots que realizam
didlogos entre computador e ser humano, que operam em linguagem natural (conhecidos como chatbots,
tais como a Siri da Apple e a Alexa, da Amazon); outros que servem para espalhar publicidade comercial e

2 FERRARA, Emilio; VAROL, Onur; DAVIS, Clayton; MENCZER, Filippo, FLAMMINI, Alessandro. The rise of social bots.
Communications of the ACM, New York, v. 59, n. 7, p. 96-104, 2016. DOI: 10.1145/2818717.

> GORWA, Robert; GUILBEAULT, Douglas. Unpacking the social media bot: a typology to guide research and policy. Policy and
Internet, 2018. DOI: 10.1002/poi3.184.
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virus em massa (0s spambots); e ha, por fim, contas automatizadas em redes sociais (tais como o Facebook e
o Twitter), que assumem uma identidade fabricada, se infiltram em redes de usuarios, produzindo contetddo
diversos e interagindo, assim, com usudrios humanos (os socia/ bots). Quando necessitam da intervengao
humana para disseminar conteddo, os bofs sociais sdo conhecidos como sockpuppets (“fantoches”, numa
traducao livre); e os sockpuppets, quando possuem motiva¢do politica e/ou intervengdao governamental, sio
frequentemente chamados de #o/ls. Quando ocorre a combinagao entre bots e humanos, uns prestando as-
sisténcia aos outros, configuram-se os ciborgues ou contas hibridas. Essa terminologia é meramente exem-
plificativa, dependendo do usudtio (e/ou da cultura), ocorrem vatiacdes e confusdes.

Bots sociais, quando projetados para prejudicar e manipular os usuarios das midias sociais, podem ser usa-
dos para roubar informagoes pessoais, espalhar desinformacao, manipular o mercado de a¢Ges e se infiltrar
no discurso politico, por exemplo.* Quando se trata de uso politico nocivo, podem inflar artificialmente o
apoio de um candidato politico durante as elei¢bes — ou seja, representam uma ameaga concreta aos proce-
dimentos democraticos. Durante as elei¢oes presidenciais de 2016 nos EUA, bofs sociais foram usados para
apoiar candidatos e difamar adversarios, difundindo milhSes de postagens (#weers) na plataforma Twitter sites
contendo noticias falsas. Os robos podem dar a impressao de que uma informacio é altamente importante,
precisa, difundida e endossada por muitas pessoas, influenciando o comportamento dos usuarios de midia

social.

Howard, Wooley e Calo® consideram que, dentre os bo#s sociais, ha uma categoria especifica, dos “bots
politicos” — categoria que se refere a contas de usudrio equipadas com os recursos ou o soffware para
automatizar a interacdo com outras contas de usuario sobre politica. Suas ilustracoes sao focadas em bots
politicos no Twitter, devido a politica relativamente aberta dos sizes de automacio e ao grande nimero de
bots que funcionam em tal plataforma, mas situacSes semelhantes poderiam ocorrer, hipoteticamente, em
outras plataformas sociais.

Os bots politicos estao entre as mais recentes ferramentas de comunicagao das equipes de campanhas
digitais.® Essa tecnologia difundida desempenha um papel cada vez mais importante para o sentimento do
publico, manipulacio de opinides e contencao de procedimentos legais permanentes. Particularmente em
relacdo a democracia digital e a direcdo eleitoral, esses automatos controlados por soffware sio de crescente
importancia para os estudiosos da comunicag¢do politica, da democracia e dos processos nela contidos. Os
bots politicos também sao motivo de preocupagio para os formuladores de politicas, jornalistas e interessa-
dos em um processo eleitoral justo e transparente.

Bots sociais, assim, corroboram a polarizagio da discussio politica nas midias sociais, alteram a percep¢iao
da influéncia de tal forma de comunicago, afetam a percep¢ao humana da realidade, arruinam reputacoes,
aumentam, artificialmente, a audiéncia das pessoas, com fins econdémicos ou politicos.” Atualmente, simu-
lam comportamentos humanos, pesquisando materiais na internet, os quais sio publicados em horarios
predeterminados, incluindo padroes de rotinas didrias humanas.” Podem também manter conversas com as

*  OBERER, Birgit; ERKOLLAR, Alptekin; STEIN, Anna. Social bots: act like a human, think like a bot. Iz STUMPEF, Marcus
(ed.). Digitalisiernng und kommunikation: konsequenzen der digitalen transformation fiir die wirtschaftskommunikation. Wiesbaden:
Springer, 2019. p. 311-327; p. 314-315.

> HOWARD, Philip N.; WOOLEY, Samuel; CALO, Ryan. Algorithms, bots, and political communication in the US 2016 election:
the challenge of automated political communication for election law and administration. Journal of Information Technology & Politics,
Oxfordshire, v. 15, n. 2, p. 81-93, 2018. DOI: 10.1080/19331681.2018.1448735, p. 85.

¢ HOWARD, Philip N.; WOOLEY, Samuel; CALO, Ryan. Algorithms, bots, and political communication in the US 2016 election:
The challenge of automated political communication for election law and administration. Journal of Information Technology & Politics,
Oxfordshire, v. 15, n. 2, p. 81-93, 2018. DOI: 10.1080/19331681.2018.1448735, p. 91-92.

7 OBERER, Birgit; ERKOLLAR, Alptekin; STEIN, Anna. Social bots: act like a human, think like a bot. In: STUMPE, Marcus
(ed.). Digitalisiernng und kommunikation: konsequenzen der digitalen transformation fiir die wirtschaftskommunikation. Wiesbaden:
Springer, 2019, p. 311-327; p. 316.

8 OBERER, Birgit; ERKOLLAR, Alptekin; STEIN, Anna. Social bots: act like a human, think like a bot. In: STUMPEF, Marcus
(ed.). Digitalisiernng und kommunikation: konsequenzen der digitalen transformation fiir die wirtschaftskommunikation. Wiesbaden:
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pessoas, colocando comentarios em suas postagens ou respondendo perguntas. Outros pesquisam pessoas
influentes ou favoritas nas redes sociais, seguindo-as ou chamando sua atencio. Isso pode influenciar discus-
soes, facilitar a aquisi¢ao de visibilidade e gerar conteudo. A fim de nao serem confundidos com agentes nao
humanos, esses bozs podem pesquisar, nas redes sociais, informacoes adequadas a cada tépico de discussao e
adaptar suas contribuicoes as conversas atuais. Os bofs avangados podem produzir respostas automaticas por
meio de algoritmos de linguagem natural, geralmente com informag¢oes apontando para recursos externos.
Os bots podem roubar perfis, fotos e /nks de usuarios reais e agir como esses humanos reais, espalhando
contetdo para tépicos predefinidos. As vezes permitem a clonagem do comportamento de usuarios huma-
nos reals, interacdo com seus amigos reais e postagem de conteudo em tempo habil, que se ajusta ao com-
portamento real do usudrio. Os bofs avancados podem evitar os algoritmos padriao de deteccdo de boss: se-
guem uns aos outros nas redes sociais, tendo, portanto, uma propor¢io equilibrada de amigos e seguidores,
seguindo um cronograma em suas publicacdes para simular pausas e perfodos de sono de usuarios de midia
social humana. Além disso, eles podem reutilizar mensagens ja postadas, alterando, ligeiramente, as men-
sagens de modo aleatério, a fim de evitar a deteccdo como mensagens de bof por programas automaticos.

Como as midias sociais tornaram-se um local de discussiao e debate sobre temas controversos, oferecem
uma oportunidade de influenciar a opinido publica. Essa possibilidade deu origem a um comportamento
especifico conhecido como #vlling, encontrado em quase todas as discussOes que incluem tépicos emocio-
nalmente atraentes. O #o// — usuario de comunicacido mediada por computador que constroi a identidade
de querer sinceramente fazer parte do grupo em questdo, transmitindo inten¢des pseudo-sinceras, mas cuja
intencio real é interromper e/ou desencadeat/exacerbar conflitos — é uma ferramenta utl para qualquer
organizagao disposta a forcar uma discussao fora dos trilhos quando nao ha fatos adequados para apoiar os
argumentos.’

Comentarios ofensivos e ataques pessoais podem inibir a participa¢do de cidadaos em espagos de discus-
sao — razao pela qual é necessaria uma moderacdo automatizada de contetdo, que visa superar esse proble-
ma usando classificadores de aprendizado de maquina treinados em grandes corpos de textos classificados
como ofensivos. Apesar de tais sistemas serem capazes de incentivar mais debates civilizados e racionais,
eles devem navegar por fronteiras normativamente contestaveis, estando sujeitos a normas idiossincraticas
dos avaliadores humanos que fornecem os dados de treinamento."” Um objetivo importante das platafor-
mas que implementam essas medidas pode ser garantir que elas nao sejam indevidamente tendenciosas em
relacdo ou contra normas particulares de ofensa. Em outras palavras: bo#s podem ser usados para ajudar a
construir ambientes mais éticos e racionais; porém, até o momento, ¢ necessario que agentes humanos os
treinem para identificar conteudo malicioso — e tal treinamento de identificador pode ficar sujeito as ten-
déncias dos programadores. Ou seja: se programadores tiverem preconceitos (de sexo, de raca, religiosos,
de posicionamento politico etc.), poderio inseri-los nos bo#s programados como moderadores de conteudo.

Os cenarios em que a aplicacdo de bofs sociais é comprovadamente prejudicial sdo significativamente
centrais em relacdo a vida on-/ne e, portanto, significativos para a formag¢ao da opinido publica. Varios
pesquisadores propoem solucodes para detectar o comportamento humano dessas entidades autonomas. O
trabalho de Zago et al." identifica virios desafios do social bots, com o objetivo de auxiliar pesquisadores
na constru¢ao de metodologias solidas contra essa ameaga em evolugdao. No que tange a procedimentos
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democraticos, as principais ameacas realizadas por estratégias que usam bofs sociais maliciosos relacionam-
-se 2 manipulacdo da opinido publica, mediante o abuso de ferramentas de automacao on/ine para gerar uma
grande quantidade de postagens de midias sociais para apoiar ou atacar de maneira oposta pessoas, marcas

e ideologias especificas.

O uso de bots sociais em tempos de eleicao totalmente influenciada pela internet remete a nocdo de
guerra neocortical, a qual molda ou controla o comportamento inimigo sem destrui-lo, até o ponto de re-
gular a percepgio, a consciéncia e a vontade da lideranca do adversario (ou seja, o seu sistema neocortical)."?
Em outros termos, trata-se de penetrar na observagao, na orientagdo, na decisdo e na a¢ao dos adversarios,
apresentando aos lideres do adversario (seu cérebro coletivo) percepcdes, dados sensoriais e cognitivos
projetados para resultar em uma faixa ora estreita e controlada, ora grande e desorientadora (a depender das
necessidades de quem a controla) de calculos e avaliagGes. Essas avaliagoes e calculos produzem escolhas
adversas que correspondem as escolhas e resultados desejados, influenciando os lideres adversatios a nao
lutarem, principalmente. Para Andrew Korybko," trata-se de uma estratégia ndo linear, possuindo elementos
inerentes de caos. Ademais, em se tratando de uso programacio neurolinguistica direcionada ao individuo,
uma das maneiras atuais mais eficazes de se usar estratégias de guerra neocortical é por meio da midia social
e das redes.

O grande objetivo da infiltracdo de inteligéncia nas redes de midia social é criar uma mente de colmeia,
a qual pode fazer com que seus membros invadam taticamente seu alvo de maneira aparentemente cadtica,
a fim de interromper seu ciclo de observagio, orientacio e decisio, o que leva ao colapso do adversirio."
No contexto da Guerra Hibrida, essas sdo as massas que se encontram nos centros de poder simbolico e
administrativo das autoridades como um todo unificado (se descentralizado), a fim de levar a mudanca de
regime pelo dominio da multiddo (ou seja, caos organizado e direcionado).

As mentes da colmeia podem ser projetadas por meio de plataformas de midia social e principios de
guerra em rede. As técnicas de “relagSes publicas” sio muito utilizadas no mundo virtual e fisico para que
isso aconteca. O objetivo de tal estratégia é reunir o maior nimero possivel de pessoas que passaram a
compartilhar as mesmas conviccdes antigovernamentais. i importante ressaltar que esses individuos tam-
bém devem ser “programados” por meio de uma guerra neocortical reversa para que se deseje provocar
ativamente essa mudanga quando o movimento for deflagrado. Com a mente de colmeia, as partes dispares
contrarias a um regime se unificam. E, nesse sentido, o uso de bofs maliciosos cumpre com grande compe-
téncia a estratégia de guerra neocortical e de formacio de mente de colmeia.

Os bots sociais apresentam caracteristicas que desafiam os sistemas de detecgio — sendo as principais:'

a) Big data social: coletar, armazenar e gerenciar dados de tal magnitude representa uma tarefa desafia-
dora. Além disso, algoritmos e ferramentas legados para gerenciamento de dados sio inadequados para
processa-los efetivamente. Os rob6s sociais exploram a dificuldade de processamento dos dados de midias
sociais (que tém grandes volumes, alta velocidade e alta variedade) para ndo serem descobertos, dificultando

o processo de detecgio.

b) Conjuntos de dados modernos de robos sociais: ¢ limitado o nimero de conjuntos de dados sociais
de robds disponiveis publicamente. E faltam conjuntos de dados modernos que incluem tragos de bots con-

12 SZAFRANSKI, Richard. Neocortical warfare? The acme of skill. Rand Publications MR A/l Series, 1997. Disponivel em: https://
www.rand.org/content/dam/rand/pubs/monograph_reports/MR880/MR880.ch17.pdf. Acesso em: 27 Jan. 2020, p. 404.

3 KORYBKO, Andrew. Hybrid wars: the indirect adaptive approach to regime change. Moscow: The People’s Friendship Univer-
sity of Russia, 2015. p. 37.
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temporaneos. Entre outros fatores, o nimero de seguidores, atividades recentes e a frequéncia de postagem
sao informagdes importantes que fornecem valor agregado para inspecionar os dados de midias sociais,

revelando bo#s malignos.

¢) Detecgio de comportamento semelhante ao humano dos bo#s: um desafio importante é o estudo das
métricas e recursos para identificar diferencas comportamentais dos bofs sociais entre as diversas redes so-
ciais. Além disso, os comportamentos de boz ja sao bastante sofisticados, podendo imitar comportamentos
realistas e produzir contetido credivel com padrdes temporais semelhantes aos humanos.

d) Comportamento em constante mudanca dos robds: conforme as estratégias de deteccao evoluem, isso
ocorre também com os exércitos que adaptam seu comportamento para permanecerem ocultos e continua-
rem silenciosamente suas atividades enganosas. E possivel, assim, a eclosio de uma corrida armamentista
interminavel entre sistemas de detec¢do e bots em constante evolugao.

¢) Falta de ferramentas apropriadas de visualiza¢do: em razdo da complexidade da estrutura de dados e
da sua massividade, revelar e visualizar interconexoes entre contas ¢ uma tarefa complicada. As ferramentas
tradicionais de visualizagdo atingem seus limites ao lidar com conjuntos de dados em larga escala em cons-
tante evolucao. Se a visualizacdo de big data é uma tarefa dificil, a visualiza¢do de big data social é ainda mais
dificil devido ao aumento da complexidade. Dessa forma, ter uma estrutura clara da interconexo entre os
perfis ajudaria a identificar o grupo de influenciadores que guia o exército e, possivelmente, expor o ator
principal por tras dele.

Quando se analisa o efeito dos bofs em escala micro — ou seja, na influéncia que a difusio de informa-
¢bes que realizam —, podem causar danos epistémicos significativos as deliberacOes internas de cada um.
Cada cidaddo delibera internamente ao formar julgamentos — e isso tem consequéncias politicas, pois esses
julgamentos relacionam-se aos votos de cada individuo em um processo eleitoral.'® Nesse sentido, algumas
violacGes da independéncia epistémica (como a repeticio de mensagens, por exemplo) podem fazer com
que os individuos considerem duas vezes as informacSes que sopesaram, distorcendo, assim, seus julgamen-
tos, se 0s receptores ndo estiverem cientes da repeticdo. Disso resulta a necessidade normativa de que cada
cidadao deve ignorar ou desconsiderar certos tipos de entradas de informagoes (por exemplo, mensagens de
bot ou retweets) que provavelmente sao apenas uma repeti¢ao daquilo que ja foi levado em consideracio em
suas deliberacdes internas anteriores.

Pessoas aprendem umas com as outras — e, quanto mais pessoas relatam a mesma coisa, mais credivel
¢ provavel que uma informacio seja. Isso faz sentido se todos estiverem fornecendo evidéncias genuina-
mente independentes, mas nao faz sentido se, como ocorreu nas eleicdes presidenciais dos EUA em 2016,
muitos dos aparentes “relatérios de confirmacio” constituitem téplicas do relatério original, reeditadas
automaticamente por algum bozs sociais. Quando se considera uma réplica como se fosse informagao nova,
as evidéncias equivalem a contagem dupla do relatério original — e as evidéncias de contagem dupla sdo
tdo ruins do ponto de vista epistémico quanto a contagem de votos setia de uma perspectiva democratica.'’

Agentes epistémicos que nio sejam completamente independentes, como os bofs, podem impactar, sig-
nificativamente, a opinido publica. Em primeiro lugar, cerca de metade do trafego da web é proveniente
de bots, e até milhoes de contas no Facebook e no Twitter sio contas de bots sociais.”® Em segundo, os
individuos sdo vulneraveis a repeticdo de mensagens e provavelmente superestimam o peso epistémico das
mensagens repetidas; eles também ndo tém condig¢oes de distinguir um argumento de clone de uma reivin-

¢ TANASOCA, Ana. Against bot democracy: the dangers of epistemic double-counting. Perspectives on Politics, Washington, v. 17,
n. 4, p. 988-1002, 2019. DOL: https://doi.org/10.1017/S81537592719001154, p. 988.
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dicagdo independente. Terceiro, uma propor¢ao substancial da populacao dos EUA recebe suas noticias das
plataformas de midia social: em agosto de 2017, 67% dos americanos relataram receber “pelo menos algu-
mas de suas noticias nas midias sociais”, com o Twitter, em particular, aumentando sua acessibilidade em 15
pontos percentuais.” Quando se combinam esses fatos, é razodvel pensar que agentes bots podetiam minar
as deliberacoes internas e, inclusive, realmente transformar uma eleicao. Eles fariam isso artificialmente,
aumentando a credibilidade de alguns argumentos, levando os cidadaos a superestimar seu peso epistémico.

Existe claramente um argumento para proibir bozs de discussdes politicas, mas a razdo para isso — o
dano epistémico que pode ser causado ao julgamento das pessoas quando elas sio expostas involunta-
riamente a repeticio de mensagens — vai muito além de bofs. Muitas repeticoes de mensagens também
ocorrem nas interagdes humanas. Para saber o que fazer com o que os outros dizem, as pessoas precisam
saber onde obtiveram suas informacdes e se ¢ algo que ji levaram devidamente em consideracio.” Novas
normas e politicas que regem as praticas discursivas sdo necessarias, especialmente devido ao modo como
a interagao online torna, cada vez mais dificil, para os individuos humanos, determinar o que precisam saber
para avaliar com precisdo as informacSes que estdo recebendo.

A técnica de propaganda que mais se assemelha a batalha dos bots, para Peter Hirsch,*' é o que tem sido
chamado de campanhas “.Astroturf”, um tipo de propaganda empresarial (geralmente) projetada para simular
a for¢a da opinido publica sobre um assunto especifico. Tais campanhas usaram uma variedade de técnicas,
incluindo forjar centenas de cartas aos membros do Congresso, criar grupos de defesa de cidadaos suposta-
mente preocupados e estabelecer operages para encontrar cidadaos neutros para endossar as opinides dos
interesses corporativos. Essas técnicas, como as redes de bozs, produzem a impressio de que grandes seg-
mentos da populac¢ao apoiam as opinides e a agenda da entidade patrocinadora (grupo de defesa, empresa,
candidato, governo etc.). Mas o surgimento dos bots politicos ¢ alarmante porque ha uma competi¢do como
pano de fundo — representada pelos embates entre interesses corporativos que comegarem a empregar
essas técnicas primeiro ou os grupos de defesa de direitos — e fica dificil imaginar que qualquer grupo na
batalha da opinido publica renuncie, voluntariamente, a0 seu uso.

