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RESUMO

O presente trabalho trata da interpretacdo conferida ao dever de lealdade
institucional dos servidores publicos a Administragcdo Publica, especialmente sob o
comando do ex-presidente da Republica Jair Bolsonaro. Como objeto de estudo, foi
analisada a Nota Técnica n° 1556/2020 da Controladoria-geral da Unido, a qual visava
promover a justa adequacgao dos artigos 116, Il, e 117, V, da Lei n° 8.112/1990 as
hipéteses de condutas de servidores publicos federais tidas por irregulares por
eventual ma utilizacdo dos meios digitais de comunicagcdo online. Com base no
entendimento sobre dever de lealdade trazido na Nota Técnica, cuja integra foi obtida
por meio da Lei de Acesso a Informacgao, objetiva-se analisar seu impacto sobre a
liberdade de expressao dos servidores publicos, com analises de casos concretos e
decisdes do Supremo Tribunal Federal. Ao final, concluiu-se que o servidor publico
deve ser leal aos principios democraticos e ndo a governantes. Ainda, que o
alinhamento ideoldgico nao pode ser utilizado como critério “técnico” para nomeagao
de servidores publicos e que é importante a protecéo da liberdade de expressao, pois,
independentemente das paixdes ideoldgicas, dos espectros politicos, é necessario
que haja espaco para divergéncia ao governo por aqueles que integram as instituigdes
publicas, estejam elas sob a autoridade de quem se identifica como de direita ou de
esquerda.

Palavras-chave: servidor publico; dever de lealdade; liberdade de expressao;
censura.



ABSTRACT

This work focuses on the interpretation given to the institutional loyalty duty
of public servants to the Public Administration, particularly under the leadership of
former president Jair Bolsonaro. The study examines Technical Note No. 1556/2020
from the Comptroller-General of the Union, which aimed to ensure the proper
application of Articles 116, Il and 117, V, of Law No. 8,112/1990 to cases of alleged
improper use of online digital communication by federal public servants. Drawing on
the understanding of loyalty duty presented in the Technical Note, whose entirety was
obtained through the Access to Information Atc, was the objective is to analyze its
impact on the freedom of expression of public servants through concrete cases and
decisions of the Supreme Federal Court. In conclusion, it is asserted that public
servants should be loyal to democratic principles rather than to individual leaders.
Moreover, ideological alignment should not be used as a "technical" criterion for the
appointment of public servants, and the protection of freedom of expression is crucial.
Regardless of ideological passions or political affiliations, there must be room for
dissent within public institutions, whether they are under the authority of those who
identify as right-wing or left-wing.

Keywords: public servant; loyalty duty; freedom of expression; censorship.
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INTRODUCAO

A censura acompanha a Republica. A proibicdo € marca extensiva da
histéria brasileira. E uma heranca que ndo foi superada no Pais (CARVALHO;
FIGUEIRA, 2022). A repressao antecede a ditadura do regime militar, muito embora
tenha nesse periodo assumido feicbes proprias de censura politica da imprensa
(FICO, 2016).

No inicio da Primeira Republica (1889-1934), por meio do Decreto 85-A2,
criou-se a primeira lei de imprensa republicana, em que uma junta militar poderia
processar e julgar sumariamente “abusos da manifestacdo do pensamento”. No
Estado Novo de Getulio Vargas (1937-1945), a repressao mostrava sua truculéncia
por meio do Departamento de Imprensa e Propaganda, exercendo a censura e 0

controle de todos os meios de comunicacédo?®.

Por sua vez, no periodo da ditadura militar (1964-1985), a censura ganhou
sua proépria estrutura dentro da Administracéo Publica, especialmente quando houve
a promulgagédo do Ato Institucional n°® 5 (1968-1978): funcionarios publicos foram
designados para a coleta e analise de informagdes e de execugao da repressao no
Brasil a fim de reprimir “artistas da oposi¢ao”, vetar noticias e produgdes culturais que

“ofendiam a moral e os bons costumes” (FICO, 2016).

Ainda hoje, mesmo apos a redemocratizagéo deflagrada pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), gerentes da maquina estatal se utilizam de métodos que
remetem a época da ditadura militar no Brasil. Cita-se, a titulo de exemplo, as praticas
ilegais e inconstitucionais engendradas pelo governo do ex-presidente da Republica

Jair Bolsonaro e pelas autoridades publicas e ministeriais entdo a ele subordinadas,

2 Publicacdo original informatizada. Decreto n° 85-A, de 23 de dezembro de 1889.
<https://www?2.camara.leq.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-85-a-23-dezembro-1889-543749-
publicacaooriginal-54307-pe.html>. Acesso em: 21 maio 2023.

8 Fonte: exposicdo virtual “Getllio Vargas e a Propaganda Politica” do Centro de Pesquisa e
Documentacdo de Histéria Contemporanea do Brasil da Fundacdo Getulio Vargas, disponivel em
<https://expo-virtual-cpdoc.fgv.br/departamento-de-imprensa-e-propaganda-dip>. Acesso em: 21 maio
2023.



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-85-a-23-dezembro-1889-543749-publicacaooriginal-54307-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-85-a-23-dezembro-1889-543749-publicacaooriginal-54307-pe.html
https://expo-virtual-cpdoc.fgv.br/departamento-de-imprensa-e-propaganda-dip

quando forgaram o enquadramento de meras manifestagdes de opinido politica como

crimes contra a seguranga nacional e contra a honra do presidente da Republica®.

As questdes que envolvem os temas “censura” e “liberdade de expressao”
se tornam ainda mais sensiveis quando existe a sinalizacdo de que determinado
governo quer se fazer senhor da expressdo do pensamento ou do sentimento de
alguém, transformando-se na fonte de controle do acervo de informagdes e opinides.
O alerta para a defesa da liberdade de expressao € provocado diante de recentes
abordagens conduzidas, direta ou indiretamente, por gestores que ocupam posigdes
hierarquicas superiores em instituicdes publicas sobre manifestacdes de seus

servidores em midias sociais.

Sob a égide do dever de lealdade as instituigbes publicas e do argumento
de estabelecer “orientagdes de conduta”, nos ultimos quatro anos, varios 6rgaos e
entidades publicas “recomendaram” aos servidores publicos que evitassem tecer
criticas a Administracdo e ao governo federal por meio de artigos, postagens ou
comentarios em redes sociais, ainda que feitas em contas privadas, sob o risco de

apuracao disciplinar.

Como instrumento de controle politico e experiéncia de retrocesso
democratico no ambito da Administracdo Publica Federal, destaca-se a edicdo da
Nota Técnica n° 1556/2020 da CGU®, que apresentou uma concepgao inflacionada do
“dever de lealdade funcional” para condicionar o exercicio da liberdade de expressao

de servidores publicos a observancia de um conjunto de regras restritivas.

4 Cf.: “Ministro suspende inquérito contra jornalista Hélio Schwartsman por artigo sobre presidente
Bolsonaro”, noticia publicada no site do Superior Tribunal de Justica em 25/08/2020, 18h48. Disponivel
em <https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/25082020-Ministro-suspende-
inquerito-contra-jornalista-Helio-Schwartsman-por-artigo-sobre-presidente-Bolsonaro.aspx>.  Acesso
em: 20 maio 2023. “Com base na LSN, PF abre investigagdo contra advogado por criticar Bolsonaro”,
por Tiago Angelo. Consultor Juridico, 21 de janeiro de 2021, 13h24. Disponivel em
<https://www.conjur.com.br/2021-jan-21/advogado-anulacao-inquerito-aberto-critica-bolsonaro>.
Acesso em: 20 maio 2023; “DPU quer fim da Lei de Seguranga Nacional contra criticos de Bolsonaro:
A Defensoria Publica da Unido (DPU) entrou com pedido de habeas corpus coletivo para impedir que
opositores de Bolsonaro sejam presos e processados”, Correio Braziliense, postado em 20/03/2021,
10h58. Disponivel em <https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2021/03/4913018-dpu-quer-fim-
da-lei-de-seguranca-nacional-contra-criticos-de-bolsonaro.html>. Acesso em: 20 maio 2023.

> BRASIL. Controladoria-Geral da Unido (CGU). Corregedoria-Geral da Unido (CRG). Coordenagéo-
Geral de Uniformizacdo de Entendimentos (CGUNE). Nota Técnica n° 1556/2020/CGUNE/CRG. Data
do documento: 3-Jul-2020. Resumo: Responsabilizacdo Disciplinar. Necessidade de interpretacéo do
contelido de dispositivos referentes a deveres e proibicdes constantes na Lei n® 8.112/1990 (arts. 116,
inciso Il e 117, inciso V), frente a evolucdo dos meios de comunicagdo. Referéncia: Processo n.
00190.104766/2020-24. Disponivel em <https://repositorio.cqu.gov.br/handle/1/46016>. Acesso em: 22
maio 2023.



https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/25082020-Ministro-suspende-inquerito-contra-jornalista-Helio-Schwartsman-por-artigo-sobre-presidente-Bolsonaro.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/25082020-Ministro-suspende-inquerito-contra-jornalista-Helio-Schwartsman-por-artigo-sobre-presidente-Bolsonaro.aspx
https://www.conjur.com.br/2021-jan-21/advogado-anulacao-inquerito-aberto-critica-bolsonaro
https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2021/03/4913018-dpu-quer-fim-da-lei-de-seguranca-nacional-contra-criticos-de-bolsonaro.html
https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2021/03/4913018-dpu-quer-fim-da-lei-de-seguranca-nacional-contra-criticos-de-bolsonaro.html
https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/46016
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Mas, afinal, a quem os servidores publicos devem ser leais? Algum
alinhamento politico deve pautar o conceito do dever de lealdade? E legitimo utiliza-
lo como limitador genérico da liberdade de expresséo de servidores publicos? Essas
reflexdes, e outras delas derivadas, tém sido objetos de discussdes e normatizagao

pela Administracao Publica.

O presente trabalho propde trazer a reflexdo as recentes interpretagoes
conferidas pela Administragdo Publica, especialmente sob o comando do governo
Bolsonaro, ao dever de lealdade e seus reflexos na limitacdo da liberdade de
expressao de servidores publicos e sua aplicagdo como mecanismo de controle

politico.

Para balizar este estudo, o trabalho foi organizado em dois capitulos, além
da introducgao e da conclusao. No primeiro, apresenta-se o contexto de elaboragao da
Nota Técnica n® 1556/2020 da CGU - cuja integra foi obtida por meio da Lei de Acesso
a Informacao (Lei n°® 12.527/2011), as reagdes dos outros Poderes a sua edicdo até
sua posterior revogagdo. Em seguida, é apresentada uma revisdo bibliografica e
jurisprudencial acerca da liberdade de expresséo no ordenamento juridico brasileiro e
a sua aplicacdo no ambito da Administragdo Publica Federal. Por fim, trata-se da
interpretacado do que é “lealdade institucional” conferida pela NT n°® 1556, destacando
que associa-la a ideia de lealdade ao governante pode colocar em xeque o exercicio
constitucional da liberdade de expressao, notadamente por resfriar o debate publico e
dar margem a retomada de decisbes arbitrarias — trago marcante de regimes

autoritarios.
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1. ANOTA TECNICA N° 1556/2020 DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

Nenhum pais se constitui tampouco funciona sem seu principal aparato: o
capital humano (COSTA, 2008). Como a propria denominagéo ja sugere, os servidores
publicos sao profissionais investidos nos mais variados servigos publicos para
desempenharem os propositos da Nacao e as fungdes do governo — seja ele o federal,
estadual, distrital ou municipal, considerando as caracteristicas do regime de
competéncias brasileiro. Mais, os servidores publicos estruturam, desenvolvem e
executam as tarefas inerentes ao Estado. Pode-se afirmar hoje que, sem eles, néo
ha, em ultima instancia, o proprio Estado, pois sequer poderia ser considerado como
tal, ndo fossem as maos invisiveis daqueles que o “manejam” diariamente
(CARVALHO FILHO, 2023).

Sendo o governo a autoridade ou o poder do Estado, que, na licao de José
Afonso da Silva (2014, p. 110), é o “conjunto de 6rgaos mediante os quais a vontade
do Estado é formulada, expressada e realizada, ou conjunto de 6rgaos supremos a
quem incumbe o exercicio das fungdes do poder politico”, tem-se que o governo € a
manifestacao politica que gerencia, executa e consolida as finalidades do Estado e

salvaguarda a ordem juridica.

Os individuos e a coletividade publica sdo atendidos pelos servidores
publicos os quais exercem atividades que se mesclam com as fungbes de governo,
entretanto tais atividades nédo podem se confundir com aquelas (CARVALHO FILHO,
2023, p. 497).

Para reforgcar essa diferenga, Hely Lopes Meirelles (2013, p. 65) traz a
distincdo entre Governo e Administracao Publica. O primeiro, atividade politica e
discricionaria, possui conduta independente e detém responsabilidade constitucional
e politica, porém sem o encargo profissional da execugao. A segunda, por sua vez, é
uma atividade neutra, vinculada, em regra, a lei ou a norma técnica. Ela possui uma
estrutura hierarquizada e executa suas atividades com responsabilidade técnica e
legal. A Administragao € o instrumento de que dispde o Estado para por em pratica as

opgodes politicas do Governo.

No artigo 3° da Constituicado Federal de 1988, estao previstos os objetivos

do Estado brasileiro, os quais compreendem o fundamento de interpretacao e atuagao
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das instituicdes e orgaos publicos: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizagao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo. Logo, a realizacdo dos direitos fundamentais e a concretizagdo dos
objetivos do Pais dependem da atuagdo do Estado e, especialmente, da

Administracédo Publica.

De acordo com Margal Justen Filho (2023, p. 11), o conceito de fungéo
administrativa do Estado, no direito positivo brasileiro, consiste no conjunto de
poderes juridicos que busca viabilizar a satisfagao de direitos fundamentais, afastando
o interesse egoistico do sujeito, visando atender as necessidades individuais e
coletivas de forma concreta e ndo de maneira abstrata e cognoscivel somente pelo
governante. Dessa forma, a fungdo administrativa esta subordinada a um regime
primordialmente infralegal, porquanto ndo abarca o poder juridico de produgao
primaria de normas juridicas. Ela as produz, mas de maneira complementar aquelas

produzidas no ambito da funcéo legislativa.

Assim, a perseguicao dos objetivos fundamentais deve dirigir o exercicio
de todas as atividades: legislativa, executiva e judiciaria. Com efeito, a separacao
entre os Poderes de Estado € um mecanismo que coaduna as fungdes estatais para
construir uma sociedade livre e “assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social” (art. 170, caput, CF), servindo como importante barreira a

inclinacdes autoritarias de seus transitorios dirigentes (JUSTEN FILHO, 2023, p. 34).

Os governos passam e as politicas publicas sdo aperfeicoadas, mantidas
ou extintas. O cenario politico-social muda conforme o redirecionamento dos gestores.
Todavia, os principios que norteiam as atividades dos servidores publicos brasileiros
sédo conduzidos pelo Estado Democratico de Direito, baseados na CF/88 (SOUZA
NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020).

O sistema constitucional brasileiro consagrou expressamente os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como um dos
pilares da Administragcdo Publica. Sdo os dogmas pregados e professados pelas
reparticoes publicas Brasil afora, pois devem informar toda a atuacdo administrativa,

por forca do comando do artigo 37, caput, da Constituigdo Federal. Eles s&o os
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preceitos de otimizagdo de condutas e controlam o poder discricionario dos
administradores (CARVALHO FILHO, 2023, p. 15).

Tal estrutura principiolégica administrativa orienta as relagdes juridicas
entre o Estado e os servidores publicos, as quais variam de acordo com as
especificidades de cada categoria. No que diz respeito a presente discusséao, dialogar-
se-a pela o6tica da relagao entre a Administracdo Publica e os servidores publicos
titulares de cargo em regime estatutario, os quais possuem direitos e obriga¢des
previstos na Lei n° 8.112 de 11 de dezembro de 19906.

