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Resumo

O artigo tem por objetivo apresentar aoc Campo de Publicas, de forma consolidada, a trajetdria
de pesquisa e algumas contribuicdes da abordagem Direito e Politicas Publicas. Baseado em
pesquisa bibliografica, ele se inicia analisando as transformacdes do welfare state, que deram
ensejo a necessidade de incorporar a figura das politicas publicas ao instrumental juridico. Nos
paises de redemocratizacdo tardia, o sentido das politicas publicas é dubio, entre a
moderniza¢do administrativa conservadora, focada em medidas de gestdo publica, de um lado,
e a organizacdo de servicos publicos de cobertura ampla, com uma dimensdo participativa, de
outro. Essa tensdo corresponde a uma pauta especifica no campo do Direito, decorrente da
centralidade dos direitos nas constituicbes da segunda metade do século XX, com demanda de
maior efetividade, o que se refletiu também na criacdo das cortes constitucionais, as quais foram
atribuidos poderes de controle amplos. A atuacdo do direito para a produ¢do de resultados
sociais — indo além do regramento formal que vigorava até entdo — reclama uma conceituagao
juridica mais precisa das politicas publicas. A abordagem Direito e Politicas Publicas propde
esquemas tedricos e frameworks voltados a preencher essa demanda, buscando simplificar a
sua identificagcdo e operacdo, instrumental analitico util para sistematizar as caracteristicas e os
efeitos do direito integrado as politicas ptiblicas. Esse repertério é parte do legado institucional
democratico produzido no Brasil desde a Constituicdo de 1988, que serve de referéncia para a
reconstrucdo das politicas publicas.

Palavras-chave: Direito e Politicas Publicas. Estado social. Direitos sociais. Abordagem Direito e
Politicas Publicas.

Abstract

The article aims to present to the Public Field, in a consolidated way, the research trajectory and
some contributions of the Law and Public Policy Approach. Based on bibliographical research, it
begins by analyzing the transformations of the Welfare state, which gave rise to the need to
incorporate the figure of public policies into the legal instrument. In countries of late re-
democratization, the meaning of public policies is dubious, between conservative administrative
modernization, focused on public management measures, on the one hand, and organization of
public services of wide coverage, with a participatory dimension, on the other. This tension
corresponds to a specific agenda in the field of law, arising from the centrality of rights in the
constitutions of the second half of the 20th century, with a demand for greater effectiveness
that also reflected in the creation of the Constitutional Courts, with broad control powers. The
action of the law to produce social results - going beyond the formal rule that prevailed until
then - demands a more precise legal conceptualization of public policies. The Law and Public
Policy Approach proposes theoretical schemes and frameworks to fill this demand, seeking to
simplify its identification and operation. This analytical instrument is useful to systematize the
law's characteristics and effects integrated into public policies. This repertoire is part of the
democratic institutional legacy produced in Brazil since the 1988 Constitution, which serves as
a reference for the reconstruction of public policies.

Keywords: Law and public policy. Welfare state. Social rights. Law and public policy (LPP)
approach.
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INTRODUGCAO: POLITICAS PUBLICAS E ESTADO SOCIAL

As Politicas Publicas sdo um fendmeno do século XX, que passou a ser estudado de forma
sistematica pela ciéncia politica norte-americana depois dos anos 1950. A area juridica, embora
registre alguma reflexdo sobre o tema no periodo, s6 passa a se ocupar delas com mais
frequéncia a partir dos anos 1980. Originalmente, o sentido do seu estudo era uma analise mais
acurada do que se passava no interior do aparelho governamental até que uma demanda da
sociedade se transformasse em resposta do Estado. Isso se deu no contexto do New Deal nos
EUA e posteriormente do welfare state nos paises europeus avancados, modelo em que o
Estado tem relagdo proxima com a sociedade atuando ativamente no plano da economia e
criando condi¢Ges para a realizacdo de direitos sociais.

Mas a relacdo das politicas publicas com os tipos de Estado social ndo é uniforme. Se
nos EUA a figura é associada com a ampliagdo do papel do governo sob Roosevelt, no contexto
europeu seu aparecimento é posterior, representando a diversificacdo de modos de acdo
governamental que sucede o declinio dos “trinta anos gloriosos”, como é costume referir-se ao
auge da bonanca econémica e social no periodo entre o fim da guerra e os choques do petréleo
de 1973. Ainda assim, alguns efeitos dessa mudanca de papéis e estratégias estatais sobre o
direito sdo comuns, como a intensificacdo das relagGes publico-privadas e os problemas de
direcdo e descentralizacdo das decisGes, com a manutencdo da autonomia das unidades
descentralizadas, como evidencia a revisdo bibliografica sobre Direito e Politicas Publicas
realizada na Secdo 2. Nos paises que viveram a redemocratizacdo tardia, com novas
constituicdes no final do século XX, caso do Brasil e de outros paises da América Latina, Europa
do leste e Africa, o movimento em prol da (re)construcdo do Estado social disputa com as
iniciativas neoliberais patrocinadas pelas agéncias internacionais para as crises do final da
década de 1990. O sentido das politicas publicas nesse contexto é dubio, entre formas
contemporaneas de modernizagdo administrativa conservadora, com aproximacdo da politica e
da gestdo publica, e a organizacdo de servicos publicos de cobertura ampla, associada a uma
dimensdo participativa, debate apresentado na Secdo 3.

A expressdo dessa tensdo, no campo juridico, assume feicdo peculiar. As constituicGes
daredemocratizacdo tém, como caracteristica, a centralidade dos direitos e a fiscalizacdo de sua
efetividade por comandos dirigidos ao poder legislativo, cuja execucdo é submetida ao controle
dos tribunais ou das cortes constitucionais, com poderes amplos (SECAO 4). Isso, combinado
com a valorizagcdo dos direitos sociais como caminho para a reducdo das desigualdades e
inclusdo social, impde uma conceituacgdo juridica mais precisa das politicas publicas, conforme
tratado na Secdo 5. Mas dada a complexidade da figura e suas incontaveis variagcbes, como

expediente metodoldgico a conceituacdo demanda complementacdo por formas de



representacdo capazes de simplificar a aproximacao cognitiva do objeto. Esse € o propdsito dos
frameworks apresentados na Secdo 6.

Finalmente, a constru¢do democratica cercada de instabilidades nas ultimas décadas foi
também tempo de experimentac3do e consolidacdo da figura das politicas publicas como formas
de integrar politica, participagdo social, gestdo publica, economia e direito. Apesar de todas as
dificuldades e limitacGes, o Brasil logrou construir politicas estruturantes no campo social, na
forma de sistemas nacionais ou organizacGes similares, nos campos da satde, assisténcia social
e educacdo, resultantes de uma construcdo federativa pactuada. Essa experiéncia representa
um legado institucional de grande importancia como referéncia para a reconstrucdo politica,
social e juridica que se segue a pandemia e a onda autoritaria, revertendo o desmonte dos
avancos sociais e ambientais das ultimas décadas (GOMIDE; SILVA; LEOPOLDI, 2023; ANESP,
2022; RUIZ, 2021). Essa é a reflexdo das consideracgdes finais, na Secdo 7.

Este artigo se estrutura a partir de reflexdes anteriores, que foram se sucedendo numa
trajetéria de pesquisa de vinte anos (BUCCI, 2002), aqui reelaboradas em conjunto, de forma
amadurecida, como lastro do que vem se consolidando como abordagem Direito e Politicas
Publicas (DPP) 1. Apresent-las ao Campo de Publicas desafia-nos a rever argumentos ja
trabalhados pela perspectiva juridica, buscando apresenta-los de forma compreensivel a uma
visdo externa ao Direito. A metodologia adotada é a pesquisa bibliografica, predominantemente
de Direito Publico, em diadlogo com a bibliografia das areas afins que deu suporte a formacdo do
referencial conceitual da abordagem DPP.

A abordagem DPP tem vocac3o aplicada (BUCCI, 2019), voltada a analise de problemas
concretos e a contribuicdo para a produgdo de solugdes. Seu propédsito é colaborar com a
construcdo institucional do Estado, na perspectiva democratica e da realizacdo dos direitos
fundamentais. Seu objeto é a acdo governamental coordenada e em escala ampla, atuando
sobre problemas complexos, em estratégias juridicamente informadas, para estender os direitos
e a democracia a todos.

No campo juridico, busca-se entender as novas configuracées do Estado, seus papeis e
modos de acdo, ndo mais redutiveis a piramide normativa tradicional e a exclusividade das
fontes estatais do direito. O objetivo é examinar as conexdes entre os aspectos politicos e
juridicos dos novos padrdes de agdo governamental, documentando-os e analisando-os, para
compreendé-los de forma sistematica. A abordagem DPP buscar dar suporte a uma perspectiva

prescritiva, voltada a subsidiar a producdo de proposi¢ées juridicamente bem formuladas e

! Este artigo sintetiza e retrabalha argumentos apresentados em textos anteriores, especificamente Bucci (2022),
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adequadamente fundamentadas, visando transformacgdes juridico-institucionais para o

fortalecimento democratico.