3 Bots e a formacao do discurso politico online

E fundamental ilustrar a presente pesquisa com dados e consideracdes mais especificas acerca da inter-
feréncia dos bots sociais para formacao do discurso politico on-/ine. Nesse sentido, destaca-se a pesquisa de
Emilio Ferrara,” sobre o papel dos bozs no discurso politico on-line em associagio com trés grandes eventos
politicos (elei¢des presidenciais dos EUA de 2016; eleicGes da Franga de 2017; e eleicGes de meio-termo dos
EUA de 2018). Sua primeira descoberta foi de que uma quantidade significativa de bozs distorceu a discussao
online na eleicao presidencial dos EUA de 2016. Tais bofs promoveram intera¢oes bem-sucedidas para com
humanos por meio de refweets na mesma propor¢ao que os usuarios humanos.

Quanto as elei¢oes francesas de 2017, bofs promoveram uma campanha de desinformacdo pouco antes
do pleito (conhecida como Macronl eaks).” Foi possivel, para o pesquisador, identificar facilmente o inicio
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dessa campanha de desinformacao no Twitter, bem como ilustrar como seu pico de popularidade era com-
paravel ao da discussdo politica regular. Mas considera que essa campanha de desinformacio nao foi bem-
-sucedida, em parte porque foi adaptada as necessidades de informacao e aos padroes de uso da comunidade
de direita alternativa americana em vez do publico de Lingua Francesa. E interessante também observar a
descoberta de que centenas de contas de bofs foram redirecionadas das elei¢coes de 2016 nos EUA para a
Franca — o que sugere a existéncia de um mercado negro de bots politicos reutilizaveis.

Em relagio as eleicdes de meio-termo de 2018 dos EUA, a andlise ilustrou que nio apenas os bofs eram
quase tao predominantes quanto nos outros dois eventos, mas também que os bozs de discurso conservador
foram centrais no nucleo altamente conectado da rede de resweet. As descobertas de Ferrara a partir de uma
analise comparativa que contrastou a atividade de bozs e humanos em 2016 e 2018 destacaram que um nucleo
de mais de 245 mil usuarios, dos quais 12,1% eram bofs, estava ativo em ambos os eventos. Tais resultados
sugerem que os bots podem ter evoluido para melhor mimetizar padrOes temporais de atividade humana —
o que, com a evolucao da inteligéncia artificial, pode tornar ainda mais eficiente o trabalho de desinformagao
por bots, mas também mais dificil a sua diferenciacdo da atividade humana. Sendo assim, o pesquisador suge-
re que ferramentas tecnologicas de detec¢do nao sao mais suficientes, sendo necessario aprimorat politicas
publicas e desenvolver melhor a regulacdo para obliterar a interferéncia de bofs sociais no discurso politico.

E interessante, no que concerne as ideologias dos boss politicos no Twitter e suas interagdes para com
humanos, o estudo realizado por Luceti et al.,* em que se analisou o Twitter para estudar o discurso durante
as eleicGes de meio-termo dos EUA de 2018. Nessa oportunidade, foram reunidos 2,6 milhdes de tweets por
42 dias no dia da elei¢do de quase 1 milhdo de usuarios. Como resultado, os pesquisadores revelaram que
os bots sociais conservadores compartilham a maioria dos topicos de discussao com suas contrapartes hu-
manas, enquanto os robos liberais mostram menos sobreposi¢ao e uma atitude mais inflamatéria. Ademais,
os bots conservadores estao mais profundamente enraizados na rede social, sendo mais eficazes do que os
liberais em exercer influéncia sobre os seres humanos.

Roftio et al.* também apresentam evidéncias suficientes para mostrar que bo#s politicos foram usados
nas midias sociais durante as eleicdes de 2017 no Equador, e que tais contas automaticas foram usadas para
promover ou desacreditar candidatos. Nesse sentido, quase 46% de todos os bo#s coletados apoiaram o can-
didato oficial, Lenin Moreno, e outros candidatos, como Guillermo Lasso, receberam quase um tweet contra
para cada tweet a favor. Deixaram claro, também, que todos os candidatos equatorianos, sem excecao, pre-
pararam contas no Twitter e suas contas aumentaram seus seguidores durante a campanha. E, nas elei¢coes
do Chile de 2017, Santana e Huerta Canepa® investigaram quase 2 milhdes de tweets coletados sobre a elei-
¢io, e analisados ou vinculados a qualquer um dos candidatos ou suas campanhas. E, no Facebook, foram
analisadas 2.927 publicagdes oficiais dos candidatos e seus 453.668 comentarios. Assim, descobriram que,
embora no Facebook o comportamento era relativamente normal, no Twitter foi descoberto, no primeiro
turno, que havia brigadas digitais que agem autonomamente tentando criar uma ilusdo de apoio nas bases.

Corrobora esses dados todos a pesquisa de Kris Shaffer,” que, ao estudar as intersec¢oes entre 0 uso
de dados e a democracia, explorou vérios problemas que deixam os cidaddos vulneraveis a desinformacio,
propaganda e backers cognitivos. O primeiro tipo de problema é baseados na psicologia humana. Nesse tipo
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se encontra o que o autor denominou viés de confirmacao (confirmation bias), a predisposicao a acreditar em
reivindicagbes que sdo consistentes com as crencas ja defendidas pelas pessoas, fechando suas mentes em
relacio a reivindicagoes que desafiam suas visdes de mundo. Também o piscar de atencao (attentional blink)
torna dificil as pessoas manter suas faculdades criticas ativas ao encontrarem informag¢oes em um ambiente
de midia em constante mudanca e em ritmo acelerado. Ja o preparo (priming) torna as pessoas vulneraveis
a mera repeticao, especialmente quando nao estdo conscientes dela, pois a exposicao repetida a uma ideia
facilita que nossas mentes processem e, portanto, acreditem nessa ideia. Essas caracteristicas, desenvolvidas
ao longo da evolucio, facilitam a formagio de preconceitos e esteredtipos reforcados e amplificados, ao
longo do tempo, sem a ajuda da tecnologia digital.

Ja o segundo tipo é técnico. A mineragio excessiva de dados pessoais, combinada a filtragem colaborativa, além de
permitir que as plataformas segmentem os usuarios com midia que incentiva o envolvimento oz-/ine, reforcam
as tendéncias que levaram a essa segmentacio. A publicidade segmentada coloca, funcionalmente, esses dados
do usuario a disposicao daqueles que os usariam para direcionar o publico para ganhos financeiros ou politicos.

Um terceiro tipo de problema diz respeito ao plano social, e se relaciona ao rdpido anmento do acesso a
informagdo e as pessoas que a tecnologia digital oferece. Se, por um lado, isso tem o potencial de libertar as pessoas
de sua ignorancia pluralista; por outro, revela que nio estdo prontas para lidar com as implicagSes sociais da
informacao que trafega por e entre comunidades com base principalmente em lagos sociais fracos.

Em dltima andlise, o autor expoe que a desinformacao, da qual politicos tendenciosos se valem em suas
estratégias, ¢ um problema humano, e nao técnico. Novas tecnologias de comunicagio e dados nao sao
inerentemente positivas, negativas ou neutras. Cada nova tecnologia tem seus proprios recursos e limitacoes
que, assim como a mente humana, tornam certas vulnerabilidades mais severas que outras. E isso faz com
que nao haja solu¢do puramente técnica para o problema, ja que a desinformacio é um comportamento
perpetrado pelas pessoas, contra as pessoas, de acordo com os tracos fundamentais da cognicao e das comu-
nidades humanas. Sendo assim, as solu¢oes para esses problemas na esfera politica da formacao de opiniao
publica devem também ser humanas.

Nao apenas em perfodos eleitorais os bots politicos sao usados. As contas falsas das midias sociais tam-
bém espalham mensagens pro-governamentais, aumentam os numeros de seguidores de sites e causam ten-
déncias artificiais. A propaganda gerada por boz e o desvio de direcio se tornaram estratégia politica mundial,
tendo sido tais estratégias implementadas em varios pafses: Russia, México, China, Australia, Reino Unido,
Estados Unidos, Azerbaijao, Ira, Bahrein, Coreia do Sul, Turquia, Ardbia Saudita e Marrocos e Venezuela.”
De fato, os especialistas estimam que o trafego de bofs agora representa mais de 60% de todo o trafego on-
-line — quase 20% em relacdo a, apenas, dois anos atras.

4 Questoes fundamentais para a regulacao do uso dos bots

Conforme ocorre a evolugio e a expansiao da automacio digital em direcio aos contextos sociais, as
respostas do sistema juridico a producio e difusio de comunicagdes falsas e odiosas por algoritmos repre-
sentam um problema politico urgente. Conforme as comunicagdes entre humanos se tornam cada vez mais
embasadas em e dependentes de solucOes digitais, a legalidade (e a legitimidade) das informagdes criadas por
algoritmos que prejudicam a reputacdo ou a dignidade de individuos, entidades ou grupos é uma questio
politica colocada e respondida de maneira diferente em todo o mundo. Nesse sentido, Meg Leta Jones™

3 FORELLE, Michelle; HOWARD, Phil; MONROY-HERNANDEZ, Andrés; SAVAGE, Saiph. Political bots and the manipula-
tion of public opinion in Venezuela. Arxir.org. 25 June 2015. Disponivel em: https:/ /arxiv.org/abs/1507.07109. Acesso em: 22 dez
2019, p. 6.
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apresenta uma série de questoes pendentes, nos ordenamentos juridicos ao redor do mundo, que passam a
exigir atencdo internacional e interdisciplinar em rela¢io ao uso dos bofs.

Primeiramente, ha de se entender que a complexidade e a consideracdao de muitos detalhes, portanto, sao
fundamentais na regulacio dos bozs.*’ Todos os envolvidos tecnoldgica ou normativamente com plataformas
sociais que incluam ou dependam de comunicagio gerada por algoritmos designers, produtores, usuarios
e reguladores de plataformas que incluem ou dependem de comunicacio gerada por algoritmos devem
abordar o potencial de comunicagdo ruim (falha ou odiosa) da maquina. Mesmo aplicativos aparentemente
inocentes — por exemplo, que sugerem a préxima palavra para uma pesquisa na internet ou um chatbot
amigavel — correm o risco de responsabilidade civil e criminal e modificacGes caras nos programas (na
esteira dos exemplos acima dados, é de se imaginar, por exemplo, um algoritmo que associe determinadas
etnias e ragas a animais, comportamentos desonrosos, ou algo similar, numa sugestao de busca do Google).

Ha muitas questdes juridicas interessantes que provavelmente nio serdo respondidas com base na politi-
ca existente de remogao rapida para uma comunicacio corriqueira de maquina. Bons exemplos de tais ques-
toes dizem respeito: 1) a hermenéutica das normas de responsabilidade dos intermediarios nas comunicagoes
(ou seja, que artigos, de que leis/tratados, devem ser aplicados ou nao as praticas concernentes ao discurso
dos bots); 1i) as distingdes nebulosas entre editor e criador de conteudo na comunica¢o por maquina (em
outras palavras, quem deve ser responsabilizado pelo discurso proferido por bots); iii) a elementos humanos
de normas atinentes as ofensas contra a honra e discurso de 6dio (em suma, o que pode ser considerado
ofensivo ou nio, considerando-se cada caso das comunicagdes potencialmente danosas). Assim como ocot-
re com muitas tecnologias emergentes, algumas dessas preocupag¢oes e aplicagoes dependem de pesquisas
de cientistas sociais que podem ajudar a formar um enquadramento tedrico e obter inspiracio sobre a inte-
gracio e o impacto de tais tecnologias.

Nathalie Marechal’ considera que uma boa estrutura normativa para o uso de bofs em redes sociais
deve ter trés componentes: i) divulgacdo (as contas de boz devem ser claramente identificadas como tal); ii)
consentimento (bofs ndo devem iniciar contato com usudarios humanos sem o seu consentimento, incluindo
interagdes como curtir, favoritar ou retwittar); iii) uso secundario (os proprietarios de bos ndo devem usar as
informagdes coletadas sobre os usudrios para outros fins que nao os divulgados aos usudrios no momento
da coleta). Esses pilares normativos, inspirados no projeto Ranking Digital Rights, deveriam ser usados, prin-
cipalmente, nas estratégias de autorregulacio das plataformas de redes sociais.

Conforme Lamo e Calo,”” tramitam no Estado da Calif6rnia e no Senado dos EUA projetos de lei sobre
divulgacido de bofs —, no caso da primeira, tornar-se-a ilegal o envolvimento de bofs em marketing ou pro-
paganda eleitoral sem revelar que nao sao humanos. O Senado dos Estados Unidos também esta avaliando
uma possivel lei geral de divulgacdo de bots. A principio, os autores parecem nao considerar censura a obri-
gatoriedade da revelagio do carater ndo humano do bof ao realizar a sua comunica¢io. Porém, alertam para
a possibilidade de desrespeito a liberdade de expressio qualquer restricdo muito cabal a possibilidade de
anonimato. Tem sido comum na histéria da evolucdo da civilizacio a desconfianca acerca de novas formas
tecnoldgicas de comunicagdo (palavra escrita, imprensa, internet etc.). E ¢ muito facil fazer com que essa
desconfianga degringole em censura. Contudo, tecnologias tteis de comunicagao encontram, com o tempo,
maneiras de florescer. E a liberdade de expressao, primordial para a democracia, se expandiu para atender a
essas tecnologias amplamente em seus proprios termos.”
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Apenas o tempo dira se os varios tipos de bofs que existem e que podem vir a surgir atendem ao limite da
utilidade. E claro que ja se demonstrou que seu abuso pode causar danos sérios, e que a regulacio é neces-
saria. Nao se pode, contudo, deixar de lado preocupacoes fundamentais da liberdade de expressio mesmo
na regulacao dos bofs. Eles representam uma nova forma de comunicagdo (na capacidade de surpreender, na
capacidade de produzir fala em escala e na maneira como alguns tipos de bofs testam as intuicGes humanas
sobre os limites entre pessoa e maquina), muitas vezes assustadora e, em varias, prejudicial.

Ha de se reafirmar a preocupagio com a propagacao de noticias falsas mediante o uso de bots em relacao
as reputacoes (individuais ou de grupos), seu uso eleitoral e os danos civis que podem vir a causar. Progra-
madores desenvolvem bofs para decifrar e resumir grandes quantidades de dados, e empresas de noticias
usam tais bots para coletar informagdes e rapidamente publicar histérias. Conforme a tecnologia evolui, bofs
escreverao historias, as quais correrdo o risco de retratar falsamente a situagao de um ser humano — o qual,

se prejudicado, processard a empresa por difamacio, perdas e danos etc. Conforme Laurel Witt,”

para apli-
car a lei a um caso envolvendo bozs, um tribunal deve eliminar o elemento de negligéncia da lei de difamagao
e acrescentar a doutrina do respondente superior, responsabilizando o supervisor ou o proprietario do boz,
porque esses individuos podem verificar a historia em busca de informagdes falsas ou realizar corregoes.
Traduzindo-se o posicionamento para o ambito constitucional e civilistico brasileiro, pode-se afirmar que o
autor defende a responsabilizacido objetiva por abuso do direito a livre manifestacio do pensamento — o
que deve ser sopesado quando da criacio de regulagio especifica para a conduta para com bots em midias

sociais.

No que concerne a regulacio do uso de boss sociais em elei¢des, Ruediguer et al.”® indicam que, ainda,
nao ha normatizacoes especificas na legislacao eleitoral brasileira, ou na atividade judicial, ou na esfera re-
gulatéria.™ Sendo os boss sociais espécie de ferramenta de alta complexidade técnica que pode potencializar
a desinformacdo em massa e produzir efeitos deletérios sobre o funcionamento de uma democracia, é fun-
damental que os atores envolvidos na sua regulacio sejam instruidos substantivamente em relagio as pecu-
liaridades técnicas do fendmeno e aos desafios politicos que dele decorrem — particularmente, a falta de
transparéncia e accountability que permeia atualmente a utiliza¢ao dessas ferramentas no meio digital. Expan-
dir a conscientizagao da sociedade civil e dos eleitorados sobre os riscos de desinformacao digital possibilita
o surgimento de novas estratégias nao estatais de contenc¢ao do problema (como estratégias de checagem de
fatos) , mas legisladores e magistrados eleitorais também tém de se engajar ativamente no debate e na busca
por solucbes adequadas, que coibam as estruturas de desinformagao que atuam usando bo#s sociais, mas que
também ndo constranjam a inovagao e a experimentacao nos processos eleitorais democraticos.

Karine K. e Silva” retrata que a industria, devido a sua expetiéncia e infraestrutura estratégica, esta bem

10.2139/ssrn.3214572, p. 1028.
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equipada para lidar com redes de bos de uma maneira que a aplicagdo da lei pelo setor publico, por si so,
nao pode igualar. As empresas envolvidas com a comunicacio pela Internet, por sua vez, pode se beneficiar
dessas operagdes por terem uma oportunidade essencial de defender suas redes, proteger seus clientes e for-
talecer seu modelo de negdcios. Ou seja, as empresas, e nao as autoridades publicas, estdio em uma posi¢ao
privilegiada para detectar, prevenir e reagir oportunamente as redes de bozs.

Mas a participacdo da industria enfrenta desafios importantes, pois tal participaciao encontra obstaculos
nas criticas a viabilidade e legitimidade de um modelo hibrido de aplicagdao da lei — ja que as promessas
de que, a0 envolver as nagdes mais significativas para a industria da Internet, esta aumentara sua resposta
as redes de bots. Dentre os elementos criticos encontram-se a falta de transparéncia e responsabilidade das
atividades da industria da Internet, regras pouco claras de responsabilidade, medo de violagSes de direitos
fundamentais e captura regulatéria e a auséncia de incentivos suficientes para garantir que as empresas ajam
no interesse publico. Ademais, as empresas do setor de internet podem nao possuir as melhores informa-
¢Oes para decidir sobre a legalidade das contramedidas e, assim, ver suas atividades prejudicadas por altos
riscos de responsabilidade. Assim, sem instrumentos regulatorios que esclarecem esses desafios, os atores
privados podem nao apenas ter os meios para decidir se e em que circunstancias eles devem responder a um
ataque, mas também os incentivos para combater os crimes nas redes de bozs.

Para Richard L. Hasen,™ no que tange ao Direito Eleitoral na era da pds-verdade (situagio agravada
pela difusdo de noticias falsas por bots), tem-se que tal ramo juridico pode ajudar em alguns aspectos (i.e.
com requisitos aprimorados de rotulagem de verdade na campanha para lidar com falsidades, ou com leis
aprimoradas de divulgacdo de financiamento de campanhas). Ambos os tipos de leis ajudariam os eleitores
a se tornarem mais informados ao fazerem escolhas de campanha e dar-lhes melhor no¢iao de quem esta
tentando influenciar sua opinido e como — mas a lei nao pode fazer mais do que isso. Conforme a socie-
dade se divide em questoes fundamentais da verdade, torna-se mais dificil tomar decisoes racionais e aceitar
dados provenientes de “bolhas” de informacido externas. Nesse ponto, parece pouco o que pode ser feito
para impedir essas divisOes, além de tentar escolher os juizes mais abertos.

Acerca de uma regulagio hibrida entre puablico e privado para tecnologias que envolvam robos, Villa-
ronga e Golia” afirmam que, devido a sua natureza especifica de soff Jaw privada, os padroes atuais que
governam a tecnologia de rob6s tendem a ser baseados em principios unicos — nesse caso, seguranca. Os
padrbes privados tendem a desconsiderar outros principios e valores juridicos profundamente enraizados
nos sistemas sociais em que humanos e tecnologia de robos operam. Juntamente a falta de uma dimensao
legal mais ampla, além disso, esses padrOes carecem de legitimidade social e responsabilidade. Sustentam,
contudo, que a formulacdo de politicas publicas fornece protec¢io abrangente aos usuatios de robos. Ainda
assim, leis rigidas e os possiveis processos legislativos estao longe de serem adequados para as tecnologias
emergentes de robds. A volatilidade desse campo tematico dificulta o entendimento dos riscos e impactos
associados e a antecipacdo de medidas efetivas para mitiga-los. Propde-se, para a regulacdo hibrida puabico-
-privada de robos nesse sentido, a vinculagio de avaliagdes de impacto de tecnologia a avaliages de impacto
regulatérias mediante a criacdo de repositérios de dados compartilhados. Além disso, propde-se o fortale-
cimento dos padroes privados por meio de sua inclusio na regulamentacio, em contratos privados ou por
meio de sangdes sociais e de reputacdo. Ou seja, deve haver um aproveitamento do conhecimento privado
para formulagdo de politicas publicas, mas também um fortalecimento das iniciativas privadas de regulacio.