A busca pelo bem comum, que na sistematica juridico-administrativa é
chamada de interesse publico, foi construida a partir da lei para rebater o Estado
Absolutista, o qual concentrava e condicionava a vontade social a figura do rei
(CARVALHO FILHO, 2023).

Atualmente, com a evolugao do Estado, vive-se o “primado do interesse
publico”, o individuo deve ser visto como parte de um todo na sociedade, ndo podendo
seus direitos prevalecerem sobre 0s interesses sociais; e quando houver conflito entre
o interesse publico e o privado, aquele, em regra, prevalecera sobre este (CARVALHO
FILHO, 2023).

Pelo principio da legalidade, o servidor publico somente pode fazer aquilo
que a lei autoriza, determina. Ela deve ser o fundamento e o limite de sua atividade.
O respeito a previsao legal é condigao vital do Estado Democratico de Direito, sendo
0 contraponto a concentragcao do poder em uma unica ou em poucas maos, uma vez
que limita a atuacdo de quem exerce a atividade estatal. Para consolidar esse
paradigma constitucional de Estado, & preciso esforgo perene para a construgao de

normas e regulamentos que asseguram a continuidade desse modelo.

No entanto, a interpretagéo da lei e dos principios € objeto de discusséao e
dessa hermenéutica deriva a edicdo de outros tantos normativos, como o Decreto n°
1.171, de 22 de junho de 1994, que instituiu 0 Cédigo de Etica Profissional do Servidor

Publico Civil do Poder Executivo Federal’. Ja na inauguragdo das regras

6 BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispbe sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais. Diario Oficial da Unido de
19.4.1991.

7 BRASIL, Decreto n° 1.171 de 22 de junho de 1994. Aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal.
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deontoldgicas desse Codigo de Etica, destacam-se os trés primeiros incisos, que sdo

o carro-chefe da norma:

| - A dignidade, o decoro, o zelo, a eficacia e a consciéncia dos
principios morais sdo primados maiores que devem nortear o servidor
publico, seja no exercicio do cargo ou funcdo, ou fora dele, ja que
refletird o exercicio da vocagdo do proprio poder estatal. Seus atos,
comportamentos e atitudes serao direcionados para a preservagao da
honra e da tradicao dos servigos publicos.

Il - O servidor publico nao podera jamais desprezar o elemento ético
de sua conduta. Assim, ndo tera que decidir somente entre o legal e o
ilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno
e o inoportuno, mas principalmente entre o honesto e o desonesto,
consoante as regras contidas no art. 37, caput, e § 4°, da Constituigdo
Federal.

Il - A moralidade da Administragcdo Publica ndo se limita a distingédo
entre o bem e o0 mal, devendo ser acrescida da idéia de que o fim é
sempre o bem comum. O equilibrio entre a legalidade e a finalidade,
na conduta do servidor publico, € que podera consolidar a moralidade
do ato administrativo.

Pela leitura desses trés dispositivos do Cédigo de Etica, percebe-se a
influéncia da moralidade administrativa na modelagao dos propésitos ético-politicos
do legislador que vao além do préprio direito (FERNANDEZ, 2010).

O status constitucional ocupado pelo principio da moralidade aponta que o
sistema juridico no Brasil ndo € um fim em si mesmo, mas sim uma ferramenta de
promocgao da liberdade, igualdade, justica (RIBEIRO, 2020). E como n&o ha previsao
legislativa que anteveja todos os conflitos sociais do mundo real, diversos principios

sdo utilizados no trabalho hermenéutico para a “melhor” aplicagéo do direito.

No ambito do direito administrativo, a moralidade administrativa constitui
pressuposto de validade de todo ato da Administracdo Publica (MEIRELLES, 2013, p.
91). A partir dessa ligdo, conjugada com os principios constitucionais, tem-se que esse
preceito deve orientar a conduta interna dos atores da Administracdo, conforme as
exigéncias de transparéncia, probidade e lealdade a instituicdo, com o propdsito de

alcangar o bem comum, como bem estipulado no referido Cédigo de Etica:

XIV - Sao deveres fundamentais do servidor publico:

(...) c) ser probo, reto, leal e justo, demonstrando toda a integridade do
seu carater, escolhendo sempre, quando estiver diante de duas
opc¢des, a melhor e a mais vantajosa para o bem comum;
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(...) f) ter consciéncia de que seu trabalho é regido por principios éticos
que se materializam na adequada prestacao dos servigos publicos;
(...) h) ter respeito a hierarquia, porém sem nenhum temor de
representar contra qualquer comprometimento indevido da estrutura
em que se funda o Poder Estatal; (...).

No contexto de regulagdo e controle das ag¢des dos servidores publicos,
esta previsto no artigo 116, I, da Lei n°® 8.112/90, que é dever do servidor publico “ser
leal as instituicdes a que servir”. Entretanto, ndo ha no ordenamento juridico o conceito
absoluto de “lealdade institucional”. Sua ponderac¢do conceitual e de aplicabilidade
estdo a cargo dos que pensam e aplicam o direito (CARVALHO FILHO, 2023, p. 869).

A partir da teoria do filésofo Richard Rorty (2005 apud COELHO;
GONCALVES, 2017), tem-se que a lealdade é resultado de uma moralidade
administrativa expandida para toda a comunidade administrada, ou seja, a moralidade

do administrador/gestor da “coisa publica” transborda de suas relagdes pessoais.

A moral do administrador deve leva-lo a se identificar com o grupo maior a
quem ele deve ser leal. Caso isso nao ocorra, ele perde sua identidade, o que abre
espacgo para corrupgao, ja que o administrador ndo se importara com quem esta sob
sua administracdo (RORTY, 2005 apud COELHO; GONCALVES, 2017).

Contudo, essa lealdade nao é criada por lei, mas por costumes. A mera
positivacdo de normas legais dificiimente gerara identidade entre o administrador e o
grupo. O que o fara, conforme Rorty (2005 apud COELHO; GONCALVES, 2017), é
“sugerir que aquilo que o faz leal a um pequeno grupo poderia lhe dar razdo para
cooperagao na construgao de um grupo maior, um grupo ao qual seria possivel, com

o tempo, tornar-se igualmente leal, ou talvez até mesmo mais leal”.

Assentes nessa percepcao de que a lealdade € uma moralidade ampliada,
os autores do artigo (COELHO; GONCALVES, 2017) concluem que a nogao de
moralidade administrativa envolve sua compreensao como lealdade, ou deveres de
lealdade, do servidor/administrador publico para com a coletividade administrada e
dele exige uma identificacdo com esse grande grupo. Assim, esse encontro entre a
lealdade e a identidade do administrador culminam num conjunto de boas praticas,

agregando melhorias visando a efetividade da gestao das organizagdes publicas.

Como indicado, a lealdade foi algada como um dever do servidor publico, o

que por si s6 demonstra a forgca normativa do principio constitucional da moralidade,
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0 qual dialoga com outros contextos hermenéuticos, devendo ser ponderado com os
demais principios estruturantes do ordenamento juridico e nao isoladamente
(BARROSO, 2022, p. 51).

Dessa forma, em decorréncia da aplicacao da interpretacdo do dever de
lealdade a Administragdo, e com o argumento de estabelecer “orientacbes de
conduta”, diversos o6rgdos publicos tém “recomendado™ que comentarios ou
postagens de servidores publicos em redes sociais, ainda que feitas em suas contas

privadas, sdo passiveis de apuracao disciplinar.

Resultado dessa inclinagdo foi a edicdo da Nota Técnica n°
1556/2020/CGUNE/CRG/CGU. Por meio dela, a Controladoria-geral da Unido (CGU)
considerou que as condutas de servidores, nas midias sociais, que tragam
“repercussao negativa a imagem e credibilidade de sua instituicdo” caracterizariam o

descumprimento do dever de lealdade expresso no art. 116, Il, da Lei n°® 8.112/1990.

1.1 O cenario de edigao da Nota Técnica n° 1556/2020

A CGU é o d6rgao de controle interno do governo federal responsavel por
realizar atividades atinentes a defesa do patrimdnio publico e ao incremento da
transparéncia da gestao através de acdes de auditoria publica, correicdo, prevengao
e combate a corrupgao e ouvidoria. Além disso, como Orgédo Central, a Controladoria

exerce a supervisao técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema de Controle Interno,

8 No bojo da Acao Civil Publica n® 0807392-98.2020.4.05.8400 que tramita na Justica Federal do Rio
Grande do Norte, o Ministério Publico Federal emitiu parecer contrario as portarias do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) que preveem censura e repressao a
manifestacdes de servidores em redes sociais, medidas conhecidas como “Lei da Mordaga”. A agao
civil publica foi proposta por associacéo de servidores do 6rgdo no Rio Grande do Norte. De acordo
com o Procurador da Republica signatario do parecer, as Portarias n°® 2534/2019 e 560/2020 buscam
limitar o exercicio da liberdade de manifestacdo do pensamento, inclusive na vida privada do servidor,
que pode sofrer sanc¢des disciplinares por expor criticas e opiniées contrarias a Administracdo Publica
em ambientes virtuais. As integras da noticia e do parecer estdo disponiveis no portal do MPF:
<http://www.mpf.mp.br/rn/sala-de-imprensa/noticias-rn/201clei-da-mordaca201d-mpf-e-contra-
censura-e-repressao-a-servidores-do-ibama>.



http://www.mpf.mp.br/rn/sala-de-imprensa/noticias-rn/201clei-da-mordaca201d-mpf-e-contra-censura-e-repressao-a-servidores-do-ibama
http://www.mpf.mp.br/rn/sala-de-imprensa/noticias-rn/201clei-da-mordaca201d-mpf-e-contra-censura-e-repressao-a-servidores-do-ibama
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o Sistema de Correicdo e o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal,

prestando orientagbes normativas®.

Reguladas por meio do Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, as
atividades de correigao do Poder Executivo Federal s&o organizadas sob a forma de
sistema: a CGU, por meio da Corregedoria-Geral da Unido (CRG), atua como Orgao
Central; as unidades setoriais, também integrantes do Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal (SISCOR), sdo as unidades dos o6rgdos e das entidades
responsaveis pelas atividades de correigdo e se sujeitam a orientagdo normativa e a
supervisdo técnica do Orgao Central do Sistema de Correicdo, ao qual cabe definir,
padronizar, sistematizar e normatizar as atividades das unidades setoriais de
correicdo, bem como aprimorar os procedimentos relativos aos processos

administrativos disciplinares (PADs) e sindicancias.

Por tal razdo, os entendimentos emitidos pela Coordenacgao-geral de
Uniformizacdo de Entendimentos (CGUNE), érgao setorial da CRG, e consentidos
pela CGU possuem carater normativo, visto que sdo documentados para que sejam
utilizados como referéncia no ambito da Administracdo Publica Federal, porquanto a
CGU é o 6rgao central responsavel por definir as regras que servem de parametro
para os orgaos de correicdo em cada ministério, responsaveis pela instauragao de
PADs.

No uso de tais competéncias, a CGUNE emitiu a Nota Técnica (NT) n°
1556/2020 em dia 3 de julho de 2020. No sumario executivo do expediente foi indicado

se tratar de:

manifestacdo interpretativa desta CGUNE quanto ao alcance e
conteudo dos arts. 116, Il e 117, V, da Lei 8.112/1990, visando,
especialmente, promover a justa adequacgéo destes as hipoteses de
condutas irregulares de servidores publicos federais pela ma utilizagao
dos meios digitais de comunicagado online (paragrafo 3.1 da Nota
Técnica).

9 BRASIL. Decreto n° 11.330, de 1° de janeiro de 2023. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Func¢des de Confianca da Controladoria-Geral da Uni&o
e remaneja cargos em comissdo e fungBes de confianca. Disponivel em
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-2026/2023/decreto/D11330.htm>. Acesso em: 20
maio 2023.

10 BRASIL. Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/decreto/d5480.htm. Acesso em: 20 maio
2023.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/decreto/D11330.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/decreto/d5480.htm
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Consta no portal eletrénico do Governo Federal que nota técnica € um
documento elaborado por especialistas em determinado assunto: é feita uma analise
completa de todo o contexto que envolve o objeto a ser estudado, devendo conter
histérico e fundamento legal, baseados em informacgdes relevantes!®. E, por conta
desse aprofundamento, a nota técnica se difere do parecer. Ainda, consta que ela sera
“‘emitida quando identificada a necessidade de fundamentacéo formal ou informacao
especifica da area responsavel pela matéria e oferece alternativas para a tomada de
decisao”.

Na analise da NT 1556, a CGUNE assinalou que o propdsito foi o de
promover a “‘responsabilizacdo disciplinar’, considerando a necessidade de
interpretacdo do conteudo dos dispositivos referentes aos deveres e proibicdes
constantes na Lei n° 8.112/90, dado o novo panorama de recursos digitais de
comunicagao, ou seja, o uso constante das redes sociais — como o microsoft teams,
zoom, google meet, whatsapp, instagram, facebook, twitter, youtube — pelos

servidores publicos (paragrafo 4.4 da Nota Técnica).

A utilizagdo dessas ferramentas de comunicagcdo no ambito da
Administracdo Publica, principalmente em decorréncia da adog¢ao de medidas de
isolamento social em razdo da pandemia ocasionada pelo coronavirus — COVID-19,
teria levado a necessidade de “ajustes no plano normativo”, a fim de que se

dissuadisse possiveis abusos na utilizacdo dessas novas formas de interacéo social.

O servidor, conforme a nota técnica, deve possuir consciéncia de
pertencimento e de vinculagdo a Administragcdo Publica. Além disso, deve entender
que se diferencia de um cidaddo comum, principalmente no que tange a possibilidade
da plena e livre expresséo de seus sentimentos e convicgdes (vide paragrafos 4.1 e
4.6 da Nota Técnica).

A condigao de trabalho a distancia (teletrabalho ou home office), imposta
pela necessidade de “quarentena”, requereu a adequacao e criacdo de novos
protocolos de utilizacido das midias sociais por servidores publicos. Isso se imp0s,

conforme o documento, porque a abruta mudancga de cenario, em razdo da pandemia,

11 Disponivel em https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/seus-direitos/consumidor/notas-tecnicas/notas-
tecnicas Acesso em: 21 maio 2023.



https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/seus-direitos/consumidor/notas-tecnicas/notas-tecnicas
https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/seus-direitos/consumidor/notas-tecnicas/notas-tecnicas
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teria aumentado algumas das preocupacgdes ja existentes, pois a Administragcao
Publica teria de se adaptar ao novo modo de execugao das atividades administrativas
(paragrafos 4.8, 4.9 e 4.10).

Entdo, na esfera disciplinar, a CGU, no paragrafo 4.22, consignou que
aquela nova situagao fatico-juridica requereu uma nova leitura para alguns dos

dispositivos de natureza sancionadora constantes na Lei n° 8.112/1990:

numa visao generalista, de uma interpretagéo que lhes possa garantir
uma justa adequacao dos fatos aos seus preceitos, resultando em
uma esperada e consequente efetividade de regéncia.

Apoiando-se nessa “nova necessidade” de conscientizagado dos servidores
publicos de agirem com cautela na troca de informagao por meio das redes sociais,
embora haja o direito a liberdade de expressdo, o 6rgdo consigna que deve ser
averiguado se tal direito ndo compromete a reputagéo do érgéo a que esta vinculado,
seja desrespeitando ou expondo a instituicdo, ou praticando atos incompativeis com

os normativos éticos (paragrafo 4.14).

A NT, no paragrafo 4.18, cita “orientagdes de conscientizagdo” acerca do
uso de redes sociais e atribui ao servidor publico “o dever de cautela pelo transito de
suas manifestagbes por meio de midias/redes sociais, sob pena de

responsabilizacao”.

Ela reforca que os servidores devem primar para que os conteudos de suas
redes sociais, além de nao apresentaram dados sigilos, ndo poderiam se manifestar
acerca de assuntos internos “relacionados a sua fungdo ou a sua instituicao, que
possa, de alguma maneira, macular a reputacado e a imagem do seu 6rgao, bem como

de outros servidores”.