O ESTADO SOCIAL E AS BASES TEORICAS DA ABORDAGEM DIREITO E POLITICAS PUBLICAS?
A producdo tedrica especifica sobre a relagdo entre Direito e Politicas Publicas é relativamente
escassa e, até onde se pode pesquisar (SOUZA; BUCCI, 2019), seu alcance é limitado, com poucos
seguidores. Destacam-se, pela profundidade, as contribui¢Ses individuais de William Clune,
professor aposentado estadunidense, e Charles-Albert Morand, suico, ja falecido. Mais
recentemente, ha obras monograficas de Kevin Fandl (2019), nos EUA, e Pellissery, Mathew,
Govindjee e Narrain (2020), autores da india e Africa do Sul, as quais, no entanto, ndo tém a
mesma densidade. Em resumo, trata-se de producdo dispersa, sem referéncia a um corpo
tedrico ou metodolégico comum e sem carater sistematico capaz de orientar o desenvolvimento
de uma producdo mais consistente para a abordagem Direito e Politicas Publicas (BUCCI, 2019).
Clune (1983, 1993, 2011)3, professor da Universidade de Wisconsin, tem diversos artigos
sobre o assunto, partindo do welfare state americano para analisar suas influéncias sobre o
mundo juridico, em especial a sua politizagcdo, sob influéncia do movimento do realismo juridico.
O Law and Public Policy surge no bojo nos estudos interdisciplinares — Law and Economics, Law
and Development e varias experiéncias de “Law-and-x” — no movimento reformista
estadunidense que se segue a década de 1930, e, com mais intensidade, a segunda guerra
(KENNEDY, 1983; CLUNE, 1993, 2011). Nesse periodo, houve uma onda de expansao do Direito
Publico, que se combina com outras inovacdes pedagdgicas, como as clinicas juridicas®, visando
produzir uma cultura juridica que fizesse frente ao direito do laissez faire do séc. XIX, baseado
nos conceitos de propriedade, contratos e responsabilidade civil (torts). Mais tarde, segundo
Kennedy, o conservadorismo esvaziaria essa linha, com um reformismo moderado ad hoc,
utilitarista e desintegrado e a partir dai, a policy analysis passaria a ser banalizada, perdendo seu
sentido transformador: “Ndo ha regra que ndo possa ser legitimada pela referéncia a um
conjunto de politicas sociais.” (KENNEDY, 1983, p. 8). Mas Clune entende que o nucleo
conservador da formacdo juridica seguiria sendo influenciado pela “periferia” reformista, a
semelhanca do que ocorria com o préprio Estado, e a dindmica progressista se aia (CLUNE, 2011,
p. 192). Em sua opinido, a engenharia social do Law and Public Policy teve influéncia duradoura

nos EUA, especialmente no seguinte: a) estruturacdo do direito em torno dos grandes problemas

2 Este topico resume, reelabora e atualiza argumentos desenvolvidos em Bucci, (2019), Secdo IIl.
3 Aobrado prof. Clune vem sendo traduzida e publicada no Brasil, v. Clune (2021a, 2021b, 2021c).

4 As clinicas juridicas eram servicos de atendimento a populacdo carente, criados para proporcionar “aos estudantes
de classe média experiéncias de contato direto com a vida real dos pobres” (KFNNFDY 1983 n.7)



de desempenho econémico (regulacdo da economia, transferéncias de renda, satide, educacéo
e formacdo profissional, emprego, meio ambiente etc.), o que persiste ao longo do tempo,
gerando economias de escala na organizacdo de grandes agregados sociais; b) cooperac3o social
e formacdo de consensos para a obtencdo de resultados sociais positivos; c) relacdo de
cooperacao do Estado com o setor privado, baseada em sinalizacdo, incentivos e negociacio; d)
direcdo central que busca compatibilidade com a autonomia de execugdo, por meio de
delegacdo e descentralizacdo, além de monitoramento baseado em informacgdo, e
planejamento; e) modificacdo da organizacdo da politica, pressionada por demandas de
desempenho em dareas especificas de policy making, com agéncias especializadas para
agregacOes de interesses mais ordenadas e coerentes, envolvendo sindicatos e partidos
politicos, por exemplo (CLUNE, 1993, p. 9-13).

Clune observa uma profunda mudanga no direito, com o formalismo e a doutrina
tradicionais cedendo espaco para o consequencialismo e o instrumentalismo®. Isso afeta,
especialmente, a interpretacdo juridica, em especial nos tribunais: qual seria o papel deles num
direito que toma por referéncia o desempenho social, descrito pela policy analysis? Além disso,
a falha em entregar resultados pode colocar em tensdo a legitimac3o juridica. Quando se adota
a retorica das consequéncias sociais sem atencdo as realidades empiricas, o direito se arrisca ao
colapso, mantendo fung¢des apenas simbdlicas. Isso mina a responsividade social que deveria
estar na base das politicas publicas, provocando a perda de independéncia do direito como fonte
de sentido. Por outro lado, o direito preservou sua integridade em politicas institucionalizadas
em estruturas grandes e relativamente estaveis, em que as consequéncias sociais sdo mais
observaveis, em func¢do de um sentido geral que pode ser percebido no desenho das leis e sua
historia legislativa (CLUNE, 1993, p. 19-22).

No caso brasileiro, a persisténcia das estruturas legais ao longo do tempo — a exemplo
dos grandes sistemas de politicas publicas (SALES, 2022) — tem sido um dilema para a teoria
juridica das politicas publicas. Do ponto de vista juridico, € muito distinta a operacdo desses
sistemas de carater permanente (politicas de Estado) os programas de acdo governamental que
tém sido adotados como delimitador conceitual da politica publica em relagdo ao entorno
juridico-institucional (ver itens 5 e 6, abaixo). Geralmente, uma politica nasce “de governo” e se
transforma em “de Estado”, na medida em que assume uma institucionalizacdo mais completa,
passando a depender menos das forcas politicas que patrocinaram o seu nascimento (BUCCI,

2013).

SA expressdo original é social engineering, aqui traduzida como instrumentalismo, mais préxima do que se passa no

contexto iuridico brasileiro



Um aspecto a destacar na obra de Clune, que diferencia sua perspectiva da adotada em
DPP no Brasil, é o papel que ele reserva ao mercado na realizacdo de politicas publicas: “Embora
o mercado seja, em certo sentido, a origem ou o modelo principal, das institui¢cdes juridicas na
area da politica publica, dificilmente ele é o instrumento exclusivo. De certa maneira, o
problema central das politicas publicas consiste em imitar caracteristicas de comércio em areas
onde os mercados ndo funcionam.” (CLUNE, 2021c, p. 74). Esse aspecto, diga-se, nos distancia
de Clune e nos aproxima de outros raros trabalhos sobre DPP produzidos no Sul Global
(MATHEW,; PELLISSERY; NARRAIN, 2020) em que o Estado tem uma missdo central e o papel do
mercado é tido como secundario para uma perspectiva de politica publica.

Um sentido que nos aproxima da perspectiva de Clune e faz de sua obra uma referéncia
importante para a DPP no Brasil € demanda de “rematerializacdo do direito”, isto &, de
legitimacg3do da ordem juridica com base no cumprimento dos objetivos definidos na Constitui¢do
e nas leis. Como no welfare state esses objetivos deixaram de ser um problema meramente
politico e passaram a ser definidos em normas, isso provocou uma mudanga profunda no direito
em direcdo a varias formas de pragmatismo. Dentre elas, destaca-se o consequencialismo, que
no Brasil foi alcado & condi¢do de garantia legal®.

A contribuicdo de Clune sobre o papel dos juristas na implementacdo das politicas
publicas (CLUNE, 2021a) tem sido inspiradora para compreender os processos de integracdo dos
elementos politicos a formacdo das normas, ndo apenas no processo legislativo tradicional, na
arena do Congresso, mas em todas as etapas de regulamentacdo do seu texto que se seguem,
podendo viabilizar ou bloquear a execucdo de um comando legal (RUIZ, 2021; SALES, 2022).

Outro autor de referéncia para a abordagem DPP é Charles Albert Morand, que adota
uma perspectiva inteiramente distinta, afinada a uma visdo europeia do direito. Em Le Droit
Neo-Moderne des Politiques Publiques, derradeira obra, publicada em 1999 pelo professor da

Universidade de Genebra, ele examina o efeito das politicas publicas sobre o Estado, buscando

& Referéncia a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro-LINDB, Lei n° 13.665/2018, especialmente os arts. 20
a22:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacéo da medida imposta ou da invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou horma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisao que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacao de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as condicdes para
que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo
impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos.

