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XXX| CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIV

Apresentacdo

GT —DIREITOS SOCIAISE POLITICASPUBLICASIV

O CONPEDI - CONSELHO NACIONAL DAS POS—GRADUAC}OES EM DIREITO,

consolidando sua atuagdo proativa em favor do avanco da pesquisa na area juridica, desde a
teoria do direito, aos mais inovadores ramos de estudo e aplicagdo juridica, promoveu o
XXXI Congresso Nacional do Conpedi — Um olhar a partir da inovagdo e das novas
tecnologias. De 27 a 29 de novembro de 2024, no qual foram apresentados variados trabal hos
cientificos, a partir de palestras, mesas redondas, artigos cientificos e painéis, que se
distribuiram por dezenas de grupos de trabalho (GTs) com ampla diversidade tematica. A
nos, Professor-doutor Jean Carlos Dias, do Centro Universitario do Pard (CESUPA) e
Professor-doutor Rogério Luiz Nery da Silva, da Escola da Magistratura do Estado do Rio de
Janeiro (EMERJ), coube a honrosa tarefa de conduzir os trabalhos do GT — DIREITOS
SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS IV, que ha anos se dedica & producdo de

conhecimento, desde a apresentacdo, analise e critica aos temas da maior indagacéo na érea
das prestagbes sociais, tdo necessarias a populagdo mais carente em paises de

desenvolvimento em curso e, principalmente, a area das Politicas Publicas, responsavel pelos
instrumentos, processos, procedimentos, ritos de implementacdo de planos, programas e
acoes para a efetiva entrega das mencionadas prestagdoes, mediante oferta de servigos
publicos eficientes e beneficios sociais efetivos, conforme os trabal hos que se seguem:

Os textos colacionados ao longo do presente volume se dividem em trés blocos tematicos,
organizados segundo sua apresentacdo e debate no Encontro Nacional do Conpedi. O
primeiro bloco, com trabalhos focados no DIREITO SOCIAL A SAUDE, tém-se os
seguintes trabalhos: no texto 1, Politicas Publicas de Inclusdo para as Novas Deficiéncias
Ocultas e Promocao da Igualdade — Uma Andlise da Fibromialgia, de Edna Raquel Rodrigues
Santos Hogemann, Roberta Soares Gusmdo dos Santos, quanto as politicas publicas de
salde, pela categorizacdo tradicional das deficiéncias de natureza oculta, em especia a
fibromialgia; no texto 2, A salide mental das maes atipicas e das criangas com deficiénciaem
tempos de desastres: uma andlise sob a 6tica das politicas publicas no Rio Grande do Sul, de
Joice Graciele Nielsson, Ana Luisa Dessoy Weiler e Renata Favoni Biudes, sobre o
atendimento a salide mental das criangas com deficiéncia e das chamadas “ mées atipicas’, no
contexto do desastre climético, ambiental e sanitario que assola o Rio Grande do Sul; no
texto 3, O direito a salde e as politicas publicas para pessoas com deficiéncia: impactos no



desenvolvimento social e educaciona sob as lentes da teoria das capacidades de Nussbaum,
de Priscila de Freitas e Renata Favoni Biudes, que sob prisma capacitivo nusbauniano,
aponta as possiveis fragilidades nos variados niveis de atencdo (salde, educacdo, sociais,
empregabilidade) quanto ao desenvolvimento social das pessoas com deficiéncia e sua
insercéo e permanéncia no mercado de trabalho; no texto 4, A utilizacdo da mediacéo
sanitéria como uma ferramenta de resolucdo de conflitos de pessoas com transtornos mentais:
andlise sobre a Rede de Atencéo Psicossocial (RAP), de Priscila de Freitas e Tuani Josefa
Wichinheski, que a partir da Rede de Atencéo Psicossocial (RAPS) no ambito do Sistema
Unico de Salide (SUS), analisaram como a mediacdo sanitaria na solucéo de conflitos
relacionados com o direito a salde de pessoas com transtornos mentais, no texto 5,
Reavaliacdo das politicas publicas e as comunidades terapéuticas: uma andlise do retrocesso
social nos termos da ADI 7.013/DF, de Lara Pereira da Silva, que andlisaa Lel de Reforma
Psiquiatrica (Lei Federal 10.216/2001) como paradigma da luta antimanicomial no Brasil,
com o banimento do isolamento como medida de tratamento em matéria de salde mental e
potencial conflito com a politica de incentivo & Comunidades Terapéuticas na Lei de Drogas
(LEI 11.343/2006). Pugna pel os argumentos cientificos no policy making e pela aplicagdo do
principio da vedacéo ao retrocesso social; no texto 6, Processo legislativo em reproducéo
assistida no Brasil: uma andlise do ambiente institucional e acesso, Lara Pereira da Silva,
guestiona o limitado acesso as Técnicas de Reproducdo Assistida (TRA) no Brasil — pais
lider em utilizac8o destes manejos, mas onde o plangjamento familiar (Lei 9.263/1996) ndo
disponibiliza suficientemente esse acesso aos menos favorecidos. O estudo analisa projetos
de lei em tramite voltadas a mitigar a inseguranca em matéria de reproducdo assistida, pela
sistematizacéo comparativa dos PL.