Dada a extensdo da NT, em resumo, essa nova interpretagao foi justificada
basicamente em duas premissas (SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020):
i) a garantia da observancia de um subjetivo e indeterminado “dever de lealdade
funcional” (art. 116, Il, da Lei n® 8.112/1990); e ii) a ampliagdo do conceito especial de
“recinto da reparticdo” na Administracao Publica, o qual transcenderia o ambiente
fisico (art. 117, V, da Lei n°® 8.112/90).
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O documento trouxe, em seu paragrafo 4.42, como hipotese de ofensa ao
dever subjetivo da lealdade a divulgagdo, em midia social, de conteudo que demonstre
indignagédo com superiores ou colegas de trabalho. Também, incorreria nessa ofensa

quem se manifestasse contrario ao entendimento oficial do 6rgéo.

Mais a frente — paragrafo 4.53 — foi disposto que as condutas dos servidores
na esfera privada, que de alguma maneira tragam repercussao negativa a imagem do
orgao publico para qual trabalham, caracterizariam “descumprimento do dever de
lealdade expresso no art. 116, I, da Lei n° 8.112/90, resultando na consequente

responsabilizacao administrativa”.

Além disso, afirmou-se que dentre essas condutas com consequéncias
negativas ao 6rgédo estavam incluidas as manifestagdes improprias dos servidores
“‘por meios de canais de comunicacdo online ou redes de comunicagao internas,

caracterizando-se como ato de deslealde a instituicao”.

Em concluséo, a CGU propés a adogao dos seguintes parametros para a
interpretacdo das normas disciplinares aplicadas aos servidores publicos na Lei n°
8.112/90:

a) a divulgagéo pelo servidor de opiniao acerca de conflitos ou
assuntos internos, ou de manifestacées criticas ao 6rgao ao qual
pertenga, em veiculos de comunicagdo virtuais, sdo condutas
passiveis de apuragao disciplinar;

b) as condutas de servidores que tragam repercussao negativa a
imagem e credibilidade de sua instituicdo, na forma da alinea
anterior, caracterizam o descumprimento do dever de lealdade
expresso no art. 116, Il, da Lei 8.112/90;

c) as responsabilidades estatutarias e éticas impostas ao servidor
publico atuam como circunstancias limitadoras dos seus interesses
privados, permitindo a sua responsabilizacéo disciplinar por condutas
irregulares praticadas na esfera privada, desde que estas estejam
relacionadas as atribuicées do cargo em que se encontre investido;
d) a solugao de conflitos de entendimento e interesses que extrapolem
a esfera comum dos debates de ordem interna deve, ordinariamente,
ocorrer no ambito do proprio 6rgao de lotacdo do servidor, por meio
dos canais internos competentes;

e) as instituicbes publicas podem ser sujeitos passivos de atos de
desaprego por parte de servidor, na forma do art. 117, V, da Lei
8.112/90;

f) o conceito de “recinto da reparticao”, inserto no art. 117, V, da Lei
8.112/90, deve ser interpretado de forma a reconhecer que o local de
trabalho do servidor ndao se limita ao espacgo fisico da repartigdo
publica, podendo estender-se a quaisquer ambientes de trabalho
externo oficiais;
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g) a identificacdo funcional do servidor nas midias sociais, por si s0,
nao € motivo de responsabilizacdo disciplinar, exigindo, além da
efetiva divulgacdo do conteudo, a verificacdo de impropriedades no
teor das manifestacbes nele expostas, especialmente no que diz
respeito a possivel repercussdo negativa a imagem ou credibilidade
de sua instituicdo ou em relagdo aos demais servidores da casa;

h) cabe exclusivamente as autoridades superiores do 6rgao, as suas
secretarias de comunicagao, aos servidores devidamente autorizados,
ou outros canais oficiais de interacdo externa, a comunicagdo com
terceiros em nome da entidade para divulgagdo de informacodes
internas ou entendimentos da instituicao (paragrafo 5.1). (grifo nosso)

Pelo deslinde interpretativo da CGU, tem-se que os servidores publicos
poderiam sofrer sangdes por se manifestarem publicamente, em geral pelas redes
sociais, contra a gestdo do governo federal. Segundo a NT, a Administracdo Publica
pode ser “vitima de desapreco” ao ter sua “credibilidade” atacada por servidores
publicos em redes sociais. Por essa razao, o servidor deveria evitar possiveis
demonstragcbes de parcialidade no recinto da reparticdo publica, isto €&, evitar

manifestagdes “inadequadas” de juizos de preferéncia.

Com o propésito de obter mais informacdes acerca das situagcdes que
ensejaram a edicao da NT, em agosto de 2022, via plataforma Fala.BR (Plataforma
Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacao??), solicitou-se as seguintes
informagdes (ANEXO A)!3: 1) informagdo sobre o atual andamento do processo
00190.104766/2020-24 e se ja houve conclusao e qual foi a decisdo; 2) informagéo
sobre o atual andamento do processo 00190.102711/2021-61 e se ja houve conclusao
e qual foi a decisdo; e 3) quantos processos disciplinares foram abertos contra
servidores publicos federais em razdo de postagens em midias sociais, em quantos
destes processos houve decisdo que resultou na demissdo ou exoneragado do(s)

servidor(es) e em quantos a CGU recomendou o arquivamento.

A resposta conclusiva do 6rgao foi disponibilizada no dia 29 de agosto de
2022 (ANEXO B):

Em atencdo a sua solicitagdo, seguem as informag¢des conforme
questionamentos 1,2 e 3:

12 Plataforma disponivel por meio do link https://falabr.cqu.gov.br.

13 Tipo de Manifestac&o: acesso a informac&o. Esfera: Federal. Namero: 00106.009695/2022-21. Orgéo
destinatério: CGU — Controladoria-geral da Unido. Data de cadastro: 08/08/2022. Registrado por
Déborah Boechat Corréa Lima.


https://falabr.cgu.gov.br/
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1) No ambito do processo n° 00190.104766/2020 -24, concluido em
09/07/2020, foi emitida a Nota Técnica n°® 1556/2020/CGUNE/CRG.
Além disso, para melhor compreensdo da referida Nota, e tendo em
vista sua repercussao, foi disponibilizada a Nota Técnica n° 818/2021
COAC/DICOR/CRG (2492968) para todo o Sistema de Correicao do
Poder Executivo Federal - SISCOR, cujos encaminhamentos seguem
também em anexo.

2) O processo 00190.102711/2021-61 foi arquivado por auséncia de
materialidade de infragdo correcional quanto a representagao
constante dos autos.

3) Em relagao ao solicitado no item 3, ndo existe na lista de assuntos
dos sistemas correcionais o assunto "postagens em midias sociais" ou
qualquer outro se assemelha ao objeto do presente pedido de
informacao e, por isso, ndo é possivel informar a quantidade de
processos abertos com base no assunto. Em complemento, cumpre
informar que dados relativos aos procedimentos correcionais do Poder
Executivo Federal encontram-se em transparéncia ativa por meio do
Painel Correicdo em Dados
(http://paineis.cqu.gov.br/corregedorias/index.htm), meio em que o
cidadao pode, nas diversas abas, obter dados e diversas informacbes
sobre a atividade correcional. (...) Sobre o uso do Painel Correigao em
Dados, ha o] manual do painel
(http://paineis.cqu.gov.br/MANUAL/Manual%20Painel%20Corregedor
ia.pdf), documento que contempla informagbes sobre o uso do
sistema, bem como o detalhamento da origem dos dados constantes
em cada uma das abas. Atenciosamente, Area responsavel pela
resposta: Coordenacgao-Geral de Admissibilidade Correcional - COAC;
Coordenacgao-Geral de Uniformizacdo de Entendimentos - CGUNE; e
Coordenacao-Geral de Modernizagao- CGM.

A partir das informagdes da CGU, confirmou-se o episoddio que ensejou a
edicdo da NT. Embora em sua integra ndo conste a indicagado dos fatos, é possivel
verificar na publicacdo dos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), no Diario
Oficial da Unido (DOU) do dia 02/03/2021, que o Processo n°® 00190.104766/2020-24
foi movido pela CGU contra dois professores da Universidade Federal de Pelotas
(UFPel), do Estado do Rio Grande do Sul, que teriam criticado a atuagao do governo

federal no combate a pandemia de Covid-19.14

Em meados de fevereiro de 2020, os docentes da UFPel Pedro Rodrigues
Curi Hallal e Eraldo dos Santos Pinheiro foram alvos de processo movido pela CGU

que desembocou na celebragdo de dois TACs. Segundo a Controladoria, os

14 BRASIL. Diario Oficial da Unido. Imprensa Nacional. Termos de Ajustamento de Conduta disponiveis
em: https://www.in.gov.br/web/dou/-/extrato-de-termo-de-ajustamento-de-conduta-306120859 e
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/extrato-de-termo-de-ajustamento-de-conduta-306120937 — ambos
publicados no Diario Oficial da Unido no dia 02/03/2021, Edigéo: 40, Segao: 3, Pagina 117. Acessos
em: 22 maio 2023.



http://paineis.cgu.gov.br/corregedorias/index.htm
http://paineis.cgu.gov.br/MANUAL/Manual%20Painel%20Corregedoria.pdf
http://paineis.cgu.gov.br/MANUAL/Manual%20Painel%20Corregedoria.pdf
https://www.in.gov.br/web/dou/-/extrato-de-termo-de-ajustamento-de-conduta-306120859
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/extrato-de-termo-de-ajustamento-de-conduta-306120937
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professores teriam proferido ofensas contra o entdo presidente da Republica Jair

Bolsonaro.

Nos TACs, ha a indicagao de que os professores responderam ao processo
administrativo em razao de conteudos veiculados em uma live transmitida no canal
oficial da Universidade, no Youtube. E utilizada a mesma descricdo dos fatos para

ambos os extratos publicados no DOU:

Descricdo do Fato: Proferir manifestacdo desrespeitosa e de
desapreco direcionada ao Presidente da Republica, quando se
pronunciava como Professor da Universidade Federal de Pelotas -
UFPel, durante transmissdo ao vivo de Live nos canais oficiais do
Youtube e do Facebook da Instituicdo, no dia 07/01/2021, que se
configura como "local de trabalho" por ser um meio digital de
comunicacgao online disponibilizado pela Universidade (art. 117, V, da
Lei 8.112/1990).

Na ocasidao da live, os docentes teceram criticas ao ex-presidente da
Republica. Na oportunidade, Pedro Hallal referiu-se a Jair Bolsonaro como um

governante “desprezivel™®.

O processo advém de representacao do deputado federal Bibo Nunes
(PSL-RS) a CGU, pois considerou a fala dos professores como infragéo disciplinar por
manifestacido desrespeitosa e de desapreco direcionada ao chefe do Executivo
Federal. As manifestacbes dos docentes ocorreram apods o resultado das elei¢cdes
para a reitoria da UFPel no final de 2020. Os professores foram contra a nomeagao

da segunda mais votada no processo eleitoral da universidade pelo ex-presidente.

A previsdo legal é de que reitores de Universidades Federais sejam

nomeados pelo chefe do Executivo Federal dentre os indicados em listas triplices

15 Cf.: MY NEWS. Mordaca a Pedro Hallal. Youtube, transmitido ao vivo em 4 de margo de 2021. A
partir do minuto 04:12, Pedro Hallal explica a denuncia apresentada pelo deputado Bibo Nunes (PSL)
que o levou a assinar um acordo em que ele se compromete a néo falar mal do ex-presidente. O Termo
de Ajustamento foi assinado para evitar o prosseguimento do processo administrativo. Numa live da
universidade, Pedro se referiu ao ex-presidente como "o senhor € desprezivel™. Disponivel em
<https://www.youtube.com/live/vw3hOwhU7 Q?feature=share&t=252>. Acesso em: 21 maio 2023. Em
entrevista concedida ao jornal O Globo em 5 de mar¢o de 2021, Pedro Hallal afirmou que continuaria
fazendo criticas ao governo, mesmo diante do processo disciplinar aberto contra ele pela CGU. Fonte:
https://oglobo.globo.com/brasil/apos-ato-da-cqu-ex-reitor-da-ufpel-diz-que-nao-recuara-se-objetivo-
do-processo-era-me-censurar-tiro-saira-pela-culatra-24911592. Acesso em: 21 maio 2023



https://www.youtube.com/live/vv3hOwhU7_Q?feature=share&t=252
https://oglobo.globo.com/brasil/apos-ato-da-cgu-ex-reitor-da-ufpel-diz-que-nao-recuara-se-objetivo-do-processo-era-me-censurar-tiro-saira-pela-culatra-24911592
https://oglobo.globo.com/brasil/apos-ato-da-cgu-ex-reitor-da-ufpel-diz-que-nao-recuara-se-objetivo-do-processo-era-me-censurar-tiro-saira-pela-culatra-24911592
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elaboradas pelos conselhos universitarios'®, porém, havia a tradicdo da nomeacéo do
primeiro colocado na lista triplice. Houve, também, criticas em referéncia a condugao
da pandemia de covid-19 pelo governo federal. A CGU convocou os professores para
prestarem esclarecimentos sobre os fatos e, para interromperem o prosseguimento
do processo administrativo disciplinar, assinaram os TACs comprometendo-se a néao

repetirem os atos por dois anos?’.

O episddio foi objeto de inumeras reportagens jornalisticas e desencadeou
uma série de reagdes de outros integrantes da Administracdo, de sindicatos e

associagbes?8.

Apesar de nao possuir carater vinculante, a referida nota técnica,
consequéncia de uma construgao interpretativa a partir desse caso concreto, que
resultou na celebracado de TACs para evitar punicdes, tornou-se referéncia na analise,

conducao e (possivel) aplicagdo de san¢des administrativas a casos semelhantes.

O generalismo aplicado as justificativas utilizadas na NT, sob o pretexto de
evitar que opinides divulgadas por servidores em redes sociais afetem negativamente
a Administragdo Publica, indicou um movimento brusco do governo passado contra a
liberdade de expressao (SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020).

1.2 Reacgoes a Nota Técnica n°® 1556/2020

16 BRASIL. Decreto n° 1.916, de 23 de maio de 1996. “Art. 1° O Reitor e o0 Vice-Reitor de universidade
mantida pela Unido, qualquer que seja a sua forma de constituicdo, serdo nomeados pelo Presidente
da Republica, escolhidos dentre os indicados em listas triplices elaboradas pelo colegiado maximo da
instituicdo, ou por outro colegiado que o englobe, instituido especificamente para este fim.” Disponivel
em <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1916.htm>. Acesso em: 23 maio 2023

17 Fonte: AGENDA DE EMERGENCIA da LAUT. Controladoria-Geral da Uni&o instaura Processo
Disciplinar contra professores criticos a Bolsonaro, 2 de margco de 2021. Disponivel em
<https://agendadeemergencia.laut.org.br/2021/03/controladoria-geral-da-uniao-cqu-instaura-processo-
disciplinar-contra-professores-criticos-a-bolsonaro/>. Acesso em: 23 maio 2023

8 Cf.. Sindicato dos Servidores do Poder Judiciario e do MPU (SINDJUS) -
<https://sindjusdf.org.br/2020/08/06/sindjus-df-repudia-censura-a-servidores-externando-
preocupacao-com-nota-tecnica-da-cqu>; Associacdo Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas
e Gestdo Governamental (ANESP) - <https://anesp.org.br/todas-as-noticias/2020/8/2/nt-cqu-
liberdadedeexpressao>; Conselho Nacional dos Direitos Humanos (CNDH) -
<https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-nacional-de-direitos-
humanos-

cndh/NotapblicadoCNDHrepudianotatcnicadaCGUqueprevvigilnciaaservidoras _esnasredessociais.pdf
.> Acessos em: 23 maio 2023



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1916.htm
https://agendadeemergencia.laut.org.br/2021/03/controladoria-geral-da-uniao-cgu-instaura-processo-disciplinar-contra-professores-criticos-a-bolsonaro/
https://agendadeemergencia.laut.org.br/2021/03/controladoria-geral-da-uniao-cgu-instaura-processo-disciplinar-contra-professores-criticos-a-bolsonaro/
https://sindjusdf.org.br/2020/08/06/sindjus-df-repudia-censura-a-servidores-externando-preocupacao-com-nota-tecnica-da-cgu
https://sindjusdf.org.br/2020/08/06/sindjus-df-repudia-censura-a-servidores-externando-preocupacao-com-nota-tecnica-da-cgu
https://anesp.org.br/todas-as-noticias/2020/8/2/nt-cgu-liberdadedeexpressao
https://anesp.org.br/todas-as-noticias/2020/8/2/nt-cgu-liberdadedeexpressao
https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-nacional-de-direitos-humanos-cndh/NotapblicadoCNDHrepudianotatcnicadaCGUqueprevvigilnciaaservidoras_esnasredessociais.pdf.
https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-nacional-de-direitos-humanos-cndh/NotapblicadoCNDHrepudianotatcnicadaCGUqueprevvigilnciaaservidoras_esnasredessociais.pdf.
https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-nacional-de-direitos-humanos-cndh/NotapblicadoCNDHrepudianotatcnicadaCGUqueprevvigilnciaaservidoras_esnasredessociais.pdf.
https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselho-nacional-de-direitos-humanos-cndh/NotapblicadoCNDHrepudianotatcnicadaCGUqueprevvigilnciaaservidoras_esnasredessociais.pdf.
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Contrapondo-se a interpretagdo da CGU, em agosto de 2020, a
Confederagdo Nacional das Carreiras Tipicas de Estado (Conacate) e o Partido
Socialista Brasileiro (PSB) ajuizaram no Supremo Tribunal Federal (STF) Agbes

Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) — respectivamente as ADIs 6499 e 6530.