Apesar de uma primeira analise superficial sugerir que o problema do uso de bozs para influenciar eleicGes
presidenciais brasileiras (e outras questdes democraticas importantes de nivel nacional) é um problema pos-
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terior ao pleito nacional de 2016 dos EUA (em que foi eleito Donald Trump), hd pesquisas que demonstram
ser esse problema bastante anterior e influente. A Diretoria de Analise de Politicas Publicas, da Fundacio
Getdlio Vargas* e o Oxford Internet Institute (OI1), no ambito do Computational Propaganda Research Project'" pro-
duziram relatérios de pesquisas bastante interessantes a respeito disso. Segundo o estudo do DAPP/FGV,*
os bots foram responsaveis por cerca de 10% das interagdes no Twitter durante a campanha para as elei¢bes
presidenciais brasileiras de 2014. Especificamente no momento do debate na Rede Globo de Televisao, en-
tre Dilma Rousseff (PT) e Aécio Neves (PSDB) no segundo turno, aproximadamente 20% das interacOes
favoraveis a Aécio Neves no Twitter foram impulsionadas por robos.

Ademais, o relatorio do OII ressalta que robos estiveram por tras das campanhas de Aécio Neves, Dilma
Rousseff e também de Eduardo Campos nas eleicdes de 2014.* Foi identificado que as hashtags relacionadas
ao candidato do PSDB triplicaram em 15 minutos de debate transmitido pela TV. Também ¢ de se ressaltar
que a OII cita um estudo realizado pelo Muda Mais, movimento ligado ao PT, acusando a presenca de mais
de 60 contas automatizadas no Twitter e no Facebook em favor de Aécio Neves. Conforme o relatério do
Oll, tanto a campanha do PT quanto a do PSDB usaram bozs, mas nesse caso, a plataforma do PSDB fez
isso em maior escala, tendo investido cerca de R$ 10 milhoes no desenvolvimento de contas automatizadas
em redes sociais populares (Facebook WhatsApp e Twitter , mormente).

No que tange ao pleito presidencial de 2018 no Brasil, ocorreram importantes dentncias relacionadas
a indicios de contratacdo de servicos de disparo de mensagens por bofs e outras ferramentas automatizadas
— servico cada vez mais oferecido por empresas a campanhas eleitorais, que ainda nao tem regulamenta¢io
especifica pela legislagio eleitoral brasileira.* Paradigmatico disso é o exemplo das investiga¢oes conduzidas
pelo Tribunal Superior Eleitoral brasileiro em razao de reportagem do jornal “Folha de Sao Paulo”, que
apurou a eventual contratacao nio declarada desse tipo de servicos por empresas apoiadoras da candidatura
de Jair Bolsonaro (PSL/PRTB), com disparo em massa de mensagens via WhatsApp: na auséncia de norma
clara versando sobre o uso de bo#s e outras ferramentas automatizadas, alegou-se abuso de poder econémico
(por causa do recebimento de doagio irregular de pessoas juridicas, que é proibida desde 2015, por for¢a de
decisao do Supremo Tribunal Federal), uso de perfis falsos para propaganda eleitoral e compra irregular de
cadastros de usuarios. Mas, até o momento, nao houve, ainda, decisio de mérito proferida no ambito dessas
acOes ou em outras similares, e sequer ha sinais claros acerca do posicionamento da Justi¢ca Eleitoral quanto
a esse tipo de questdo na auséncia de regulacio especifica.

5 Consideracoées finais

Entender o fendmeno do surgimento dos bo#s exige uma abordagem complexa. Estes constituem uma
categoria multipla , de acordo com sua estrutura, funcio e utilidade. Ha bofs Gteis, benignos; mas também ha
aqueles destinados a causar distor¢oes, confusdes, difundir noticias falsas etc. E, na atualidade, sio altamente
elaborados, a ponto de mimetizaram, de forma bastante competente, comportamentos humanos nas redes,
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evitando, assim, a detecgdo por ferramentas comuns. Dentre esses comportamentos nocivos que mimetizam
o humano, pode-se encontrar o #rolling, que refor¢a posicionamentos em discussoes on-/ine de modo falso e
perverso, gerando desestabilizacdo de discussoes, quebra de confianga em comunidades de debates — mui-
tas vezes de modo automatizado, pois os bofs sociais também podem ser programados para agirem como
trolls — e, portanto, enfraquecendo as possibilidades de formacao de opinido, bem como fortalecendo a
polarizacao de opinides com base em posicionamentos emotivos, mediante o uso de redes sociais.

Um uso interessante e benéfico de bozs seria seu “treino” (programagao) para agirem como moderadores
em espagos virtuais (comunidades, foruns etc.) de discussao de topicos publicamente importantes. Contudo,
mesmo esse uso estd sujeito a interferéncia de preconceitos humanos, pois os programadores poderiam (até
mesmo involuntariamente) inserir suas concepg¢oes, muitas vezes erroneas, nos algoritmos dos bots. Portan-
to, melhorar o humano que programa ¢ passo importante para que o instrumento nao seja passivel desses
vicios anti-democraticos.

Além de terem influéncia deletéria para a constituicio da opinido publica, os bo#s sociais sao de dificil
deteccio, pois se valem de desafios tecnologicos bastante significativos — principalmente porque, conforme
as ferramentas de detec¢do de bots evoluem, também evoluem as técnicas de ocultagio de tais aparatos.

Bots causam danos epistémicos a processos eleitorais no nivel macro, principalmente por terem a capa-
cidade de influenciar, em nivel micro, a relevancia de determinadas informacdes (sejam elas verdadeiras ou
falsas). Fazem com que determinados argumentos sejam tio redundantes que tenham a aparéncia de ver-
dadeiros em razao da repeticao. Isso dificulta a deliberacio racional individual — o que, quando elevado a
poténcias numéricas elevadas, ja ¢ nocivo por si s6. Agrava essa situagdo o fato de que posicionamentos po-
liticos se valem nao apenas da racionalizac¢ao, mas sim de argumentos de peso emotivo muito alto — como
ocorre com fake news por exemplo. Ou seja: tanto no nivel racional quanto no emotivo o uso de bofs sociais
causadores de redundancia de informacoes podem distorcer elei¢des.

Solucdes tecnoldgicas, apesar do grande descompasso entre o desenvolvimento do problema e o dessas
solugbes — o que, infelizmente, parece seguir um padrio do tipo “enxugar gelo” — devem continuar a
ser desenvolvidas no ambito dos bo#s sociais que disseminam desinformagao. Contudo, é primordial que o
problema nio seja abordado unicamente com base no desenvolvimento tecnologico, pois, além do descrito
descompasso técnico, ha a exploragio, por parte de politicos mal-intencionados, de caracteristicas da psi-
qué e da socializacdo humanas. Ao serem desenvolvidas estratégias politicas e juridicas para tal problema,
portanto, a transdiciplinaridade entre conhecimentos técnicos e psicossociais (principalmente) deve ser con-
siderada.

Qualquer discussdo democratica acerca da regulacio do uso dos bots deve considerar, em primeiro lugar,
o fato de que nao se trata de um problema meramente técnico — ou seja, da necessidade de se investir tem-
po e recursos materiais em politicas publicas de deteccio de bots prejudiciais, ou assemelhados. E necessario
conceber que a desinformacio elevada a altas poténcias ¢ apenas uma possibilidade de uso dos bofs, e que
nem todos sa0 nocivos inerentemente. B, também, que boa parte da desinformagao niao ocorre, apenas, por
causa da tecnologia em si, mas também, em razao do conhecimento da natureza humana e das interacOes
sociais por aqueles que nocivamente buscam fazer usos antidemocraticos da tecnologia.

Ademais, questdes que dizem respeito as técnicas legais/juridicas de interpretacio das leis existentes e
validas acerca das praticas relacionadas a bo#s, bem como sobre quem pode (ou nao) ser responsabilizado
por esse discurso, devem ser consideradas para a construcdo da regulagdo da comunicagdo automatizada
dependente de algoritmos.

Mas ¢é primordial, em tal debate democritico, para além da transdiciplinaridade tecnologia/humanida-
des/ciéncias sociais, considerar o perigo sempre iminente de se exagerar na regulacao, bem como essa nova
forma de liberdade de expressao passivel de censura.
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E importante considerar, também, que o estabelecimento de principios e regras claras — tanto nas
experimentagdes normativas estatais quanto autorregulatérias — que versem sobre a divulga¢io, o con-
sentimento e o uso secundario de dados de usuarios humanos que entrem em contato com contas de bozs é
importante. Tais pilares normativos impoem limites que dizem respeito a privacidade das pessoas, e, como
em qualquer comunicacio, auxiliam até mesmo a estabilizacdo de expectativas de comportamentos on-/ine
(ou seja, as pessoas poderdo saber até onde pode ocorrer comunicagao acerca de suas individualidades).
Dentre o estabelecimento de bases normativas claras para a regulacio, no que concerne a difamacio, uma
boa solucio talvez seja elencar, na principioldgica atinente ao uso de bots, o Principio da Responsabilizacio
Objetiva pelo abuso do direito fundamental a liberdade de expressao, no que tange a regulagao pelo Direito
brasileiro (e de outros ordenamentos que possuam tal possibilidade).

Uma op¢io para auxiliar a elabora¢ao da regulacio das praticas relacionadas a bo#s na internet seria a par-
ticipacdo do setor privado, com suas experiéncias, em um modelo hibrido em que o Poder Publico, munido
da sua forga coercitiva e processo legislativo legitimo, estabeleca a regulagio geral, e o setor privado, dotado
de &now how e meios tecnologicos adequados, auxilie tanto a elaboracdo da lei quanto a tarefa de executa-
-la. Porém, essa possibilidade nio deve ser sopesada ingenuamente, uma vez que o setor privado padece de
criticas totalmente fundadas relacionadas ao mau uso de informacdes, desrespeito a direitos fundamentais e
falta de transparéncia, por exemplo.
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Abstract

Energy in government has historically been thought of as one of the highest
virtues of public service. Arguably, the only pillar tantamount to energy is
its cousin, stability. While one may maintain that history enjoys no dearth of
relics, it would appear tremendously hostile to assert the need for Federalist
relics to remain boxed and waving from the past. At 81 years of age, spry
and spirited, Dr. Benjamin Franklin was accosted by freshly minted citizen
at the close of the Constitutional Convention. She inquired, “Well Doctor
what have we got: a republic or a monarchy?” Franklin replied precisely
and directly, “A republic, if you can keep it.” The Framers envisioned a
strict republican form of government for America. Embedded within the
republican form lies the separation-of-powers doctrine. Indeed, the chief
compliant of the Articles of Confederation was that its structure was wholly
unorganized and unsound. Therefore, this paper addresses the necessity
and application of the separation-of-powers doctrine, within the republican
form, as a check on the powers and functions of the administrative state.

Keywords: Separation-of-powers, Constitutional Law, Administrative Law,
Federalism, Originalism, Legal Theory.

Resumo

A energia no governo tem sido historicamente considerada uma das mais al-
tas virtudes do servigo publico. Indiscutivelmente, o unico pilar equivalente a
energia ¢ seu primo, a estabilidade. Embora se possa sustentar que a historia
ndo tem escassez de reliquias, pareceria tremendamente hostil afirmar a ne-
cessidade de as reliquias federalistas permanecerem em caixas e acenando
com o passado. Aos 81 anos, alegre e espirituoso, o Dr. Benjamin Franklin
foi abordado por uma cidada recém-formada no final da Convengio Consti-
tucional. Ela perguntou: “Bem, doutor, o que temos: uma republica ou uma
monarquia?” Franklin respondeu de forma precisa e direta: “Uma republica,
se vocé puder manté-la.” Os conspiradores previam uma forma de gover-
no republicana estrita para a América. Inserida na forma republicana, esta
a doutrina da separacao de poderes. De fato, o principal complacente dos



Artigos da Confederagdo era que sua estrutura era totalmente desorganizada e doentia. Portanto, este artigo
trata da necessidade e aplicacdao da doutrina da separagio de poderes, na forma republicana, como uma ve-
rificagdo dos poderes e fungbes do Estado administrativo.

Palavras-chave: Separacio dos poderes, Direito Constitucional. Direito Administrativo, Federalismo, Ori-

ginalismo, Teoria Legal.

1 Introduction

Energy in government has historically been thought of as one of the highest virtues of public service.'
Arguably, the only pillar tantamount to energy is its cousin, stability.> While one may maintain that history
enjoys no dearth of relics, it would appear tremendously hostile to assert the need for Federalist relics to
remain boxed and waving from the past. At 81 years of age, spry and spirited, Dr. Benjamin Franklin was
accosted by freshly minted citizen at the close of the Constitutional Convention. She inquired, “Well Doctor
what have we got: a republic or a monarchy?” Franklin replied precisely and directly, “A republic, if you can
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keep it.

The Framers envisioned a strict republican form of government for America.* Embedded within the
republican form lies the separation-of-powers doctrine.” Indeed, the chief compliant of the Articles of
Confederation was that its structure was wholly unorganized and unsound.® Therefore, this paper addresses
the necessity and application of the separation-of-powers doctrine, within the republican form, as a check
on the powers and functions of the administrative state. The theoretical basis for the separation-of-powers
doctrine suggests its goal “has to do with the general tendency of certain governmental structures to result

! The Federalist No. 70. Considering ‘energy’ in the Executive, for example, Alexander Hamilton explains:

Energy in the Executive is a leading character in the definition of good government. It is essential to the protection of the commu-
nity against foreign attacks; it is not less essential to the steady administration of the laws; to the protection of property against those
irregular and high-handed combinations which sometimes interrupt the ordinary course of justice; to the security of liberty against
the enterprises and assaults of ambition, of faction, and of anarchy]...] The ingredients which constitute energy in the Executive
are, first, unity; secondly, duration; thirdly, an adequate provision for its support; fourthly, competent powers.

2 The Federalist No. 37 In determining America’s future form, Publius concludes upon the republican form:

Stability, on the contrary, requires that the hands in which power is lodged should continue for a length of time the same. A frequent
change of men will result from a frequent return of elections; and a frequent change of measures from a frequent change of men:
whilst energy in government requires not only a certain duration of power, but the execution of it by a single hand.

*  Max Farrand, The Records of the Federal Convention of 1787, vol. 3 [1911]

* The Federalist No. 39: (on choosing the republican form of government) Madison declares:

It is evident that no other form would be reconcilable with the genius of the people of America; with the fundamental principles of
the Revolution; or with that honorable determination which animates every votary of freedom, to rest all our political experiments
on the capacity of mankind for self-government.

Madison defines his version of the republican form as:

a government which derives all its powers directly or indirectly from the great body of the people, and is administered by persons
holding their offices during pleasure, for a limited period, or during good behavior.

> The Federalist No. 47 Using a textual understanding of the separation-of-powers doctrine, I assert that such should be strictly
construed. The chief branches of government ought not commingle or mix powers. Such a separation is required to prevent the
abuse of power in a single branch and provides essential accountability of each branch, respectively. Madison explains:

The accumulation of all powers, legislative, executive, and judiciary, in the same hands, whether of one, a few, or many, and whether
hereditary, self-appointed, or elective, may justly be pronounced the very definition of tyranny.

¢ Id. In examining the constitution of the independent New Hampshire, Madison laments:

[T)here is not a single instance in which the several departments of power have been kept absolutely separate and distinct. The
Senate, which is a branch of the legislative department, is also a judicial tribunal for the trial of impeachments. The President, who
is the head of the executive department, is the presiding member also of the Senate; and, besides an equal vote in all cases, has a
casting vote in case of a tie. The executive head is himself eventually elective every year by the legislative department, and his council
is every year chosen by and from the members of the same department. Several of the officers of state are also appointed by the
legislature. And the members of the judiciary department are appointed by the executive department.
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in, or prevent, tyrannical government.”” The distribution of powers and functions ought to comport strictly
as provided by the Constitution: Congress legislates; the President takes care that the laws are faithfully im-
plemented; the courts, then, are to decide on the specific applications of the law. It is argued that the “rigid
separation-of-powers compartmentalization of governmental functions should be abandoned” in favor of
more liberalized or progtressive formulations of organizational structure.® While some maintain that such
structural and procedural distinctions are immaterial to the function of government, I argue, vis-a-vis the
separation-of-powers doctrine, that such categorizations were contemplated amongst our Founders and
such limits are essential to the functions and stability of our government under the Constitution. Offering
a warning regarding the mixing of governmental powers, then Tenth Circuit Judge Neil Gorsuch argued in
his majority opinion, saying:

Perhaps allowing agencies rather than courts to declare the law’s meaning bears some advantages, but

it also bears its costs. And the founders were wary of those costs, knowing that, when unchecked by

independent courts exercising the job of declaring the law’s meaning, executives throughout history had
sought to exploit ambiguous laws as license for their own prerogative.’

Implicit, however secondary, is the notion, as briefly argued in this paper, that there existed a blurred line
where courts may be required to adopt outside tools in their interpretation of agency rules or where, more
specifically to this topic, the intermeshing of formalism and functionalism frameworks.!’ I offer, consistent
with the doctrine of separation-of-powers, a reinterpretation of some cases taken as the basis for analyzing
the structure of government. I assert, here, that the Awer doctrine!! violates, perhaps unduly, constitutional
separation and integrity. Should the Court decide to reverse its position on the level of deference required
to give an agency,' such an act limit the adjudicative and rulemaking powers of the administrative state. This
paper also examines the practical structural and procedural implications of a post-Awer and post-Chevron'
government. The reversal of those cases invites the return of the republican form and the separation-of-
-powers principles in so governing the agencies and the respective coordinate branches. To illustrate how
the separation-of-powers doctrine provides for agency and inter-branch accountability and stability, I first
analyze the functions and privileges of the Presidency." Second, I emphasize the need for Congress to re-

T Id

8 Idat578

7 834 F 3d1142.
1" This position presents a mixing of interpretive principles in reviewing agency rules—specifically, I am addressing the tools in
which the court employs in reviewing an agency’s decision. To illustrate the idea, I analyze the decision in Skidmore v. Swift & Co.
where the court established the Skidmore doctrine as a principle of judicial review of administrative agency decisions that applies
when a court defers to an agency’s interpretation of a statute administered by the agency according to the agency’s ability to demon-
strate the thoroughness evident in its considerations, the validity of its reasoning, and its consistency with other pronouncements.
In combining these factors courts will give due consideration to the agency’s power to persuade. 323 U.S. 134 (1944).

""" Cass R. Sunstein & Adrian Vermeule, The Unbearable Rightness of Auner, 84 U. Chi. L. Rev. 297, 315 (2017). Professor Sunstein
explains the Auer doctrine/deference is to apply when:

In the absence of a clear congressional direction, courts should assume that because of their specialized competence, and their
greater accountability, agencies are in the best position to decide on the meaning of ambiguous terms.

2 The calls to reform the administrative state have been mounting. I address the implications of the reversal of the Coutts
doctrine in so far as they are addressed in Kisor o. Wilkie. 1 expand more on the practical effects of the opinion in the final section
regarding the authority of the judiciary. In short, the recent Kisor decision maintains the deference entitled to the agencies.

3 The two-step doctrine promulgated by the Chevron decision is as follows: First, if Congtess has directly spoken to the precise
question at issue. If intent is clear, that is the end of the matter; for the court, and agency, must give effect to the unambiguous
expressed intent of Congress. Second, if Congress has not directly addressed the question, the court does not simply impose its
own construction on the statute. Rather, if silence of ambiguity exist, the court must ask whether the agency’s answer is based on
a permissible or reasonable construction of the statute. Thus if Congress has left a gap, implicitly or explicitly, the agency may act
with its expertise. Such, then, provides that judges apply full deference to the agency. Later, I argue that this decision is contrary to
the republican form and the separation-of-powers doctrine therein.