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do sestor e as pvipﬁnci:ﬁ das noliticas niiblicas a seu careo. sem nreiuizo dos direitos dos administrados. [...1



compreender as transformacdes dos anos 1990, quando a globalizacdo e a financeirizacdo do
capitalismo mundial, de um lado, e os novos arranjos juridico-institucionais da Unido Europeia,
de outro, alteraram profundamente o direito.

Relacionando a evoluc¢do do Estado a expansdo da figura das politicas publicas, importada da
experiéncia norte-americana para o contexto europeu, ele identifica as técnicas de intervencdo
juridica que vao sendo criadas e modificadas em paralelo as alteracdes da relagdo entre Estado
e sociedade.

O autor propde uma tipologia que relaciona o Estado a forma juridica dominante em
cada periodo. No welfare state ou Estado-providéncia, o instrumental juridico predominante
seria voltado a prestacdo direta de servicos publicos, surgindo o intervencionismo que suaviza a
coercado tipica da ordem juridica liberal do séc. XIX. Na fase seguinte, quando o Estado deixa de
prestar com exclusividade esses servicos, a ténica seriam os programas finalisticos, voltados a
induzir a sua realizacdo por entes privados, naquilo que Morand chama de Estado indutor.
Posteriormente, no chamado Estado reflexivo teriam surgido os programas relacionais de longo
prazo. N3o ha um corte temporal separando nitidamente essas fases; os diferentes modos de
acdo convivem no tempo, aplicados de acordo com a adequac¢do a uma ou outra técnica. Os
programas finalisticos e os instrumentos de planejamento se desenvolvem no Direito
Urbanistico e no Direito Ambiental, por exemplo, mas sdo inadequados a areas como o Direito
da Concorréncia, em que as informacdes estratégicas das empresas sdo ser refratarias a
diretrizes publicas de transparéncia.

O direito moderno, isto é, aquele préprio do Estado liberal, cede lugar ao direito
neomoderno, como resultante das inovacoes trazidas pelas politicas publicas, em especial: a) a
combinac3o de prescricdo e persuasdo; b) a ado¢do de normas de desempenho somando-se ou
substituindo-se a critérios de regularidade formal; c¢) adocdo de uma normatividade indutora,
instrumentalizando-se o juridico pela politica e pela economia; d) a combinagdo de formas de
direito publico e privado; ampliacdo do uso de figuras equivalentes as do mercado, privatizando-
se as modalidades de acdo publica; e e) a pratica juridica de sopesamento de interesses
estimulando o emprego de meios contratuais, em detrimento dos instrumentos unilaterais. O
panorama juridico que se forma é o de “um direito em migalhas gerando uma imensa
necessidade de coordenacdo” (MORAND, 1999).

Com isso, na mesma linha de Clune, entende Morand que teria sido retirada do direito a
transcendéncia, mesmo simbdlica, e ele teria deixado de ser “o portador privilegiado de valores
e de verdades universais para se tornar ‘meio ordinario da acdo do Estado, ao lado do dinheiro
e da informacgdo.”” (CAILLOSSE, 1999, p. 513-514). Haveria um “derretimento” do carater

unificador do direito, fendmeno, de resto, mais geral no Estado social (EWALD, 1988). Mas isso



ndo desperta em Morand a nostalgia da ordem juridica liberal e sua previsibilidade; “o direito
das politicas publicas ndo representa uma degradacdo do modelo de direito moderno, mas a
irrupcdo de uma nova figura da racionalidade juridica na qual o direito estd inteiramente
fundado no imperativo da eficacia” (MORAND, 1999, p. 189). O problema é que “as ferramentas
mentais cujo uso foi perpetuado pelos juristas ndo foram pensadas para apreender a realidade
complexa e aleatdria das politicas publicas.” (CAILLOSSE, 1999, p. 514).

Morand procura enfrentar essa limitacdo. Em relacdo a conciliacdo entre autonomia e
direcdo, também destacada por Clune (1993), observa que em vez de intervir do exterior
impondo autoritariamente suas solugdes, o estado pode criar estruturas interiores reflexivas ao
sistema que ele quer orientar (autopoiese), por meio de programas relacionais (MORAND, 1999,
p. 132). A contratualizagdo passa a estar presente tanto na formacg&do, como na implementac3o
e aplicacdo do direito. No processo de formacdo da lei, refor¢a-se o sentido corporativo, em que
a necessidade de acordo com os grupos envolvidos funciona como sancao invertida, isto &€, como
uma ameaca pesando sobre o governo e o parlamento. No nivel regulamentar, o governo e os
grupos privados podem aparecer como coautores de um ato, o que Morand denomina de
“conormatividade”. Isso ndo se confunde com o pluralismo normativo, em que varias ordens
normativas convivem com a estatal (exemplo: nova lex mercatoria, lex informatica, lex sportiva
internationalis) além de serem criados novos regramentos de implementacdo, tais como a
autorregulacdo dirigida (MORAND, 1999). A valorizacdo do processo de producdo das normas
da margem ao crescimento da Teoria da Legislacdo ou Legistica, em relacdo ao qual Alexander

Fllickiger, um continuador da obra de Morand, afirma:

[...] num contexto cada vez mais mergulhado em normas sem coerc¢ao [droit
souple/soft law] que desafiam o legislador: uma legistica que devera se
inscrever no coracao do Estado de direito e da democracia numa governanca
multiniveis na era do direito global. Os legisladores serdo obrigados a
desenvolver, dentro das politicas publicas que eles instauram, estratégias de
impacto necessariamente menos diretas, mais suaves [souples], menos
espetaculares para tentar se impor democraticamente. A forca da lei estara
numa reapropriacao estratégica de todos os instrumentos de acdo a sua
disposicdo, juridicos e nao juridicos, publicos ou privados, unilaterais ou
cooperativos, normativos ou materiais, fortes ou fracos, coercitivos ou nao: a
legislacdo se torna o maestro da regulacdo. Uma legistica que ultrapassa o
simples texto, voltada a substancia da norma para assegurar um impacto tao
justo quanto eficaz. (FLUECKIGER, 2019, p. X, tradugao da autora)

A despeito da riqueza analitica — e talvez por causa dela e de sua complexidade — sua
utilizacdo sistematica sobre o direito e suas relagGes com as Politicas Publicas ainda carece de

um quadro tedrico mais estabelecido. O “direito labirinto a espera de uma teoria” (AUER et al.,



2001) parece inspirar mais receio do que seducdo académica, o que pode explicar as

descontinuidades na pesquisa em Direito e Politicas Publicas.

OS PAPEIS DO ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

O tema das politicas publicas surge num contexto de alteracdo profunda das relagdes entre o
Estado e a sociedade. Nas economias centrais, o declinio da economia industrial e seus efeitos
sobre as relaces de trabalho além do crescimento da economia financeira repercutem sobre a
vida social, agravando a crise do Estado iniciada nos anos 1980. No Brasil, em sentido oposto, a
transicdo para a democracia e a Constituicdo de 1988 implicam a revalorizacdo do Estado, com
reformas, criacdo de capacidades e distribuicdo de responsabilidades em todas as esferas de
governo. Isso aproxima a agenda politica da pesquisa aplicada (ALMEIDA, 2007, p. 9; MARQUES;
FARIA, 2013).

A efetivacdo da Constituicdo social é percebida diferentemente entre a area juridica e
as demais ciéncias sociais. Para o mundo do Direito, as disposicdes constitucionais sdo
mandatdrias; trata-se de uma ordem deontolégica, de dever ser, que obriga o Estado a atuar
sobre a economia e a politica (BONAVIDES, 2009). Ja nos universos econémico e politico, a
percepcdo € distinta: o ser conta mais que o dever ser.

O welfare state floresce nas economias centrais com o capitalismo do século XX, no
processo de industrializacdo que conta, além do Estado prestador de servicos publicos, com o
movimento sindical e partidos politicos de esquerda (ESPING-ANDERSEN, 1991). Diferentes
combinacdes entre Estado, mercado e familia explicam variacGes no tempo e espaco, numa
tipologia em que se distinguem as experiéncias liberais (EUA, Reino Unido, Australia, Canada e
Nova Zelandia) das conservadoras (Alemanha, Austria, Franca, Holanda e Bélgica) e das
propriamente social-democratas (Dinamarca, Noruega, Suécia e Finldndia) (ESPING-ANDERSEN,
1991; KERSTENETZKY; GUEDES, 2018). Com base nessa visdo histérica, posteriormente se
estende o qualificativo Estado social para fora das economias centrais, aos “paises
retardatarios” da América Latina, Asia e na periferia europeia, na medida em que se expandem
as politicas de protecdo social e acdes de desenvolvimento (KERSTENETZKY; GUEDES, 2018;
DRAIBE, 2007; DRAIBE; RIESGO, 2011).