A ADI 6499, ajuizada com pedido liminar em 3 de agosto de 2020, foi
distribuida pelo parametro comum (sorteio) ao Ministro Ricardo Lewandowski.
Segundo a Cocanate, a NT possui carater normativo no ambito do servigo publico
federal, por ter sido veiculado pela CGU, a qual possui atribuicdo correcional, e que
pode dar ensejo a persegui¢cdes politicas ou ideoldgicas, além de ofender direitos
constitucionalmente assegurados aos servidores publicos federais, especialmente a
liberdade de manifestagdo do pensamento, de consciéncia e de convicgoes filoséficas

e politicas.

Para a Confederacdo, a nota impedia qualquer exteriorizacao
compreendida pela Administragdo como desrespeitosa, pois “a subjetividade das
previsbes contidas no ato administrativo concede brechas que propiciam
persegui¢cdes politicas e ideoldgicas, vulnerando o principio da impessoalidade e

moralidade da Administracao - art. 37, caput, CF”.

O Ministério Publico Federal (MPF) opinou pelo ndo conhecimento da ADI,
arguindo que a NT é desprovida de aptiddo normativa para caracterizar ato
impugnavel em agéo de controle concentrado de constitucionalidade perante o STF.
Considerando a importancia da matéria e a emergéncia de saude publica decorrente
do surto do coronavirus, o relator determinou a aplicagao do rito processual previsto
no art. 12 da Lei 9.868/1999%°.

Ajuizada em 6 de agosto de 2020, a ADI 6530 foi distribuida por prevengao
a ADI 6499 também ao relator Ministro Ricardo Lewandowski. O Partido Socialista
Brasileiro (PSB) pediu ao Supremo a interpretagao conforme a Constituigdo Federal
aos dispositivos do Regime Juridico Unico dos servidores publicos federais (Lei n°
8.112/1990).

19 BRASIL. Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999: Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o
relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem social e a
seguranca juridica, poderd, apos a prestacdo das informacgdes, no prazo de dez dias, e a manifestacéo
do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de cinco
dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitivamente a
acao.
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Para o PSB, a NT da CGU ampliou desproporcionalmente o conceito de
“recinto da reparticao”, atingindo de forma indistinta todos os atos da vida privada do
servidor publico, sobretudo os praticados em ambiente virtual. O partido sustentou
que, ao estipular espécie de censura prévia, a interpretacdo conferida a Lei n°
8.112/1990 pela CGU configura manifesta violagao do direito fundamental a liberdade

de expressao, garantido pelo artigo 5°, IV, da CF.

Em pedido liminar, a agremiagao requereu a determinagao da suspensao
de qualquer tipo de apuragdo ou punigdo administrativa e judicial contra servidores
publicos que tenha como base a interpretagcao conferida pela NT n® 1556/2020 aos
artigos 116, Il e Ill, e 117, V, da Lei n° 8.112/1990. No mérito, defendeu que o STF
afaste os efeitos sancionatério da norma. Nesta acao, o relator também adotou o rito
especial do art. 12 da Lei n°® 9.868/1999.

No dia 5 de margo de 2021, o PSB propés a Arguigao de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) 800, a qual foi distribuida por sorteio também ao

Ministro Ricardo Lewandowski.

Na ADPF, o partido requereu a concessao de medida cautelar para
determinar a suspensao de qualquer tipo de apuragao ou puni¢gdo administrativa e
judicial contra docentes ou servidores publicos, com base na manifestagao de opiniao
direcionadas ao governo federal ou ao entdo presidente da Republica Jair Bolsonaro
proferidas no local de trabalho, especialmente os procedimentos que tenham por base
a inconstitucional interpretacdo do art. 117, V, da Lei n° 8.112/1990. No mérito,
postulou pela procedéncia da arguicao, ratificando a liminar eventualmente concedida,
para afastar qualquer possibilidade de puni¢cédo ou apuragao administrativa nos termos

expostos.

Em decisdo monocratica, no dia 9 de margo de 2021, negou-se seguimento
a ADI 6530 e o processo foi extinto sem julgamento de mérito. A decisédo previu que
notas técnicas nao tém densidade normativa suficiente para permitir o controle

abstrato de constitucionalidade pelo STF.

Segundo Lewandowski, cabe a CGU exercer seu poder regulamentar por
meio da edigdo de determinados atos normativos, mas as notas técnicas néo se

incluem nessas hipoteses normativas, pois ndo tém, em principio, aptidao juridica para
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a producgao de efeitos concretos, tratando-se de mera interpretacéo da lei para fins

internos ao 6rgao.

Apesar do carater processual da decisdo, o Ministro sinalizou a
reprovabilidade da NT questionada, que, segundo ele, ignorou a protegcdo
constitucional conferida a liberdade de pensamento, de expressao, de informacgao, de
reuniao, conjugada a inumeros outros direitos de primeira geragao e da maxima

envergadura.

Lewandowski corroborou, ainda, que a jurisprudéncia do Supremo tem
reafirmado a impropriedade da utilizagao do controle abstrato de constitucionalidade
para a averiguacao da validade desse tipo de ato, ante a auséncia de um coeficiente

minimo de generalidade, abstragédo e impessoalidade.

Houve a interposi¢ao de agravo regimental pelo PSB, o qual, por maioria,
nao foi provido. O Partido também opds embargos, que foram rejeitados. A decisao

transitou em julgado e os autos arquivados em 25 de novembro de 2021.%°

Também em margo de 2021, no dia 11, o partido Cidadania ajuizou a ADI
6744 para requerer que os dispositivos 116, Il e IX, e 117, V, da Lei n® 8.112/90 fossem
interpretados de forma a impedir medidas de censura a liberdade de expressao e de

catedra dos docentes de universidades publicas e a autonomia universitaria.

A acao foi distribuida por prevencao a ADI 6530 e, por isso, distribuida ao
Ministro Ricardo Lewandowski. Na peticao inicial, o partido aduziu que os referidos
artigos estavam sendo utilizados, em verdade, para violar direitos fundamentais e

principios norteadores da educacao, todos previstos na CF.

Registra-se que, na ADI 6744, o Cidadania narrou contradicdes entre
entendimentos da propria CGU. Teria o érgédo, em manual elaborado para orientagao
e auxilio daqueles que trabalham com processos administrativos disciplinares,
indicado que a acao passivel de punicédo € aquela praticada por servidor publico que
acaba por perturbar a ordem da reparticio com manifestagdes excessivas de
admiragao ou menosprezo em relagéo aos colegas ou demais pessoas com quem se

relaciona em razdo do cargo, prejudicando assim a boa ordem do ambiente de

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade 6530. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Disponivel em <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5973333>.
Acesso em: 20 maio 2023.



https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5973333
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trabalho. Dispds, ainda, que elogios e criticas sao normais no ambiente de trabalho e
que nao sao vedadas pelo art. 117, V, da Lei n°® 8.112/90. Também disse que o
dispositivo protege a boa ordem da reparticdo e ndo a manifestagcédo de opinides ou a

discussao de fatos e temas inerentes a reparticao?'.

Considerando o objeto comum de tais agbes, o Ministro Ricardo
Lewandowski negou seguimento a ADI 6499 e a ADPF 800, em 11 de outubro de 2021,
bem como a ADI 6744 no dia 19 de outubro de 2021, pelos mesmos motivos expostos
na decisdo da ADI 6530: a NT da CGU n&o se sujeita ao controle abstrato de

constitucionalidade.

Somente no bojo da ADI 6499 e da ADPF 800 foram interpostos agravos

regimentais e ambas as agdes se encontram conclusas para decisiao?2.

A publicacdo da nota também sofreu reagbes do Poder Legislativo. Os
deputados federais Tabata Amaral (PDT-SP), Professor Israel Batista (PV-DF) e Célio
Studart (PV-CE), em 4 de agosto de 2020, apresentaram o Projeto de Decreto
Legislativo de Sustagdo de Atos Normativos do Poder Executivo n® 352/2020 para
sustar a aplicagdo da Nota Técnica e evitar a criacdo de regras an6malas e

inconstitucionais a determinados servidores publicos.

Em 9 de julho de 2021, a proposi¢cao foi devolvida aos autores e,
posteriormente, arquivada pelo presidente da Camara dos Deputados nos seguintes
termos: “ndo sera possivel dar seguimento a proposigao em aprego, por contrariar o

disposto no artigo 49, inciso V da Constituicio Federal”?3,

Ja em 12 de agosto de 2020, o senador Alessandro Vieira (Cidadania/SE)
apresentou o Projeto de Decreto Legislativo n° 368/2020, que possui 0s mesmos

termos do PDL que tramitava da Camara. Este, por sua vez, esta ativo e no dia 18 de

21 Registra-se que consta este posicionamento da CGU em relagéo a aplicacdo do art. 117, V, da Lei
n° 8.112/90, no Manual de Processo Administrativo Disciplinar [versdo atualizada até maio de 2022].
Disponivel em <https://repositorio.cqu.gov.br/handle/1/68219>. Acesso em: 24 maio 2023.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 800.
Disponivel em <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6125254>. Acao Direta de
Inconstitucionalidade 6499. Disponivel em
<https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5970469>. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Consultados em 24 de maio de 2023 as 21h.

23 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Decreto Legislativo de Sustacdo de Atos Normativos do
Poder Executivo n°® 352 de 2020. Ficha de tramitacdo legislativa disponivel em
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2259321. Acesso em: 24 maio 2023.



https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/68219
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6125254
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5970469
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2259321
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maio de 2023, o plenario do Senado enviou a matéria para a Comissdo de

Constituicdo, Justica e Cidadania, aguardando a designacgao de relator?“.

1.3 O abrandamento da posicao da CGU apés a repercussao negativa da Nota
Técnica n° 1556/2020

Como apontado pela propria CGU, na resposta ao pedido de informacao
indicado na segdo anterior?®, o processo n° 00190.104766/2020-24 foi concluido e
arquivado em 09/07/2020, apds a emissdo da NT n° 1556/2020 e a assinatura dos
TACs pelos professores da UFPel. Entretanto, para melhor compreensao da referida
nota, e tendo em vista sua repercussao, foi disponibilizada a Nota Técnica n°® 818/2021
COAC/DICOR/CRG para todo o Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal.

A NT n° 818/2021 advém da abertura do processo n° 00190.102711/2021-
61 contra o professor Christian Edward Cyril Lynch na qualidade de pesquisador da
Fundacdo Casa de Rui Barbosa, instituicdo publica federal ligada a Secretaria

Especial de Cultura do Ministério do Turismo.

Conforme anexo encaminhado pela CGU junto ao pedido de acesso a
informacao (ANEXO B), a entao presidente da Fundacéo, Leticia Dornelles, no dia 25
de margo de 2021, encaminhou oficio a Controladoria solicitando providéncias quanto
a conduta do pesquisador, que “ofendeu repetidamente e publicamente autoridades
federais, em especial o senhor presidente da Republica e ministros” por meio de

postagens feitas em rede social privada e em artigos publicados na imprensa nacional.

Em 31 de margo de 2021, a Corregedoria-geral da Unido realizou juizo de
admissibilidade referente a tal denuncia e, por meio da NT n° 818/2021, esclareceu os
pressupostos para aplicacdo do entendimento externado pela NT n°
1556/2020/CGUNE/CRG.

24 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Decreto Legislativo n° 368 de 2020. Ficha de tramitacdo
legislativa disponivel em <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/143962>.
Acesso em: 24 maio 2023.

25 Tipo de Manifestacéo: acesso a informacao. Esfera: Federal. Nimero: 00106.009695/2022-21. Org&o
destinatério: CGU — Controladoria-Geral da Unido. Data de cadastro: 08/08/2022. Registrado por
Déborah Boechat Corréa Lima.
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Nessa oportunidade, a CGU realizou distinguishing entre os fatos narrados
nas denuncias que originaram as NTs. Para ela, nas postagens de Lynch n&o ha
qualquer mencgao ao fato de ser servidor publico federal ou indicativo de que as

referidas mensagens foram publicadas nesta condigéo.

No artigo publicado em 13 de junho de 2020, no jornal Folha de Sao Paulo,
consta que ele se apresenta como “Professor do Instituto de Estudos Sociais e
Politicos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro”. Em outras publicacées no
mesmo jornal, ele se apresenta como “professor do Instituto de Estudos Sociais e
Politicos da Uerj (Universidade do Estado do Rio de Janeiro)” e “autor de ‘Da
Monarquia a Oligarquia: Histdria Institucional e Pensamento Politico Brasileiro (1822-

1930)’ (ed. Alameda), entre outros livros”.

Assim, em razdo da auséncia de vinculagao entre as postagens e o artigo
publicado por Lynch e sua condicéo de servidor publico federal, reconhece-se que os
registros contidos na denuncia nao tém relevancia disciplinar na esfera federal. “A
rigor, parece evidente que nenhuma das publicagbes constantes dos autos foram
publicadas pelo servidor no exercicio de suas atribuicdes, ou em situacao que tenham
a minima relagdo com elas” (paragrafo 21 da NT n° 818/2021). Vale replicar aqui a

integra do subtitulo por meio do qual realizou-se o cotejo:

4. DA INADEQUACAO ENTRE O CASO ATUAL E OS
PRECEDENTES FIRMADOS PELA CGU

22. Recentemente, a Controladoria-Geral da Unido, nos autos do
procedimento n° 00190.100589/2021-98, celebrou Termo de
Ajustamento de Conduta com dois servidores publicos vinculados a
Universidade Federal de Pelotas que, supostamente, teriam proferido
ofensas em desfavor de autoridade federal. Esse caso foi objeto de
inumeras reportagens jornalisticas e terminou por desencadear uma
série de equivocos e mistificacbes, pela forma como foi abordado por
alguns veiculos de comunicagéo.

23. O fato, contudo, é que o contexto que justificou a atuagcao da CGU
no caso envolvendo os servidores da Universidade Federal de Pelotas
€ completamente distinto do narrado no Oficio N°
0100/2021/PRES/FCRB.