1 More specifically, I examine the use of the ancillary powers of the President: appointment powers, removal powers, and execu-
tive orders. I argue that proper employment of these powers will correct a rouge agency or branch only when essential functions
are kept separate and distinct from the accumulation of powers in a coordinate branch or subsidiary, i.e. agency—Executive or
independent. I further argue that the unitary executive model is the proper under the republican form and its conformity with the

principles of separation-of-powers enable direct or indirect accountability each branch—Congtess, Executive, and Judiciary. Simply
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turn to deliberate and methodical legislating and policymaking." Lastly, I examine the placement of power
in the courts and their ability to exercise judicial police powers as a check on the other branches.'® Some ar-
gue that the Awer and Chevron doctrines are necessary components to a working and efficient government."”
This paper rejects the notion that the sweeping deference granted to administrative agencies is fundamental
or necessaty to government efficiency. Arguing that deference toward the agency does provide for govern-
ment efficiency, Harvard law professor Adrian Vermeule contends that “for many of the same reasons that
agencies are better positioned than courts to interpret the procedural provisions contained in their organic
statutes, agencies ate also better positioned than courts to assess the marginal costs and benefits of additio-
nal increments of procedure for program beneficiaries and regulated actors.”™® If agency deference were to
be reversed, the administrative branch, as it has come to be known, does not cease all forms of life. Indeed,
the agency may yet function and coexist so long as the checks of the state apparatus (congtess, courts, and
president) remain active and apparent. Each branch must operate at its highest capacity as provided by the
constitution. Decisions congruent with Axer and Chevron induce and reduce our system to one of nonfea-
sance and pass on to the other without any or minimal results;'" it is time to make the constitutional service
providers embody the energy necessary to allow all to keep their republic.

2 The powers and functions of the President

2.1 The unitary executive model

In our federal system, the President derives his check and power from the implicit and explicit grants
of and afforded by the Constitution. For the Framers, the unitary executive model was imperative and
paramount for the maintenance of our, then, newly developed constitution. Power, as understood by the
Founders, and a position sustained in this paper, must be invested in the President—the lone executive.”
Professor Harold Bruff proffers one rationale for the Framers choice to empower a single executive: increa-
sed efficiency due to the energy and dispatch with which a unitary executive could act.”! Apparently wary
of the logical basis behind the Framers’ support of the unitary executive, Bruff passively offers a single
sentence noting his concerns that the benefits of the efficiency come at the cost of inter-branch commu-

stated, the shift toward commingling of powers as examined in recent judicial opinions, statutory provisions, and other forms, pre-
vent essential accountability and is repugnant to the republican form as embodied whether directly or indirectly in the constitution.
5 To make this argument, I spend majority of the analysis analyzing empirical data of congressional oversight prior to the Chevron
and Auer decisions (about 1973-1984)—1I will address these cases in greater length in the section on the courts. For now, it is suf-
ficient that you are aware of their inclusion. I exam, here, Congress’s ability and powers of oversight placing them in two workable
categories. First, congress’s powers before the fact— “advise and consent” of the senate, deliberate legislation, i.e. “report and wait”
provision, and the filibuster powers. Second, Congress’s after the fact powers—the right to “review and study.”

¢ Generally, I assert not that the agency should not exist—although, as I take up later in this section, there is a strong fraction that
insists upon the agency’s unconstitutionality and need for termination. My argument does not extend toward abolishment. Rather, I
argue that the controlling precedent to govern the courts ability to interpret a decision of the agency ought to be Skidmore v. Swift &
Co., 323 US. 134 (1944). In this section, I argue that the court ought to be permitted to interpret agency decision, but some defer-
ence to expertise and proximity ought to be accounted for.

7 See Generally, SCOTUSblog, “The roots and limits of Gorsuch’s views on Chevron defetence,” March 17, 2017; Harvard Law
Review, “Essay: Deference and Due Process,” May 10, 2016

¥ Harvard Law Review, “Essay: Deference and Due Process,” May 10, 2016

19" Kisor v. Wilkie, 588 U.S. _.

2 Supra note 1. (Hamilton asserts that the plurality model of the executive impinges upon public opinion. He argues that under
such circumstances the plurality results in a “[Loss| of efficacy, as well on account of the division of the censure attendant on bad
measures among a number, as on account of the uncertainty on whom it ought to fall”).

2" Harold H. Bruff, On the Constitutional Status of the Administrative Agencies, 36 Am. U. L. Rev. 491 (1987), available at https:/ /scholar.
law.colorado.edu/articles/958.
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nication.” Bruff’s assertions and concerns need not be entirely quashed. However, the purpose of the
doctrine of separation-of-powers is to ensure against arbitrary encroachments of power and, at the same
time, promote, propetly so, governmental accountability. To that end, as Bruff notes, “to the extent that
authority is allocated cleatly, government efficiency increases.”* To maintain the Constitutional structure as
provided by our federalist founders, clear and consistent lines lie at the core of accountability and efficiency
in government actions.

2.2 The scope and limits of the unitary executive model and the doctrine of separation-of-
powers

I assert, here, that it is the ancillary functions of the President that: (1) propetly, and pursuant to a textual
interpretation, allow the President to generally supervise the agencies, and (2) promote full executive and
inter-branch accountability. Indeed, for our founders this was no impasse. Professor Peter Strauss argues
that the Executive is granted general “executive power.”?* Article I of the Constitution, as Strauss concisely
and propetly notes, vests in the President the following powers and/or duties:

To appoint those “Officers of the United States...which shall be established by Law,” subject to the

requirements of senatorial confirmation and to the possibility that Congress might effectively limit this
power to appointing “the Heads of Departments.”;

To “require the Opinion, in writing, of the principal Officer in each of the executive Departments,
upon any Subject relating to the Duties of their respective Offices”;

“from time to time give to Congress Information of the State of the Union, and recommend to their
Consideration” proposed legislation;

To “take Care that the Laws be faithfully executed.”®

Simpler still, the Vesting Clause vests power in the President, not the whole of the Executive branch.*
While the Take Care Clause insists on the President the obligation to safeguard the faithful execution of
the laws.” The oft-referenced rejoinder that the unitary executive principle ought not be absolute, and the
President’s control must be subject to checks and balances.” It is when powers mesh and intertwine that
instability and unaccountability undoubtedly arise. The notion of checks and balance is antithetical to the
core purpose of the doctrine of separation-of-powers. To restrict the unitary executive is to act in a manner
repugnant to the Constitution.”’

Considering now, the place of the independent agency’s role in the unitary executive system under the

2 1dat 508

3 1q

2 Peter Strauss, The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth Branch, 84 Colum. L. Rev. 573 (1984)

514

% 14

7 14

% 1d; See Robett V. Petcival, Who's In Charge? Does the President Flave Directive Authority Over Agency Regulatory Decisions? , 79 Fordham
L. Rev. (arguing that the President does not have directive authority unless a statute expressly gives it to him (“not-so-unitary execu-
tive” or “disunitary executive” approach); See also Robert V. Percival, Presidential Management of the Administrative State: The Not-So-
Unitary Executive, 51 Duke Law Jonrnal 963-1013 (2001) (Percival explains that although he acknowledges that the President’s ability
to remove non-independent agency heads at will gives him enormous power to persuade them to accede to his wishes, he argues
that presidential directive authority cannot be inferred from the removal power. If an agency head refuses to accommodate the
President’s policy preferences, there is no constitutional problem with the President removing him from office.

¥ (Marshall, CJ., on powers of Judicial teview: Certainly all those who have framed written constitutions contemplate them as
forming the fundamental and paramount law of the nation, and consequently the theory of every such government must be, that
an act of the legislature, repugnant to the constitution, is void.) In this case, as previously stated, I tender that the Constitution
contemplated the unitary executive and any unreasonable encroachment ought to the render void. 5 U.S. 137; See also Talk America,
Ine. v. Michigan Bell Telephone Co., 564 U.S. ___, _ (2011) (Scalia, J., concurring) (slip op., at 1) (Justice Scalia contends that “for
no good reason, we have been giving agencies the authority to say what their rules mean, under the harmless-sounding banner of
“defer[ring] to an agency’s interpretation of its own regulations.”).
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doctrine of separation-of-powers, one is often hard pressed to locate an applicable provision in the Cons-
titution that directly bespeaks the powers and functions of the independent agency. It is undisputed that
the President ought to manifest complete control of his executive branch. What then is the place of the
independent agency? Setting aim at the encroachment of power of the executive by the independent agen-
cy—specifically here, the position of the independent counsel—the late Supreme Court justice Antonin
Scalia contends that Article 1 vest 2/ executive power in the President.
The present statute must be upheld on fundamental separation-of-powers principles if the following
two questions are answered affirmatively: (1) Is the conduct of a criminal prosecution (and of an
investigation to decide whether to prosecute) the exercise of purely executive power? (2) Does the
statute deprive the President of the United States of exclusive control over the exercise of that power?
Surprising to say, the Court appears to concede an affirmative answer to both questions, but secks to

avoid the inevitable conclusion that, since the statute vests some purely executive power in a person who
is not the President of the United States, it is void.*

It is true indeed that “constitutional doctrine need not specify the exact nature of the President’s fluc-
tuating supervisory powers.”” The principles of under the doctrine of separation-of-powers are clear and
unambiguous, as Justice Scalia notes. The political implications stemming from the President’s ability to
terminate the head of an independent agency are of no consequence. Should the populous not assent and
should congress not assent to such executive control, the remedy lies not in the usurping of constitutional
integrity provided in Article II. The proper remedy to check an aggressive Executive is impeachment.”
To test the point further, under this assertion, consider the following example. President “X” is currently
being forced to surrender to public and private calls demanding him to appoint an independent counsel to
investigate certain charges against the President.” It is not outside the scope of logic to presume that an in-
dependent agent investigating the President should be totally divorced from Executive influence. I offer this:
independence is a keystone of our republican form; however, the unitary executive model does not purport
to tell the independent agency what to do nor does the President instruct as to Aow it is to conduct their
inquiry. Here, the assertion merely contends, as referenced by Justice Scalia,’ independent checks on the
President are not overcome by the President’s power to remove or appoint. The check, therefore, pursuant
to the separation-of-powers doctrine, is manifested in impeachment proceedings and accountability through
the electoral or political processes. Such devices are textually external to the scope of judicial power.”> As-
sociate Justice of the Supreme Court Brett Kavanaugh explains that “independent agencies arguably should
be more the exception, as they are in considerable tension with our nation’s longstanding belief in accoun-

tability and the Framers’ understanding that one person would be responsible for the executive power.”*

In addition to the powers of the Executive to appoint and remove officers are his powers of general
oversight of the administrative agency.” A leading opinion on the topic provides that “faithful execution of
the laws enacted by the Congress ordinarily allows and frequently requires the President to provide guidance
and supervision to his subordinates.””® To command to agencies to act or to effect their oversight, the Pre-

%0487 US. 654 (Scalia, J. dissenting).

U Supra note 22

2 The Federalist No. 66: Here, Hamilton atgues that “[I]t may, perhaps, with no less reason be contended, that the powers relating
to impeachments are, as before intimated, an essential check in the hands of that body upon the encroachments of the executive.”
% Consider the case of Robert Bork and the Saturday Night Massacte. See also Associated Press. Spokane Daily Chronicle. Oc-
tober 23, 1973. p. 14. (... shows 44 per cent favored impeaching Nixon. Forty-three per cent opposed impeachment and 13 per
cent were undecided, according to the poll...built-in sampling error of 2 to 3 per cent ...”). Nevertheless, Nixon wanted the Special
Counsel terminated and the DOJ possessed such power. Here, as a result of an aggressive Executive not only did the people assent
to the impeachment of the President, but congress further acted in passing the Ethics in Government Act of 1978.

3 Supra note 33.

514

% Brett M. Kavanaugh, Separation of Powers During the Forty-Fourth Presidency and Beyond, 93 Minn. L. Rev. 1454, 1455
(2009) at 1474

7 Bruff at 509

8 Building and Const. Trades Dept. v. Allbangh, 295 F.3d 28
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sident may issue an Executive Order.” Professor William Hebe has noted that “since the eatly 1960s, when
the federal government began to take an active role in civil rights, the executive order has become a tool for
presidents to ensure that federal funds are not used to further racial discrimination.”” In 1978, President
Carter signed Executive Order No. 12,044, which required the agency “to adopt procedures to improve

existing and future regulations.”"!

The function of the Executive Order direction on power is not to create
a megalomaniac President, rather the rationale considers the need for coordination and balance under the
single executive. Consider this: a loose Department of Education proposes to cut eighteen million dollars
allocated for the funding of the Special Olympics and amid the public rebuke, presses on.* Should not the

President act? Indeed, he should.

3 Congress

Under the unitary executive model, the presumption that the other coordinate branches and the adminis-
trative state will cease to effectively exist is false and unfounded. Indeed, in spite of its rickety disposition,*
the Chevron and Auwuer doctrines are not founding principles of our Constitutional scheme. Certainly prior to
these questionable decisions, our government existed, functioned, and was more accountable, I argue, to the
people and the other respective branches. Congress has resigned itself to delegating and divesting itself of
its duty to write meaningful legislation for the People in favor of stump speeches and the abounding per-
versions of the nondelegation doctrine.* Here, I focus on the 1970s as a baseline to direct the heightened
expectations of Congtess to oversee administrative agencies.” Implicit in the power to oversee, in the case
of Congress, reasonably presumes the heightened obligation of Congress to construct narrow and measu-
red legislation addressing the relevant issues.

Under the Nixon administration® of the 1970s, to the eatly years of the Reagan administration,"” Con-
gress marked a period of heightened legislating and reasoned oversight of the administrative agencies.

¥ William Hebe, Executive Orders and the Development of Presidential Power, 17 Vill. L. Rev. 688 (1972) (noting the frequent use of
Executive orders within the Executive Branch have been used the forward regulatory policy for both major political parties.)
01

1 Federal Register Vol. 43, p. 12661, March 24, 1978. Sce also supra 25 at 662. (Strauss concedes that the Order—which was
widely supported by the legal community—created “presidential review of mechanisms essentially procedural in natural” [and] did
not direct the agency’s thought processes.)

#2 This example was taken from real events. In 2019, Secretary Betsy Devos announced an $18 million dollar cut to the Special
Olympics. Following several additional blunders from the administrations, the President overrode the department and restore its
proper funding. https://www.nytimes.com/2019/03/27/us/politics /betsy-devos-special-olympics.html

¥ As I write this there is a dramatic shift toward overturning Auer/ Chevron. Discuss trends briefly. See Kisor v. Wilkie 588 U.S.
__ (Gorsuch, J., in the first line of his concurrence, Mr. Justice Gorsuch declares, “It should have been easy for the Court to say
goodbye to Auer v. Robbins”’).

Y In Whitman v. American Trucking Associations, Justice Clarence Thomas agues the “intelligible principle” standard is no longer
workable and should be reconsidered.

The parties to this case who briefed the constitutional issue wrangled over constitutional doctrine with barely a nod to the text of
the Constitution. Although this Court since 1928 has treated the ‘intelligible principle’ requirement as the only constitutional limit
on congressional grants of power to administrative agencies, see J. W. Hampton, Jr., & Co. v. United States, 276 U. S. 394, 409 (1928),
the Constitution does not speak of ‘intelligible principles.” Rather, it speaks in much simpler terms: ‘All legislative Powers herein
granted shall be vested in a Congtress.” U. S. Const., Art. 1, {1 (emphasis added). I am not convinced that the intelligible principle
doctrine serves to prevent all cessions of legislative power. I believe that there are cases in which the principle is intelligible and yet
the significance of the delegated decision is simply too great for the decision to be called anything other than ‘legislative.

531 US 457 (2001)

# It is important to note here that this model or baseline does not conform to Auer/ Chevron as they had not be decided in that
time. Here, I briefly address the courts role in these decisions, but will elaborate more in depth in the section of courts. It is enough
to note the context and governing case law that would have been applicable in the 1970s and in a post-Auer/ Chevron wotld, could
still operate as good law and indeed, the governing doctrine.

% President Richard M. Nixon (1969-1974).

7 President Ronald Reagan (1980-1988).
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Professor James Sundquist declares that congressional control is obtained only through collective action,
and even in the event of such collective action, “its controls are normally applied either before the fact or
after the fact, not during””* Under the separation-of-powers doctrine, Congress need not feel obligated to
direct the ongoing acts of the agencies—such would invade the province of the executive.” Yet, Congress
possesses significant control over the administrative agencies that does not violate the scope of presidential
power, rather serves as a check necessary for stability.

3.1 Heightened Congressional Action: before the fact

Prior to agency action and/or conception, Congress possesses plenary control over the agency, executive
discretion, and in some instances, the courts. Sundquist notes that although Congress can “proscribe the
processes of administration, impose restraints, [and] narrowly limit executive discretion” such, he argues,
is nothing more than a “weak instrument for controlling the executive branch.”®” Contrary to Sundquist’s
assertions, Congress’s ability to enact reasoned and thoughtful legislation minimizes the ambiguity and
questions of agency duties and functions. It is Congress who breathes life and blood into the agency, and
it is Congress who is imbued with the obligation to develop and mature it with care and reason. However,
this is not to say that Congress must read the mind of the executive or nominee’', rather it is enough that
Congtess responds to address any incongruency of intent.*

3.2 Advice and consent

Included in Congress’s ability to act before the fact, is its ability—speaking primarily about the senate—
to engage in the confirmation process. Take the obvious example, prior to becoming the nation’s fourteenth
Secretary of Energy, was a budding presidential candidate fighting to establish himself in a crowded field.
In 2011, Perry declared that should he ascend to the Presidency he would abolish the Department of Ener-
gy.> In 2017, Perry was confirmed 62-37 as Secretary of Energy.” Here, Congress needn’t inquire as to the
thought processes of a nominee when one has so utterly availed themselves. However, for this system to be
effective, all parts must operate deliberately.

Sundquist offers a different perspective. He asserts that beginning in the Nixon administration, com-
mittee staffs grew larger, investigations were more thorough, and hearings were long enough to engage the

*# Chatles Roberts, Has the President Too Much Power (1973)
# The Supreme Court rejected the notion of a congressional veto in the landmark case Immigration and Naturalization Service (INS)
. Chadha 462 US. 919. Chief Justice Burger writing for the Court declared:

Since it is clear that the action by the House under § 244(c)(2) was not within any of the express constitutional exceptions authorizing
one House to act alone, and equally clear that it was an exercise of legislative power, that action was subject to the standards prescribed in
Art. I. The bicameral requirement, the Presentment Clauses, the President’s veto, and Congress’ power to override a veto were intended
to erect enduring checks on each Branch and to protect the people from the improvident exercise of power by mandating certain pre-
scribed steps. To preserve those checks, and maintain the separation of powers, the carefully defined limits on the power of each Branch
must not be eroded. To accomplish what has been attempted by one House of Congtess in this case requires action in conformity with
the express procedures of the Constitution’s prescription for legislative action: passage by a majority of both Houses and presentment
to the President. ... We hold that the congressional veto provision in § 244(c)(2) is severable from the Act, and that it is unconstitutional.
% James Sundquist, The Decline and Resurgence of Congtess (while he is presently discussing the confirmation process, such is
applicable in this context, as he argues, to the whole of before-the-fact powers).

1 Id (Sundquist argues that the committee is ineffective because they don’t know what the potential secretary will do until after,
and by then the scope of power shifts to after-the-fact)

2 1d at 320 (No unilateral action on behalf of one house)

% Rick Perry once wanted to abolish the Energy Department. Trump picked him to run it.,
https://www.vox.com/energy-and-environment/2016/12/13/13936210/rick-perry-energy-department-trump

> Senate confirms Rick Perry as energy sectetary, https://www.politico.com/story/2017/03/rick-perry-confirmed-energy-sec-
retary-235617
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public and special interests.”” Sundquist illustrates this point noting in 1973 the Senate Commerce Commit-
tee toughened its standards relating to the agency and rejected nominees for the first time in more than two
decades.” In a modern context, the before-the-fact control, conflicting Sundquist’s assertions, yet serves as
a powerful check on the agency and the President. Contrariwise, the confirmation process ought not to be
used to drive policy or rulemaking.”’

In 1987, then D.C. Court of Appeals Judge, Robert Bork was immortalized as a result of his miscarried
senate confirmation hearing.® Here, the senate flexed with a keen investigative process and a firm confir-
mation hearing, Bork’s confirmation was terminated and he later resigned from the D.C. court. March 16,
2016, President Obama announced the nomination of Merrick Garland to the U.S. Supreme Court. The
Senate Judiciary Committee, on February 23, 2016, sent a letter to President Obama rejecting to amuse any

Suptreme Coutt nominations.”