No segundo Bloco, sobre o DIREITO A CIDADE, A MORADIA E A ALIMENTACAO,
DIREITOS DO IDOSO E DIREITOS DA MULHER, tem-se, os seguintes trabalhos: no
texto 7, Programa Nacional de Apoio & Captacdo de Agua de Chuva (Programa Cisternas),
no contexto das cidades inteligentes, de Eneida Orbage de Britto Taguary , Catharina Orbage
de Britto Taguary Berino, Alan Bresciani Colle Bettini de Albuquergue Pati Lins, em que sdo
analisados 0s riscos que a inobservancia de conformidade e governanca, pelo Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), com repasses de
verbas publicas, inadequacdo da execucdo das tecnologias sociais e ineficacia das

capacitacdes sobre consumo consciente de agua, comprometendo o objetivo do programa e
risco de inexecucdo total ou parcial do contrato na captacdo de agua da chuva; no texto 8, Do
direito a cidade e o direito a moradia: um estudo de caso com enfoque na populacdo Beira
Trilhos, de Passo Fundo, de Ana Raguel Pantaledo da Silva, Adriana Fasolo Pilati , Ana Jilia
Cecconello Folle, em que a partir do conceito de cidade e dos chamados direitos urbanos
(direito a cidade e a moradia), investiga-se como a urbanizacéo desenfreada e a especulacéo



imobiliéria contribuiram para a crise habitacional e a exclusdo social no pais; no texto 9,

Cidades e etarismo: a inclusdo social das pessoas idosas nos espacos urbanos como politica
de envelhecimento digno, de Vitéria Agnoletto, Anna Paula Bagetti Zeifert e Ana Luisa
Dessoy Weiler, analisa 0s espacos urbanos e as condicdes oferecidas as necessidades

especificas das pessoas idosas, sem atencdo a vulnerabilidade, a dificultar a mobilidade e a
participacdo social e a implicar isolamento social - fator agravador de problemas de salide
fisica e mental, a elevacdo do custo de habitacéo, pelo processo de gentrificacdo, que

pressiona essa populacdo a deixar bairros onde viveram durante grande parte de suas vidas,
rompendo redes de apoio social; no texto 10, A invisibilidade das politicas publicas na
educacao para a pessoa idosa e suas consequéncias a salde mental e a qualidade de vida, de
Adriana Fasolo Pilati , Eliana Garcia de Carvalho, que analisa a falta de visibilidade das
politicas publicas voltadas a educacdo de idosos no Brasil e as consequéncias para a saude
mental e a qualidade de vida dessa populacéo, desde a educacdo ao longo da vida, como um
direito fundamental para a autonomia, inclusdo social e bem-estar dos idosos a relacdo com a
vulnerabilidade social, o isolamento e os riscos a saide mental; no texto 11, Relacdes
federativas e politicas publicas. estudo sobre o Programa de Aquisicéo de Alimentos, de Julia
Alfradique Leite, cujo artigo propde a analise do Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA), a partir das competéncias federativas no arranjo institucional do programa, ja que
visa ao atendimento a populacdo em situacdo de inseguranca alimentar e ao estimulo a
agricultura familiar, com regulamentacdo e financiamento da Uni&o e tem execucao variavel,
atribuivel aos estados e municipios; e no texto 12, Violéncia contra a mulher no Brasil: a
importancia da Lel Maria da Penha e politicas publicas para o empoderamento feminino, de
Edna Raquel Rodrigues Santos Hogemann, a autora investiga a violéncia contra a mulher no
Brasil, com foco na Lel Maria da Penha e em politicas publicas que promovem o

empoderamento feminino. Analisa-se a eficacia da LMP e identificam-se boas préticas de
politicas publicas que tém contribuido para a protecéo e o empoderamento das mulheres.

No terceiro bloco, acerca da TEORIA DE POLITICAS PUBLICAS, CONDIGOES
FORMAIS E MATERIAIS E ACESSO A JUSTICA, foram apresentados e debatidos os
trabalhos. no texto 13, Judicializacdo de politicas publicas e as possibilidades de solucdes
aternativas. estudo de caso sobre o Beneficio de Prestagdo Continuada, de Julia Alfradique
Leite, analisa-se o fendmeno da judicializacdo da politica publica no Brasil a partir do estudo
de caso do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), os impactos dessa judicializacdo na
politica publica e as possibilidades de solugbes aternativas. O controle judicial tende a
desconsiderar a complexidade da politica publica, resultando em sérios prejuizos a boa
governanca; no texto 14, A lei do superendividamento e a efetividade das politicas publicas
de protecdo ao consumidor bancério, de Emilio José Silva Mendes, José Antonio de Faria
Martos e Laura Samira Assis Jorge Martos, em que se discute aLei n° 14.181/2021, (Lel do



Superendividamento), e sua eficicia na protecdo ao consumidor bancario, investiga a
transformacéo das relacfes de consumo em contexto de consumo exacerbado e as protectes
legais conferidas ao consumidor, com especial énfase na hipossuficiéncia do consumidor; no
texto 15, A telepresencialidade como politica publica de acesso a justica, de Kairo Telini

Carlos, José Antonio de Faria Martos e Laura Samira Assis Jorge Martos, em que se avaiao
acesso remoto e seus acessorios como politica pablica que contribuiu para assegurar 0 acesso
ajustica, no contexto da pandemia de COVID-19. Investiga a evolucdo legal dessa pratica,
seus beneficios, desafios e limitacdes, a superar barreiras econémicas, geograficas e socias,
no texto 16, Transparéncia, governanca, controle social e democracia deliberativa: uma
andlise de referentes tedricos estruturantes de um controle de contas adequado ao estado
democrético de direito, de Renise Xavier Tavares e Saulo de Oliveira Pinto Coelho, como
estudo tedrico dos referenciais estruturantes dos conceitos e categorias sobre controle social e
controle de contras, com destaque a reduzida articulacéo entre esses controles, a fim de
instrumentar equipagem tedrica adequada a é&rea baseada em saberes juridicos e

extrajuridicos, como ciéncia politica, teoria da democracia e a ciéncia da administracdo; no
texto 17, Apoio ao controle social pelo controle de contas: uma revisdo indicativa da
literatura para entender o estado da arte no Brasil na perspectiva da democracia deliberativa,
de Renise Xavier Tavares e Saulo de Oliveira Pinto Coelho, em gue se mapeia as atuagdes
dos Tribunais de Contas quanto ao apoio e impulsionamento ao controle social — como
agenda do sistema de contas, nem sempre priorizada, mediante o estudo da atuacdo de 6rgaos
e entidades de controle a participacdo social no controle da administracdo publica,

confirmando que os Tribunais de Contas devem exercer um papel importante na promogao
do controle social, como repositorio de informacdes para a atuacdo da sociedade civil em
relacdo ao gasto publico; e, finalmente, o texto 18, Gestdo publica e politicas publicas: acdes,
estratégias e controle, de Catharina Orbage de Britto Taquary Berino e Daniel Machado
Berino, em que se discute “quem decide qual é a politica publicadavez?’, mediante a andlise
das acBes governamentais e das escolhas parlamentares que direcionam a agenda, a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, afim de melhor compreender as escolhas
da Administragdo Publica na formulacdo de politicas publicas no Brasil, face as escolhas
majoritarias, para o0 empoderamento dos cidaddos como atores e influenciadores no decision
making.