24. A titulo argumentativo, cumpre comparar as duas situagées.

25. Na situagéo trazida pela presidente da Fundagdo Casa de Rui
Barbosa, o que ha sdo manifestacées publicadas em rede social
privada e em artigo de jornal, sem que o autor das publicagées, em
momento algum, ostente a sua condig&o paralela de servidor publico
federal. E dizer: o que existe é a opinido do cidaddo Christian Edward
Cyril Lynch e ndo uma manifestacdo do servidor publico federal
Christian Edward Cyril Lynch.
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26. Na situacao que envolveu os servidores da Universidade Federal
de Pelotas, o0 que havia era um evento administrativo oficial da
Universidade, transmitido em tempo real pelos canais oficiais do
Youtube e do Facebook da Instituicdo, com a participagdo de inUmeras
pessoas, dentre elas dois servidores publicos federais, que, no
exercicio de suas atribuigdes, e ostentando publicamente essa
condicao, verbalizaram ofensas pessoais a terceiro.

27. Foi todo esse contexto, agregado ao fato de nao haver condicbes
objetivas de a Universidade Federal de Pelotas apurar a conduta de
um dos servidores que profeririam palavras supostamente ofensivas a
terceiro, que justificou e legitimou a atuacdo da CGU naquele caso.
28. Repare que, conforme registrado acima, o caso envolvendo
Christian Edward Cyril Lynch € —em tudo e por tudo — diverso daquele
relacionado a Universidade Federal de Pelotas, desautorizando por
completo qualquer tipo de atuacao correcional por parte da CGU.

Quanto as postagens do pesquisador, consta que, apesar da utilizagdo de
palavras rispidas dirigidas a algumas autoridades federais, ele ndo as fez no exercicio
de suas atribuicdes de servidor publico federal ou em contexto a elas relacionado, o
que impede o acionamento da via disciplinar, como exclamado no paragrafo 32 da NT
818:

32. Em um exercicio meramente comparativo, volto a citar o caso
envolvendo os servidores vinculados a Universidade Federal de
Pelotas. A repercussdo em torno daquele caso, em algum momento,
deu a entender que a CGU teria atuado porque o destinatario das
supostas ofensas proferidas teria sido o presidente da Republica. O
equivoco foi total! Fosse quem fosse o destinatario das ofensas
proferidas naquele caso, caberia a CGU atuar. E isso porque o Direito
Disciplinar ndo existe para proteger A ou B, mas, sim, para garantir a
plena harmonia entre os agentes publicos com os valores e as
finalidades da Administragdo Publica. (grifo nosso)

Ainda, quanto a publicagao realizada por Lynch no jornal Folha de Sao
Paulo, foi reforcado que o simples fato de o destinatario das palavras ditas ser o
presidente da Republica ndo tem, isoladamente, relevancia correcional. Mais, essas
palavras também possuem opinides de natureza politica, as quais encontram guarida
em razao da vivéncia cientifica do autor, porquanto a CGU tem entendimento
consolidado de que manifestacdes de carater técnico-cientifico e opinides de natureza

politica ndo sofrem qualquer tipo de restricdo na esfera correcional.

Assim, nesse paradigma, a CGU pontuou que a primeira condi¢cao para a

aplicagao do artigo 117, V, da Lei n°® 8.112/90 — proibicdo de promover manifestagéo
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de aprego ou desaprego no recinto da reparticdo — € o ato ser praticado por servidor

publico federal no exercicio de suas atribui¢des.

E, apenas em trés situacgoes, que sao tratadas como crime ou contravencao
penal, que pode se considerar a manifestacdo de desapreco: 1) ofensa caluniosa,
difamatdria ou injuriosa a colegas de trabalho, autoridades e instituicbes publicas ou
a usuarios de servigo publico; 2) promogao de situagdes discriminatérias em virtude
de raga, género, condigéao fisica, orientagao cultural ou religiosa; 3) incitagédo, apologia

ou pratica de infragcao de natureza penal, civil, administrativa ou eleitoral?®.

Na ultima conjectura, pontuou-se que, numa eventual manifestagcao de
(des)apreco a politica publica ou a medida econédmica ou administrativa, a CGU
salienta que somente seria possivel desencadear algum tipo de apuragéao disciplinar
se restar demonstrado que o servidor publico violou dever especifico de reserva sobre
0 assunto ou ocasionou, com dolo ou culpa grave, dano material ou imaterial ao 6rgao,

entidade ou empresa a que ele se vincula.

Sob tais consideragdes, recomendou-se que a denuncia contra Lynch fosse
arquivada por auséncia de materialidade de infragdo correcional quanto a

representacao, o que foi acatado pela autoridade superior do 6rgao.

1.4 Atual posicionamento da CGU sobre a Nota Técnica n°® 1556/2020

Como indicado anteriormente, o objetivo da NT 1556 era adequar o alcance
do dever de “ser leal as instituicdes a que servir’ e da proibigdo de “promover
manifestacdo de apreco ou desapreco no recinto da reparticao”, ambos previstos na
Lei n® 8.112/1990, as hipoteses de condutas irregulares de servidores publicos

federais pela suposta ma utilizagdo dos meios digitais de comunicagao.

Apo6s a mudanca de governo ocorrida, em razao da elei¢ao de Luiz Inacio
Lula da Silva em outubro de 2022, houve a consequente indicacdo de nova diregcao

para a CGU com a nomeacgao do Ministro Vinicius Marques de Carvalho.

26 paragrafo 47 da NT n° 818/2021.
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Em 23 de janeiro de 2023, o 6rgao revogou a NT n° 1556/2020, pelas

seguintes razbes?’:

Considerando que esta Controladoria-Geral da Unido deve prezar
pela defesa dos direitos fundamentais garantidos pela
Constituicao Federal, bem como pela manutencao dos valores e
do regime democratico; Considerando as controvérsias em torno
de possiveis interpretagdoes resultantes do documento
supracitado que possam causar danos a liberdade de expressao
de agentes publicos; Considerando a necessidade de reavaliagao
do entendimento externado que envolve tema tao sensivel no
ambito da Administracao Publica; Considerando a necessidade de
maior aprofundamento e debate da questao com consulta publica
a servidores e o envolvimento de suas entidades representativas;
Decido pela revogacao da Nota Técnica n® 1556/2020/CGUNE/CRG,
de 03 de julho de 2020. (grifo nosso)

Vale dizer que, no caso concreto dos professores gauchos, as criticas
realizadas em nada desbordaram do respeito as regras do jogo democratico,
especialmente naquele momento de pandemia e animos radicalizados, atravessados
pela angustia do momento, cujos eventuais abusos da liberdade de expressao

deveriam ser flexibilizados.28

De acordo com a noticia veiculada no portal eletrénico da propria CGU?°,
segundo levantamento realizado pela Corregedoria-Geral da Unido n&o foram
identificados, no ambito do Poder Executivo Federal, processos de apuracdo ou
mesmo sangdes disciplinares que tenham utilizado como fundamento a NT n°
1556/2020.

27 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido (CGU). Corregedoria-Geral da Unido (CRG). Coordenacéo-
Geral de Uniformizacéo de Entendimentos (CGUNE). Despacho de 16 de janeiro de 2023. Trata-se de
despacho referente a Nota Técnica n° 1556/2020/CGUNE/CRG, de 03 de julho de 2020, que teve por
objeto o estudo e a interpretacdo do contetdo de dispositivos referentes a deveres e proibicdes
constantes na Lei n° 8.112/1990. Revogacéao. Disponivel em
<https://repositorio.cqu.gov.br/handle/1/69600>. Acesso em: 28 maio 2023.

28 Nesse sentido, conferir a decisdo do Superior Tribunal de Justi¢ca no julgamento do Habeas Corpus
n° 653641 de Tocantins, de Relatoria do Ministro Ribeiro Dantas, ocorrido em 23/06/2021, que ficou
conhecido como o caso do “pequi roido”. Fonte: STJ tranca inquérito contra autor de outdoors que
comparavam Bolsonaro a pequi roido. Disponivel em
<https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/23062021-STJ-tranca-inquerito-
contra-autor-de-outdoors-que-comparavam-Bolsonaro-a-pequi-roido.aspx>. Acesso em: 28 maio 2023.
29 Noticia disponivel em <https://www.gov.br/cqu/pt-br/assuntos/noticias/2023/01/cqu-revoga-nota-
tecnica-que-fixava-entendimento-sobre-manifestacao-de-servidores-em-midias-digitais>. Acesso em
28/05/2023.
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Acertada a decisdo que revogou a NT n° 1556, pois a interpretacao ali
externada alarga a discricionariedade do governante na aplicagdo do conceito de
dever de lealdade, afastando o principio constitucional da impessoalidade,
redundando na ofensa ao direito fundamental a liberdade de expressao dos servidores

publicos.

Pela otica do monitoramento estatal ou governamental sobre o conteudo
critico direcionado ao governo ou aos governantes, manifestado por servidores
publicos em midias sociais, 0 evento que envolveu os professores de Pelotas ndo é
isolado, como sera demonstrado no proximo capitulo. Esse episédio trouxe a tona o
que estava em curso: a institucionalizacdo da perseguicdo e da intimidacdo de

servidores publicos, por meio de um controle politico prévio e abusivo.
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2. ADETURPAGAO DO DEVER DE LEALDADE COMO CONTROLE POLITICO
DA LIBERDADE DE EXPRESSAO DE SERVIDORES PUBLICOS

Também em 2020, ao final do més de junho, o partido Rede
Sustentabilidade (Rede) ajuizou, perante o Supremo, com requerimento de medida
cautelar, a ADPF 722 contra ato do Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP)
de promover investigacdo sigilosa sobre um grupo de 579 servidores federais e
estaduais de seguranca identificados como integrantes do “movimento antifascismo”

e professores universitarios.

De acordo com a agremiacao, o MJSP teria produzido, em 5 de junho de
2020, dossié com nomes, fotografias e enderecos de redes sociais dos servidores
monitorados. Os arquivos teriam abordagens criticas ao ex-presidente Jair Bolsonaro

e um relatdrio teria sido distribuido as Administragdes Publicas federal e estaduais.

Segundo o Rede, o Ministro da Justica, sob a desculpa de exercer atividade
de inteligéncia, estaria utilizando o aparelhamento estatal para promover
perseguicdes politicas e ideoldgicas, haja vista que integrantes do governo federal
pretenderiam interferir de maneira ilegal no direito a liberdade de expressao e

pensamento de servidores publicos.

Além de pedido de abertura de inquérito, para apurar eventual pratica de
crime por parte do Ministro da Justiga, o partido solicitou: 1) que a produgao de
informagdes de inteligéncia estatal sobre integrantes do “movimento antifascista”
fosse imediatamente suspensa; 2) que o dossié fosse enviado ao STF para analise;
3) que o MJSP prestasse informacgdes sobre conteudos produzidos em 2019 e 2020
e, por fim, 4) que o 6rgao se abstivesse de produzir e disseminar conteudos que

tenham como fim constranger cidad&os.3°

Em sessdo plenaria no dia 20 de agosto daquele ano, o STF,
preliminarmente e por maioria, conheceu da ADPF, vencido o Ministro Marco Aurélio,
que entendia a via inadequada. No mérito, por maioria, foi deferida a medida cautelar
e determinada a suspensdo de todo e qualquer ato do MJSP de producido ou

compartilhamento de informacdes sobre a vida pessoal, escolhas politicas, praticas

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 722. Relatora Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno,
Sesséo Virtual de 6.5.2022 a 13.5.2022.



36

civicas de cidadaos, servidores publicos federais, estaduais e municipais identificados
como integrantes de movimento politico antifascista, professores universitarios e
quaisquer outros que exercam seus direitos de livremente se expressar, reunir e se

associar nos limites da lei.

Em maio de 2022, o Supremo confirmou a liminar anteriormente concedida
para suspender os atos de investigacdo do MJSP naquele contexto e, por maioria,
declarou inconstitucionais os atos praticados. Ainda determinou a cessagao de
investigacbes secretas da vida de quem quer que seja fora dos suportes
constitucionais e legais garantidores do devido processo legal e do direito ao

contraditorio.

Em seu voto pela procedéncia do pedido, a relatora, Ministra Carmen Lucia,
corroborou que o servigo de inteligéncia é para a seguranga publica, a seguranga
nacional e para garantir o cumprimento eficiente dos deveres do Estado. Contudo, nédo
pode ser desempenhado fora dos limites legais e constitucionais, “sob pena de
comprometer a democracia em sua instancia mais central, que € a de garantia dos
direitos fundamentais”. Afirmou que as atividades de inteligéncia devem observar o
regime democratico, no qual ndo € toleravel perseguir opositores e aparelhar

politicamente o Estado.

Ainda, a relatora enfatizou que a coleta de dados, a producdo de
informagdes e o seu compartilhamento entre os érgéos do Sistema Brasileiro de
Inteligéncia devem estar vinculados ao interesse publico — “0 uso da maquina estatal
para a colheita de informacbdes de servidores com postura politica contraria ao
governo caracteriza desvio de finalidade e afronta aos direitos fundamentais de livre

manifestacdo do pensamento, de privacidade, reunido e associacao”.

O Ministro Nunes Marques foi o unico que divergiu da relatora. Para ele ndo
houve comprovagdo da existéncia de atos que tenham violado garantias
constitucionais por parte do MJSP, mas sim relatérios pautados na segurancga publica
para prevenir possiveis tumultos, agressdes fisicas e depredagdo do patrimonio

publico e privado.3!

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 722. Relatora Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno,
Sesséo Virtual de 6.5.2022 a 13.5.2022.
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A intentada de controlar a forca do pensamento critico de servidores

publicos também alcangou servidores publicos da carreira ambiental federal.

Em margo de 2021, uma associagdo®? de servidores do Estado do Rio
Grande do Norte ligados ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (lbama) e Instituto Chico Mendes de Conservagado da
Biodiversidade (ICMBio) ajuizou agéao civil publica objetivando a suspensao de duas
portarias do Ibama que continham orientagdes sobre as condutas éticas que devem

ser adotadas por servidores em redes sociais.

Segundo a referida associagdo, essas normativas impdem restricdes a
liberdade de expressdo de servidores do ente ao estabelecer um padrao
comportamental que limita o direito do servidor de questionar publicamente, em

especial por midias sociais digitais, atos da Administragdo Publica.

O MPF, pela Procuradoria da Republica no Rio Grande do Norte33,
defendeu que as portarias consistem em normas que empregam a censura a liberdade
de manifestacdo de pensamento, informagdo, expressdo e comunicacdo dos
servidores do Ibama. A agao foi julgada improcedente e se encontra em fase de

apelagéo®*.

Em todas as situagdes narradas, vé-se a aplicagao enviesada do dever de
lealdade dos servidores publicos pela confusao de acreditar que um comportamento
ético e condigno com a fungédo publica exercida € sindnimo de subserviéncia e
auséncia de criticidade — o que vai de encontro ao direito constitucional da liberdade

de expressao.

2.1 A protecao constitucional da liberdade de expressao no Brasil

32 Associacao dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio Ambiente e do Plano Especial de
Cargos do Ministério do Meio Ambiente e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis no Rio Grande do Norte (ASCEMA/RN).

33 Fonte: “Lei da Mordaga”: MPF é contra censura e repressao a servidores do Ibama - Portarias do
6rgdo preveem sancBes disciplinares por criticas em redes sociais. Disponivel em
<https://www.mpf.mp.br/rn/sala-de-imprensa/naoticias-rn/201clei-da-mordaca201d-mpf-e-contra-
censura-e-repressao-a-servidores-do-ibama>. Acesso em: 27 maio 2023.

34 Tribunal Regional Federal da 5% Regido. Acéo Civil Publica n° 0807392-98.2020.4.05.8400. Extrato
processual disponivel em
<https://pje.trf5.jus.br/pjeconsulta/ConsultaPublica/DetalheProcessoConsultaPublica/listView.seam?si
gnedldProcessoTrf=d433a53c9f90dbdee6b90e122f9253bf>. Acesso em 30/05/2023.
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Dada a sua relevancia politica, social e moral, como delineado por Aline
Osorio (2015), a liberdade de expressao € um dos direitos mais protegidos na maior
parte dos paises democraticos. Até mesmo naqueles que nao possuem constitui¢cdes
escritas, a exemplo da Inglaterra, adotam a liberdade de expressdao como um valor

fundamental que guia a formacgao e a aplicagao do Direito.