O Brasil se integra a esse grupo, em virtude da pactuacdo, na Constituicdo de 1988, da
reforma do sistema herdado do autoritarismo, baseado na “cidadania regulada” de Wanderley
Guilherme dos Santos (1979, p. 75), em que a protecdo social era reservada aos formalmente
empregados, na linha do que ocorrera na Alemanha e na Franga no inicio do século XX,
evidentemente insuficiente para as demandas que emergiam na democratizacdo brasileira as

vésperas do séc. XX| (ARRETCHE, 2018). Desafio adicional era materializar a Constituicdo social



ao tempo em que suas fontes de inspiracdo nos Estados desenvolvidos entravam em declinio,
com a guinada para a financeirizacdo desregulada que, a partir dai, passou a tensionar o espacgo
politico e juridico dos Estados nacionais. A influéncia desse movimento sobre o direito brasileiro,
no final da década de 1990, é marcante, com o primeiro grande ciclo de emendas
constitucionais, tratando das privatizacGes e da criagdo das agéncias reguladoras, num contexto
de ajuste fiscal, restricGes a intervencdo do Estado na economia e introdugdo de politicas
focalizadas (SOUZA, 2007, p. 65).

Para os criticos, as politicas publicas que surgiam nesse cendrio seriam parte de um
“Estado neoliberal, pautado e condicionado pelo mercado, ou seja, a economia de mercado
determina as decisGes politicas e juridicas, relativizando a autoridade governamental”
(BERCOVICI, 2004, p. 177). Areforma de grande parte da Constituicdo econémica teria resultado
no repasse de tarefas ao mercado e o esvaziamento da politica pelo direito. Em resumo, ao
pretender aproximac3do técnica para problemas essencialmente politicos, isto é, condicionados
pelo poder, as politicas publicas constituiriam formas despolitizadas de atuacdo do Estado.

Essa interpretacdo, no entanto, ndo prevaleceu, diante do entendimento das politicas
publicas como “o brago executivo de direitos expressos na Constituicdo” (KERSTENETZKY, 2014,
p. 2), expressdo de sua dimens3o progressista. As politicas publicas estariam subjacentes a
ideologia democratica e inclusiva da Constituicdo, na linha de seu modelo inspirador, a
Constituicdo portuguesa de 1976. A base desse entendimento é a teoria da constituicdo
dirigente (CANOTILHO, 1994), forjada no processo de redemocratizacdo de Portugal e absorvida

pela teoria constitucional brasileira.

A constituicdo dirigente marca uma decisiva distdncia em relacdo ao
entendimento da politica como dominio juridicamente livre e
constitucionalmente desvinculado: a vinculagado juridico-constitucional dos
atos de direcao politica ndo é apenas uma vinculagdo através de limites, mas
uma verdadeira vinculagdo material [...]. Neste sentido, a constituicdGo
programatico-dirigente ndo substitui a politica, mas torna-se premissa
material da politica. (CANOTILHO, 1994, p. 487, grifo nosso).

Esse foi o sentido que se consagrou na abordagem DPP: as politicas publicas sdo
expedientes de coordenacdo estratégica da acdo governamental, em seus varios focos de
competéncia e decisdo (Unido, Estados, municipios, entes privados), sem os quais seria
impossivel materializar os direitos fundamentais. Dito de outro modo, seu propésito é
concretizar “a constituicdo dirigente das politicas publicas e dos direitos sociais” (BERCOVICI;

MASSONETTO, 2006, p. 19).



Outra critica a abordagem DPP se baseia numa segunda objecdo, relativa a substituicdo
de referéncias as politicas sociais, tipicas do Estado de bem-estar social, pelas politicas publicas,
que seriam uma importacdo do gerencialismo, o que as tornaria versGes menos politizadas
daquelas. Mas esse entendimento também foi superado. Célia Lessa Kerstenetzky adota a
expressdo conjugada politicas publicas sociais, em capitulo com esse titulo, sem maior
dificuldade (KERSTENETZKY, 2014, p. 2). Na mesma linha, Celina Souza entende haver
complementaridade entre ambas (SOUZA, 2007, p. 71) e termina por utilizar a locucdo politicas
publicas (SOUZA, 2018), na pratica tomando ambas por sinénimas, o que ocorre também com
outros autores (CANOTILHO, 2008, p. 135). Em sintese, parece ter havido um alargamento
semantico com a locucdo politicas publicas, passando a abarcar o sentido originalmente
atribuido as politicas sociais. Mesmo a mengdo as politicas sociais no art. 193, paragrafo Unico
da Constituic8o, introduzida pela Emenda Constitucional n® 108/2020, n3o altera esse sentido.

A politizacdo ou despolitizacdo das politicas publicas depende mais de seus resultados
efetivos e do balanco de forcas sociais que as sustenta. O conflito social se apresenta em bases
setoriais, assim como a mobilizacdo da sociedade civil e a participacdo de redes de interesses,
em aliancas estratégicas que sustentam por programas e arranjos especificos (BUCCI;
COUTINHO, 2017). O histérico de participacdo é fator de legitimacdo e aumenta a condicdo de
resiliéncia dos programas diante de retrocessos politicos. Esse conjunto é que da o sentido

politico geral de um governo.

OS DIREITOS SOCIAIS E AS POLITICAS PUBLICAS COMO INOVACOES NO PARADIGMA JURIDICO
DO ESTADO LIBERAL

A necessidade de compreender as politicas ptblicas no Direito se intensifica com a demanda de
concretizacdo dos direitos sociais. Segundo a concepcdo tradicional, os direitos individuais
(liberdades de expressdo, de associacdo etc., ditos de primeira geracdo’), requerem abstencdes,
a seguranca de que nenhuma instituicdo ou individuo perturbaria seu gozo. Entretanto, os
direitos econémicos, sociais e culturais (de segunda geracdo), que surgem a partir da
Constituicdo mexicana, de 1917 e da Constituicdo de Weimar, de 1919 s3do direitos-meio, cuja
funcdo é assegurar que toda pessoa tenha condi¢Ges de gozar os demais direitos. Os direitos de
terceira geracdo, (direito ao meio-ambiente, a biodiversidade e ao desenvolvimento etc.) sdo

concebidos no curso de um processo de ampliacdo dos direitos humanos, em perspectiva mais

g Apesar da critica ao modelo de geragées de direitos fundamentais, sua simplicidade e clareza em relacdo a carga
histérica que os define justifica sua utilizacdo. Isso ndo significa, evidentemente, que algumas geracdes sejam menos

exigiveis que outras (tradicionalmente, os direitos sociais seriam apenas “programaticos”, isto €, intencdes cujo
cumprimento estaria suieito a decisdes politicas de implementacdo no futuro)



abrangente em espacgo e tempo, por isso sdo intitulados direitos transgeracionais. Ao mesmo
tempo em que se multiplicam as formas de opressao, tanto pelo Estado quanto por agentes
econdmicos, busca-se o reconhecimento de novos direitos fundamentais como formas de
contraposicdo e defesa.

A “inflacdo de direitos” é criticada pelos conservadores como irrealista, uma vez que
essas aspiracdes sociais dependeriam de variaveis estranhas ao direito, tais como a
macroeconomia, a organizacdo dos setores produtivos e a insercdo do Estado na geopolitica
mundial. Para os paises em desenvolvimento, o rol de direitos inspirado nas declaracGes
internacionais constituiria ideal irrealizavel e fator de perda de competitividade, em razdo da
limitacdo de meios para custear dispendiosos servicos ptiblicos de educacao, saude e seguridade
social, o que ja teria ocorrido com os declinantes do Estado de bem-estar europeu. Mas se essa
tese ja ndo é sustentavel para os paises desenvolvidos, que buscam estratégias de renovacdo do
welfare state (HEMERIJCK, 2017), menos ainda nos paises em desenvolvimento, em que ndo é
o Estado social, mas a falta dele a responsavel pela reduzida competitividade — dada a correlacéo
entre educacdo e produtividade (BANCO MUNDIAL, 2008; WEST, 2012).

A tarefa constitucional nos Estados de democratizacdo recente é maior e mais onerosa
do que naqueles em que as demandas basicas da civilizagdo foram cumpridas ha mais tempo,
quando as relagdes sociais ndo estavam tdo profundamente permeadas pelo direito. Além das
dificuldades econémicas e politicas, sua configuracdo juridica € um desafio particular; o Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de 1966, alude a sua realizacédo
progressiva, silenciando sobre as garantias®. No plano nacional, essa falta de garantias significa
que eles ndo consubstanciam direitos subjetivos — cujo descumprimento gera direito de acéo
frente ao Estado — mas dependem de “tarefas de Estado”, programas sujeitos a margens
legislativas e politicas de configuracdo (HESSE, 1996, p. 97). Mas isso ndo pode ser interpretado
como se os direitos sociais fossem normas sem eficacia: as normas constitucionais devem
imperativamente ser realizadas; quando o texto constitucional ndo institui as tarefas de
realizacdo, cabe ao legislador infraconstitucional fazé-lo. O mandamento constitucional
continua existindo. Ndo cabe a discricdo da maioria parlamentar executa-lo ou ndo. Mas o
detalhe do que deva ser feito ndo esta tdo predeterminado que ndo exista margem para a busca

da melhor alternativa (BENDA, 1996).