Certos de buscar cumprir o papel articulador das melhores iniciativas de fomento a pesquisa
juridica, em nome do Conpedi, vimos disponibilizar por meio deste volume 0 acesso a esses

contelidos para sua reflexao.

Desglamos aos muito prezados pesquisadores uma excelente leitural
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REAVALIA(;AO DASPOLITICASPUBLICASE ASCOMUNIDADES
TERAPEUTICAS: UMA ANALISE DO RETROCESSO SOCIAL NOSTERMOSDA
ADI 7.013/ DF

RE-EVALUATION OF PUBLIC POLICIESAND THERAPEUTIC COMMUNITIES:
AN ANALYSISOF SOCIAL RETROGRESSION UNDER THE TERM S OF ADI 7.013
| DF

Lara Pereirada Silva

Resumo

A Le de Reforma Psiquiétrica (Lei Federal 10.216/2001) € um paradigma representativo da
luta antimanicomial no Brasil e trouxe uma vedagdo ao tratamento de isolamento como

medida em matéria de salide mental, privilegiando o tratamento ambulatorial e a reducéo de
danos. Entretanto, recentes alteracfes legislativas demonstram um sentido contrério do

estabelecido na Reforma, como a previsdo da politica de incentivo & Comunidades

Terapéuticas na Lei de Drogas (LEI 11.343/2006). O presente trabalho, portanto, buscou

guestionar essas politicas sob dois vieses. O primeiro se trata da necessidade de observancia
de parémetros técnicos e cientificos no policy making. Ja o segundo se trata da vedacéo ao
retrocesso social. A hipétese € de que a politica de incentivo a estas comunidades ndo esta
em consonancia com estes dois parametros que, conforme demonstrado ao longo do trabal ho,
fazem parte da interpretacéo constitucional reconhecida pela Suprema Corte Brasileira. Para
Isso, foi realizado uma pesquisa quantitativa, com revisdo dos dispositivos legais que tratam
sobre 0 assunto e comparagdo com as decisdes judiciais analisadas. Ao final, foi possivel

perceber que o debate na érea esté pouco focalizado na observancia cientifica e no retrocesso
social, motivo pelo qual foi proposto uma reavaliacdo na politica com base nesses

argumentos.

Palavras-chave: Politica de drogas, Comunidades terapéuticas, Retrocesso social, Politica
publica baseada em evidéncia, Reforma psiquiétrica

Abstract/Resumen/Résumé

The Psychiatric Reform Law (Federal Law 10.216/2001) is a paradigm representative of the
anti-asylum struggle in Brazil and brought in a ban on isolation treatment as a mental health

measure, favoring outpatient treatment and harm reduction. However, recent legislative

changes have shown the opposite of what was established in the Reform, such as the

provision of a policy to encourage Therapeutic Communities in the Drug Law (LAW 11.343
/2006). This paper therefore sought to question these policies from two angles. The first isthe
need to observe technical and scientific parameters in policy making. The second is the

prohibition of social regression. The hypothesis is that the policy of encouraging these

communities is not in line with these two parameters which, as demonstrated throughout the
work, are part of the constitutional interpretation recognized by the Brazilian Supreme Court.
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To this end, a quantitative study was carried out, reviewing the legal provisions that deal with
the subject and comparing them with the court decisions analyzed. In the end, it was possible
to see that the debate in the area has little focus on scientific observance and social

regression, which is why a re-evaluation of the policy was proposed based on these
arguments.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Drug policy, Therapeutic communities, Social
backlash, Evidence-based public policy, Psychiatric reform
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1. Introducao:

Este trabalho focaliza a questdo das Politicas Publicas de incentivo as
Comunidades Terapéuticas no Brasil sob o viés da vedagdo do retrocesso social e da
necessidade de observancia de parametros técnicos cientificos, propondo, ao final, uma
reavalia¢do da Politica. De forma sintética, a politica de satide mental caminhou para um
local de humanizagao ¢ tratamento ambulatorial, conceitos chave da luta antimanicomial.

A partir disso, diversos dispositivos foram postos em vigéncia no pais poés
Constituicao de 1988. O mais emblematico deles, a Lei da Reforma Psiquiatrica, busca
coibir a pratica de isolamento e asilamento como praticas de tratamento em satide mental.

Entretanto, quando ha analise de recentes alteragdes legislativas que buscam
estruturar uma politica publica de drogas, ¢ possivel notar um significativo retrocesso
nessa questdo. No presente trabalho, o retrocesso social ¢ materializado pelas
Comunidades Terapéuticas, casas ou centros de recuperacdo que se baseiam no
isolamento e abstinéncia como métodos de cura. Em 2019, houve previsdo das
Comunidades Terapéuticas na Lei de Drogas, com posterior estruturacao das
Comunidades através do Plano Nacional de Drogas.

A vedagdo ao retrocesso social ou Efeito Cliquet ¢ um viés interpretativo dos
direitos fundamentais que busca assegurar que os avangos em matérias de direitos
humanos nao podem retroagir. Seria, nestes termos, afirmar que uma vez que o Estado se
compromete a garantir uma determinada protegdo, ndo poderia voltar atras. E sob tal
perspectiva que se questiona a previsao das comunidades terapéuticas como escolha em
politicas publicas, principalmente em comparagdao com a lei de reforma psiquiatrica.
Além disso, o presente trabalho pretendeu questionar a escolha de politicas publicas em
relacdo as Comunidades Terapéuticas.