Another, perhaps more intricate, example of the before-the-fact powers
of the senate committee center on the rejection of President Obama’s nominees to the National Labor
Relations Board.” Between 2009 and 2013, Senate Republicans exercised their filibuster ability to thwart
the confirmation of the President’s nominees.” Politically speaking, the concept is cantankerous. However,
under the separation-of-powers doctrine, this is accounted for.”” The doctrine does not seek to limit the
political processes of two political branches, rather it seeks to encourage neutrality. It ought not to be lost on
the viewer that in the case of Mertick Garland President Obama sought to shift political norms.”> One ratio-
nale behind the President’s actions could be to solidify a progressive hold on the High Court. His political
ambition—his need for a meaningful and progressive legacy—was checked by the before-the-fact ancillary
powers of Congress. The notion that pervades this study is one akin to our founders: domestic policy, under
the separation-of-powers doctrine, avails itself of the constitutionally mandated fracas between Congress
and the President. Contrary to Sundquist’s conclusions, the before-the-fact powers are a strong block to the
will and authority of the President and his administration.

3.3 Congressional Intervention: after the fact

Whereas I contend that Congress’s power to act before the agency decides is great, Congress’s after-
-the-fact powers provide few remedies to hold the agency accountable. In this section, I briefly address
the powers of Congress to correct a scalawag agency by using the right to “review and study” an agency’s
decision.

Congress’s power to act following agency action is virtually limitless. After-the-fact, Sundquist writes, “In
[Congress’s| oversight capacity, exercised through committees and subcommittees, the legislators can call

> Supra note 52
56 1d

3 Supra note 36 (Justice Kavanaugh elaborates more on this issue:

The constitutional structure does not envision the Senate confirmation process of executive officials as a tool for waging policy
disputes, which are more properly contested through legislation and appropriations [...] But using the confirmation process as a
backdoor way of impeding the President’s direction and supervision of the executive branch is constitutionally irresponsible and
makes our government function less effectively)

*  https://www.senate.gov/reference/resources/pdf/348_1987.pdf

% https://www.grassley.senate.gov/sites/default/files/judiciary /upload/SCOTUS%2C%2002-23-16%2C%20member%20
signed%o20letter%02C%20n0%20hearings.pdf

@ N.L.R.B. ». Noe/ Canning, 573 US. 513, 134 S. Ct. 2550, 189 L. Ed. 2d 538 (2014)

Employer petitioned for review of a National Labor Relations Board (NLRB) order, 2012 WL 402322, finding that employer vio-
lated National Labor Relations Act (NLRA) by refusing to reduce to writing and execute a collective bargaining agreement reached
with union. Board cross-petitioned for enforcement of its order. The Supreme Court held in part that President’s recess appoint-
ments, made in three-day period between two pro forma sessions of the Senate, were not valid.

" Richard R. Levy, Recent Developments in Separation of Powers (2018) https://law.ku.edu/sites/law.ku.edu/files/docs/recent-
developments/2018/levy-materials.pdf

2 The Federalist No. 51

% Letter from Senator Chuck Grassley to President Barrack Obama (20106)
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any official to account for any action, or lack of action.”** It is true that Congress cannot act during an on-
going agency issue and is also subject to presidential veto. However, Congress through committee hearing,
can still set right a problematic agency. For example, by 1977, committee hearings devoted the oversight
rose to 34 percent.”” While Congress is unable to directly stop an agency’s active transgtressions, it is em-
powered to bring those officers to account for the deeds. However, in the republican form, Congress may
not appoint officers,” but it is within the province of Congtess to be presented with any and all information

leading to such transgressions.

4 The judicial branch and its ordered role in the separation-of-powers doctrine

This fundamental aspect of the powers and control of agencies cannot and ought not to be understa-
ted. That is, administrative agencies, in addition to making the laws and regulations, are also empowered
to adjudicate and interpret the implied or express grants of Congress.” Such a notion is in direct conflict
with the Founders” understanding of separation-of-powers. The Courts are to decide the law and interpret
accordingly.®® In this section, I examine the analysis of the Kisor n. Wilkie® decision and the future state of
administrative agencies.

The strict deference afforded the agencies was formerly thought proper because of the agency’s ex-
pertise and independence on policy matters.”” This position is highly disfavored insofar as it concerns the
republican form and the separation-of-powers doctrine. Justice Kagan, writing for the majority in Kisor,
seconded the presumption of broad deference given to agencies:

But Congress almost never explicitly assigns responsibility to deal with that problem, either to agencies
or to courts. Hence the need to presume, one way or the other, what Congress would want. And as
between those two choices, agencies have gotten the nod. We have adopted the presumption—though

it is always rebuttable—that “the power authoritatively to interpret its own regulations is a component
of the agency’s delegated lawmaking powers.”

The majority licenses an administrative agency to overrule the courts. It appears as if the majority fails to
consider the fact that there is no need to presume or inquire as to the expectations of Congress or an admi-
nistrative agency; Article I11 of the Constitution explicitly gives the right of interpretation to the courts. To
this point, the late Justice Scalia decried the usurping of the separation-of-powers doctrine saying, “Enough
is enough.”” The majority seeks to make inquiries into the mind of Congress, but fails to recognize its ex-

o Supra note 52

® Id at 328

424 US. 1. (The decision overturned the FECA’s method for appointing FEC members as an unconstitutional delegation of
powet, since Congress appointed members rather than the Executive.).

7 5USC § 551

% The Federalist No. 78 (Reminiscent of Chief Justice John Marshall’s opinion in Marbury v. Madison, Hamilton writes, “The
interpretation of the laws is proper and peculiar province of the courts.” Such is the basis for arguing, as I do here, for the inap-
propriateness of agency adjudication)

9 Kisor v. Wilkie, 139 S. Ct. 2400 (2019) (Veteran appealed decision of the Board of Veterans” Appeals denying him an catlier
effective date for a grant of service connection for post-traumatic stress disorder (PTSD). The Supreme Court held that Axer defer-
ence to agencies’ reasonable readings of genuinely ambiguous regulations, while cabined in its scope, retains an important role in
construing agency regulations.

0 Jamie A. Yavelberg, The Revival of Skidmore v. Swift: Judicial Deference to Agency Interpretations After EEOC v. Arameo, 42 Duke L.J. 166
(1992) (Agency expertise was another reason to defer to interpretive rules,81 the rationale being that with the technical administra-
tion of a statute, agencies may be better equipped than courts to determine the way a statute should be interpreted and applied).
588 US.__at8.

> DECKER » NORTHWEST ENVIRONMENTAL DEFENSE 640 E 3d 1063 (Scalia, ].) (While the implication of an agency
power to clarify the statute is reasonable enough, there is surely no congressional implication that the agency can resolve ambiguities
in its own regulations. For that would violate a fundamental principle of separation of powers—that the power to write a law and
the power to interpret it cannot rest in the same hands. “When the legislative and executive powers are united in the same person . .
. there can be no liberty; because apprehensions may arise, lest the same monarch or senate should enact tyrannical laws, to execute
them in a tyrannical manner.” Montesquieu, Spirit of the Laws bk. X1, ch. 6, pp. 151-152 (O. Piest ed., T. Nugent transl. 1949)).
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clusive duty to “say what the law is.” Such requires the courts not to sit in the position of congress, but to
read and analyze the statute enacted.

Since taking office in 2016, President Trump has, via his numerous executive agencies, rolled back nearly
eighty-three environmental provisions.” These roll backs present a unique problem. A recent report has es-
timated that due to these changes in policy, tens of thousands are more likely to die due to poor air and wa-
ter quality.”* Therefore, applying the majority’s reasoning for deferring its judgment to the respective agency
would render these roll backs permissible under Auer/ Chevron. If the EPA was designed to “to protect hu-

man health and the environment,””

would not the deference given to effectuate the increase of pollutants
and gases in our environment be adversative to the EPA’s missions? To answer this question, a judge is not
required to speculate on the intent of Congress. Indeed, S&idnore—a more appropriate standard—affirms
the traditional rule that an agency’s interpretation of the law is ‘not controlling upon the courts’ and is en-
titled only to a weight proportional to the reasoning applied.” Under this position, the courts would weigh

the decision of the agency, but would not surrender duty to interpret the law.”’

5 Conclusion

Kisor was decided on June 26, 2019. The deference doctrines are still far from well-settled law. In con-
cluding his partial concurrence, Justice Gorsuch recognizes the imminent return of Axer and Chevron to be
further decided. He writes, “even the fiercest defenders acknowledge that “Auer deference has not remained
static over time’ and urges the Court to continue to ‘shape and refine’ the doctrine.”” The growth of the
administrative state and the broad deference therein will continue to pull the republic away from the people
and reject the basis upon which this country was founded. The only deference permissible under the repu-
blican form and the separation-of-powers doctrine is the cautious deference standard of Skidmore.

7 https://www.nytimes.com/interactive/2019/ climate/ trump-environment-rollbacks.html

" NYU Law report March 2019 — Climate & Health Showdown in the Courts (Replacing the Obama-era Clean Power Plan with
Trump’s misnamed Affordable Clean Energy plan would generate an increase in particulate matter (PM), sulfur dioxide (SO2) and
nitrogen oxides (NOx) that, by 2030, could annually cause severe health effects on major portions of the population (particularly
children, the elderly and other vulnerable populations), including 1,630 more incidences of premature deaths, 120,000 additional
asthma attacks, and 140,000 missed school days and 48,000 lost work days).

> Homepage EPA.gov (last visited July 5, 2019)

7 588 US. ___ (Gorsuch, J)

Justice Gorsuch properly proclaims that “in the real world the judge uses his traditional interpretative toolkit, full of canons and
ticbreaking rules, to reach a decision about the best and fairest reading of the law. Furthermore, he acknowledges that upon the
repeal of Auer, Skidmore will govern. See Id at 9.
® Idat 37.
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Resumo

O presente artigo busca aproximar interesse publico e desenvolvimento hu-
mano. Partindo da hipétese de que o interesse publico, considerado desde
uma abordagem abrangente, ¢ um critério de desenvolvimento humano,
aproxima-se o elemento juridico do interesse publico, relacionado a reali-
zacido de direitos humanos e liberdades basicas, com a Economia do De-
senvolvimento, expandindo-se assim o campo de pesquisa para a fundagio
conceitual elementar da chamada “Capability Approach”. Apods assinalar que
o interesse publico impde um senso de vida em comum baseado em valores
coletivos e relacionado a um plexo de sentimentos morais que fazem parte
da estrutura das sociedades (“comumnidade”), sustenta-se que esse entendi-
mento deve dirigir tanto aces governamentais como a¢des humanas. A de-
monstracao da hipotese de trabalho, realizada por pesquisa exploratoria de
carater bibliografico, comporta uma sugestio de leitura do interesse publi-
co vinculado a0 desenvolvimento humano em trés niveis. Para cada nivel,
demonstram-se algumas métricas usuais de desenvolvimento humano en-
contradas na literatura. Todavia, diante do acréscimo do terceiro nivel, con-
clui-se pela necessidade de desenhar uma métrica alternativa (que evolua as
concepgdes usuais), em que as equagdes que compdem o desenvolvimento
humano incluam o interesse publico, o que ¢ realizado, de modo especulati-
vo, com dados colhidos de paises da América Latina.

Palavras-chave: Desenvolvimento Humano. Interesse Publico. Capability
Approach. Politicas Pablicas. América Latina.

Abstract

This article secks to approximate public interest and human development.
Under the assumption that public interest, considered from a comprehen-
sive approach, is a criterion of human development, it brings closer the
legal understanding of public interest, related to the effectiveness of human
rights and basic freedoms, with Development Economics, enlarging the
field of research to the elementary conceptual foundation of the so-called
“Capability Approach”. After pointing out that public interest imposes a
common sense of life based on collective values and related to a plexus of
moral feelings that are part of the structure of societies (“publicness”), it is



argued that this understanding should rule governmental and human actions. The demonstration of the
working hypothesis, performed by exploratory bibliographic research, involves a reading suggestion of
public interest linked to human development in three levels. For each of them, the analysis of usual human
development metrics is provided. However, considering the addition of a third level, it is concluded that
is necessary to draw an alternative metric (which evolves the usual conceptions) where the equations that
compose human development include public interest, which is carried out speculatively with data collected
from Latin American countries.

Keywords: Human Development. Public Interest. Capability Approach. Public Policies. Latin America.

1 Introducao

Em um momento-chave da histéria da civilizacio, ha cerca de seis séculos antes de Cristo, testemunhou-
-se uma evolugdo gradual das comunidades histéricas no sentido da substitui¢do de crencas religiosas pela
formulacdo de uma racionalidade politica. Criava-se o ambiente para a reflexdo sobre aquilo que as pessoas
compartilhavam como objetivos, formando uma nocio secular, mesmo que incipiente, de “bem comum”,
ou “interesse publico”, base para a criacio das sociedades modernas.

Daquele momento ao presente, a nogao foi objeto de reflexdo em diversas areas, em especial na Filosofia
e na Ciéncia Politica. Nio obstante, é notavel que a tradi¢ao juridica continental tende a conceber o interesse
publico tratando-o como um conceito autéctone do Direito. Fala-se, pois, de duas abordagens distintas: uma
abordagem estrita, em que o interesse publico é apenas um desenvolvimento juridico, relacionado a realizagio
de direitos humanos e liberdades basicas; e uma abordagen abrangente, na qual se acresce ao desenvolvimento
juridico a perspectiva do desenvolvimento humano.

Partindo-se do pressuposto de que a abordagem abrangente deve ser adotada, em razdo da insuficiéncia
da abordagem estrita, verifica-se uma vocacio do interesse publico em fazer evoluir o Estado na direcao de
suas finalidades, conquanto coincidentes com as finalidades dos seus cidadios, uma vez que a pergunta pelo
interesse publico é uma pergunta pelos meios adequados e suficientes para alcangar fins.

Essa perspectiva relaciona Direito e Economia, assumindo os principios e pressupostos da chamada
“Capability Approach”, os quais fundamentam os objetivos e a metodologia de acompanhamento expressos
primeiramente no ambito do Relatério de Desenvolvimento Humano de 2010. E, dessa interlocucio, pro-
posta desde a abordagem abrangente, propoe-se, como hipétese de trabalho, que o préprio interesse publico
¢ um componente essencial para a verificacio do desenvolvimento humano.

A partir de pesquisa exploratoria de carater bibliografico, busca-se, assim, demonstrar a hipdtese (anali-
sando a conexao entre interesse publico e desenvolvimento humano) do seguinte modo: primeiramente, sio
expostos alguns pressupostos e conceitos operacionais essenciais da hipotese de trabalho; posteriormente,
sao analisadas as duas abordagens do interesse publico; na sequéncia, demonstra-se a importincia da no¢ao
de comumnidade para a definicao de interesse publico; por fim, apresenta-se, como aproximacao empirica da
hipétese, uma métrica de comumnidade, sugerindo-se anilise desta juntamente ao Indice de Desenvolvimento Hu-
mano (IDH) e outros indices consagrados na literatura.
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2 Da comumnidade ao conceito de interesse publico: pressupostos e
conceitos operacionais da hipotese de trabalho

Lé-se, em Fustel de Coulanges, uma mudanga revolucionaria na histéria que passa, as vezes, desperce-
bida: a construcdo das sociedades modernas originou-se de uma substitui¢do das crengas religiosas, como
principio de governo, pela “crenca” no interesse publico’. A mudanca foi revolucionitia, pois dela viu-se
otiginar uma racionalidade politica calcada na perspectiva de “razio do Estado™, base para o florescimento
cultural nas cidades. Criava-se o ambiente para a reflexdo sobre aquilo que é o bem para as pessoas e sobre
os fundamentos que lhes unem sob um governo comum. O que chamamos interesse publico (ou bem co-
mum’) ndo surgiu 7pso facto, portanto, com a no¢ao de cidade-Estado, mas quando essa nogdo passou a ser
refletida.

O ato de se associar, instaurando uma sociedade em um bem comum, revela uma compreensiao daquilo
que se pode chamar comumnidade.* Isso é, um senso de vida em comum sustentado em valores coletivos e
relacionado a um plexo de sentimentos morais que fazem parte da estrutura das sociedades.

Um bem que se quer comum (ou uma comunidade que visa a comumnidade) ¢ um bem que se modula no
binémio relacionamento-experiéncia do “eu-tu” em um determinado tempo e espaco’. A adjetivacio do
substantivo bem, em bem comum, é a conexio intersubjetiva em torno de um objeto da experiéncia. . o
ato de associa¢do em que todos os associados visam a um meszo (comum) algo (bem). E todos os associa-
dos tém a real possibilidade de acessar esse algo, posto que, de sua etimologia, sabe-se comum (comznmunis) o
“acessivel a todos™.

Proclamada a identidade das nog¢oes de interesse publico e bem comum — e, portanto, considerado que
o interesse publico lida com a busca por algo que os associados de uma comunidade visam e que deve ser
acessivel a todos —, notamos, como afirmado na introducio, que uma abordagem estrita de interesse publico,
que considera apenas o seu sentido juridico, é insuficiente. Em seu lugar, deve ser adotada uma abordagem
abrangente, na qual se acresce ao desenvolvimento juridico a perspectiva do desenvolvimento humano. No
contexto dessa abordagem, pode-se partir de uma defini¢io de interesse publico como “o elemento nuclear

! COULANGES, Fustel de. La Cité Antigue. Patis: Librairie Hachette, 1900. p. 438.

2 FOUCAULT, Michel. Omnes et singulatinr: vers une ctitique de la raison politique. 1994. p. 134-161. Disponivel em: http://www.
cip-idf.org/article.php3?id_article=4031. Acesso em: 15 dez. 2019.

> Concorda-se com a tese de que intetesse publico e bem comum possuem, em esséncia, mesmo significado, na esteira de autores
como Peter Hiberle, Walter Schmidt, Josef Isensee e Robert Uerpmann (cf. CALLIESS, Christian. Gemeinwohl in der Europiis-
chen Union: uber den staaten-und verfassungsverbund zum gemeinwohlverbund. Iz BRUGGER, Winfried; KIRSTE, Stephan;
ANDERHEIDEN, Michael (org,). Gemeinwohl in Deutschland, Europa und der welt. Interdisziplindre Studien zu Recht und Staat,
Baden-Baden, n. 24, 2002. p. 176), Maria Sylvia Zanella di Pietro (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O Principio da supremacia
do interesse publico: sobrevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo. Iz: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos
Vinicius Alves (coord.). Supremacia do interesse piiblico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sio Paulo: Atlas, 2010. p. 87), José
dos Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Interesse publico: verdades e sofismas. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (coord.). Supremacia do interesse piiblico e outros temas relevantes do direito administrativo.
Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 73) e Thiago Lima Breus (BREUS, Thiago Lima. Politicas priblicas no estado constitucional: problematica da
concretizagao dos direitos fundamentais pela administracao publica brasileira contemporanea. Belo Horizonte: Férum, 2007. p.
132-8), dentre outros.

* O neologismo “comumnidade’ serve para diferenciar esse senso de vida relacional, ausente no substantivo “comunidade”, que é o
Ingar da vida relacional. Esse ¢ sua existéncia empirica; aquele, a sua existéncia refletida. Com o termo, buscamos #zir o neologismo
criado por Martin Haeberlin (HAEBERLIN, Martin. Uma teoria do interesse piiblico: fandamentos do estado meritocratico de direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2017. p. 44) com o significado de “publicness” formulado, originalmente, por Flavio Comim
(COMIM, Flavio Vasconcellos. Publicness and human development. Iz 2075 HUMAN DEVELOPMENT AND CAPABILITY
ASSOCIATION CONFERENCE, 2015, Washington. Proceedings. .. Washington: Georgetown University, 2015. p. 13). Essa unido
confere, a um s6 tempo, uma proposi¢ao de tradugio ao termo — sem correspondente perfeito em lingua portuguesa — e uma prop-
osicao de significado, considerando a base comum entre ambos.

> BUBER, Martin. Irh und du. Stuttgart: Philip Reclam, 1995.

¢ VERNES, Monique. Les illusions endémiques du bien commum: concept opératoire ou formule rhétorique? I DELAS, Ol-
ivier; DEBLOCK, Christian (org.). Le bien commun comme réponse politique a la mondialisation. Bruxelles: Bruylant, 2003. p. 34.
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do Estado que obriga sua a¢do seja nexo, preferencialmente direto e imediato, do maior empreendimento
possivel de cada um de nds, sendo a sustentabilidade pressuposta a esse interesse e o fomento de uma cul-
tura fundada na obrigagao moral de que o empreendimento do outro seja a cada um de nés maximamente

relevante uma medida de sua eficacia.””’