8 Art. 2°- 1. Cada Estado-parte do pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforco préprio quanto pela
assisténcia e pela cooperacdo internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até o maximo de seus

recursos disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos
direitos reconhecidos no pacto, incluindo, em particular, a adocdo de medidas legislativas. (ALVES, 1997, p. 75)



Robert Alexy define os direitos fundamentais como “posi¢Ges tdo importantes que sua
outorga ou ndo outorga ndo pode recair em mdos de simples maiorias parlamentares”, e
sustenta a existéncia de diferentes tipos de direitos a prestacGes: direitos a protecdo; direitos a
organizacdo e procedimento e direitos a prestacoes faticas (prestacGes em sentido estrito)
(ALEXY, 2002). Reconhece que o direito a prestacbes normativas e a medidas estatais

organizativas é controvertido perante o Tribunal Constitucional.

Se se inclui o Tribunal entre os participantes dessa discussao, pode dizer-se
que ocupa uma posicao intermediaria no espectro de opiniGes que se estende
desde uma ampla rejeicdo: “Os direitos fundamentais ndo podem ser ambas
as coisas [...] direitos a uma acao estatal e sua negacdo”, até sua aceitacdo
mais ampla: “Em uma sociedade industrial sumamente complexa, os direitos
fundamentais sdo direitos de participacdo ou nao existem”.

A polémica sobre os direitos a prestacGes esta caracterizada por diferencas
de opinido sobre o carater e as tarefas do Estado, do Direito e da Constituicdo,
inclusive os direitos fundamentais, como também sobre a avaliacdo da
situacdo atual da sociedade. Como nela, entre outras coisas, se trata de
problemas de redistribuicdo, sua “explosividade politica” é 6bvia. Em nenhum
outro ambito é tdo clara a conexao entre o resultado juridico e as valoracGes
gerais praticas ou politicas: em nenhum outro ambito isso é discutido tado
tenazmente. E sintomatico que nessa situacdo se fale — com intencdo critica
ou positiva — da “mudanca de compreensdo do direito fundamental” e se
demande “desdemonizar, desideologizar e desemotivizar o conceito dos
direitos fundamentais sociais”. (ALEXY, 2002, p. 426-427, traducao da autora).

Por fim, os Tribunais Constitucionais representam uma importante inovacdo no
constitucionalismo do pds-guerra para o cumprimento efetivo das ConstituicGes. A “forca
normativa da Constituicdo”, titulo de conferéncia de Konrad Hesse (1991), antigo Presidente do
Tribunal Constitucional da Republica Federal da Alemanha, sintetiza que as normas
constitucionais ndo mais expressGes simbdlicas do pacto politico, mas prescricdes com forga
vinculante sobre a conduta de individuos, organiza¢des e do Estado. Com isso, a dimensdo do
conflito social deixou de ser negada sob o manto de uma liberdade individual idealizada e
ganhou lugar central no Judiciario, como arena de socializagdo politica nas disputas por direitos.
Isso tem sido aplicado em relacdo as politicas publicas, que superaram um momento inicial de
contestacdo no Brasil, para ser submetidas a controle judicial nos mais variados temas e

aspectos.

CONCEITUACAO E CARACTERISTICAS DAS POLITICAS PUBLICAS EM DIREITO
O alargamento das possibilidades de controle judicial (Constituicdo, art. 52, XXXV) gerou
necessidade de uma conceituagdo mais precisa das politicas publicas. No periodo imediato apds

a promulgacdo da Constituicdo, a doutrina juridica discutiu como se operaria esse controle



(COMPARATO, 1997), restando evidente a dificuldade de precisar seu escopo, em vista da
caracteristica politica insita & decisdo do gestor publico legitimamente eleito®. A separacdo de
poderes é argumento reiteradamente apresentado em defesa dos programas de acdo, cedendo
espago mais recentemente ao argumento da deferéncia judicial com as escolhas administrativas
(LIRIO DO VALLE, 2020). Também foi bastante invocada “a reserva do possivel”, atinente as

limitacOes orcamentarias que restringiriam as medidas de concretizacdo de direitos sociais.

Em vista disso, esbocou-se uma conceituacgdo inicial de politica publica (BUCCI, 2002)°,

a partir da proposicdo de Muller e Surel (1998, p. 16)*. Posteriormente, o conceito foi ampliado,

incorporando o aspecto processual, com base em Jean-Claude Théenig'?, inspirado na literatura

norte-americana:

Apesar de uma simplificacdo drastica, a formulacdo de politicas publicas pode
ser considerada um conjunto de processos, incluindo pelo menos (1) a
definicdo da agenda, (2) a especificacdo de alternativas a partir das quais uma
escolha deve ser feita, (3) uma escolha entre essas alternativas dotada de
autoridade, como em uma votacao legislativa ou decisao presidencial, e (4) a
implementacdo da decisdo (KINGDON, 1995, p. 2-3).13

Agregando esse aspecto, o conceito de politica publica resultou com a seguinte
enunciagao:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados - processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
- visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecdao de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados. (BUCCI, 2006).

9 Este tdpico retoma e sintetiza argumento desenvolvido em Bucci (2006).

10 “poiticas pUblicas sdo programas de acdo governamental visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.” (BUCCI,
2002, p. 239).

& “Programa de acdo governamental para um setor da sociedade ou um espaco geografico”. Os autores referem a
conceituacdo de Mény e Thoenig, em Politiques publiques, 1989.

i “Programas de acdo de autoridades governamentais formando um conjunto de processos e de interacdes
concorrendo ao enfrentamento e a solucdo de um certo nimero de problemas postos na agenda das autoridades.”
(THOENIG, apud QUERMONNE, 1985, p. 61).

13 Texto original em inglés (traducdo da autora): “Though a drastic oversimplification, public policy making can be
considered to a set a processes, including at least (1) the setting of the agenda, (2) the specification of alternatives

from which a choice is to be made, (3) an authoritative choice among those specified alternatives, as in a legislative
vote or a presidential decision, and {4) the implementation of the decision” (KINGDON, 1995 p. 2-3)



Alguns autores entendem excessivamente restritivo definir como politicas publicas
apenas programas governamentais, considerando que a evolucdo da sociedade passou a
incorporar no¢des mais abrangentes e fluidas, como governancga ou redes, que envolvem entes
externos ao Estado na solucdo de problemas publicos, esses sim os elementos relevantes
(SECCHI, 2012). Entretanto, mesmo reconhecendo o alargamento da agdo publica, a op¢ado por
focalizar o objeto da abordagem DPP nos programas de a¢do governamental permanece, tendo
em vista que o Estado é unica instancia capaz de articular o conjunto de a¢Ges que compdem
uma politica publica, conferindo-lhe escala ampla e unidade de sentido. A atuacdo da sociedade
civil pode provocar uma iniciativa, mas ela s6 ganha a configuracdo de politica publica quando
assumida pelo aparelho governamental.

Outra razdo para essa opcdo metodolégica é a existéncia do regime juridico de direito
publico, determinado pela presenca do Estado nos paises da tradicdo juridica continental (o que
hdo ocorre nos paises da tradicdo anglo-americana). A atuacdo governamental modifica as
relacdes juridicas correspondentes, afetando todo o contexto®. Também nesse sentido parece
ter havido um alargamento seméntico da expressdo, conforme se vé na Lei do PPA 2020-2023,
art. 14, e em documentos do Tribunal de Contas da Unido que se referem a programa de acdo
governamental como sinénimo de politica publica. (BUCCI, 2023b, p. 8).