Para isso, foi realizada pesquisa qualitativa com foco na identificagdo das
alteracOes legislativas recentes no campo. A partir dessas pesquisas, foi realizado
comparacao com legislagdes anteriores, bem como com duas a¢des do Supremo Tribunal
Federal.

Ao final, pode-se concluir pela necessidade de reavaliagdo da politica publica de
incentivo as comunidades terapéuticas sob o viés do retrocesso social e da necessidade de

utilizagao de parametros técnicos e cientificos.
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2. Avaliacao de Politicas Publicas e Policy-Making baseado em evidéncias: Um
reconhecimento da ADI n° 6.421 de 2020

O modelo de Ciclo de Politicas Publicas ¢ um modelo classico no campo de
publicas que, de acordo com Vasquez e Delaplace divide a vida de uma politica em sete
estagios ou processos. (VASQUEZ, 2011) A avaliagdo ou reavaliagdo seria a iltima dessas
fases.

De acordo com Howllet et all, o conceito de avaliacdo de politicas publicas se
refere, em termos amplos, ao estagio do processo em que ha determinacao de como uma
politica de fato estd funcionando na pratica. Ela envolve, nessa perspectiva, a avaliacao
dos meios que sdo empregados e dos objetivos que sdo atendidos. Sendo assim, a partir
da andlise, o problema e as solugdes que ela envolve podem ser totalmente repensados,
com uma retomada aos estagios iniciais do ciclo de politicas publicas ou com a
manutengao da situacao. (HOWLETT; PERL; RAMESH, 2009. pag. 199)

Para fixar pardmetros na avaliagdo, o pensamento em matérias de politicas
publicas evoluiu, ao longo das tltimas décadas, para um reconhecimento dos objetivos
politicos inerentes a avaliagdo que, dessa forma, sera dotada de subjetividade. Logo, ha o
reconhecimento de que, para se extrair ao maximo da analise de uma policy, deve-se
sopesar ndo s seu funcionamento formal, mas também as forgas politicas que a cercam.

Ademais, também ¢ interessante conceber politicas publicas como um processo
constante de aprendizado, enxergando a fase como uma fonte de insights cognitivos sobre
uma determinada questao, motivo pelo qual essa concepgao compartilha similitudes com
a concep¢ao do policy-making como processo de tentativa e erro. Na intenc¢do de
aperfeicoar a aprendizagem sobre a arte de fazer e refazer politicas publicas, alguns
analistas popularizaram a ideia do policy-making baseado em evidéncias. (HOWLETT;
PERL; RAMESH, 2009. p.110)

Isto ¢é, fazer politicas publicas baseadas em evidéncias seria, com foco na
aplicacdo da racionalidade e na evitacao de erros ciclicos, privilegiar, de acordo com
Sanderson, o aprendizado advindo das experiéncias anteriores, aplicando de forma
direcionada as recentes técnicas de resolucdo de antigos e novos problemas.
(SANDERSON, 2003)

No ambito das politicas em saude publica baseadas em eviéncia, Richard Pae Kim
afirmou que os elementos de uma politica publica estardo baseados em evidéncias na
medida em que: “(i) incluam no processo decisério a preparagdo € a comunicacdo de

dados de forma eficaz e com o uso de ferramentas analiticas; (ii) durante e apos a
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execugdo, o rastreamento, a fiscalizagdo, a avaliacdo e a reavaliacdo das politicas
escolhidas sejam realizadas sempre observando todas as evidéncias possiveis.” (PAE
KIM, 2024)

Com a politica publica implementada, a reavaliagdo ¢ o momento adequado para
mensurar os impactos daquela politica, inclusive para avaliar o nivel de observancia de
evidéncias. A avaliacdo de eficacia, por exemplo, consiste em confrontar os objetivos do
programa com o que ele realmente estd fazendo. Com base nas constatacdes acerca do
fluxo de resultados esperados e reais, pode-se sugerir mudangas, a manutenc¢ao ou o fim
da politica publica, o que consiste no fim maior do prdéprio processo avaliativo.
(HOWLETT; PERL; RAMESH, 2009. p. 208-210)

De qualquer forma, ¢ essencial que se tenha em mente que, para fazer sentido, a
politica publica deve estar alcancando, pelo menos em algum nivel, os seus objetivos
propostos. Além disso, nos termos da proposicdo de aprendizado por meio do policy-
making baseado em evidéncias, ¢ possivel construir um pensamento, a que se filia o
presente trabalho, que utilize a avaliacdo de eficacia através das evidéncias coletadas, que
devem estar presente em todos as fases do Ciclo de Politicas Publicas, desde a formagao
de Agenda até a constante reavaliagao.

Inclusive, a avaliacdo também poderd ser realizada, de forma excepcional, pelo
Judiciario. Sobre isso, ¢ interessante pensar no Julgamento da Medida Cautelar da ADI
n° 6.421 de 2020, em que a Suprema Corte reconheceu a “necessidade de observancias
de normas e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizacdes e
entidades internacional e nacionalmente reconhecidas” (BRASIL, 2021) quando da
responsabilizacdo de agentes publicos.

Ou seja, foi reconhecido pela Suprema Corte Brasileira, durante a emergéncia
global da COVID e no bojo de uma A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, o viés cientifico
como condi¢do central na interpretacdo de direitos (NUNES, 2023). Da analise da ADI,
¢ possivel enxergar o seguinte: durante o auge da Pandemia de COVID -19, foi editada a
Medida Provisoria de n°® 966/2020 para dispor sobre a responsabilizacdo de agentes
publicos por agdo e omissdo em atos relacionados com a emergéncia sanitaria. Dessa

forma, o Art. 1° e caput do Art. 2° da MP dispde o seguinte:

Art. 1° Os agentes publicos somente poderdo ser responsabilizados nas esferas
civil e administrativa se agirem ou se omitirem com dolo ou erro grosseiro pela
pratica de atos relacionados, direta ou indiretamente, com as medidas de:

I - enfrentamento da emergéncia de satde publica decorrente da pandemia
da covid-19; ¢



IT - combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da pandemia
da covid-19.