Considera-se, pois, como pressuposto, que o interesse publico ¢ uma no¢io que promove a evolucao
das pessoas por meio de suas organizacoes politicas (instituices), devendo se assegurar que a finalidade
dos Estados nacionais, disposta em seus arcabou¢os normativos, deve coincidir com os objetivos dos seus
cidadaos, em especial com o objetivo da emancipag¢ao (autonomia) desses.

Desse pressuposto, fica realcado que a abordagem abrangente do interesse publico aqui adotada — a
qual assume, como premissa, a possibilidade de concordancia entre interesses sociais desde uma interlocu-
cdo saudavel entre instituices e individuos — coloca o Direito vis-g-vis 2 Economia em suas mais distintas
escolas. Neste estudo, porém, essa relacao ¢ abordada fundamentalmente a partir da perspectiva do Desen-
volvimento Humano, assumindo-se os principios e pressupostos da “Capability Approach” de Mahbub ul
HaqP, Streeten’, Amartya Sen'” e Martha Nussbaum'!, os quais fundamentam os objetivos e a metodologia
de acompanhamento do Desenvolvimento primeiramente expressos no ambito do Relatério de Desenvol-
vimento Humano de 2010".

3 Interesse Publico: duas abordagens

Peter Hibetle, em texto classico', preocupara-se com a ideia de um conceito de interesse publico do
ponto de vista juridico, analisando o interesse publico nas fungdes legislativa, administrativa e jurisdicional.
Propunha ele' a necessidade de uma autonomia pritica do trabalho juridico na orientacio do problema
para sustentar o significado do “interesse publico” especificamente para a interpretacdo constitucional, des-
colando dele conjungdes politicas, econémicas ou filoséficas. Seu estudo deu o tom para diversos trabalhos
juridicos posteriores, notadamente na doutrina continental (eurocéntrica).

Diferentemente de Hiberle, partitemos da premissa de que a nogao de interesse puiblico (ou bem co-
mum) é esvaziada quando tratada, apenas, sob seu viés juridico. Sugere-se, pois, a necessidade de um tra-
balho interdisciplinar, considerando que a “[a] preocupagio em torno do bem comum nio se restringe ao
direito.”"® Entendendo, como afirmara Ernst Fraenckel'’, que o bem comum ¢é um resultado que tem, entre
suas causas, forcas econdmicas, sociais, politicas e ideolégicas de uma nagio, busca-se o conhecimento de
outras ciéncia, as quais, as vezes, sequer compartilham os mesmos métodos com a dogmatica juridica.

7 HAEBERLIN, Martin. Uma teoria do interesse priblico. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2017. p. 255-256.

8 HAQ, Mahbub ul. Reflections on human development. Delhi: Oxford University Press, 1999.

?  STREETEN, Paul Patrick. Thinking about development. Cambridge: Cambridge University Press, 1995.

1 SEN, Amartya. Development as freedom. Oxford: Oxford University Press, 1999. SEN, Amartya. The idea of justice. Cambridge:
Harvard University Press, 2009.

" NUSSBAUM, Martha. Creating capabilities: the human development approach. Cambridge: The Belnak Press of Hatrvard Uni-
versity Press, 2011.

2. UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human development report 2010: the real wealth of nations: pathways
to human development. New York: Palgrave Macmillan, 2010.

> HAEBERLE, Petet. Offentliches interesse als juristisches problem: eine analyse von gesetzgebung und rechtsprechung, Betlin: Betliner
Wissenschafts-Verlag, 1970.

" HAEBERLE, Peter. Offentliches Interesse als Juristisches Problenr: eine analyse von gesetzgebung und rechtsprechung. Berlin: Betliner
Wissenschafts-Vetlag, 1970. p. 17.

5 ANDERHEIDEN, Michael. Gemeinwobl in republik und union. Tibingen: Mohr Siebeck, 2006. p. 46.

¢ Cf. BLANKART, Chatles. Gemeinwohl durch direkte und reprisentative Demokratie. Ir: ARNIM, Hans Herbert von; SOM-
MERMANN, Karl-Peter (org.). Gemeinwohlgefihrdung und gemeinwoblsichernng: vortrage und diskussionsbeitrige auf der 71: staatswis-
senschaftlichen fortbildungstatung, Berlin: Duncker & Humboldt, 2004. p. 247.
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Falaremos, assim, em duas abordagens sobre o interesse publico, uma na qual o interesse publico € visto
em espectro, apenas, juridico, outra que lhe acrescenta o espectro humano, onde ele passa a set pensado
aliado a outras ciéncias, em especial 2 Economia. Nio obstante tenhamos, de pronto, perfilado a segunda,
nas linhas que seguem apresentamos, em sintese, uma interpretacdo de ambas abordagens.

3.1 A abordagem estrita: interesse publico como desenvolvimento juridico

A ideia de uma abordagem estrita do interesse publico refere-se ao fechamento da apresentacao de proble-
mas e solugoes sobre o tema em desenvolvimentos com matriz na dogmatica juridica. Mesmo reconhecendo
modos distintos de operar esses problemas e solucoes, pode-se entender o interesse publico, nesse sentido,
como a busca por um “canon de valores” pré-constitucionais (anteriores a uma Constitui¢ao positivada), os
quais criam, na expressio de Ronald Dworkin'’, “[...] o esqueleto constitucional de uma sociedade composta

por cidadaos iguais e livres”.

Em geral, os Estados Democraticos de Direito contemporaneos — e a democracia ¢ um pressuposto
para ambas as abordagens que fazemos — aceitam essa no¢ao de “pré-constitucionalidade” referindo-se
a ela como a “Constituicdo em sentido material”, o que fazem, expressa ou tacitamente, substituindo uma
teoria da justica por uma teoria dos direitos fundamentais, aceita hoje com poucas vatiacoes de fundo.

Os direitos fundamentais confundem-se, de fato, com a materialidade da Constituicdo, pois “[n]ao ha
constitucionalismo sem direitos fundamentais. Tampouco ha direitos fundamentais sem a constitucionali-
dade da ordem material cujo norte leva ao principio da igualdade, pedestal de todos os valores sociais de

bl
justica.””'®. Sobressai, dai, ineréncia entre o interesse publico e a eficicia dos direitos fundamentais, quer nos
direitos de defesa, quer nos direitos prestacionais, nos quais opera seu conteudo de forma mais incisiva.
> b
E neles que os problemas do interesse publico, afinal, estao vinculados a distribui¢do equitativa de bens
publicos, desde os mais tangiveis, como satde e educagio, aos mais intangiveis, como as no¢oes de “public
Sframework of though?’" e de “stability of a society’s political culture™.

Na medida em que os direitos fundamentais dimensionam interesses plurais, ao reconhecimento de um
conjunto desses direitos, todos com certo pendor de eficicia, estd pressuposta “uma questio de principio™,
em que seus conteudos constitucionais ganham densidade na colisao entre uns e outros, a set resolvidos,
juridicamente, por procedimentos de ponderagdo, uma vez que “ele [o interesse publico] é determinado em

situacoes concretas de decisio, para se saber qual decisdo corresponde ao interesse publico.”*

A pluralidade de interesses — e, por consequéncia, de direitos fundamentais — ¢, pois, uma caracteristi-
ca propria do Direito Publico nos Estados Sociais contemporaneos. Desde sempre, eles se formam a partir
de interesses individuais, e os interesses individuais tornam-se grupos plurais, e estes, por sua vez, consoante

Karl Loewenstein®, “[...] sio componentes organicos da biologia da sociedade civil.”

A diversidade produz efeitos juridicos. A experiéncia de um conflito de liberdades requer um catdlogo de
direitos fundamentais, ndo se podendo mais imprimir, como outrora, uma imagem de alta resolucio, facil,
na qual o Direito Privado consagrava o principio de autonomia e o Direito Publico o Principio do Interes-
se Publico. Este, juridicamente falando, passa a ser melhor entendido como um ponto focal que diagrama

7 DWORKIN, Ronald. Unenumerated rights: wheter and how roe should be overtuled. The University of Chicago Law Review, Chi-
cago, v. 59, n. 1, p. 381-432, 1992. p. 382

' BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 601.

¥ SEN, Amartya. The idea of justice. Cambridge: Harvard University Press, 2009. p. 134.

% NUSSBAUM, Martha. Po/itical emotions: why love matters for justice. Cambridge: the Belnak Press of Harvard University Press, 2013.
2 DWORKIN, Ronald. A matter of principle. New York: Oxford University Press, 1985.

2  UERPMANN, Robett. Das gffentliche interesse: seine bedeutung als tatbestandsmerkmal und als dogmatischer begriff. Tiibingen:
Mohr Siebeck, 1999. p. 289.

#  LOEWENSTEIN, Katl. Verfassungslebre. Tradugio de Ridiger Boerner. Tiibingen: Mohr Siebeck, 1959. p. 371.
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multifacetadas acoes estatais e privadas, consubstanciadas nos mais diversos principios requerendo as mais
diversas ponderagdes (em atos legislativos, administrativos e jurisdicionais). Nas plurais sociedades demo-
craticas contemporaneas, a colisio de direitos fundamentais esta presente em cada agdo estatal tendente a
realizacdo das suas finalidades.

O interesse publico, nessa visao estrita (enquanto desenvolvimento juridico), encontra-se, por conseguinte,
na colisio dos direitos fundamentais. Insito a dimensdo objetiva desses, vé-se revelado no nicleo das opcdes
constitucionais com base no “[..] conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da ac¢do positiva dos
podetes publicos [...]”*". Estd na pondera¢io de interesses da politica legislativa (no plano legislativo) e das po-
liticas publicas (no plano administrativo). F a ponderacio que confere ao ato estatal presuncio de legitimidade,
dando-se importancia ao significado do texto constitucional em conformidade aquela dimensio objetiva.

Trata-se essa abordagem de uma justi¢a constitucionalizada cujo nuicleo é o interesse publico. Mas a
teoria da justica estd pressuposta na Constituicdo. Esta ¢ o seu “marco zero”, por assim dizer. O interesse
publico cria-se na verossimilhanca (constatavel ou nao) de que o pressuposto de justica constitucional €,
de fato, uma constitucionalizagdao da justica substantiva pré-constitucional. Conhecer o pressuposto nao é
papel dessa abordagem.

3.2 A abordagem abrangente: interesse publico como desenvolvimento juridico e humano

A ideia de uma abordagem abrangente do interesse publico refere-se a abertura da apresentagao de pro-
blemas e solugoes sobre o tema desde desenvolvimentos outros, para além da dogmitica juridica. Entende-se
que o interesse publico, a partir do qual se constréi uma teoria da justica, nao é reduzido a essa Teoria da
Justica. Juntamente a ela, o interesse publico prescreve um estado de coisas, de modo prospectivo, isso ¢é,
para realizacao futura. Essa ordem de coisas abrange diversas dimensdes, como a politica, social, cultural e
econdmica. SAo, pois, proprias do humano, ou humanisticas.

Nessa abordagem abrangente passa-se a trabalhar com o interesse publico como capaz de traduzir algo
aproximado aquilo que Georg Jellinek™ chamara “dffentliche Meinung”, ao dizer que ““[a] totalidade das contem-
plagdes morais, religiosas, literarias, econémicas gera a ‘mentalidade publica’ um circulo menor ou maior.”

Nao apenas as sociedades, mas os individuos terdo seus “circulos” maiores ou menores. Deve-se ter
ciéncia de que a expansao desses circulos pessoais geram, sempre, um ganho igual ou maior para a “dffentliche
Meinung”. A promogao — mais do que o mero respeito — do interesse de cada um € interesse de todos, pois

todos creditam-se pela expansio do circulo.”

Assim ocorre, por exemplo, com os alunos de um professor
que recebe uma formacio diferenciada, ou quando centros de pesquisa concentram pessoas altamente qua-
lificadas, o que implica, geralmente, resultados significativos do grupo e também no crescimento individual

de seus membros, diante da influéncia positiva de uns em relagio aos outros.

E papel do interesse publico a expansio desses circulos pessoais (e, pois, da “dffentliche Meinung”). O
interesse publico deve ser lido como um fomentador para prospectar infinitos futuros, desenhando-os no
hotizonte de cada um. E essa “expansao do circulo”, em ordem com a evolucdo do Estado, que dita o
espaco da atuagao estatal. Pensar no interesse publico ¢, pois, pensar que todo ente tende a sua evolugio,
nao sendo diferente com o Estado, que evolui a medida da evolugdo de seus concidadaos. O Estado deve
ser pensado, assim, em sua utilidade dogmatica, proporcional a sua aptidao para gerar causalidade (validade,
eficacia, efetividade e execuc¢io) entre as suas acOes e a ordem material de coisas que produzir a sua gente.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Teotia geral dos direitos fundamentais. Iz: SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme;
MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 310.

»  JELLINEK, Geotg, Allgemeine staatslebre. 3. ed. Betlin: O. Hiring, 2014. p. 102.

% Sobre essa asset¢io, vide ENGEL, Christoph; ROCKENBACH, Betinna. We are not alone: the impact of externalities on public
good provision. 2011. Disponivel em: http://sstn.com/abstract=1463259. Acesso em: 15 dez. 2019.
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Pode-se dizer que, enquanto a Teoria da Justica ¢ central para a abordagem estrita do interesse publico,
para a abordagem abrangente a centralidade esta na feoria do desenvolvimento humano.

E na Economia que se arregimentam as melhores explicagbes que conhecemos sobre o tema, de modo
que esse campo de estudos merece especial atencao, conquanto se tenha presente a adverténcia: “[a] ques-
tdo fundamental é a de saber se o ser humano esta a servico da economia ou a economia a servico do ser

umano. uando se fazem perguntas sobre o bem comum, ademais ara as respostas sao necessarias
humano.””’ d fazem pergunt bre o bem comum, ademais, “[p]ar. r t 1l

consideracoes derivadas da economia.”?

Pode-se lidar com o desenvolvimento econémico desde uma perspectiva de aumento da producio, do
consumo, do produto interno ou, mesmo, desde um ponto de vista welfarista, em que se desloca o eixo da
producio da riqueza para o de sua distribui¢do.”” Uma vez que lidamos com uma perspectiva de desen-
volvimento humano, essas visoes tradicionais devem ser também alargadas. Ainda que, nessa ultima ideia,
calcada no “bem-estar”, possamos encontrar um importante elemento para favorecer necessidades basicas
dos individuos, devemos ter em mente a critica de Amartya Sen®: essas concepgoes, ao adotar o conceito de
utilidade, realizam avaliacoes de bem-estar relacionadas a eficiéncia na distribuicao de bens onde consideram
os individuos meras “unidades basicas”, o que, segundo ele, faz esse pensamento econémico distanciar-se
da ética.

O trabalho de Amartya Sen, a partir desse pressuposto ctitico, mostra-se uma base importante daquilo
que entendemos como abordagem abrangente do interesse publico. Isso porque, buscando reestreitar a
ética e a economia, propde ele a substituicao do critério de utilidade pela nocao de liberdades substantivas,
isso €, a autonomia de alguém escolher uma vida que se tem razao para valorizar. A liberdade assume o papel
inclusivo de fazer com que as pessoas possam ter reais condi¢oes de fazer suas escolhas. Nos termos aqui
utilizados, produz-se uma “expansio dos citculos pessoais”. Nas palavras de Sen’":

[...] a expansdo da liberdade ¢é vista, nesta abordagem, como o fim principal e como o meio principal
do desenvolvimento. O desenvolvimento consiste em remover varios tipos de privacio de liberdades
que deixam pessoas com poucas escolhas e poucas oportunidades de exercer sua capacidade de agir de
acordo com a razao. A remocio de privacdo de liberdades, arguimos, é constitutiva do desenvolvimento.
Todavia, para um pleno entendimento da conexdo entre desenvolvimento e liberdade temos de ir além
desse reconhecimento basico, por mais crucial que ele seja. A importancia intrinseca da liberdade
humana, em geral, como o objetivo proeminente do desenvolvimento, é fortemente suplementada pela
efetividade instrumental de liberdades especificas para promover a liberdade de outros tipos.

O desenvolvimento, desde essa visdo, encontra na liberdade um papel constitutivo (fim) e instrumental
(meio). E, mais importante, ndo se limita as questdes tradicionais do dominio economico de produgio e dis-
tribui¢éo. Dirigem-se ao efeito das agdes politicas nas liberdades pessoais e na qualidade de vida das pessoas.

Amartya Sen ¢ expoente de um pensamento econdémico contemporaneo que atribui ao desenvolvimen-
to um novo papel transformador, que reorganiza e democratiza o mercado. Esse papel seguiria, na visao
de Roberto Mangabeira Unger™, duas proposi¢oes: primeira, a de oferecer “[...] uma ascensio em direcio
a expetiéncia da posse-de-si e da auto-realizacdo, que tem exercido um papel tdo central no pensamento

# LEUPRECHT, Peter. Idéologie pan-économique et bien commun. I DELAS, Olivier; DEBLOCK, Christian (org.). Le bien
commnn comme réponse politique a la mondialisation. Bruxelles: Bruylant, 2003. p. 5.

% ANDERHEIDEN, Michael. Okonomik, gemeinwohl und verfassungsrecht. I: BUNGENBERG, Marc (org.). Recht und ikono-
mik. Minchen: C.H. Beck, 2004. p. 113.

#  Exemplo desse ponto de vista encontramos em Arthur Pigou (PIGOU, Arthur. The economics of welfare. 4. ed. London: Transac-
tion, 2002), que inicia o seu The Economics of Welfare sob o pressuposto de que o principal motivo do estudo da economia é ajudar o
desenvolvimento social, e enderega o seu estudo as formas que tornam possiveis aos governos controlar o jogo das forgas economi-
cas de modo a produzir o bem-estar econémico e, através dele, o bem-estar total dos cidaddos como um todo.

% SEN, Amartya. On ethics and economics. Gateshead: Blackwell, 1988.

' SEN, Amartya. Development as freedom. Oxford: Oxford University Press, 1999. p. xii.

2 UNGER, Roberto Mangabeira. The left alternative. London: Verso, 2009.
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cristio, romantico e liberal, para as ideologias seculares de emancipa¢io.””; segunda, a de criar alternativas

institucionais aos modelos dominantes e antagdnicos (como capitalismo e socialismo), em direcio a um
pensamento programatico sustentado no principio de que “[...] todos devem compartilhar, de algum modo

e em algum momento, a responsabilidade de cuidar de pessoas fora de sua prépria familia.””*

Evidencia-se, com isso, uma importante noc¢ao de senso de vida em comum (comumnidade) que se relacio-
na ao interesse publico, uma vez que, para a “expansio do circulo”, exige-se um comprometimento com o
bem do outro. Mais do que solidariedade, mostra-se uma consciéncia de solidariedade, onde a realizagao de
cada um subsiste com a realizacio dos outros. Ver o outro no exercicio de suas realizacoes, numa sociedade
em que haja commumnidade, passa ser uma imagem do sublime. Como apatece na frase de Goethe, citada por
Unger™: “contra os talentos supetiores de outra pessoa nao ha defesa; ha amor.” O interesse publico alarga
a eficacia do esqueleto de direitos e liberdades basicas. Mas, conceitual e pragmaticamente, ele deve incluir
uma visao de prosperidade onde ver o outro no exercicio de sua realizagio importa tanto quanto a eficacia

desse esqueleto.

4 Interesse Publico e a Importancia da Nocao de Comumnidade para sua
Definicao

A formulacio de uma definicdo de interesse publico, na linha do exposto na se¢io anterior, deve com-
portar a abordagem ampla, apta a considerar o desenvolvimento juridico (uma maxima realizacio dos direi-
tos fundamentais, ou, dito de outro modo, uma menor colisio desses direitos) e o desenvolvimento humano
(uma maxima realizagao das pessoas de acordo com seus objetivos).

4.1 A definicao do interesse publico e as acoes do Estado

Pensar o interesse publico desde uma abordagem abrangente importa pensar o Estado e suas ac¢Oes
também desde uma abordagem abrangente. Esse mandamento esta bem traduzido no art. 5° inciso 11, da
Constituicao da Confederacao Suica: “A atividade do Estado deve ser exercida de acordo com o interesse
publico e proporcional aos fins perseguidos. ” Seguir o mandamento, na ideia de uma “boa administracao
publica”, passa, assim, por reduzir a cadeia de desdobramentos dos atos estatais, aproximando o nexo
de causalidade entre a ac¢io do Estado e a sua efetiva contribui¢ao para os resultados finais pretendidos,
constantes de finalidades constitucionais, na medida em que “o efetivo respeito, prote¢ao e promog¢ao dos
direitos fundamentais depende sobretudo dos resultados concretos de politicas publicas existentes acerca

2237

desses direitos”?.