Quanto as caracteristicas das politicas publicas, em resumo, podem ser sintetizadas as
seguintes: a) acdo racional- acdo intencionalmente buscada; as omissdes podem ser relevantes
para a estratégia de um governo, mas ndo se qualificam como politicas publicas; b)
programada/planejada- baseada em conteido definido por objetivos concretos,
individualizacdo de fins e tarefas, bem como seus elementos operacionais, instrumentais e
procedimentais (KNOEPFEL et al., 1998), em perspectiva temporal; c) coordenada/articulada-
voltada a buscar convergéncias e consensos entre os multiplos interesses envolvidos; no plano
formal, instrumentalizada para a harmonizacdo dos varios polos de competéncia com
atribuicdes sobre o problema; d) complexa- dependente de varios elementos e perspectivas;
atenta a dimensdo do conflito subjacente ao problema e da necessidade de trabalha-lo com
respeito ao contraditério das varias posigdes; consciente de que para atender certas prioridades,
outras deixardo de ser satisfeitas, pelo menos em sua primeira escolha; e) em escala ampla-
considera um grupo populacional atingido pelo mesmo problema; f) participativa- envolve
necessariamente grupos e organizacdes externos ao Estado, tanto os diretamente interessados

na politica como seus beneficiarios mais distantes, provocando a explicitacdo de divergéncias

40 aprofundamento e atualizacdo dos argumentos sobre o entendimento dito “estadocéntrico” das politicas
niiblicas foi feito em Bucei (2023b)



entre esses interesses; g) multidimensional e multidisciplinar- envolve varias especialidades
técnicas, que correspondem a campos de conhecimento distintos, como a Politica, a Economia,
a Gestdo Publica, o Direito, além de campos relacionados com politicas especificas, como
Educacdo, Habitacdo, Saude, Cultura etc.

As fungbes que o direito desempenha em relagdo as politicas publicas, conforme
proposto por Diogo Coutinho (2013, p. 198), sintetizam-se no seguinte: a) objetivo (dimens3o
substantiva); b) arranjo institucional (dimensdo estruturante); c) caixa de ferramentas
(dimens3o instrumental); d) vocalizador de demandas (dimens&o legitimadora).

Sob a perspectiva da acdo governamental, considerando o principio da legalidade,
segundo o qual ao Estado so é facultado agir com base em habilitacdo legal, a fungdo do direito
inclui: a) modelar os arranjos juridico-institucionais; b) distribuir responsabilidades entre atores
publicos e privados; c) definir formas de coordenacio e articulacdo entre eles; d) preencher as
lacunas das disposi¢Ges constitucionais e legais com medidas executivas, ordenando a agdo em
prol dos objetivos; e) estruturar mecanismos juridicos de controle (entre eles, o judicial), com

foco nos aspectos substantivos.

QUADROS ANALITICOS (FRAMEWORKS) DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS
Na Analise de Politicas Publicas ha grande numero de quadros conceituais, teorias ou modelos
que se tornaram bastante conhecidos para a descricdo de politicas publicas®. Cada um deles é
parcialmente explicativo, na medida em que valoriza um aspecto distinto de anilise, enfatizando
elementos especificos. Sdo representagdes que contribuem para a progressiva estruturagdo do
conhecimento, relacionando teoria e empiria (SABATIER, 2007, p. 9), compondo gquadros
conceituais (conceptual frameworks) baseados em um conjunto de variaveis definidas e as
relaces entre elas, presumivelmente responsaveis por um conjunto de fen6menos (OSTROM,
2007).%°

Seguindo essa inspiragdo, a abordagem DPP vem produzindo alguns quadros analiticos,
visando a analise mais objetiva de aspectos selecionados. A condicdo de analise comparativa
entre programas, considerando aspectos juridicos selecionados, bem como seu cotejo com
variaveis politicas ou de gestdo, tanto no espaco como no tempo, é algo que pode se

desenvolver com apoio nos quadros analiticos a seguir apresentados.

15 Como a heuristica das fases; o incrementalismo, de Charles Lindblom; a racionalidade limitada, de Herbert Simon;
os Multiplos Fluxos, de John Kingdon; a tipologia e as arenas decisérias, de Lowi; o Modelo da Lata de Lixo, de Cohen,
March e Olsen e outros (SABATIER, 2007; MARQUES, 2013; SOUZA, 2007).

16 Ele se diferencia das teorias, que apresentam um conjunto de relacdes mais densas e com maior coeréncia ldgica,

e dos modelos, representacdes de situacdes especificas, usualmente de escopo menos abrangente e mais preciso
{idealmente matematico)



O Quadro de Referéncia de Politicas Publicas (BUCCI, 2015)Y é um framework
desenvolvido como ferramenta didatica da abordagem DPP, com o propdsito de recortar um
programa de ac¢do de seu entorno. Sua funcdo € organizar os elementos do programa
selecionado, como convenc¢do epistémica, de tal forma que o pesquisador tenha seguranca para
se deter sobre questdes juridicas desafiadoras, tais como as relagdes publico-privadas, as regras
de transicdo em programas governamentais e assim por diante. Desde sua edi¢do, o Quadro deu
suporte a um razoavel acervo de estudos (CHILVARQUER, 2019; HADDAD, 2019; JORGE, 2019;
MALHEIROS; DUARTE, 2019; TOLEDO, 2019; VALENTE, 2019; WERNER, 2019), que demonstram
tratar-se de framework util para a aproximacdo do objeto e sua decomposicdo analitica.

O Quadro de Referéncia valoriza a dimensdo institucional, que completa a dimensdo
processual das politicas publicas (BUCCI, 2013, 2015). Isso implica realcar aspectos ligados a
agregacdo de preferéncias subjacente as instituicGes (IMMERGUT, 1996), em especial: a)
a organizacdo do programa de acdo; b) os papéis institucionais, quem faz o qué, considerando-
se as competéncias distribuidas pelas regras juridicas e efetivamente exercidas; c) a
despersonalizacdo da iniciativa, que uma vez institucionalizada pela regra juridica efetiva deixa
de depender da vontade de seu criador e passa a se assentar sobre deveres e obrigacGes
previstos nas hormas; d) o movimento coletivo em direcdo a finalidade pretendida; o sucesso
na agregacao de interesses operada com a implementacdo do programa; e e) a permanéncia da

iniciativa, que se estabiliza com a institucionalizacao.

Quadro 1 - Quadro de referéncia de Direito e Politicas Publicas

Nome oficial do programa de acdo Marca politica do programa, identificacdo politico-partidaria

Gestdo governamental Gestao que criou o programa; permite compreender seu sentido
considerando o espectro politico-partidario

Base normativa Norma principal que institui o programa; disposi¢Ges especificas
mais importantes. Confere carater sistematico ao programa,
articulando seus elementos, em especial, os varios focos de
competéncia dos quais depende o seu funcionamento. Pode ser
de hierarquia variada, em geral lei ordinaria ou decreto, embora
possa ser também inferior ou superior. Em complemento, pode-
se indicar outras normas nao exclusivas do programa, nos quais
se apoia o seu funcionamento

Desenho juridico-institucional | Organizacdo do programa, numa visdo macro. Descreve em
(detalhado nos itens seguintes) termos gerais seu nucleo de sentido e os papéis institucionais
dos principais entes responsaveis pela sua implementacao

Agentes governamentais Identifica, a partir da base normativa, as competéncias,
atribuicGes e responsabilidades reservadas a cada agente

17 Este tépico desenvolve aresumentos de Bucci (2015), Bucei (2019) e Bucei (2023a).



Nome oficial do programa de acdo Marca politica do programa, identificacdo politico-partidaria

governamental, tanto os principais, como os secundarios, isto &,
aqueles que administrardo efeitos da conduta dos primeiros.

Agentes ndao governamentais Identifica os agentes situados fora do aparelho governamental
que executam aspectos da politica, em geral mediante
financiamento ou inducdo de comportamentos.

Mecanismos juridicos de articulacdo | Modos pelos quais as acles dos varios agentes se
interrelacionam, apoiadas em mecanismos juridicos, de gestao
e de informacao.

Escala e publico-alvo Magnitude pretendida pelo programa, indicada por dados
quantitativos sobre beneficiarios (diretos e indiretos),
disponiveis em bancos de dados oficiais. A compreensao das
ordens de grandeza recomenda a comparacdo com programas
que possam servir de referéncia, tais como os de outros paises
e regides ou programas mais antigos.

Dimensao econémico-financeira Recursos financeiros vinculados ao programa, alocacdao
orcamentaria, que pode se dar na forma de investimento,
custeio ou pessoal. A ultima, em regra nao é exclusiva do
programa, pois os servidores publicos atendem a diversos
servigos e programas.

Estratégia de implantacdo Movimento pretendido pelo gestor publico que institui o
programa. Combinam-se aqui o planejamento, a capacidade de
comunicacdo e a legitimacdo do programa, levando em conta,
nao apenas as condutas dos agentes governamentais, mas as
reacOes esperadas dos demais agentes, especialmente os
antagonistas do programa. Quando se trata de uma
transformacao significativa, o direito tem um grande potencial
de conformar o processo de transicao, ao definir a situacao das
relagGes juridicas em curso, o direito intertemporal.

Funcionamento efetivo Compreendido o desenho ideal do programa (itens 4 a 10),
podera o analista confronté-lo com o seu funcionamento real. E
importante basear-se em fontes diversas da governamental,
para uma visao critica.

Aspectos criticos do desenho | Analise em detalhe dos elementos juridicos na estruturacao da
juridico-institucional politica, capazes de explicar, pelo menos em parte, as
dificuldades de sua implementacao.