§ 1° A responsabilizagdo pela opinido técnica ndo se estenderd de forma
automatica ao decisor que a houver adotado como fundamento de decidir e
somente se configurara:

I - se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou
o erro grosseiro da opinido técnica; ou

II - se houver conluio entre os agentes.

§ 2° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso ndo
implica responsabilizagdo do agente publico.

Art. 2° Para fins do disposto nesta Medida Provisoria, considera-se erro
grosseiro o erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia,

imprudéncia ou impericia. (BRASIL, 2020)

Conforme ¢ possivel notar da leitura dos dispositivos, o escopo da MP foi reduzir
significativamente a incidéncia da responsabilidade civil e administrativa dos agentes
publicos. A afirmagdo advém em comparacdo com o Art. 37, paragrafo sexto da
Constituicdo que dispde que “As pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.” (BRASIL, 1988)

Nesse sentido, ao analisar a redagdo da MP, o posicionamento do STF foi no
sentido de reconhecer a constitucionalidade do dispositivo, conferindo interpretagao
conforme a Constitui¢ao para incluir a inobservancia de normas e critérios cientificos na

concepcao de erro grosseiro, fixando a seguinte tese:

A MP 966/2020, que dispde sobre a responsabiliza¢do de agentes publicos por
acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia da covid-19.
O STF decidiu que a MP ¢, em principio, constitucional, mas devera ser feita
uma interpretacao conforme a Constituicao.
Desse modo, o Plenario do STF deferiu parcialmente a medida cautelar para:
1) conferir interpretagdo conforme a Constituigdo ao art. 2° da MP 966/2020,
no sentido de estabelecer que, na caracterizagdo de erro grosseiro, deve-se
levar em consideragdo a observancia, pelas autoridades: a) de standards,
normas e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por
organizagdes e entidades internacional e nacionalmente conhecidas; bem como
b) dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengdo; e
2) conferir, ainda, interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 1° da MP
966/2020, para explicitar que, para os fins de tal dispositivo, a autoridade a
qual compete a decis@o deve exigir que a opinido técnica trate expressamente:
(i) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como
estabelecidos por organizacdes e entidades reconhecidas nacional e

internacionalmente;
(i1) da observancia dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengao.
Foram fixadas as seguintes teses:

1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violagéo ao direito
a vida, a satde, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a
economia, por inobservancia:
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i) de normas e  critérios  cientificos e  técnicos; ou
ii) dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengdo.
2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opinides técnicas
em que baseara sua decisdo tratem expressamente:
1) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como
estabelecidos por organizacdes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas; e
i) da observancia dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengao,
sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos.
Vale ressaltar que a MP ndo trata de crime ou de ato ilicito. Assim, qualquer
interpretagdo do texto impugnado que dé imunidade a agentes publicos quanto
a ato ilicito ou de improbidade deve ser  excluida.
STF. Plenario ADI 6421 MC/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 20 e
21/5/2020 (Info 978). (CAVALCANTE, 2024)

Logo, se a atuagdo do administrador que ndo observa parametros cientificos se
inclui na abrangéncia de erro grosseiro e pode ensejar a responsabilizacdo administrativa,
¢ possivel retirar da tese fixada que a atuagdo do administrador deve estar calcada em
normas, critérios cientificos e técnicos. Sobre isso, a concep¢ao de Sanderson em
Politicas Publicas baseadas em evidéncias se aplica e € necessario construir uma tradi¢ao
de policy making baseada em evidéncias para que haja respeito ao decidido pela Suprema
Corte.

Sendo assim, quando da reavaliacao, ¢ importante questionar em que medida a
politica avaliada estd em consondncia com o consenso cientifico apontado na area, certo
de que ha necessidade de observancia desses pardmetros pelo administrador como bem
reconheceu o STF.

O questionamento que pretende o presente trabalho ¢ se ha evidéncias cientificas
suficientes que sustentem a escolha pelas Comunidades Terapéuticas como Politica de

Drogas.

3. Politica de Drogas: As Comunidades Terapéuticas e o Retrocesso Social

Amarante, em “Asilos, Alienados e Alienistas”, ao tracar uma historia da
psiquiatria no Brasil, trabalha com a ideia de que a historia da psiquiatria brasileira ¢
indissociavel de uma historia de asilamento. Dessa forma, inicia linha do tempo com a
chegada da Familia Real Portuguesa e a preocupacao com a ordem e inauguragdo de um
“hospicio para pobres, de parias, indios, negros e degenerados”, utilizando o exemplo do
Hospicio de Pedro II, inaugurado no Rio de Janeiro na Praia Vermelha em 1852.

Ap6s, com a Republica, a Administragao Publica implanta um modelo de Coldnias
inspiradas em experiéncias europeias calcadas no trabalho e na convivéncia fraternal. Este

conjunto de medidas, de acordo com o autor, caracteriza a primeira reforma psiquiatrica
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no Brasil, que tem como escopo a implantacdo de modelos de colonias de assisténcia,
emergindo como exemplo a Colonia de Alienados do Engenho de Dentro no Rio de
Janeiro inaugurada em 1911.