Nesse mesmo sentido, defende Batista Junior o dever da Administracio Publica em assegurar o bem-
-estar dos individuos e a dignidade da pessoa humana, estando por isso “sujeita a um dever de eficiéncia
(publica), que se traduz na necessidade de persecucao otimizada do bem comum, contando com recursos
escassos e insuficientes para dar plena satisfacio aos interesses publicos”. Isso porque, a0 menos uma parte
da pergunta pelo interesse publico compreende a no¢ao de meios adequados e suficientes para alcancar fins.

* UNGER, Roberto Mangabeira. The left alternative. London: Verso, 2009. p. vii-viii.

* UNGER, Roberto Mangabeira. The left alternative. London: Verso, 2009. p. x.

» UNGER, Roberto Mangabeira. The left alternative. London: Verso, 2009. p. 160.

% FREITAS, Juatez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragio priblica. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009.
p- 22.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. Politicas publicas ¢ o dever de monitoramento: “levando os diteitos a sério”. Revista Brasileira de
Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, ago. 2018. p. 252.

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O estado democratico de direito pos-providéncia brasileito em busca da eficiéncia publica e
de uma administracdo publica mais democratica. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, v. 98, p. 119-158, 2008. p. 153.
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Outra parte da pergunta pelo interesse publico, porém, refere-se, diretamente, aos fins. E nao apenas aos
fins constitucionais, mas, na linha do exposto, aos pré-constitucionais, em relagdo ao respeito ao desenvol-
vimento humano. Fala-se na ideia de evolu¢iao do Estado pela realizagido das pessoas, em sua emancipagao.

Essa segunda direcdo da pergunta permite elar o elemento juridico ao humano, uma vez que a emancipa-
¢ao ¢ tendente também a maxima realiza¢do dos direitos fundamentais, com a vantagem de que, enquanto
as finalidades constitucionais positivadas nio possuem vocagdo para a universalidade, o sentido da eman-
cipagdo possul. Esse papel da emancipa¢ao em maximizar a realizacao de direitos e liberdades, reduzindo a
colisdo dos direitos fundamentais, pode ser demonstrado logicamente em dois postulados: 1) a evolugao do
Estado ¢ inversamente proporcional a colisdo de direitos fundamentais, uma vez que a maior emancipa¢ao
induz contingentemente a realizagdo de direitos; e ii) uma ideia 6tima de interesse publico busca a maximi-
zacao da evolucgao do Estado e a minimizacao da coliso.

Isso nos daria a visao de uma funcéo, na qual o interesse ptblico nio se apresentaria como uma grandeza,
mas como a constante da relacdo entre aquelas duas outras grandezas: a evolucao do Estado e a colisao de
direitos fundamentais. A funcéo ficaria assim representada:

1 1 g 1p
— — ou eE= - = —
gE o rD.FEE o

cDF cDF  ~ cDF
ip = el x (DF

ip = interesse publico
eE = evolucio do Estado
cDF = colisao de direitos fundamentais

A fungao parece demonstrar, igualmente, que a pergunta sobre o papel do Estado para a consecugao
do interesse publico (isto ¢, menos ou mais intervencionista) deveria dar lugar ao entendimento da relagao
de propor¢io entre a evolucido do Hstado, em parimetros humanos, e a reducio das colisdes de direitos
fundamentais para a persecucdo das finalidades desse Estado, no plano juridico. Isso porque a defini¢ao de
interesse publico é produto daquilo que ¢ inversamente proporcional. As variaveis sao os elementos (colisao
e evolucao do Estado).

Tais postulados afastam-se da composicao do interesse publico; doutrinas politicas ortodoxas que abor-
dam concepgbes dicotomizantes do bem comum (seja ao privilegiar a liberdade com prejuizo da igualdade,
seja a0 promover igualdade subtraindo liberdades) em favor de uma diretriz para a atuagao do Estado em
torno dos desenvolvimentos juridico e humano. Esses postulados também afastam algumas doutrinas de
moralidade (como o individualismo e o utilitarismo), pelo mesmo motivo. Que tipo de doutrinas os postula-
dos ndo afastam? As que buscarem emancipa¢dao humana e, pela consequéncia logica sinalada, a diminui¢ao
da colisdo de direitos fundamentais. Também nao se afastam eventuais doutrinas que visarem ao significado
de emancipagio, sendo, de algum modo, instrumentais aquelas. Um exemplo, talvez o mais evidente, setia a

chamada “ética da virtude”

, uma concepgao de justica iniciada na ética aristotélica. Para essa concepg¢ao, a
“[...] justica envolve o cultivo da virtude e o raciocinio sobtre o bem comum.”* De diferentes maneiras pode-
-se ler esse parametro de “cultivo de virtudes”, algumas mais e outras menos pluralistas. Em nossa leitura,
o cultivo das virtudes, consoante exposto na concep¢iao de abordagem abrangente do interesse publico,

relaciona-se a celebracio do exercicio das realizacdes nossas e alheias.

Em seu favor, essa doutrina de moralidade, ao almejar um “raciocinio sobre o bem comum”, coloca em
destaque que, para além da atuagio do Estado (pessoa juridica de direito publico), hd uma importancia fun-
damental sobre a definicdo do interesse publico pela atuacao dos sujeitos (as pessoas naturais que o compoe).

¥ Sobre o tema, vide, sobretudo, MACINTYRE, Alasdait. Affer virtue: a study in moral philosophy. 3. ed. Notre Dame: University
of Notre Dame, 2007. (especialmente p. 121 e seguintes).
¥ SANDEL, Michael. Justice: what’s the right thing to do? New York: Farrar, Straus and Giroux, 2010. p. 260.
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4.2 A definicao do interesse publico e as agoes das pessoas

Em que pese o desenvolvimento humano nao possa ser obtido apenas por meio de normas juridicas
positivadas, ¢ valido observar que a relagio entre o interesse publico e as acOes das pessoas, assim como
ocorrera na sua relagdo com as a¢gdes do Estado, também possui uma bela demonstracio na Constituicio
suica. Leé-se tal relacdo no art. 6° daquela Carta: “cada pessoa é responsavel por si mesmo e deve envidar seus
esforcos para lidar com as tarefas do Estado e da sociedade. ”

Com efeito, ndo ha solu¢io para uma sociedade na qual os individuos transponham unicamente ao Esta-
do a solugdo dos seus problemas, abdicando da tarefa de lhes solucionar por meio da comumnidade. Deve-se

reconhecer “[...] o papel objetivo dos fins subjetivos na totalidade dos acontecimentos™

, sufragando as pes-
soas como responsaveis por si e pelos outros. O sujeito, no exercicio da faculdade racional, deve entender a
sua relacdo de poderes e deveres com o meio e, portanto, considerar-se presente, em acio, na “teia da vida”
— onde, conforme identificado por Frijof Capra®, “[...] todos os seres vivos sio membros de comunidades
ecoldgicas ligadas umas as outras numa rede de interdependéncia” —, a qual deve se fazer sustentavel. Nao
em um discurso romantico de sustentabilidade, mas pela aceitacdo pragmatica, porque de causalidade dire-
ta, entre as nossas agoes e aquilo que é construido a nossa volta, aprendendo do modo ecolégico o modo
social de pensar sobre o tema. A sustentabilidade, nesse sentido, trata da “[...] universalizagao do respeito
as condi¢oes multidimensionais da vida de qualidade.”” A emancipagio pessoal, traduzida na realizacio do
empreendimento de cada um, compreende esse “empreendedorismo pessoal” em seu imenso potencial de

mudanca social.

Nao ha visdo possivel (muito menos sustentavel) de interesse publico enquanto nao se fundar uma cul-
tura forte no sentido do nexo entre as agdes publicas e privadas para a qual o empreendimento de todos é
complementar ao nosso. Usa-se chamar solidariedade esse designio, do qual se forma “[...] a disposic¢ao de
reconhecer o problema de outras pessoas ou grupos de pessoas como um problema préprio.””** Entende-
mos ele como comumnidade. E entendemos que ele, reinterpretando o argumento liberal, ¢ essencial a defini-
¢do do direito e do interesse publico.

No argumento liberal, em seu sentido classico, esti compreendida a necessaria separacao de esfera das
acoes da sociedade politica e dos individuos, sendo que, para o interesse destas aquelas devem ajustar-se, in-
clusive porque o ajuste setia realizado pelo bem da sociedade politica.” O entendimento, interpretado como
uma substituicao do Estado pelos mercados, remete ao nicleo da pergunta sobre a fundagiao do Estado,
quando se entende, desde essa visao liberal, que o Estado — justificadamente ou ndo — surgiu em sacrificio

da vida e da propriedade®.

Ocorre que uma pergunta que ja supde o Estado como um sacrificador da vida e da propriedade so-
mente possui sentido quando o Estado é, de antemao, entendido equivocadamente em suas finalidades. Em
entendimento adequado, o modelo de argumento deve ser virado ao avesso: o agir estatal esta para concre-
tizar a vida e a propriedade, na medida em que, em sua finalidade, adota um modelo de justica (e interesse
publico) fomentador do empreendimento pessoal de cada um, ao qual todos devem contribuir. A nogao de

1 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagio tecnoldgica. Tradugio de Marijiane Lisboa e Luiz

Barros Montez. Rio de Janeiro: Contraponto, PUC-Rio, 2010. p. 127.
2 CAPRA, Fritjof. A teia da vida: uma nova compreensio cientifica dos sistemas vivos. Tradugio Newton Roberval Eichemberg.
Sdo Paulo: Cultrix, 1996. p. 28.

¥ FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: diteito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 68.

#  CALLIESS, Christian. Gemeinwohl in der Europidischen Union: Uber den staaten-und verfassungsverbund zum gemein-
wohlverbund. In: BRUGGER, Winfried; KIRSTE, Stephan; ANDERHEIDEN, Michael (org,). Gemeinwohl in Deutschland, Eu-
ropa und der Welt. Inzerdisziplindre Studien zu Recht und Staat, Baden-Baden, n. 24, 2002. p. 196.

# Sobre o tema, vide DEWEY, John. Liberalism and social action. New York: Prometheus Book, 2000. O argumento, exposto ao
longo do livro, ¢ sintetizado na pagina 8.

¥ HELLER, Hermann. The nature and structute of the state. Cardozo Law Review, New Yotk, v. 18, n. 1, p. 1139-1116, set. 1996.
p. 1151.
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Estado, mesmo constituida sob com o poder de coer¢ao, somente ¢ sustentavel em uma organizagdo que
possui, como pressuposto, a garantia de que a coercio realiza finalidades constitucionais justas. Percebe-se que a
questdo desloca seu eixo do dominio politico para a ordem administrativa e juridica, pois envolve o nucleo
das finalidades estatais.

Se é verdade que, por casualidade, a acdo individual pode ocasionar bem de todos, ¢ igualmente verdade
que essa casualidade ha de ser lida como uma responsabilidade, uma vez que é necessario compreender
nossas limita¢oes e o seu sentido positivo, percebendo que:

[cJada ser humano nasce com um determinado, vastissimo, conjunto de possibilidades proprias,
possibilidades que instituem e marcam /Jwmites, estes entendidos na sua ambivaléncia negativa, mas,
também e fundamentalmente, positiva: estes limites mostram exactamente aquilo que um ser humano
pode fazer; ndo apenas o que nao pode fazer, mas, sobretudo, o que pode fazer, absolutamente. Os liwmites
$do a marca metafisica de nossa mesma positividade ontoldgica. O que os transcende é o que nio ¢ precisamente
nosso. O que ¢ precisamente nao-nosso. Assim, os nossos limites, na substancia do que constitui o acto
proptio de cada um de nds, sido a nossa tiqueza, nao a nossa miséria.”’

Ha, assim, fins subjetivos a mim zzpostos pela minha condi¢ao humana; porém, ha fins subjetivos a mim
dispostos, alargados pela vida plural. Isto é: a causalidade que me ¢ possivel, sozinho, alcancar, deve ser com-
binada com outro tipo de causalidade, de um circulo maior, disposto a mim porque estou com 0s outros.

Repensam-se e redefinem-se, assim justica e interesse publico. Para quem leve essa perspectiva em con-
sidera¢do, pode-se entender, com Ricardo Timm de Souza®, que “[...] justica é a articulacio entre a ética e a
politica de tal modo que a alteridade do outro humano e da natureza seja preservada e promovida através de
atos e relagbes concretos.” E se pode entender o interesse publico como “[...] o interesse de todos nés em

ver realizado o maior empreendimento de cada um de nés.®

E importante que o Estado e as instituicdes exercam um papel multiplicador desse segundo tipo de cau-
salidade (aquela do circulo maior que se abre na imbricagao entre o “todos n6s” com o “cada um de nds”),
fomentando uma cultura de comumnidade. Mas as acdes estatais nao substituem a hotrizontalidade natural das
acoes das pessoas no sentido da evolugio do Estado e, pois, do desenvolvimento humano.

5 O Interesse Publico como Critério para o Desenvolvimento Humano: o
desenho de uma métrica alternativa

Em relagao a secdo anterior, percebe-se que uma abordagem abrangente do interesse publico leva a
linha de investigacdo na dire¢ao do desenvolvimento, sendo natural aproximar essa investigacao a intet-
pretacdo econdmica (lugar histérico da analise do desenvolvimento). Porém, deve-se entender que uma tal
interpretagido ganhara importincia ndo nas versdes da Economia classica, que estudam o desenvolvimento
estritamente econdémico, mas nas suas versoes contemporineas, onde se abre o campo de pesquisa para o
desenvolvimento humano, inclusive a partir de abordagens de outras naturezas, como juridicas, sociais e
culturais. Em inspira¢do kantiana para os termos, a analise do prego (ou, dito de modo mais especifico, dos
fendémenos) ¢ substituida pela analise do valor (ou, dito de modo mais especifico, das pessoas). Ao tratarmos
de Economia, visa-se, particularmente, a chamada Abordagem das Capacitagdes, um enfrentamento para
o qual o grande desafio parece-nos de ordem eminentemente pratica: de um lado, criar uma econométrica

*7 PEREIRA, Maria Helena da Rocha. Da ontologia da “polis” em Platao. 2011. p. 30-1. Disponivel em: http://wwwlusosofia.net/
textos/pereira_americo_ontologia_da_polis_em _platao.pdf. Acesso em: 15 dez. 2019.

#  SOUZA, Ricardo Timm de. Etica como  fundamento: uma introdugio a ética contemporanea. Sao Leopoldo: Nova Harmonia, 2004.
p-72.

¥ HAEBERLIN, Martin. Uma teoria do interesse piiblico: fundamentos do estado meritocratico de direito. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2017. p. 303.

HAEBERLIN, Martin; COMIM, Flavio. Todos e cada um de nds: o interesse publico como critério de desenvolvimento humano. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasilia, v. 10, n. 1 p.43-67,

2020

w
>


about:blank
about:blank

adequada de valores humanos; de outro, prover um entendimento mais contundente sobre como melhor
alcancar esses valores.

E mesmo tarefa desafiadora criar métricas solidas para os intangiveis valores da pessoa humana®, com
o intuito de melhor entender o desenvolvimento humano e as atividades estatais que produzam esse desen-
volvimento. Hsse resultado foi, de fato, produzido pela mais conhecida das métricas, o Indice de Desenvol-
vimento Humano (IDH), adotado pelo Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
em 1990, ao lado do qual vem-se agregando indices alternativos e complementares (a exemplo do Equality
Ranking, do Human Freedom, do Freedom House Index, do Prosperity Index, do Social Progress Index, do Happy Planet
Index, entre outros) cuja fun¢io de contribuir para a correcio de distor¢des do modelo proposto pelo IDH,
especialmente para identificacio do impacto da pobreza e das desigualdades no desenvolvimento, foi apon-
tada por Feitosa e Silva.” Acreditamos, porém, que essas métricas costumam nio levar em consideracio um
importante critério para a definicio do desenvolvimento: o interesse publico.

E necessétio, nesse sentido, alargar a definicdo atual de desenvolvimento humano. Em sua forma clas-
sica, conforme apatece interpretada por Fukuda-Parr e Kumar®, ele é “[...] uma expansio das capacitacoes
humanas, uma extensido de escolhas, um realce das liberdades e uma satisfacao de direitos humanos.” O
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento vai na mesma dire¢io:

O desenvolvimento humano ¢ a expansiao da liberdade de as pessoas viverem vidas mais longas,
saudaveis e criativas; de avangarem em outros objetivos que elas tenham razoes para valorizar; e de se

engajar ativamente em moldar um desenvolvimento com vistas a igualdade e a sustentabilidade em um
planeta compatrtilhado.”

Na forma colocada, essa definicao, repetida ad nausean nos relatérios de desenvolvimento humano, com-
porta o seu significado carente de uma reflexdo adequada sobre a importancia da comumnidade (e, por con-
sequéncia, do interesse publico) para alcancar o desenvolvimento humano. Os individuos devem ser vistos
como auténomos (como fins em si mesmos), mas, a0 mesmo tempo, como capazes do exercicio de razao
publica e de emogdes publicas. Desenvolvimento humano, assim como o interesse publico, relaciona-se,
também, ao tratar todos e cada um de nés como igual a nos.

Esse acréscimo (da comumnidade) a nogao corrente de desenvolvimento humano deve aparecer na sua de-
finicio. Em uma métrica adequada, portanto, o interesse piblico ha de constar como um critério, evoluindo-
-se a concepgao usual.

A fim de demonstrar tal acréscimo, sugere-se um entendimento da nogdo de interesse publico na pers-
pectiva do desenvolvimento humano em trés diferentes niveis, abaixo sintetizados. No terceiro e ultimo
nivel, desenha-se uma métrica alternativa, que leva o interesse publico a condi¢ao de critério para o desen-
volvimento.

5.1 Primeiro Nivel: as acoes governamentais

O primeiro nivel do interesse publico na perspectiva do desenvolvimento humano é aquele relacionado
as a¢bes governamentais. Nele, presta-se atencdo em quanto os governos alocam de seus orcamentos em

50

Sobre essa problematica, vide SUNSTEIN, Cass. Valuing life: humanizing the regulatory state. Chicago: University of Chicago
Press, 2014. (especialmente capitulos 3 a 5)

> FEITOSA, Maria Luiza Mayer; SILVA, Paulo Henrique Tavares da. Indicadores de desenvolvimento humano e efetivacio de
direitos humanos: da acumulacio de riquezas a reducio da pobreza. Revista de Direitos e Garantias Fundamentais, Vitotia, n. 11, jan./
jun. 2012, passim.

2 FUKUDA-PARR, Sakiko; KUMAR, A. K. Shiva. Readings in human development: concepts, measures and policies for a develop-
ment paradigm. Oxford: Oxford University Press, 2003. p. xxi.

% UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human development report 2010: the real wealth of nations: pathways
to human development. New York: Palgrave Macmillan, 2010. p. 2.
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saude, em educagao e em outros bens publicos, assim como na forma que esses bens sao distribuidos entre
diferentes grupos da sociedade. Também interessa, nesse nivel, saber se os governos garantem certos direi-
tos as pessoas de acordo com suas respectivas legislagdes. Uma vez que esse nivel é inspirado na ideia de
“bens primarios” (“primary goods”), pode-se o entender como a aproximacio rawlsiana do tema.

E comum entender o interesse publico considerando-se o que os governos fazem, o que nio ¢ algo tri-
vial, especialmente a respeito do fato de que eles devem usar o poder equilibrando grupos distintos. Desse
equilibrio surgira um aguardado resultado de prioridades politicas, potencialmente mais agradavel a uns que
a outros. A questdo, nesses casos, ¢ entender o nivel de interesse publico no estabelecimento dessas priori-
dades e, em consequéncia, nas a¢oes governamentais.