Fonte: Dados basicos: BUCCI, 2015.
Elaboracdo prépria.

Aracionalidade do Quadro sup&e uma politica publica institucionalizada, com contornos
identificaveis, capaz de orientar comportamentos de agentes publicos e privados no sentido das
transformacdes desejadas. Ele ndo se presta, todavia, como suporte cognitivo para problemas
cujas solugdes ainda ndo estejam estruturadas, carecendo de institucionalizacdo minima. Para
esses, foi concebido o Quadro de Problemas de Politicas Publicas (RUIZ; BUCCI, 2019) com o

objetivo de organizar a “identificacdo dos grupos de interesse, processos decisorios e



instituicdes implicadas no objeto de analise, com o fim de identificar e delimitar os aspectos
mais relevantes e caracteristicos para o estudo juridico de um problema publico, visando a acdo
prospectiva”. Trabalhos que utilizaram o Quadro de Problemas demonstram a pertinéncia da

proposta (DINIZ, 2020).

Quadro 2 - Quadro de Problemas de Direito e Politicas Publicas

Situagdo fatica considerada como problema publico a demandar um

Situacdo-problema -
programa de acao governamental

Diagndstico situacional Caracterizacdo do contexto politico, econémico, social, cultural no qual a
solucdo hipotética para o problema sera proposta

Solucao hipotética Idealizacdo inicial de medida ou programa, estruturado juridicamente,
que presumivelmente seja capaz de solucionar o problema

Contexto normativo Disposi¢cGes normativas (constitucionais, legais e infralegais) que regulam
a politica setorial na qual se insere a situacdo-problema; normas que
criam e especificam o funcionamento das competéncias mais
diretamente ligadas a solucao hipotética

Processo decisério Processo juridicamente regulado, estruturante da atuacdo do poder
publico, que devera ser primordialmente acionado para a solucdo
hipotética (processo eleitoral, processo legislativo, processo
administrativo, processo orcamentario, processo judicial)

Etapa atual do processo | Estagio do processo decisério relativo a politica publica no qual se insere
decisério a solucdo hipotética (formacdo da agenda, formulacdo de alternativas,
tomada de decisdao, implementacao, avaliacdo)

Arena institucional Espaco institucional no qual a controvérsia relativa a situacdo-problema
e sua solucdo hipotética serdo discutidas naquela etapa do processo
decisério; desenho juridico-institucional do ambiente de tomada de
decisdo (regras do jogo, que digam respeito as regras de articulacdo e
coordenacdo dos diferentes agentes, distribuicdo de competéncias e
responsabilidades)

Protagonistas Agentes governamentais ou nao-governamentais, individuos ou grupos
de interesse favoraveis a determinada decisao sobre o problema, suas
competéncias, atribuicGes, responsabilidades e grau de
discricionariedade

Antagonistas Agentes governamentais ou nao-governamentais, individuos ou grupos
de interesse contrarios a determinada decisdao sobre o problema, suas
competéncias, atribuicGes, responsabilidades e grau de
discricionariedade

Decisores Responsdveis por tomar (ou ndo tomar) determinada decisdo relativa a
situacdo-problema; suas competéncias, atribuicGes, responsabilidades e
grau de discricionariedade (no processo eleitoral, os candidatos e
dirigentes dos partidos; no processo legislativo, os parlamentares,
membros de comissées, lideres de bancadas; no processo administrativo,
o ordenador de despesas, as chefias, os técnicos, os burocratas de nivel




Situacdo-problema

Situagdo fatica considerada como problema publico a demandar um
programa de acao governamental

de rua, os gestores de contratos e parcerias; no processo judicial, os
magistrados)

Recursos de barganha

Taticas e estratégias utilizadas por protagonistas e antagonistas para
influenciar os decisores a tomar ou ndao tomar determinada decisdao
(como recursos financeiros, capacidade de mobilizacdo da opinido
publica, capacidade de construcdo de coalizGes)

Fonte: Dados basicos: RUIZ; BUCCI, 2019, p. 1153-1155.

Elaboragdo propria.

Além desses dois quadros, que sdo complementares, alguns outros foram propostos na

Abordagem DPP. E o caso da tipologia de formas de coordenacdo de politicas ptblicas (TOLEDO,

2022, p. 246) apresentado abaixo.

Quadro 3: Tipos de coordenagdo de politicas publicas: mecanismos e riscos juridicos

Tipo de coordenacdo

Mecanismo juridico de
efetivacdo

Riscos/desafios

Absorcao
(politica concentrada)

-Alteracdo constitucional
-Regulamentacao legal

-Inconstitucionalidade
-Bloqueio politico

Direcao
(politica regulatoria)

-Alteracdo  constitucional -
Regulamentacao legal

-Conflito federativo
-Judicializacdo

Inducdo
(politica de fomento)

Medidas de incentivo, de cunho
técnico ou financeiro

-Baixa adesdo
-Baixa efetividade

Concertacao
(politica pactuada)

Pactos, termos de cooperacao,
convénios

-Assimetria de capacidades
-Auséncia de monitoramento

-Estrutura  de
inadequada

governanga

Fonte: Dados basicos: TOLEDO, 2022, p. 246.

Elaboracgdo propria.

Outro exemplo é o da categorizacdo dos expedientes juridicos de retrocesso de politicas

estabelecidas (RUIZ, 2021, p. 229-230), em cotejo com as medidas de construcdo

correspondentes.

Quadro 4 - Quadro analitico do desmonte de uma politica publica

Dimensao

Efeito da norma que estrutura a

politica publica

Efeito da norma que desmonta a

politica publica

Organizacional

- Cria 6rgdo executivo de gestdo da
politica

- Transfere, funde, extingue drgao
executivo de gestao da politica




Dimensao

Efeito da norma que estrutura a
politica publica

Efeito da norma que desmonta a
politica publica

- Atribui competéncia para o exercicio
da funcdo administrativa

- Aloca recursos humanos na
execucao das acGes da politica

- Destina recursos materiais para as
acoes da politica

- Reduz, extingue competéncia para o
exercicio da funcao administrativa

- Demite, exonera, precariza vinculo
dos recursos humanos alocados

- Restringe recursos materiais para as
acOes da politica

Substantiva

- Regula provisées

- Define ofertas

- Delimita parametros para a
execucao das acles da politica

- Determina o conteudo das
atividades, bens e servicos

- Cria acGes sobrepostas
- Reduz, precariza, suprime
fornecimento de bens e servigos

Participativa

- Cria instancia participativa

- Determina competéncia da
instancia de participacao

- Estipula composicdo do

colegiado

- Estabelece periodicidade das
reunides e encontros

- Extingue instancia participativa

- Restringe competéncia da instancia de
participacao

- Altera, reduz composicao do
colegiado

- Reduz, limita periodicidade das
reunides e encontros

- Substitui carater deliberativo para
meramente consultivo

Financeira

- Determina fonte de financiamento
das acoes

- Vincula recursos do orcamento

- Estipula critérios de repasses

- Define sistematica de transferéncias
- Estabelece parametros de custeio
das acoes

- Indica padrdes para a aplicacdo dos
recursos

- Determina processo de prestacao de
contas

- Restringe, suprime financiamento das
acoes

- Desvincula recursos do orcamento

- Altera, extingue critérios de repasses
- Modifica, elimina sistematica de
transferéncias

De articulacdo

- Institui instancia de articulacdo

- Determina competéncia da instancia
de articulacao

- Estipula composicdo do colegiado

- Estabelece periodicidade das
reunides e encontros

- Extingue instancia de articulacao

- Restringe competéncia da instancia de
articulacao

- Altera, reduz composicdao do
colegiado

- Reduz, limita periodicidade das
reunides e encontros

Instrumental

- Cria instrumento

- Incentiva utilizacdo do instrumento
- Determina modo de
operacionalizacdo do instrumento

- Extingue instrumento

- Desobriga utilizacdo do instrumento

- Cria instrumento concorrente

- Incentiva utilizacdo de instrumento
concorrente

Fonte: RUIZ, 2021, p. 229-230.
Elaboracdo prépria.




Além desses, ha o Quadro Comparativo da Institucionalizagdo de Sistemas, que, apos
uma analise sistematica dos movimentos de avancos e recuos na construcdo dos sistemas
estruturantes de politicas publicas, demonstra as bases juridicas da concretizacdo do
federalismo cooperativo no Brasil (SALES, 2022). Esse quadro incorpora alguns elementos dos
anteriores e assim como eles, baseia-se numa perspectiva juridico-institucional. Sua
contribuicdo especifica é proporcionar uma estrutura conceitual e analitica que permite
visualizar e compreender a construcdo de sistemas baseados numa coordenacdo federativa
inédita no pais. Essa chave pode, em tese, ser a base para o desenvolvimento de padrdes
similares de articulacdo federativa em outros temas definidos pela Constituicdo como de
competéncias materiais comuns (CF, art. 23), em especial em temas que ja vem indicando essa
estratégia, ainda que de maneira incipiente, como é o caso da seguranca publica, com seu
sistema Unico (Lei n. 13.675/2018) ou a cultura e seu sistema nacional (CF, art. 216-A). Como
evidencia o Quadro 4, uma vez institucionalizada uma politica ou sistema, com a gama de
medidas organizacionais, substantivas, participativas, financeiras, de articulacdo ou
instrumentais, o seu desfazimento tem que atuar nessas dimensdes, o que pode explicar, em

bases objetivas, a maior resiliéncia das politicas estruturadas.