Em continuidade, Amarante cita a Liga Brasileira de Higiene Mental, um
programa de intervengdo no espago social com caracteristicas eugenistas, racistas e
xenofobicas que se encontra, no campo da Criminologia, com as ideias da Criminologia
Positiva e Nina Rodrigues no Brasil. (CARVALHO, 2023, p. 165)

Por fim, trata da Privatizacao da Psiquiatria, o movimento dos Trabalhadores em
Satide Mental enquanto movimento social, que, em conjunto com um movimento
internacional antimanicomial, a assinatura da Declaragdo de Caracas pelo pais em 1990
e a articulag@o com outras formas de advocacy', culmina em uma mudanga de paradigma
no tratamento de saude mental no Brasil. (AMARANTE, 1994)

Representativa desse paradigma ¢ a Lei Federal 10.216 de 2001. Nesse
dispositivo, o modelo de internacdo psiquidtrica € tratado como subsidiario, com a
priorizacio de cuidado interdisciplinar da pessoa e evitando o isolamento. A vista disso,
em previsdao disposta no artigo quarto da Lei, em que a internacdo ¢ prevista como
absolutamente subsidiaria, o paragrafo segundo dispde todo o aparato interdisciplinar de
assisténcia, com inclusdo de servigos médicos, assisténcia social, psicologicos,
ocupacionais, lazer etc. (BRASIL, 2001)

Em 2003, através da Lei Federal n° 10.708, foi instituido o auxilio-reabilitagao
psicossocial para pacientes acometidos de transtornos mentais egressos de internagdes,
programa apelidado de “De Volta Para Casa”. O programa seguiu uma dire¢@o linear de
reestruturacdo das politicas publicas a partir da referida mudanga de paradigma.
(BRASIL, 2003)

Para fins de aplicagdo da Politica Publica, que possui o objetivo de reintegrar
socialmente individuos que sofreram com o isolamento das institui¢des manicomiais, sdo
instituidos requisitos cumulativos para obtencao do beneficio em seu Art. 3°. Dentre eles,
o candidato ao auxilio deve ser egresso de internagdo psiquiatrica cuja duragdo tenha sido
pelo menos dois anos. Entretanto, nos termos do paragrafo primeiro deste artigo, o tempo
de permanéncia em Servig¢os Residenciais Terapéuticos sera considerado para a exigéncia

temporal do inciso. (BRASIL, 2003)

' De acordo com Daniela Castro, o termo advocacy ¢é sindbnimo de atuar em defesa de algo, é o ato de
apoiar, defender ou pleitear por uma causa, ideia, grupo ou individuo.
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Assim, fica claro que o pais, em 2003, tinha ciéncia de uma associacdo das
Residéncias Terapéuticas com um modelo de asilamento, modelo este que a Reforma
Psiquiétrica buscou combater. Tanto ¢ que, buscou incluir o tempo de permanéncia em
institui¢des do tipo como objeto de politicas publicas destinado a vitimas do modelo
manicomial.

Entretanto, a partir de uma analise da evolugdo dos dispositivos que tratam sobre
Saude Mental, principalmente no que tange a questdo com drogas, ¢ possivel observar
que a combatividade ao asilamento sofreu, no minimo, grandes mitigacdes.

A Lei n° 13.840/2019 (BRASIL, 2019), por exemplo, instituiu uma nova Secao
no Capitulo IT da Lei 11.343/2006, a Lei de Drogas (BRASIL, 2006). A Secao,
denominada “Do Acolhimento em Comunidade Terapéutica Acolhedora”, trata da oferta
de projetos terapé€uticos ao dependente de drogas.

A mesma Lei inclui a previsao de uma nova Politica basilar para a Lei de Drogas:
o Plano Nacional sobre Drogas. O “Plano” atual foi aprovado em 2022 através da
Resolugdo de N° 8, de 27 de setembro de 2022. (BRASIL, 2022)

No Quadro 09 do Plano, ao tratar do Objetivo Estratégico 3 ¢ prevista a Ampliagao
de oferta de vagas em Comunidades Terapéuticas, trazendo o Indicador de ampliacao de
pelo menos 5.000 vagas. Importante salientar que, o Objetivo Estratégico 03 ¢ “Promover
a integracdo entre as politicas de cuidado, tratamento e reinser¢do social de usuarios e
dependentes de alcool, tabaco e outras drogas e as politicas setoriais, na perspectiva da
promocao e garantia dos direitos.” Além disso, dentre as causas tratadas pelos referidos
objetivos, a Politica elenca “sofrimento de transtornos mentais e comportamentos nao
tratados”

O modelo vigente na maior parte dessas Comunidades, ¢ baseado na vontade de
mudanca individual, no suporte mutuo, na fé e na abstinéncia. Isso significa dizer que,
para pessoas com adicdo a drogas, o formato de “libertacdo” do vicio que causa
sofrimento ¢ o da abstencdo. A proposta desses espagos ¢ a de ruptura com o modo de
vida anterior, o que implica a nova vivéncia da fé¢ e do espago de forma massiva, com
limitagdes de atividades, interagdes interpessoais, sexo e diversas outras atividades que,
para o recuperando, poderiam ser considerados nocivos para o fim maior: a recuperagao.

Carly Machado nos apresenta duas espécies do género Comunidades Terapéuticas.
A primeira ¢ o Minnesota, onde se encontra abrangido o modo de acdo dos primeiros
grupos de Alcoolicos Anonimos e os seus 12 passos. Ja o Modelo Synnamon tem uma

proposta de corrigir comportamentos desviantes a partir de novas formas de convivio.
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Esses espacos sao inspirados em um prototipo criado no pds-guerra do Reino Unido, que
possuia como objetivo tratar as consequéncias psiquicas experimentadas pelos ex-
soldados. E possivel observar que, originariamente, o modelo Synamon possuia como
fundamento a ideia de ser tratado e entendido por um igual, por aquele que experienciou
as mesmas dores e dificuldades, trazendo, ao final, o tratamento para uma leitura
horizontal e coletiva. (MACHADO, 2023)

Como demonstrado através das alteracdes legislativas, as Comunidades
Terapéuticas ou Centros de Recuperacdo estao assumindo papel de destaque na discussao
de Politicas Publicas de Drogas e, em Relatorio do IPEA sobre o assunto, ¢ possivel
observar que o perfil das Unidades Terapéuticas ¢ de grande maioria crista, certo que pelo
menos 40% seguem o segmento pentecostal. (BRASIL, 2017)

Para Carly Machado, entretanto, o crescimento dessas Comunidades esta

associado a hiperatividade de diversos campos estatais, dentre eles o Direito Penal:
(...) o que sustenta a existéncia de tantas Comunidades Terap&uticas hoje no
Brasil nao ¢ apenas a auséncia de equipamentos de satide mental para
tratamento da adic¢do, mas a presenga ativa do estado na criminalizagdo de

territdrios e pessoas por meio de sua abordagem politica da questdo das drogas,
e os efeitos asfixiantes dessa politica, dentre eles o encarceramento em massa.