Consideremos, para demonstragao, a Tabela 1, que enfoca despesas em saude e educa¢ao publica para
alguns pafses da América Latina, dados relacionados, essencialmente, a esse primeiro nivel de interesse pu-
blico.
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AR

BR

CL

CO

CR

CU

GT

PA

PE

(60’4

Gasto Publico
em Satde,
2014

Como
propor¢ao do
gasto total em
saude (%)
Como
propor¢ao do
PIB (%)

Per capita,
PPP (valores
constantes
2011 $)
Camas de
Hospital (por
1,000
pessoas), 2000-
2003

Gasto Publico
em educacdo
como
proporgao do
PIB, 2010-
2014 (%)
Gasto
Publico em
educagdo,
total (% of
governmen

t

expenditure

), 2014

Gasto
Puablico por
estudante,
ensino
primario
(% of PIB
per capita),
2014

Gasto
Pablico por
estudante,
ensino
secundario
(% of PIB
per capita),
2015

Gasto
Publico por
estudante,
ensino
superior (%
of PIB per
capita),
2015

2.7

1.137

4.1

53

153

14.4

21.3

16.3

46

3.8

1.318

2.7

59

16

20

21.6

29.5

49.5

3.9

1.749

2.6

4.5

18.9

15.9

16.8

18.6

75.1

5.4

962

1.1

4.5

15

16

20.2

72.7

6.8

1.389

7.2

234

24.6

252

352

95.6

10.6

2.475

49

12.8

nd

49 4

522

23

473

0.5

29

24.1

10.1

5.1

18.1

51.8

33

1.122

4.7

19.1

14.9

16.4

41.6

73.2

5.9

1.677

2.5

3.6

13

6.2

9.2

18.8

60.6

33

656

1.4

17.6

13

14.3

10.1

71.2

6.1

1.792

1.9

43

14.9

8.5

9.9

18.5

Fonte: World Develgpment Indicators (http:/ /data.wotldbank.otrg/products/wdi).
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A tabela demonstra, como regra, que paises como Uruguai, Cuba® e Costa Rica gastam mais da sua ren-
da em bens publicos como saiude e educacdo. Podemos ver também como esses gastos sao desiguais entre
niveis distintos de ensino, com um gasto proporcionalmente maior per capita no ensino terciario do que no
primario, o que pode ser interpretado como uma prioridade de investimento nas elites em relacdo a outros
grupos sociais. Deve-se enfatizar, mais uma vez, que esta ¢ uma medida de alocagdo de recursos publicos,
que pode ser um bom indicador do balanceamento entre o poder e as prioridades politicas; contudo, ela diz
pouco sobre como essa alocagio afeta no efetivo bem-estar das sociedades.

5.2 Segundo Nivel: o impacto das agées governamentais

O segundo nivel do interesse publico na perspectiva do desenvolvimento humano ¢ aquele relacionado
ao impacto das acOes governamentais na autonomia das pessoas. Esse é o campo tradicional das estatisticas
de desenvolvimento humano, notadamente o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).> Com base em
criticas enderecadas a Teoria da Justica, de John Rawls — especialmente por escritos de Amartya Sen —, de
que a alocag@o de recursos ¢ um indicador imperfeito do bem-estar humano, esse nivel enfoca os impactos
do provimento de bens publicos. Sua inten¢io ¢ entender como as capacitagdes sio distribuidas entre os
individuos em uma determinada sociedade. Uma vez que esse segundo nivel reflete o modo tradicional do
entendimento sobre o desenvolvimento humano, ele pode ser entendido como a aproximagao seniana do
tema.

O interesse publico também diz respeito a eficiéncia e a responsabilidade no provimento de bens publi-
cos. Ha uma longa lista de problemas que podem afetar a relacao estreita entre a alocagio de recursos para
esse provimento e a sua efetiva entrega. Estdo na lista: corrupgao, paternalismo, ineficiéncia administrativa,
falta de transparéncia, responsabilidade fiscal e planejamento, dentre outros. Nesse nfvel, busca-se suprimir
esses problemas para que os governos modifiquem, de fato, o bem-estar de suas populagdes.

Considerando-se os dados da Tabela 2 (afetos a esse segundo nivel de interesse publico na comparagao
entre esses paises), percebe-se diferenca de 0.2 pontos no IDH entre o melhor pafs ordenado, Chile, e o
piot, Guatemala. Isso pode ser verificado concretamente em diferencas como expectativa de vida ao nascer
(quase 10 anos), populagdes sem acesso a saneamento (35% de disparidade) e maior subnutri¢do infantil na
Guatemala (44.7%).

| AR | BR | co | co | cR | cu | o | mx | Pa | PE | Uy |

PIB per
capita, PPP
(constante
2011
internacional
$), 2015
Indice de
Desenvolvime
nto Humano,
2016

20945 14.145 21.665 12.762 14.006 7.455  7.063 16383 19.470 11.295 19.148

0.827  0.754  0.847 0.727 0776 ~ 0.775  0.640 0.762  0.788  0.740  0.795

> Embora Cuba tenho sido actescentada nas tabelas para efeitos de comparacio — considerando possuir niveis acima da média
na América Latina para as métricas nos trés niveis aqui desenhados —, vale reforcar que a democracia é¢ um pressuposto de ambas
as abordagens que construimos para o interesse publico.

»  Uma relagdo entre interesse publico ¢ IDH pode ser encontrada em PAMPLONA, Leandro. Boa administra¢io, interesse

publico e indice de desenvolvimento humano. Inferesse Priblico, Belo Hotizonte, ano 13, n. 67, p. 187-201, maio/jun. 2011.
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| AR | BR | c@ | co | cR | cu | o | mx | pa | PE | Uy |

Expectativa de
vida ao nascer,
2015

Taxa de
mortalidade
infantil, 2015
(por 1000
nascidos
Vivos)

Taxa de
mortalidade
abaixo de 5
anos, 2015

Taxa de
fertilidade
total
(nascimentos
por mulheres),
2010-15

Populagao
com acesso a
saneamento
(%), 2014-15
Subnutrigao
(moderada ou
severa) de
criangas
menores de 5
anos, 2010-15
(%)
Criangas de 1
ano sem
imunizagao,
2014 (%)
DPT
Measles

Incidéncia de
anemia
infantil (% de
criangas
abaixo de 5
anos), 2016
Incidéncia de
anemia entre
mulheres
gravidas (%),
2016

76.5

12.5

23

96.4

8.2

22

29

74.7

14.6

16.4

1.8

82.8

7.1

25

37

82

8.1

1.8

99.1

1.8

20

27

74.2

13.6

159

1.9

81.1

12.7

27

27

79.6

8.5

9.7

1.9

94.5

5.6

29

25

79.6 72.1

4 243

5.5 29.1

1.6 33

93.2 63.9

7 46.5

33

29 37

29 25

77

11.3

13.2

23

85.2

13.6

10

28

20

77.8

14.6

17

2.5

75

10

10

29

27

74.8

13.1

16.9

2.5

76

14.6

32

26

77.4

10.7

10.1

96

10.7

23

31
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AR|BR|CL|CO|CR|CU|GT|MX|PA|PE|UY|

Anos médios
de
escolaridade,
idade 25+,
2015
Taxa de
alfabetizagao,
15-24 anos,
2010-2016
(%)
M
F

Taxa de
Alfabetizagao
adultos, (%
acima de 15
anos) 2010-
2016

M

F

Programme
for
International
Student
Assessment
(PISA), 2015

Matematica
Literatura
Ciéncia
Reprovacoes,
ensino
primario, total
(% matriculas
totais), 2015
Incidéncia de
pobreza US$
3.20 por dia
(PPP) (% da
populagao),
2014-2015

Parcela da
renda dos 20%
mais pobres,
2014-15

Parcela da
renda dos 20%
mais ricos,
2014-15

9.9

99.1
99.5

98.04
98.1

409
425
432

2.1

4.5

4.8

30.8

7.8

98.4
99.2

91.4
92.1

377
407
401

8.7

9.3

3.6

40.5

9.9

99
99.1

96.4
96.2

423
459
447

3.6

3.1

4.8

38

7.6

98.1
98.9

94.1
94.4

391
425
416

23

13.1

3.6

44.5

8.7

99
99.2

97.3
97.5

400
427
420

3.1

4.2

4.3

36.7

11.8

99.8
99.9

99.7
99.8

nd
nd
nd

0.6

nd

nd

nd

6.3

95.5
933

86.7
76.4

nd
nd
nd

9.7

253

4.4

384

8.6

98.9
99

95.5
93.5

408
423
416

0.8

11.8

5.1

39.7

9.9

98
973

94.7
93.5

nd
nd
nd

2.6

3.5

393

99.1
98.7

97.2
91.2

387
398
397

32

9.3

4.6

334

8.6

98.6
99.2

98.2
98.9

418
437
435

4.6

1.4

5.1

30.8

Fonte: World Development Indicators (http://data.wotrldbank.org/products/wdi), Human Development Report
(2013) e UNICEF (2014).

E possivel, também, ver os resultados das prioridades dos paises em termos de taxa de imunizagio infantil e

incidéncia de anemia entre criancas e mulheres. Quando comparamos os anos médios de escolaridade entre os

paises, vemos com clareza como a educagio estd longe de ser uma prioridade no Brasil e o resultado histérico
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disso é que seus adultos, com mais de 25 anos, tém em média apenas 7,8 anos de estudo (ganhando apenas
da Colémbia e Guatemala). Vale a pena enfatizar que, enquanto o primeiro nivel de interesse pablico reflete
apenas a dimensao dos recursos, o segundo foca nos resultados que esses recursos sao capazes de gerar.

5.3 Terceiro Nivel: o “desenvolvimento como comumnidade”

O terceiro nivel do interesse publico na perspectiva do desenvolvimento humano ¢ aquele relacionado
4 cOmo as Pessoas tratam umas as outras € como as institui¢oes interferem nesse tratamento. Para além do
elemento justificador da razdo publica, fala-se aqui em aspectos motivacionais relacionados a comumnidade.
Pode-se encontrar esse nivel em alguns comportamentos da sociedade civil (incluindo homicidios e aci-
dentes de transito), e também em politicas publicas, como aquelas relacionadas a arquitetura dos espagos
publicos e da promoc¢ao da cultura popular. Tem-se, nesse nivel, a expectativa de que, nas sociedades onde
héa uma preocupacio com os seus individuos, serdo desenvolvidas leis ¢ institui¢des que dardo forma a senti-
mentos como prote¢do, compaixao e equidade de uns para com os outros, assim como a prépria sociedade
civil encarregar-se-a de prover bens publicos. Esse terceiro nivel, por associado ao trabalho de Martha Nus-
sbaum®, pode ser entendido como a aproximagio nussbaumniana do tema.

Enquanto Rawls, ao tratar da “razio publica”, foca em principios constitucionais, Martha Nussbaum®’
preocupa-se com a lista de capacitagoes fundantes desses principios — nos termos que aqui eXpomos,
poder-se-ia dizer, pré-constitucionais — e em como os governos podem realizar, proativamente, a pro-
mocio de “emocbes publicas”. A natureza institucional das emog¢des publicas pode ser vista ndo apenas a
partir do provimento de bens publicos, mas em como as sociedades revelam seus valores compartilhados
de igual respeito, afeto ou mesmo compaixdo e altrufsmo em suas vidas cotidianas. O desenvolvimento (e
sua medida) deve ser sobre as pessoas entendendo as pessoas 1o como meios para seus interesses pessoais,
mas como fins em si mesmas.

E dificil encontrar varidveis para demonstrar sentimentos, emogdes publicas ¢ 0 modo como as pessoas
tratam umas as outras. Em termos gerais, porém, alguns indicadores podem ser usados, como aqueles que
aparecem na Tabela 3: taxas de homicidio, acidentes automobilisticos fatais (especialmente com pedestres),
populac¢io carceraria e o nivel de desigualdade economica.

% NUSSBAUM, Mattha. Political emotions: why love matters for justice. Cambridge: The Belnak Press of Harvard University Press,
2013.

> NUSSBAUM, Martha. Frontiers of justice: disability, nationality, species membership. Cambridge: The Belnak Press of Harvard
University Press, 2006. p. 222.
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Indice de

Gini, 2015- 42.4 51.3 47.7 50.8 48.7 nd 48.3 43.4 50.4 43.8 39.7
2016

Taxa de

homicidios

por 100 mil 6.5 26.7 3.6 26.5 11.8 4.7 31.2 16.3 11.4 72 8.4
pessoas,2014-
2015

Taxa de
mortes no
transito por
1000 000
habitantes/OM
S, 2013

Taxa % de
mortes de
pedestres no
transito, 2013
Taxa de
populagao na
prisao (por
100.000
habitantes/ICP
R), 2018
Indice de
Liberdade da
corrupgao/Fun
dagao
Heritage (0-
100), 2017
Indice de
Tolerancia e
Inclusao do
2017 Social
Progress
Index

13.6 234 12.4 16.8 13.9 7.5 19 123 10 13.9 16.6

10 20 39 29 32 39 51 30 41 24 15

186 325 233 226 374 nd 136 165 390 267 321

38 33 71 40 55 42 28 30 41 39 70

7276 6834 7276 58.03  69.86 0 4772 5292 6296 54.05 80.18

Fonte: Heritage Foundation (http:/ /www.heritage.org), World Development Indicators (http://data.worldbank.
org/products/wdi).

Utilizando esses dados, percebe-se que as sociedades latino-americanas possuem, em média, ndo somen-
te alto nivel de desigualdade econdmica, mas também de outras formas de desigualdade que se manifestam
em indicadores de quebra de uma harmonia basica social, como por exemplo o que trata de uma alta pro-
porcdo de homicidios, notadamente no Brasil, Colémbia e Guatemala, o que sugere baixo nivel de desen-
volvimento como comumnidade, considerando-se a facilidade com que as pessoas matam umas as outras.
Também a falta de uma estrutura institucional que fomente a tolerancia e inclusio em varios desses pafses
pode ser vista como tendéncia de manutengio de um conflito politico que pode se manifestar em corrup¢io
e criminalidade. Isso ¢ bastante sugestivo, também, de um baixo indice de interesse publico considerando

este terceiro e necessario nivel de seu entendimento.

Embora o objetivo deste texto nao seja fornecer um indice pleno para indicar o “desenvolvimento
como comummnidade’, na tentativa de ilustracio da questio sob uma perspectiva de desenvolvimento humano,
pode-se pensar no desenho de uma métrica que considere os trés niveis de interesse publico, a partir dos
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parametros expostos.

Tomando-se dados como gastos com saude em propor¢ao do PIB (como representativo do primeiro
nivel), a taxa de mortalidade antes dos cinco anos e reprovagdes no ensino primario (como representativo
do segundo nivel) e a taxa de homicidios por 100.000 habitantes (como representativo do terceiro nivel),
chegar-se-ia — normalizando as variaveis, harmonizando-as para que estejam todas indicando numeros
maiores para um grau de interesse publico maior e usando uma média aritmética para agrega-las —, em um
resultado como o apresentado no Grafico 1, elaborado pelos autores.
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Os resultados apontam que o grau de interesse publico aferido nesse conjunto de pafses é maior em
Cuba, seguido de Costa Rica, Uruguai, Chile e Argentina. No outro extremo, encontramos com baixo grau
de interesse publico o Brasil e a Guatemala.

Um indice como o exposto nao apresenta uma proposta definitiva, mas vale para o efeito de nos imbuir
com diferentes percepgdes sobre o interesse publico enquanto critério de desenvolvimento humano. E so-
bre como diferentes Estados (e suas sociedades) tém lidado com o seu substrato mais elementar: as pessoas.

6 Consideracgoées finais

O interesse publico constitui o Estado. E o fundamento que une as pessoas a um governo comum, com-
preendendo aquilo que podemos chamar comumnidade: um senso de vida em comum sustentado em valores
coletivos e relacionado a um plexo de sentimentos morais que fazem parte da estrutura das sociedades.

Podem-se realizar duas abordagens sobre o interesse publico: uma abordagem estrita, em que o interesse
publico é apenas um desenvolvimento juridico, relacionado a realizagdo de direitos e liberdades basicas; e
uma abordagem abrangente, na qual se acresce a esse desenvolvimento juridico a perspectiva do desen-
volvimento humano, aproximando o Direito a Economia do Desenvolvimento, especialmente a partir da
fundac¢io conceitual elementar da chamada Abordagem das Capacitagoes.
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Este texto desloca o eixo do interesse publico da comunidade juridica para essa comunidade em sentido
abrangente. Ou, em ultima anélise, para esse conceito de comumnidade, a0 demonstrar que o interesse publico
¢ um importante ingrediente para o desenvolvimento humano. Nessa visdo de prosperidade (desenvolvi-
mento), ver o outro no exercicio de sua realizacdo importa tanto quanto a eficacia do catilogo de direitos e
liberdades a ele disposto, inclusive porque aquela realizagio é condicdo dessa eficacia.

Se, em nivel micro, o interesse publico tem a ver com o igual respeito, o afeto e comportamento tole-
rante que uns cidadaos oferecem aos outros, em nivel macro ele refere-se as prioridades dos governos e do
impacto distributivo e eficiente de uma grande gama de politicas publicas. De tal modo, importam as a¢oes
do Estado (sendo desejavel aproximar o nexo de causalidade entre elas e a sua efetiva contribuicdo para a
emancipag¢do das pessoas) e importam as a¢oes das pessoas (sendo desejavel também que essas, sentindo-
-se responsaveis por si e pelos outros, busquem causalidade aquilo que é construido em sua volta). Estado,
institui¢des e pessoas devem exercer um papel multiplicador na expansao do circulo que imbrica o “todos
n6s” com o “cada um de nés”.

Este artigo sugere um entendimento da nog¢ao de interesse publico na perspectiva do desenvolvimento
humano, assim, em trés diferentes niveis: o das a¢des governamentais (ligado ao uso dos recursos publicos);
o do impacto das a¢des governamentais (ligado ao resultado entregue no uso dos recursos em favor das
capacidades humanas); e o do “desenvolvimento como comumnidade’ (ligado a0 modo como as pessoas tra-
tam umas as outras). Ao fim, percebe-se que todos esses niveis importam para o desenvolvimento humano,
deixando-se exposta a conclusao de que, em uma métrica adequada que evolua de sua concepcio usual, o
desenvolvimento humano deve ter o interesse piblico também como um critério. Dito de outro modo: a
comumnidade ¢ uma importante dimensao do desenvolvimento, a qual, por niao pode ser deixada de lado, deve
aparecer em suas equagoes.

Porquanto ndo ha concepgao de ser senio a de ser com os outros, evoca-se um desenho de uma métti-
ca, na qual o interesse publico é levado, especificamente, em consideracdo. Se sua incipiéncia ainda nao lhe
fizer um indicador adequado do interesse publico como critério do desenvolvimento humano, langa ele, ao
menos, um importante instrumento de debate na comunidade académica e em geral sobre o quanto nos
estamos prestando aten¢do naquilo que, em ultima analise, deveria estar gravado no cristal atomico das so-
ciedades: a contribui¢dao do todo para o cada um; e do cada um para o todo.
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Resumen

Este analisis tiene como objetivo comprender que factores emanados de la
pobreza multidimensional tienen un efecto en la usabilidad de los servicios
de e-gobierno. Por lo tanto, se clasificaron los indicadores de la pobreza
multidimensional a través de las dimensiones de éxito del e-gobierno (in-
fraestructura e infoestructura), construyéndose un diagrama causal con los
indicadores identificados en esta revision como causales del incremento o
decremento en el uso del e-gobierno convirtiéndolos en variables explicati-
vas a través de la metodologfa de dinamica de sistemas, lo cual pueda faci-
litar el andlisis de escenarios previos al disefio y/o ejecucién de una politica
publica para favorecer la implementacion del e-gobierno. La originalidad del
estudio radica en el analisis de la pobreza que es un elemento causal para
el surgimiento de factores que inhabilitan a la ciudadanfa a hacer uso de
los servicios publicos electrénicos, la pobreza regularmente es abordada en
materia de TIC como un elemento que de facto genera exclusion, pero no
solo se trata de sefialar a la pobreza como un fenémeno de exclusion y de-
cidirse por visualizar otros escenarios, debido a que la definicién de factores
que emanan de esta situacién podria permitir el disefio e implementacion de
politicas y estrategias que habiliten a la ciudadania a utilizar los servicios de
e-gobierno. Por lo tanto, se concluye en el desarrollo de un diagrama causal
que muestra diferentes factores de la infraestructura e infoestructura que
van limitando la usabilidad de los servicios puablicos brindados a través de
plataformas web (e-gobierno).

Palabras clave: Ciudadania.