Esse reconhecimento advém de trés principais fundamentados filosoéficos
utilizados pela jurisprudéncia norte-americana e reconhecidos pelo ordenamento
juridico brasileiro para justificar a tutela da liberdade de expressao. S&o elas: a busca
da verdade possivel, a garantia da dignidade humana e a realizagdo da democracia
(OSORIO, 2015).

A partir do fundamento da busca da verdade, nas palavras de Luna Barroso
(2022, p. 46), “a liberdade de expressdo seria um meio para a obtengdo do
conhecimento, que s6 poderia ser alcangado pela colisdo entre ideias e opinides”.
Entretanto, ha algumas criticas a esse fundamento. Questiona-se a premissa de que
a verdade sempre se sobrepde a falsidade no contexto do embate livre, porque o
sentido do que é verdade esta aberto a discussdes, porquanto no mundo ha visdes

dos mais diversos cunhos ideoldgicos, religiosos, filosoficos.

No mercado de ideias — local onde, da competicdo de ideias, as melhores
se sobressairiam — também ha falhas que o impede de obter resultados 6timos, por
nao ser capaz de suplantar as desigualdades. Afinal, quem tem mais acesso a
recursos econdmicos também tera maior acesso aos meios de comunicagao e

capacidade de alcance e persuaséao de seu discurso (BARROSO, Luna, 2022).

Todavia, ndo obstante a importancia das criticas, a concepgao da busca da
verdade tem sua utilidade para a liberdade de expressao, levando em conta que a
livre competicdo de ideias favorece o debate publico, promovendo, com base no
pluralismo informativo, o dialogo e a critica entre e pela sociedade as acdes do Estado
(OSORIO, 2015).

Os fundamentos da liberdade de expressdo comumente aceitos sdo o da
dignidade humana e o da realizagao da democracia. Este decorre da concepgao de
que, no ambiente democratico, pressupde-se a garantia da plena liberdade, a qual é
tida como instrumento de garantia também da igualdade politica entre os cidadaos,

pois todos podem votar, e os votos terdo o mesmo peso (igualdade politica formal), e
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contribuirdo para a formacao da opinido publica, viabilizando a fiscalizagdo e o
controle do poder (soberania popular). Ja aquele, preconiza a autonomia individual,
atribuindo um valor intrinseco ao individuo, colocando a liberdade de expressao como
fator imprescindivel para a realizagao existencial do homem e para o desenvolvimento
de sua personalidade e o protege da objetificacdo paternalista ou autoritaria de
terceiros (BARROSO, Luna, 2022).

Segundo Bernardo Gongalves Fernandes (2020, p. 484), a liberdade de
pensamento e de manifestagdo significa a tutela constitucional de mensagens
passiveis de comunicagdo, assim como toda “opinido, convicgdo, comentario,
avaliagao ou julgamento sobre qualquer tematica, seja essa relevante ou nao aos
olhos do interesse publico, ou mesmo dotada — ou ndo — de valor”. Com isso, tanto a
transmissao da mensagem falada ou escrita como a mensagem veiculada por meio

de gestos e expressdes corporais encontram protegao constitucional.

O texto constitucional de 1988, que marcou a transi¢ao da ditadura militar
para o regime democratico no Brasil € categorico ao proteger enfaticamente o direito
de expressar ideias, opinides e sentimentos de formas diversas, sem que, em regra,
essa manifestagcdo seja submetida a um controle prévio (censura) e sem que
necessite de autorizacdo do Estado para ter seu conteudo divulgado (licencga)
(BARROSO, Luna, 2022) — artigos 5°, IV, VI, VIl e IX e 220:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...) IV - é livre a
manifestacado do pensamento, sendo vedado o anonimato; (...)

VI - é inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenca, sendo
assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma
da lei, a protegéo aos locais de culto e a suas liturgias; (...)

VIII - ninguém sera privado de direitos por motivo de crenga religiosa
ou de convicgao filosdéfica ou politica, salvo se as invocar para eximir-
se de obrigacdo legal a todos imposta e recusar-se a cumprir
prestacao alternativa, fixada em lei;

IX - é livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e
de comunicagéao, independentemente de censura ou licenga; (...).

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressao € a
informagao, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo
qualquer restricao, observado o disposto nesta Constituigéo.

§ 1° Nenhuma lei contera dispositivo que possa constituir embaraco a
plena liberdade de informacao jornalistica em qualquer veiculo de
comunicacgao social, observado o disposto no art. 5%, IV, V, X, Xlll e
XIV.



40

§ 2° E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideolégica
e artistica.

Contudo, isso nao significa que a liberdade de expresséo seja insuscetivel
de restricdo. Para casos extremos, a CF prevé meios de contengdo de eventuais
abusos da liberdade de expresséao, tais como o direito de resposta, que deve ser
proporcional ao agravo (art. 5°, V), e a inviolabilidade da privacidade, da honra e da
imagem (art. 5°, X), todos indenizaveis em caso de dano material ou moral decorrente
de sua violagdo. Nota-se que ha uma preferéncia pela aplicagdo de sangdes a

posteriori, afastando a linha de censura prévia (BARROSO, Luna, 2022, p. 73).

A Constituicao Federal enfatizou a prote¢do da liberdade de expressao
como um dos pilares da democracia participativa. Ela seria aberta para varias formas
de atuacao do povo nas decisdes politicas e nos atos da Administragao Publica,
contando com institutos de representagao, com a participagao direta do povo por meio
de plebiscito, referendo e iniciativa popular e por outros meios de participagao popular

na conducao das politicas publicas (OSORIO, 2015).

No debate publico, o direito de manifestacao de ideias e opinides livres de
qualquer coacao possibilita ao individuo participar das decisdes do Estado (MACEDO,
2008). E, aqui, por vezes, usa-se a concepg¢ao ampla desse direito. Isso € chamado,
por Robert Alexy (2015, p. 341), de direito geral de liberdade: de expressao e
manifestacdo de pensamento, de locomocao, de consciéncia e crenca, de escolha de

trabalho ou oficio, de reunido, associagao ou de ndo se associar, entre outras.

Na licdo da professora Luna Barroso (2022, p. 74), nesse arcabouco
constitucional protetivo identifica-se que o Constituinte atribuiu uma dupla dimensao a
liberdade de expressdo: a individual, que esta relacionada ao direito da pessoa se
expressar, se manifestar com liberdade, sem intromissées incongruentes, o que
advém de sua prépria autonomia individual e da dignidade humana. Também a
coletiva, que esta atrelada ao direito da coletividade de ter acesso a informacédo e a

manifestacdes de terceiros.

O professor Daniel Sarmento (2010, p. 263) explica que a dimenséao
preponderante da liberdade de expressao é de cunho negativo, pois exige do Estado
um dever de abstencido em relacdo a manifestacbes de ideias, opinides pelos

individuos em sociedade. Por outro lado, a dimensao positiva da liberdade de



41

expressao exige do Estado agdes positivas para que todas as pessoas e grupos
tenham reais condi¢cées de se expressarem livremente a fim de pluralizar o debate

publico.

Ainda, no ensino da professora Luna (2022, p. 74), destaca-se que a
Constituicdo, ao abordar a liberdade de expressdo como regra geral, leva ao
desdobramento de outras trés liberdades especificas: a de expressdao em sentido
estrito, a qual reflete o direito de qualquer pessoa manifestar o que pensa, suas ideias,
opinides, juizos de valor sobre questdes diversas, fatos e pessoas; a liberdade de
informacéo, que traduz o direito de individual de ter acesso aos fatos®®, e do direito
coletivo da sociedade de deles ser informada; e a liberdade de imprensa, que esta
relacionada ao direito dos meios de comunicacdo social de exteriorizarem fatos e
acontecimentos, ideias, opinibes e manifestacbes, isto €, de exercerem suas

liberdades de expressdo em sentido estrito e de informacgao.

Dessarte, a liberdade de expressao abre caminhos para a realizagédo de
outros direitos fundamentais, instrumentalizada como ferramenta para o alcance e
exercicio dos direitos civis, econbmicos, sociais, culturais e, especialmente, os de
natureza politica, como o direito de votar e de participar do debate publico. Mais,
justifica-se sua protecdo até mesmo para o avanco do conhecimento, da ciéncia, da
preservacao do patriménio histérico-cultural, bem como em relagéo a possibilidade de
intervencao estatal no intuito de regular a expressao, ante o temor do controle
governamental (BARROSO, 2023).

E € por possuir tal importancia que a liberdade de expressao tem sido
abordada por alguns doutrinadores como uma liberdade com posicao preferencial
(preferred position). Tal tese defende o reconhecimento da posigéo privilegiada da

liberdade de expressao em relagao a outros direitos fundamentais (BARROSO, 2023).

N&o se trata de hierarquia frente a outros direitos, mas de primazia — prima
facie. Na observagao do professor Luis Roberto Barroso (2023), significa que “o édnus

argumentativo para sua superagao normalmente recaira sobre a parte que defende o

85 CF, Art. 5°, inciso XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado; e inciso XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a)
o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder; b) a obtencédo de certidGes em reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de
situacdes de interesse pessoal.
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direito contraposto”. Essa posicao se reflete na jurisprudéncia do STF, que vem
acompanhando os principais tribunais constitucionais do mundo ao atribuir a liberdade
de expressao uma posigao preferencial, acentuando sua fungdo constitutiva do regime
democratico (BARROSO, 2023).

Como consequéncia dessa primazia, 0s mecanismos que garantem essa
posicao precisam ser mais robustos para que efetivamente a liberdade de expressao
tenha vantagem no processo de ponderagao. Entretanto, essa retorica ndo tem sido
suficiente para assegurar o respeito a tal direito, considerando tantas decisbes de
juizes e tribunais, legislagbes e ator do Poder Publico que esvaziam essa tese. Nas

palavras de Aline Osorio (2015, p. 63):

€ sintomatico dessa falta de eficacia o fato de que os direitos a honra
e a boa reputacdo dos politicos e autoridades publicas tém quase
sempre triunfado em casos de colisdo com a liberdade de critica e de
debate politico, justificando a censura de informagobes, elevadas
indenizagbes por danos morais e até condenagdes criminais.

O tema, entédo, requer um desenvolvimento continuo, com aprofundamento
tedrico e jurisprudencial, na elaboragédo de precedentes inequivocos, informativos e
operacionalizaveis, do que significa essa doutrina da posicao preferencial no atual
contexto juridico-social brasileiro (OSORIO, 2015), especialmente apds periodo de
isolamento social em decorréncia da pandemia de covid-19 e do ciclo politico de
intensa crise institucional do governo Bolsonaro (CYRIL-LYNCH; PASCHOETO-
CASSIMIRO, 2021).

Por sua funcdo de guardia e de intérprete da Constituicdo nos mais
diversos cenarios de conflitos que envolvem a liberdade de expressao, a Suprema
Corte brasileira tem protagonizado a definicdo e delimitagdo do campo de protegao e
restricdo desse direito (BARROSO, 2023).

Nesse ambiente, destaca-se a decisdo do Supremo que rechacgou a Lei de
Imprensa em sua totalidade, em raz&o de sua associagdo com o contexto autoritario
em que foi formulada — 1967, durante a ditadura militar — para regular a manifestagéao
do pensamento e de informacao, e de sua incompatibilidade material insuperavel com
a Constituicao de 1988. Assim, em 2009, por meio da ADPF 130, de relatoria do
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Ministro Ayres Britto, o Supremo afastou a aplicacdo de qualquer censura prévia a
atividade jornalistica (BARROSO, 2023).

Outra importante decisao proferida pelo STF tratou do direito de critica. No
julgamento do recurso interposto no Agravo de Instrumento 690841, em 2011, o relator
Ministro Celso de Mello, inclusive com suporte no que foi decidido na ADPF 130,
asseverou que a critica dura a figuras publicas ou notérias, até mesmo as
desfavoraveis e proferidas em tom contundente, ndo deve, como regra, sofrer
limitagdes. No caso concreto, um jornalista indicava que havia desmandos financeiros

por parte de um servidor de uma empresa estatal (BARROSO, 2023).

Todos esses principios e finalidades convergem para uma protegao
alargada e especial da liberdade de expressao, mas nao significam que ela ndo tenha
limites. Nenhum direito é absoluto e, justamente por isso, em varios casos essa
protecdo é restringida em maior ou menor grau. Salienta-se que, em diversas
ocasides, o Supremo decidiu que a clausula constitucional que assegura a liberdade
de expressao, por ndo possuir carater absoluto, ndo serve de escudo protetivo ante
hipéteses que configuram pratica de atividades ilicitas, de incitagdo a violéncia ou a
discriminagao, de propagacao de discursos mentirosos, de odio, tampouco de ruptura
do Estado de Direito (BARROSO, 2023).

A liberdade de expressao que depende da boa vontade estatal ja se
encontra a meio caminho da ruptura democratica (CASTELLS, 2018). Remete a ideia
de “restauragdo da autoridade” e da moralidade na Administracdo Publica36, muito
utilizada por adeptos ao golpe de 1964 para alimentar o imaginario de “bom governo”
durante a ditatura militar (CYRIL-LYNCH; PASCHOETO-CASSIMIRO, 2021). Nas

palavras dos professores Christian Lynch e Paulo Paschoeto (2021):

A preservacao deste imaginario politico tem claras consequéncias no
contexto contemporaneo: o culto da violéncia como modo de produzir
transformacgao social, a exploragdo predatéria da natureza, o anti-
intelectualismo, o personalismo politico de culto ao lider regenerador,

36 Na data que o governo do general Costa e Silva baixou o decreto do Ato Institucional n° 5 (Al-5) — 13
de dezembro de 1968, o ministro da Fazenda a época, Antdnio Delfim Netto, justificou seu voto
favoravel a medida da seguinte forma: "Eu creio que a Revolucdo (sic) veio ndo sé apenas para
restabelecer a moralidade administrativa neste Pais, mas principalmente, para criar as condi¢des
que permitissem uma modificacdo de estruturas que facilitassem o desenvolvimento econémico que
realmente é 0 nosso objetivo basico" (grifo nosso). Fonte: Arquivo Nacional documento “1968 reuniao”
disponivel ~em:  http://querepublicaeessa.an.gov.br/images/segurancanacional/1968 reuniao.pdf.
Acesso em: 13 jun. 2023.
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etc. Nao é estranho ao imaginario politico contemporaneo a evocagao
do presidente Jair Bolsonaro como emissario da vontade providencial
do povo, que acreditava ter chegado ao poder para restaurar a velha
e boa ordem, identificada imediatamente com o regime militar. Com a
vitéria eleitoral de Bolsonaro, esse discurso passou a conformar a
administragédo do Estado, traduzindo valores reacionarios em politicas
publicas. Testemunho notavel dessa tradugcdo de uma ideologia em
pratica de governo é a atuacdo da administracdo federal durante a
pandemia do Covid-19. A crise pandémica testemunhou avancos
consideraveis no discurso reacionario, apontando a expansio do
Covid-19 como parte de uma “guerra biolégica” da China contra o
ocidente livre e cristdo. Ao mesmo tempo, foram articulados ataques
no sentido de apontar agéncias internacionais como a OMS, ou as
politicas mais rigorosas de contengédo da pandemia como as da Unido
Europeia, como parte da manipulacao ideolégica cujo objetivo final
seria a limitagao das liberdades e da autonomia dos paises, a servico
de um projeto comunista-globalista de dominagado mundial.

Do exposto, vé-se que é inconciliavel com a protecdo constitucional da
expressao e da informacgao, a pratica de repressao a critica, pois o Estado nado deve
dispor de poder sobre convicgdes, palavras, ideias manifestadas pelos individuos.
Pois, ao tolher a liberdade para se manifestar e criticar, impede-se a constru¢cao de
uma democracia livre, informada e autodeterminada (SILVA; CARDOSO JR.; SOUSA,
2022). Logo, ndo cabe ao Poder Publico estabelecer padrées de conduta cuja
observancia implique em injustas restrigbes a participacdo dos cidadaos na vida

coletivad’.