Minayo e Ribeiro, de outro modo, em pesquisa que abordou a relagdo entre
Religido e Recuperagao no Complexo de Manguinhos, ao realizar entrevistas com pessoas
com histérico de dependéncia de drogas, puderam observar a producao do discurso no
sentido da valorizagao do proprio esfor¢o e do controle realizado:

“O homem por si proprio nao consegue vencer [a luta pela reabilitagdo do uso

de drogas], eu tentei por varias vezes com as minhas proprias forcas vencer
essa batalha, mas ndo conseguia. Eu s6 consegui através do senhor Jesus”. (R)

“A inica coisa que me mantém distante das drogas € eu ter a certeza de que eu
estou sendo fiscalizado por Deus”. (L)

A recuperacdo de M se deu em uma CT ‘ndo oficial’, na casa de um pastor, em
local afastado de sua comunidade. Ele ficou “confinado, mas por livre e
espontanea vontade” e seu tratamento consistiu no exercicio de oragdes:

“Eu ia, dobrava o meu joelho, eu orava, e pedia a Deus, e Deus foi trabalhando
naminha vida [...]. E por incrivel que parega, depois de sete anos usando crack,
fiquei quinze dias 14 dentro daquele centro de recuperagao, € coisa excepcional,
ndo tem condi¢des de nenhum usuario de crack ficar livre da dependéncia com
quinze dias”. (RIBEIRO e MINAYO, 2015)

Entretanto, uma das supostas problemadticas reside no fato de que o retorno a
utilizagdo de Comunidades Terapéuticas como instrumento de atuacdo em matéria de
tratamento a adi¢do, apds um avanco significativo representado pela Reforma

Psiquiatrica, representa um retrocesso social.
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Sobre o assunto, ¢ interessante trazer a tona a constru¢ao da Teoria do Efeito
Cliquet ou Nichtumkehrbarkeitstheorie. Para esta teoria, os avancos em matérias de
Direitos Humanos estdo submetidos a uma cldusula de irrevogabilidade, ndo retorno ou
proibi¢ao do retrocesso. Sobre isso, Flavio Martins afirma que “a proibi¢ao do retrocesso
consiste na vedagao aplicada ao legislador e ao administrador de reduzir o nivel dos
direitos econdmicos, sociais e culturais de que goza a populacdo.” (MARTINS, 2019. P.
1.221)

De outra forma:

“a proibicao do retrocesso pode ser entendida [...] como uma vedagdo as
normas ¢ medidas estatais que, por debilitar ou retrair o nivel de prote¢ao
outorgado, reinstauram obstaculos para a satisfacdo de suas necessidades
basicas, ou, em termos mais amplos, fazem renascer obstaculos de carater
econdmico e social que limitam de fato a liberdade e a igualdade das pessoas,
e impedem o pleno desenvolvimento da pessoa humana e a efetiva participagéo
de todos na organizag¢do politica, econdmica e social de um pais”. (COURTIS,

2006)

Logo, voltar a 6tica de aprisionamento e separagdo que, ¢ frequentemente atrelada
a um ideal de superacdo movido pela vontade propria e pela fé, pode significar
significativo retrocesso em campos de Politicas Publicas de Drogas.

No caso de controle de atos que representam retrocesso, uma importante decisao
do Supremo Tribunal Federal emerge. Nesse sentido, o Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSP I) foi instituido pelo Decreto n° 9.630/2018 (BRASIL,
2018) para atender as exigéncias da Lein® 13.675/2018 (BRASIL, 2018) que, através do
Art. 22, previu a obrigatoriedade de Plano em area de Seguranca Publica instituido pela
Unido. Pois bem, o PNSP I previa, como indicador de monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas e de mortes causadas por agentes de seguranca publica. Tratava-se de
um parametro de fiscalizag¢do da letalidade policial e violéncia de género.

Entretanto, em 2021, o Presidente da Republica editou o Decreto n° 10.822/2021
que instituiu o PNSP II (BRASIL, 2021). Na nova redagdo, foram excluidos os
indicadores de feminicidios e letalidade policial. Por tal motivo, o Partido Socialista
Brasileiro ingressou com Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade contra o dispositivo
alegando, dentre outras questoes, a representacdo de retrocesso social.

Recebida pela Corte como A¢ao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, ja
que se entendeu pela insuficiéncia do PNSP 11, a a¢do foi julgada procedente pelo Plenario

com a determinacdo de correcdo do ato com a inclusdo da protecdo anterior aos
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vulnerédveis, certo de que retroagir a uma amplitude deficiente de monitoramento dos
indices de feminicidio e letalidade, significaria retroagir em garantia de Direitos
Humanos. (BRASIL, 2021)

Nesse sentido, ao analisar a ADI 7.013 do DF, ¢ possivel verificar que o sentido
do reconhecimento do Direito Brasileiro caminha para o reconhecimento da nao
incidéncia de atuacdo do legislador e, consequentemente, do administrador, em um nicleo
essencial cristalizado de um direito fundamental.

Inclusive, para Canotilho, o nucleo essencial realizado de um direito social
significa verdadeiro espaco vazio de atuagdo do legislador, da mesma forma que a atuagdo
da Administracdo encontra limite na Lei. (CANOTILHO,1996. p.506)

Tanto fica mais evidente quando se pde em questdo o item referente a segunda
dimensao do Principio da Proporcionalidade que, inclusive, ¢ mencionado pela Ministra
Carmen Lucia, relatora da referida agdo, em elaboracdo de voto. Essa face da
Proporcionalidade ¢ chamada de Untermassverbot pelo Direito Germanico e significa,
em sintéticas palavras, que ¢ necessario considerar direitos como imperativos de tutela e,
todo ato, para ser proporcional, deve realizar o nivel adequado de protecao a um direito.
CANOTILHO, 1996. p.582)

Pde-se em questdo, através destes vieses interpretativos, se a opc¢do pelas
comunidades terapéuticas ndo representa significativo retrocesso social face ao
positivado pela lei de reforma psiquiatrica e, mais que isso, se 0 ato ¢ proporcional no
sentido de preservar o minimo de direitos.

Sobre isso, Kreffer identifica uma significativa mudanca institucional no

tratamento em satde mental, em contraponto com a Reforma Psiquiatrica:

Observou-se que varios dos resultados obtidos estdo em consonancia com as
mudancas propostas na politica, como a despriorizacdo do modelo de atengao
psicossocial de base comunitaria e territorial e o incentivo ao modelo
ambulatorial, hospitalar e a instituicdes como as comunidades terapéuticas.
Apesar de ambulatorios, comunidades terapéuticas e hospitais psiquidtricos
serem servigos que se contrapdem ao modo de atencdo psicossocial de base
territorial e comunitaria, esses trés tipos de servico ndo se reduzem a um
mesmo modelo. Paradigmas distintos, como a psiquiatria classica, o modelo
biomédico moderno e a religido embasam as praticas nesses servigos e se
relacionam a interesses de setores distintos, como igrejas, institui¢des privadas
de saude e industria farmacéutica. Destaca-se o crescimento das comunidades
terapéuticas que, diferente dos hospitais psiquidtricos e ambulatérios,
conquistou lugar nas politicas publicas em tempo relativamente recente,
justamente no periodo em que a reforma psiquiatrica estaria aparentemente se
consolidando. (KREFFER,2023)

Logo, através da execucdo deste trabalho, pretendeu-se construir uma linha de

pensamento que caminhe pela hipdtese da opc¢ao pelo fortalecimento das Comunidades
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Terapé€uticas ser uma Politica Publica que fortalece uma otica de isolamento que a
Republica se comprometeu a combater da Lei de Reforma Psiquidatrica, representando um

potencial retrocesso social.

4. Consideracoes Finais

Este trabalho procurou analisar a Politica de Drogas, mais especificamente o
incentivo a Comunidades Terapéuticas, sob o viés da Proibi¢ao do Retrocesso Social. Para
1sso, utilizou-se a manifestacdo do Supremo Tribunal Federal na ADI 7.013/ DF.

Conforme ¢ possivel concluir da leitura da Lei de Reforma Psiquiatrica, o pais
chegou a um nivel de implementa¢do de Politicas Publicas que coibiu as praticas
manicomiais, principalmente o isolamento e o asilamento como representativo de
chegada a um paradigma humanizado do sofrimento mental.

Nesse sentido, foram implantadas Politicas Publicas que visavam garantir o
tratamento humanizado como o CAPS e o CAPS ad Alcool e Drogas. O CAPS ad Alcool
e Drogas, por exemplo “atende pessoas de todas as faixas etarias que apresentam intenso
sofrimento psiquico decorrente do uso de alcool e outras drogas, e outras situagdes
clinicas que impossibilitem estabelecer lacos sociais e realizar projetos de vida.”
(BRASIL, 2024).

Entretanto, conforme demonstra o atual Plano de Drogas, as Comunidades
Terapé€uticas tornaram a tomar relevancia como Politica Publica. Nao s6 isso, mas houve
desmantelamento das politicas anteriores.

Nesse sentido, o parecer técnico de nimero 35 de 2021 da Coordenagdo Geral de
Satude Mental, Alcool e outras Drogas (BRASIL,2021), ao justificar a Portaria N°
596/2022 (BRASIL, 2022), levantou a tese da inatividade da Politica Ptblica que institui
a RAPS (Rede de Atengao Psicossocial) e revogou pontos essenciais da rede que previam
a desinstitucionalizag@o e o tratamento ambulatorial.

Isto ¢, para os Pareceristas houve uma consumacao natural do objetivo da Politica
através de outros instrumentos, uma vez que a propria RAPS nao foi, de fato,
implementado, regulamentado em ambito infra e nao recebeu repasses financeiros para
concretizagao.  Entretanto, os  dispositivos revogados possuiam  previsdes
importantissimas. Dentre eles, a Portaria de Consolidagcdo de N° 5 de 2017 (BRASIL,
2017) previa o seguinte:

Art. 79. O componente de atencdo hospitalar de referéncia, objeto do art. 76,
111, define que os Servigos Hospitalares de Referéncia para a Atengdo Integral
aos Usudrios de Alcool e outras Drogas (SHR-ad) serdo instalados em
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Hospitais Gerais, e tém como objetivos: (Origem: PRT MS/GM 2197/2004,
Art. 5% (...)

VII - evitar a internagdo de usuarios de alcool e outras drogas em hospitais
psiquiatricos

Em suma, tudo isso estd diretamente relacionado a uma escolha politica de
redugdo das politicas ambulatoriais para tratamento de pessoas com questoes com drogas
e fortalecimento do modelo de comunidades terapéuticas. Entretanto, a escolha por esta
politica pode representar um significativo retrocesso social uma vez que ja foi fixado a
excepcionalidade absoluta de medidas de isolamento na Lei de Reforma Psiquiatrica.

Além disso, sustenta-se a necessidade de questionamento de parametros
cientificos e técnicos para o fortalecimento das Comunidades Terapéuticas. Como ¢ o
posicionamento técnico dos profissionais de satde mental quanto a utilizagdo de
Comunidades Terapéuticas como método de tratamento? Este posicionamento cientifico
esta sendo considerado na politica publica?

O isolamento, a fé e a absteng¢ao sdo suficientes para o cumprimento de parametros
técnicos e cientificos reconhecidos pelo STF? Para além, a politica esta cumprindo com
seus objetivos de ressocializagdo e reintegracao das pessoas com adicao a alcool e outras
drogas?

Essas sdo questdes que precisam ser consideradas em uma reavaliagdo da politica,
uma vez que hé diividas quanto a constitucionalidade nos termos da vedagao do retrocesso

social e da necessidade de observancia da cientificidade como parametros para o policy-

making, motivo pelo qual a reavaliagdo se mostra necessaria.
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