2.2 A deturpacao do dever de lealdade para efeito de censura

Como dito no teor da prépria NT n° 1556, a CGU realizou interpretacao
acerca do artigo 116, Il, da Lei n® 8.112/1990, o qual preceitua que um dos deveres do
servidor publico é ser leal as instituicdes a que servir, e do artigo 117, V, da mesma
lei, que proibe o servidor de promover manifestacdo de apreco ou desapre¢o no

recinto da reparticao.

Tais dispositivos sdo compativeis com os limites e exigéncias necessarias

ao exercicio do cargo publico, porquanto os servidores devem observar o interesse

37 Cf.: BRASIL. STF. ADI 4451, relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, acérdao
publicado no Diéario de Justica eletronico do dia 06/03/2019.
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publico e suas atividades devem respaldar-se nos principios que norteiam a
Administracdo Publica. Todavia, a analise da CGU sobre eles pode ser entendida

como deturpacio do que € o dever de lealdade.

O ¢6rgéo afirmou que, a conduta de divulgar em midia social manifestagdes
de indignagao com superiores ou colegas de trabalho ou de opinides contrarias aos
entendimentos da instituicdo a que pertence, nao se identifica com a consecuc¢ao dos
deveres legais do servidor publico, nem com a eficiéncia do seu trabalho. Diz que esse
tipo de comportamento vai de encontro ao dever subjetivo de lealdade prescrito no
inciso Il, do artigo 116, cabendo, nesse sentido, a correspondente responsabilizagao.

Vale transcrever alguns paragrafos da NT n° 1556:

4. (...). 4.36. Sabe-se que a coordenacao da execug¢ao administrativa
federal no pais é realizada a partir dos designios de autoridades
superiores, visando concretizar a politica governamental, por meio de
um plano de governo. No entanto, para que a maquina administrativa
funcione de forma harmdnica, com a manutencdo da higidez da
Administracao, exige-se, além das vontades dos administradores,
a unificacao de propésitos e entendimentos de seus servidores
(e n&o de convicgdes, que sao de foro intimo), de modo a permitir o
bom funcionamento dos servigos publicos e, de forma mais ampla, a
fiel consecugdo das metas estabelecidas. (...) 4.53. Enfim, de um
modo geral, pode-se inferir que as condutas de servidores na esfera
privada, que tragam repercussao negativa a imagem e
credibilidade da sua instituicao a que servem, caracterizam o
descumprimento do dever de lealdade expresso no art. 116, Il, da
Lei n° 8.112/90, resultando na consequente responsabilizacio
administrativa. Dentre estas possiveis condutas com efeitos negativos
figura a manifestagao impropria do servidor por meios de canais de
comunicagdo online ou redes de comunicagdo internas,
caracterizando-se como ato de deslealdade a instituigao. (...). 4.69.
Neste cenario, hodiernamente, ndo ha como se admitir que o “recinto
da reparticao” esteja delimitado exclusivamente aos limites fisicos das
dependéncias 6rgao. Exige-se, pois, uma percepg¢do de que a nova
concepcao de espacgo de trabalho transite entre o fisico e o virtual. Na
verdade, o trabalho remoto deu nova caracterizagdo aos espacgos de
execugdo de atividades publicas, apresentando, com essa
transmudacado, um novo ambiente virtual e dindmico a exigir novas
interpretacdes, alteragdes ou inovagdes normativas, visando um
efetivo sistema de regulacao e controle. 4.70. Por estas razbes, deve-
se admitir a ampliagdo do conceito de “recinto da reparticiao”
para além do seu espaco fisico, devendo se estender aos ambientes
virtuais externos onde se verifique a produgdo de atividade
administrativa ou de assuntos relacionados a atividade ou a funcéo do
servidor. 4.71. Como reflexo deste novo conceito no campo disciplinar,
expde-se a justa adequagao do inciso Il, do artigo 116, as condutas
irregulares de servidores publicos executadas por meio de ambientes
virtuais. (...). 4.75. Dessa maneira, entende-se que a identificagéo de
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cargo, oOrgao, ou local de trabalho de servidor, no corpo das
manifestacdes por ele divulgadas nas midias sociais, pode vir a se
apresentar como um descumprimento de dever ou proibigdo — como o
dever de lealdade — ou mesmo de norma interna. Com efeito, a
caracterizagéo do ilicito exige a avaliacdo do conteudo propagado,
com vistas a identificar opinides, entendimentos ou informagdes no
seu bojo que possam trazer consequéncias negativas a imagem e
credibilidade de seu 6rgao ou seu corpo de servidores. (...).

5. CONCLUSAO. 5.1 Diante de todo o exposto, consolidam-se os
seguintes entendimentos: a) a divulgagao pelo servidor de opiniao
acerca de conflitos ou assuntos internos, ou de manifestagées
criticas ao 6rgao ao qual pertenga, em veiculos de comunicagao
virtuais, sao condutas passiveis de apuracao disciplinar; b) as
condutas de servidores que tragam repercussao negativa a
imagem e credibilidade de sua instituicdo, na forma da alinea
anterior, caracterizam o descumprimento do dever de lealdade
expresso no art. 116, Il, da Lei n® 8.112/90; c) as responsabilidades
estatutarias e éticas impostas ao servidor publico atuam como
circunstancias limitadoras dos seus interesses privados, permitindo a
sua responsabilizagéo disciplinar por condutas irregulares praticadas
na esfera privada, desde que estas estejam relacionadas as
atribuicdes do cargo em que se encontre; d) a solu¢ao de conflitos de
entendimento e interesses que extrapolam a esfera comum dos
debates de ordem interna deve, ordinariamente, ocorrer no ambito do
proprio 6rgao de lotagdo do servidor, por meio dos canais internos
competentes; e) as instituigbes publicas podem ser sujeitos passivos
de atos de desapreco por parte de servidor, na forma do art. 117, V, da
Lei n° 8.112/90; f) o conceito de “recinto da reparticao”, inserto no art.
117, V, da Lein® 8.112/90, deve ser interpretado de forma a reconhecer
que o local de trabalho do servidor ndo se limita ao espaco fisico da
reparticdo publica, podendo estender-se a quaisquer ambientes de
trabalho externo oficiais; g) a identificacado funcional do servidor nas
midias sociais, por si sd, ndo € motivo de responsabilizacao disciplinar,
exigindo, além da efetiva divulgagdo do conteudo, a verificagdo de
impropriedades no teor das manifestacbes expostas,
especialmente no que diz respeito a possivel repercussao
negativa a imagem ou credibilidade de sua instituicdo ou em
relagdao aos demais servidores da casa; h) cabe exclusivamente as
autoridades superiores do 6rgao, as suas secretarias de comunicagéao,
aos servidores devidamente autorizados, ou outros canais oficiais de
interacao externa, a comunicagcdo com terceiros em nome da entidade
para divulgacdo de informagdes internas ou entendimentos da
instituicdo. (grifo nosso)

Todavia, ao atribuir tais sentidos e indicar o alcance desses enunciados
legais, deu-se aval para a criagdo de um ambiente de censura prévia ao direito de
manifestagéo e critica dos servidores publicos federais, com o potencial de reprimir
até mesmo condutas que nao guardem qualquer relagdo com a atividade publica
desempenhada pelo servidor (MELO; BRITTO; COSME, 2022).
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Apoiando-se no suposto “dever de lealdade”, a CGU sugeriu ainda, que os
servidores publicos deveriam estar alinhados ao plano de governo estabelecido pelas
autoridades superiores, sendo-lhes vedado externar publicamente criticas ou opinides
contrarias a atuacgao do 6rgéo ao qual esta vinculado, a autoridades superiores ou até
mesmo ao governo federal (vide paragrafo 4.36 acima transcrito) (LIGNELLI;
MACEDO, 2022).

Ora, atribuir interpretacdo ao dever de lealdade do servidor que o
impossibilite de se expressar livremente sobre as questdes relacionadas ao 6rgao que
pertence pode ser equivocada. Nessa légica apresentada na NT n° 1556, s6 é possivel
externar opinides favoraveis ao governo, o que seria um contrassenso. O conceito de
lealdade que denota a submissao quase absoluta dos servidores aos interesses do
governo (ou do governante) € inadmissivel no sistema constitucional que confere a
liberdade de expressao posig¢ao preferencial no ordenamento juridico (SOUZA NETO;
ANTUNES; CARDOSO JR., 2020).

Ser leal a instituicdo € exercer o trabalho atribuido legalmente de forma
responsavel, o que pode incluir a critica construtiva em prol do interesse publico
(SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020). Na ligado de Margal Justen Filho
(2023, p. 612):

O exercente da fungdo publica estd constrangido a afastar sua
conveniéncia pessoal, atuando com lealdade em prol da promogéao
dos direitos fundamentais e da democracia. Essa lealdade nao pode
ser entendida como um vinculo de submissao aos ocupantes de
cargos politicos, nem mesmo ao Presidente da Republica. O
agente estatal deve lealdade a ordem juridica e ao interesse
publico primario, antes do que a prépria pessoa que exerce a
funcdao de Chefe do Executivo. A lealdade consiste na intengao
traduzida em atos concretos e efetivos. A mera intencido de ser leal
nao é suficiente. O dever de lealdade pode traduzir-se em condutas
ativas e omissivas. Entre estas, apresenta grande relevo o dever de
manter sigilo sobre informacdes privilegiadas, a que o sujeito tem
acesso em virtude de seu cargo. Mas também significa reconhecer
que os interesses dos sujeitos nao integrantes da Administragao
Pulblica devem ser tratados com respeito, sendo vedado ao servidor
publico atuar maliciosamente para produzir o sacrificio dos interesses
privados. (grifo nosso).

O nucleo interpretativo e de aplicacdo da lealdade institucional ndo pode

ser construido isoladamente, sem considerar o contexto legal ao qual esta inserido
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esse dever de ser leal, tampouco distancia-lo dos preceitos constitucionais no trabalho
de ponderacdo, os quais, inclusive, devem nortear em toda e qualquer atividade
juridica interpretativa no Pais (BARROSO, Luis, 2022, p. 164).

A interpretacao conferida pela NT n° 1556 extrapolou o quanto previsto na
Lei n° 8.112/90 e no Decreto n° 1.171/94 (Cédigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal), que ndo preveem a possibilidade de
ampliagdo de suas regras para a vida privada do servidor publico, menos ainda no
que se refere ao uso de redes sociais pessoais. Por possuirem natureza de ato
administrativo, as conclusdes e orientagdes externadas nas Notas Técnicas devem
observancia ao principio da legalidade, radicado nos artigos 5°, inciso Il, e 37, caput,
da CF, pois esta a Administracdo Publica submetida ao império da lei e dela ndo pode
desviar, mesmo sob a desculpa de preservagao do interesse publico (MELO; BRITTO;
COSME, 2022).

Vale distinguir por forca do art. 116, VIIl, da Lei n° 8.112/90, o qual
expressamente impde o dever de guardar sigilo sobre assuntos da reparticéo, de fatos
que digam respeito aquele ambiente, os servidores publicos, por terem acesso
privilegiado a informagdées em razdo do cargo, nao podem externalizar em midias
sociais as controvérsias do seu local de trabalho as quais, se publicadas, atentam
contra o interesse publico. De fato, esse é o tipo de comportamento passivel de
apuragao disciplinar (SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020).

ANT n° 1556, por sua vez, afrontou o principio da legalidade administrativa,
pois criou deveres nao previstos em lei, inovando no ordenamento juridico, impondo
excessiva restricao a liberdade de expressao dos servidores publicos federais no uso
de redes sociais pessoais, apenas pela razdo de ocuparem tais cargos. Com efeito, a
Lei n°®8.112/90 prevé, em seu art. 148, que o servidor responde “por infragao praticada
no exercicio de suas atribuicées, ou que tenha relagdo com as atribui¢des do cargo
em que se encontre investido”, ndo existindo previsao de sangdes disciplinares a atos
tipicos da vida privada do servidor, o que inclui o uso de perfis pessoais em redes
sociais (SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020). Nesse sentido, o préprio
Cddigo de Etica Profissional do Servidor Publico (Decreto n° 1.171/94) prevé, na

secao das regras deontoldgicas que:
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VIII - Toda pessoa tem direito a verdade. O servidor ndo pode omiti-la
ou falsea-la, ainda que contraria aos interesses da propria pessoa
interessada ou da Administragdo Publica. Nenhum Estado pode
crescer ou estabilizar-se sobre o poder corruptivo do habito do
erro, da opressao ou da mentira, que sempre aniquilam até mesmo
a dignidade humana quanto mais a de uma Nacgao. (grifo nosso)

Desse excerto do Cédigo de Etica, resta demonstrado que o legislador
apregoou que o interesse coletivo a verdade deve prevalecer sobre o “direito a

imagem e credibilidade das instituicoes”.

Com isso, mesmo sujeito as proibigdes previstas no art. 117 da Lei n°
8.112/90, o servidor publico n&o perde, especialmente no exercicio de suas atividades
privadas, sua condicao de cidadao e, portanto, como qualquer outro trabalhador, ndo
esta impedido de participar de discussdes publicas, seja em redes sociais ou por
qualquer outro meio. Mais, as opinides politicas e ideoldgicas manifestadas em redes
sociais particulares nao representam a opinido oficial do érgédo a que pertence
(SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO JR., 2020).

A liberdade de manifestacdo do pensamento, de consciéncia e de
convicgao filosofica ou politica do cidadao — seja ele servidor publico ou ndo — séo
garantidas constitucionalmente e prevalecem sobre possiveis conveniéncias ou

preferéncias do administrador publico.

Nesse sentido, registra-se que o STF, no julgamento do Tema 562 de
Repercussao Geral®® — Jeading case Recurso Extraordinario n® 685493, em 22 de maio
de 2020, firmou a seguinte tese: “ante conflito entre a liberdade de expressao de
agente politico, na defesa da coisa publica, e honra de terceiro, ha de prevalecer o
interesse coletivo”. O relator, Ministro Marco Aurélio, realizou apontamentos sobre a

liberdade de expressao de agentes publicos, destaca-se os seguintes trechos:

Sob o prisma do principio democratico, a liberdade de expressao
impede que o exercicio do poder politico possa afastar certos temas
da arena publica de debates. Dai a peremptéria vedacido a censura
estatal contida no artigo 220, § 2° da Constituicdo Federal, tantas
vezes esquecida. O funcionamento e a preservagdao do regime

38 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario 685.493 Sao Paulo. Repercussdo Geral. Tema 562 -
Indenizacdo por dano moral decorrente de declaracfes publicas, supostamente ofensivas a honra,
proferidas por Ministro de Estado no ambito de sua atuagdo. Julgamento em 22/05/2020, acérdao
publicado no Diéario de Justica eletrdnico em 17/08/2020.
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democratico pressupdéem alto grau de prote¢ao aos juizos,
opinides e criticas, sem os quais nao se pode falar em verdadeira
democracia. (...). A critica revela-se essencial ao aperfeicoamento
das instituicoes publicas. O escrutinio livre da comunidade
politica consubstancia fator de incremento das politicas publicas.
O argumento € singelo: quanto mais pessoas puderem comentar e
avaliar, o produto final serda melhor. Convém destacar que ao
Estado cumpre nao apenas criar um ambiente livre e propicio ao
debate, mas também fomentar a critica aos préprios programas. E por
isso que sao importantes as consultas e as audiéncias publicas,
representacbes do que vem sendo chamado de democracia
participativa. (...). Ao se tratar genericamente dos agentes publicos,
normalmente se reconhece que estdo sujeitos a um regime de menor
liberdade que os individuos comuns. Explica-se a compressao dos
direitos fundamentais dos servidores publicos, quando no exercicio da
funcao, pela teoria da sujeicdo especial. A relagcdo entre eles e a
Administracdo, funcionalizada quanto ao interesse publico
materializado no cargo, exige que alguns direitos fundamentais
tenham a extensao reduzida. O exemplo classico € o dos militares,
que se submetem a graves punicbes em caso de inobservancia da
hierarquia e da disciplina proprias da carreira. No rol de direitos
fundamentais de exercicio limitado alusivos aos servidores
publicos esta a liberdade de expressao. Apdos pesquisar a
jurisprudéncia, verifica-se que o tema ainda reclama
manifestagdo especifica do Supremo. Ha vozes doutrinarias a
clamar a revisdo da referida teoria como justificativa para as restricdes
aos direitos dos servidores publicos (Miriam Wimmer, “As relacdes de
sujeicdo especial na Administracao Publica”, Direito Publico n. 1,
2007). A discussao também ocorre no direito comparado. No direito
francés, René Chapuis chama a aten¢ao para o fato de que a
marca dos regimes totalitarios é obrigar a adesao de servidores
publicos e cidadaos a ideologia oficial, a conduzir a necessidade
de reconhecer um espag¢o de autonomia ao individuo mesmo no
interior do aparato administrativo (Droit Administratif General, t. I,
2001, p. 245). Sem duvida, o servidor deve guardar sigilo quanto
as informagdes confidenciais recebidas — conforme, alias,
preceitua o § 7° do artigo 37 da Carta Federal. Mesmo assim, estara
ele proibido de criticar a Administragdao Publica, por for¢ca do
dever de lealdade resultante do estatuto disciplinar? Penso que
nao, mas esse é um tema pendente de crivo do Supremo e que
nao se faz em jogo neste processo. (...). E plausivel, no contexto
da Carta de 1988, reconhecer aos servidores publicos um campo
de imunidade relativa, vinculada ao direito a liberdade de
expressao, quando se pronunciam sobre fatos relacionados ao
exercicio da fungao publica. Essa liberdade é tanto maior quanto
mais elastecidas forem as atribui¢cdes politicas do cargo que exercem.
A protecdo desse espacgo, que nao pode ser qualificado como
imunidade absoluta, relaciona-se a importancia, para a coletividade,
de esses servidores exprimirem a propria visdo e conhecimento sobre
a condugao dos negdcios publicos. A imunidade relativa dos agentes
politicos esta circunscrita aos casos em que puder ser reconduzida,
ainda que de modo ténue, ao exercicio da fungdo publica.
Naturalmente, hdo de ser excluidos os casos de dolo manifesto, ou
seja, o deliberado intento de prejudicar outrem. No mais, as
afirmagdes equivocadas, quando assim provadas, sao inevitaveis em
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um debate livre e também devem ser protegidas para que a liberdade
de expressdo tenha vez na ordem constitucional brasileira”. (grifo
Nosso)

O caso concreto, objeto do Recurso Extraordinario n° 685493, tratou da
liberdade de expressao de agentes politicos — presidente da Republica, governadores,
prefeitos, e os respectivos vices, auxiliares imediatos dos chefes do Executivo
(ministros e secretarios), senadores, deputados federais e estaduais, e os vereadores.
Guardadas as devidas propor¢des, tendo em vista que o tema do presente trabalho
diz respeito aos servidores publicos federais, pode-se afirmar que ha uma tendéncia
do Supremo na manutencdo do posicionamento de primazia da liberdade de
expressao num eventual julgamento acerca da liberdade de expressao de servidores

publicos federais.

O que se evidencia na interpretacao posta na NT n° 1556 € que o “interesse
publico” e o “interesse do governante” foram usados como sinénimos. Os principios e
os objetivos da Administracdo Publica ndo se confundem com os do governo. E
necessario distinguir o interesse publico do interesse privado do sujeito que exerce
funcdo administrativa. O exercicio da fungdo publica ndo pode ser atingido pelos
interesses privados e egoisticos de nenhum agente publico; eles continuam sendo
privados, logo devem ser submetidos as regras comuns, que disciplinam a
generalidade de interesses dos integrantes da comunidade (JUSTEN FILHO, 2023, p.
42).

Além disso, as hipoteses apresentadas na NT n° 1556 limitam a difuséo de
opinides e de informagdes nao sigilosas, obstando o intercambio de ideias e a livre
formagao de convicgdes, atributos da propria democracia e, ao deturparem o conceito
de lealdade as instituicbes e de recinto de reparticido, dao espago para a
institucionalizagdo de um ambiente de perseguicdes disciplinares dos servidores que
eventualmente tecam criticas ou que ndo expressem 0s mesmos pensamentos
politico-ideoldgicos dos dirigentes do 6rgédo (SOUZA NETO; ANTUNES; CARDOSO
JR.; 2020).

Nos contextos apresentados anteriormente, em especial quando da
elaboracdo da NT n°® 1556, para Souza Neto, Antunes e Cardoso Jr. (2020), a
interpretacéo atribuida ao dever de lealdade tinha como objetivo causar efeito
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intimidador, silenciador nos servidores publicos federais, para que estes renunciassem
seu direito constitucional de se expressar e criticar a gestdo governamental e a postura

do dirigente-mor da Nacéo.

Decerto, o dever de lealdade as instituicbes esta atrelado ao zelo e a
observancia das regras e principios norteadores da instituicdo onde o servidor esta

lotado, visando o bom cumprimento do interesse coletivo (MATTOS, 2008).

A criagcao e alimentacdo de um ambiente no qual ha evidente efeito
intimidatorio acerca da conduta funcional e disciplinar dos servidores publicos, com
limitagcdes a sua conduta externa, haja vista a previsdo de efeitos praticos no ambito
disciplinar por meio de um conceito “fluido” de lealdade institucional, se encaixa no

que alguns denominam de chilling effect sobre a liberdade de expresséo.

Em traducéo livre, chilling effect pode ser chamado de “efeito resfriador” e,
nesse contexto de discussao sobre liberdades e direitos fundamentais, & usado no
sentido de inibir ou amedrontar. Essa abordagem nasceu na literatura juridica norte-
americana (SCHAUER, 1978), mas tem sido usada na jurisprudéncia brasileira®. E
um tipo de censura como efeito colateral (TAVARES, 2021) de uma lei ou ato
governamental que se consubstancia quando o cidadao, que teria a liberdade de se
expressar, manifestar, se abstém de o fazer com o receio de enfrentar algum tipo de
reprimenda, ndo obstante ndo ter base legal para tanto. E o desencorajamento do
exercicio de um direito, que é legitimo, por ameaca de perseguicdo ou sangao

punitiva®C.

Logo, admitir-se uma interpretacdo genérica do que € “lealdade
institucional”, melhor, atrela-la a ideia de lealdade ao governante e seus ideais, tal
como colocada na NT n° 1556, é colocar em xeque o exercicio de direitos
fundamentais extremamente caros ao ordenamento constitucional brasileiro. Mais,
leva ao risco de resfriamento do debate publico e da margem a retomada de decisdes
arbitrarias, trago marcante do regime autoritario sob o qual o pais viveu por mais de

vinte anos.

%9 Cf.: STF. ADPF 187, Tribunal Pleno, relator Ministro Celso de Mello, julgamento em 15/06/2011;
ADPF 496, Plenario, relator Ministro Roberto Barroso, julgamento em 22/06/2020; A¢édo Penal 891,
Tribunal Pleno, relator Ministro Marco Aurélio, julgamento ocorrido no dia 24/02/2021.

40 Cf.. STF, ADI 5580, Plenario, relator Ministro Roberto Barroso, julgamento ocorrido no dia
24/08/2020.
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A leitura da liberdade de expresséao pela 6tica do principio da dignidade da
pessoa humana assegura, em ultima instancia, a independéncia ética do individuo.
Como ensinou Ronald Dworkin (2006 apud SARMENTO, 2016, p. 142), as pessoas
tém o direito de tomar suas proprias decisbes acerca de questbes éticas
fundamentais, como a religiao, os compromissos pessoais intimos e os ideais éticos,
morais e politicos, e devem fazé-lo por conta prépria, de forma independente, e ndo
pela imposicdo das maiorias politicas. Assim, “0 governo nado pode restringir a
independéncia fundamental por nenhuma razdo, exceto quando isso seja necessario

para proteger a vida, a seguranga ou a liberdade alheias” (DWORKIN, 2014, p. 564).

Com isso, ao elencar quais “tipos de criticas” os servidores publicos
poderiam externar nas redes sociais, a CGU estabeleceu limitagdes inconstitucionais
ao direito fundamental de livre manifestacéo e impds restricdes sem o devido amparo
legal, além de violar também os direitos dos integrantes do publico, que sao privados
do contato com pontos de vista que poderiam ser importantes para que formassem

livremente as suas proprias opinides*!.

Para Daniel Sarmento (2010, p. 282), o bom funcionamento democratico
esta relacionado “a existéncia de um debate publico dinamico e plural, que nao esteja
submetido ao controle do Estado, nem do poder econdmico ou politico privado”. Sobre

o controle estatal, registrou (2010, p. 283):

O controle pelo Estado é perigosissimo, dada a tendéncia de que as
autoridades competentes tentem abafar as criticas ao governo e a
privilegiar a difusao dos pontos de vista e informagdes que lhes sejam
favoraveis. Esta tendéncia soma-se a inclinagdo, também natural, de
patrulha daquelas ideias consideras erradas ou ofensivas pela maioria
da populagdo, o que periga amputar uma das dimensdes mais
importantes da liberdade de expressdo: a protegdo do direito ao
dissenso. E é a garantia desse direito de divergir, de ir contra a
corrente, de dizer que ‘o rei esta nu’, como no conto de Andersen, que
possibilita que a democracia prospere e que a sociedade avance.

41 Cf.: Recomendagcéo n° 1/2020/PFDC/MPF. Orgéos da Administracdo Federal deveréo ser orientados
quanto ao direito a liberdade de expressdo de servidores, recomenda PFDC. Solicitagdo foi
encaminhada & Comissdo de Etica da Presidéncia apds servidora do Incra ser coagida por se
pronunciar  durante audiéncia publica que debatia  questbes fundiarias. Fonte:
https://www.mpf.mp.br/pfdc/noticias/orgaos-da-administracao-federal-deverao-ser-orientados-quanto-
ao-direito-a-liberdade-de-expressao-de-servidores-recomenda-pfdc. Acesso em: 6 jun. 2023.



https://www.mpf.mp.br/pfdc/noticias/orgaos-da-administracao-federal-deverao-ser-orientados-quanto-ao-direito-a-liberdade-de-expressao-de-servidores-recomenda-pfdc
https://www.mpf.mp.br/pfdc/noticias/orgaos-da-administracao-federal-deverao-ser-orientados-quanto-ao-direito-a-liberdade-de-expressao-de-servidores-recomenda-pfdc
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Ha, portanto, necessidade do exercicio do bom senso, da cautela, antes de
concluir por caminhos que restrinjam a liberdade de expressao, sob pena de vulnerar

o0 ambiente democratico?.

42 Cf.: BRASIL. STF. ADPF 722. Relatora Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno, Sesséo Virtual de
6.5.2022 a 13.5.2022.
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CONCLUSAO

Ancorada num conceito deturpado de lealdade institucional e na tentativa
de assegurar a credibilidade ou a boa imagem da Administragdo Publica, a edicdo da
NT n° 1556/2020 imprimiu uma diretriz sancionatéria de vigilancia aos conteudos
postados em redes sociais por servidores que discordavam publicamente da gestao

governamental do ex-presidente da Republica.

Dessa intencdo, com caracteristica de viés autocratico, tecida por quem
conduzia a coisa publica do alto escalédo, acionou-se o alerta de ofensa a direitos
fundamentais. Sobretudo o da liberdade de expressao, especialmente pelo historico
brasileiro de aplicacdo generalista e deturpada de principios com a justificativa de

tutelar a moralidade, a “honra” do governo.

Certo é que a liberdade de expressao nao € direito absoluto, quanto mais
a de quem esta submetido profissionalmente a Administracdo. Entretanto, ser servidor
publico ndo quer dizer dever lealdade irrestrita ao chefe do Executivo. A lealdade que
se espera do servidor publico esta conectada com seu compromisso social de

promover o bem comum, sempre observando o interesse publico.

Assim, sem esgotar o tema, responde-se as perguntas apresentadas na
introducédo: 1) A quem os servidores publicos devem ser leais? 2) Alguma linha
politica-ideoldgica deve pautar o conceito de lealdade institucional? 3) E legitimo usar
um conceito genérico do dever de ser leal as instituicbes como recurso limitador do

direito constitucional a liberdade de expressao?

A lealdade do servidor publico deve ser com a democracia e com 0s
principios da instituicdo a qual pertence, ndo com politicos ou governos passageiros.
O contrario disso alimenta a construcdo de uma arquitetura de monitoramento de

opositores.

O alinhamento ideoldgico nao pode ser usado como critério “técnico” para
nomeacao de servidores publicos. O dever de lealdade n&o deve servir de justificativa
supostamente racional para satisfazer as concepgdes politico-ideoldgicas de quem
transitoriamente comanda a Administracdo. Se esse for o destino do direito, os
principios, quer constitucionais ou ndo, ndo passarao de meros obstaculos a serem

superados. A repressao ideolégica ndo pode ser utilizada como mecanismo de
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restauracao da credibilidade de 6rgédos ou agentes publicos — 0 que s6 pode ser
conquistado com boas agdes. As mais altas autoridades do Pais devem estar
preparadas para ouvir criticas, mesmo as que lhes paregcam mais duras. Quanto mais
alto o cargo que ocupa, maior a visibilidade e a responsabilidade social de quem o

preenche.

A protegao da liberdade de expresséo € crucial para deliberar posigdes,
entender diferentes perspectivas de mundo e elaborar solu¢gdes em conjunto. Sem ela
nao tem como construir uma democracia saudavel em que as divergéncias sao

respeitadas.

Porém, a liberdade de expressao nao € insuscetivel de restricado, pois pode
colidir com outros direitos protegidos constitucionalmente. E, em casos de abusos de
Seu exercicio, a regra é que a reagao estatal aos excessos ocorra a posteriori, com
possibilidade de responsabilizagao civil e criminal, além da possibilidade de direito de
resposta. Logo, por se tratar de um tema sensivel, a liberdade de expressao s6 pode
ser restringida quando, no cotejo de outros valores publicos, tiver de atender a outros

principios, mas sempre de maneira adequada e proporcional.

Assim, a interpretacdo generalista concedida ao dever de lealdade
exprimida na NT n°® 1556 nao é uma justificativa legitima para restringir a liberdade de
expressao de servidores publicos, pois utiliza-se de uma premissa imprecisa e
subjetiva ao trazer para a lealdade contornos de submissao pessoal a linha ideolégica

do governante e ndo ao interesse publico.

Nao cabe ao Estado avocar o oficio de agente controlador da informacéao e
da critica, substituindo a espontaneidade social, prépria de um regime de liberdade
auténtica, por qualquer forma de dirigismo, até mesmo sobre aqueles que estdo a ele

vinculados administrativamente.

A firmeza adotada em face dos servidores que emitem suas opinides
pessoais sobre questdes politicas ou de governo, consubstanciada na referida Nota
Técnica, mostrou que estava em construgao uma politica de silenciamento das criticas
manifestadas por quem integra os bastidores da Administracdo — investidas que
devem ser sempre combatidas, esteja a maquina sendo gerida por quem é de direita

ou de esquerda.
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E incompativel com o regime democratico a transformacdo das
corregedorias administrativas em moderadoras para a avaliagao e validagao de quais
criticas podem ou ndo ser publicadas por servidores publicos em suas redes sociais,

pois se instaura um monitoramento inibidor do livre transito de ideias.

Independentemente das paixdes ideologicas, dos espectros politicos, é
necessario que haja espago para divergéncia ao governo por aqueles que integram
as instituicdes publicas, estejam elas sob a autoridade de quem se identifica como de
direita ou de esquerda. Assim, & possivel evitar a abertura de brechas normativas que
possam ser utilizadas para inibir discursos criticos legitimos, impor ideologias e

perseguir quem delas divergem.
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