Quadro 5- Quadro Comparativo da institucionalizagdo de sistemas

Quesito Saude Assisténcia social Educacao
Ha previsdo normativa de | Sim. Sistema Unico | Sim. Sistema Unico | Sim. Sistema Nacional de
estruturacdo de uma | de Sadde (SUS). de Assisténcia | Educagao (SNE).
politica publica em Social (Suas).
sistema Unico ou sistema
nacional?
Em caso de resposta | Constituicdo (art. | Lei ordindria (Lei n2 | Constituicdo (art. 214).
afirmativa ao item | 198). 8.742/1993, art.
anterior, qual o suporte 62).
normativo dessa
previsao?
Ha norma regulando o | Sim Sim Nao
funcionamento do
sistema?
Em caso de resposta | Leiordinaria Lei ordinaria Resposta prejudicada, pois
afirmativa ao item o SNE nao esta
anterior, qual o suporte regulamentado.
normativo dessa
previsao?
Ha previsdao normativa de | Sim (CIT). Sim (CIT). Sim (IPNF,  Comissdo
instancias tripartites de Intergovernamental do
pactuacdo federativa?




Quesito Saude Assisténcia social Educacao
Fundeb e Comité
Estratégico do PAR).
Em caso de resposta | Lei ordinaria (Lei n? | Decreto (Decreto | Lei ordinaria (IPNF: Lei n2

afirmativa ao item
anterior, qual o suporte
normativo dessa
previsao?

8.080/1990, art. 14
A).

n?  10.009/2019,
art. 19).

13.005/2014, art. 7°, § 59;
Comissao

Intergovernamental do
Fundeb: Lei ne
14.113/2020, art. 17; e

Comité Estratégico do PAR:
Lei n? 12.695/2012, art.
39),

A representacdo de cada | Sim Sim Nao (IPNF, Comissao
nivel federativo é Intergovernamental do
paritaria? Fundeb e Comité
Estratégico do PAR).
Ha norma que assegura | Sim (Resolugdo CIT n2 | Sim (Decreto n2 | Sim (IPNF: Portaria MEC n2
aos colegiados de | 1, art. 79, paragrafo | 10.009/2019, art. | 1.716/2019, art. 29, |lI;
gestores dos Estados e | Unico). 39, §§ 32 e 49). Comissao
Distrito  Federal, bem Intergovernamental do
como dos municipios, a Fundeb: Lei n2
indicacdo dos 14.113/2020, art. 17;
representantes dos entes Comité Estratégico do PAR:
subnacionais para compor Portaria MEC n2
as instancias tripartites de 1.462/2019, art. 29, IX e X).
negociacao federativa?
A instancia tripartite | Ampla: aspectos | Ampla: aspectos | Ambas.

disp6e de competéncias
amplas ou restritas para
deliberar sobre a politica
publica?

operacionais,
financeiros,

administrativos e
organizacionais do
sistema (Lei n2

operacionais,
financeiros,
administrativos e
organizacionais do
sistema (Decreto n?

IPNF: fortalecimento dos
mecanismos de articulagcdo
entre os sistemas de
ensino e implantacdo do
PNE (Lei n2 13.005/2014,

8.080/90, art. 14-A, | 10.009/2019, art. | art. 72, § 52; e Portaria n2

paragrafo unico, II, e | 29). 1.716/2019, art. 49),

Regimento Interno Comissao

CIT, art. 39). Intergovernamental do
Fundeb: implementacao
do Fundeb (lLei n?
14.113/2020, art. 18);
Comité estratégico do PAR:
definicdo das medidas que
serdo objeto de apoio
técnico ou financeiro da
Unido no ambito do PAR
(Lei n2 12.695/2012, art.
39).

Ha previsao normativa de | Sim (CIBs). Sim (CIBs). Sim (IPNEs).

instancias bipartites de
pactuacdo federativa?




Quesito

Saude

Assisténcia social

Educacao

Em caso de resposta
afirmativa ao item
anterior, qual o suporte
normativo dessa
previsao?

Lei ordinaria (Lei n2
8.080/1990, art. 14-
A).

NOB/Suas 2012
(Resolugcao CNAS n@
33/2012), arts. 128,
I, 130 e 136.

Lei ordinaria (Lei n¢®
13.005/2014, art. 79, § 69).

Qual a intensidade da
coordenacao nacional
promovida pelos
instrumentos de
articulacido empregados
na politica publica:
negativa (nivel 1), positiva
(nivel 2), integracdao de
politicas (nivel 3) e
desenvolvimento de
estratégias (nivel 4)?

Nivel 4

Nivel 4

Niveis2 e 3

Quais os
coordenacao
prevalentes na
publica: absorcao,
direcdao, inducdo ou
concertacao?

tipos de
nacional
politica

Direcdo e
concertacao

Concertacao

Direcdo

Ha previsao normativa de
aplicacbes minimas de
recursos por parte de
todos 0s niveis
federativos?

Sim (CF, art. 198, § 29,
c.c. ADCT, art. 110).

Sim (CF, arts. 212 e 212-A,
c.c. ADCT, art. 110).

Os critérios de
transferéncias de recursos
federais para os demais
niveis federativos estdo
sujeitos a tomada de
decisGes conjuntas?

Sim (Lei n2
8.080/1990, art. 14-
A, paragrafo Unico, |;
LC n2 141/2012, art.
17, § 12, Resolucgdo
CIT n21/2016, art. 39,
).

Sim (Decreto n2
10.009/2019, art.
29, Il; NOB/Suas
2012, art. 135, IV).

Parcialmente.

IPNF: Recursos adicionais
dirigidos a educacao (Lei n?
13.005/2014, Anexo, Meta
20, Estratégia 20.12);

Comissao
Intergovernamental do
Fundeb: definicdo das

diferencas e ponderacoes
relativas ao valor anual por
aluno (Vaaf, Vaat e Vaar)
(Lei n2 14.113/2020, art.
18).

Comité estratégico do PAR:
nao.

Fonte: SALES, 2022, p. 326-327.

Elaboracgdo propria.

Finalmente, ha o Roteiro sobre o Controle Judicial de Politicas Publicas (ARAUJO, 2023,

cap. 4), que explora a dimens3do juridico-processual, neste caso, na forma de perguntas

sucessivas a um hipotético juiz ou juiza, voltadas ao melhor encaminhamento do processo, com



especial atencdo a uma decisdo que seja futuramente exequivel, aspecto em geral
negligenciado. O Roteiro foi concebido especificamente para ac¢Ges de moradia, mas sua

estrutura pode ser reproduzida para outras acdes, em roteiros similares.

Quadro 6: - Roteiro de controle judicial de Politicas Publicas

Fase processual Questdes

a. Ajuizamento da [ 1. Qual o verdadeiro conflito em jogo? Posse, propriedade, moradia, Plano
acao Diretor, Estatuto da Cidade? Obra de infraestrutura? (Arts. 8% 554 e 557 do
Codigo de Processo Civil- CPC)

2. 0 nome dado a acdo corresponde ao conflito a ser decidido?

3. A questdo diz respeito a politica publica em implementacao? (Art. 8 do CPC)
4. E possivel e adequado ampliar os limites objetivos e subjetivos da lide? Se ndo
houver esta ampliacao, o conflito sera resolvido? (Arts. 554, § 12, 556, § 22, e 562
do CPC)

5. E possivel e adequada a reunido de acBes relativas ao mesmo
conflito/territério? (Art. 55, § 32 do CPC)

b. Citacdo e defesa | 1. Aforma como esta sendo feita a citacao é suficiente para garantir a ciéncia da
existéncia do processo a todos os interessados? (Art. 139, IX do CPC)

2. Existem instrumentos legais para ampliacdo dos limites objetivos/subjetivos
daacdo? (Arts. 190 e 191 do CPC e Enunciado 35 da Escola Nacional de Formacao
e Aperfeicoamento de Magistrados- ENFAM)

3. As partes podem ser induzidas a providenciar essa ampliacdo? (Arts. 138, 140
e 565, caput, 52 do CPC)

4. Existem direitos de diversas geracbes em conflito e, portanto, diversos
conceitos de posse e de pretensdes possessorias?

5. Existe uma base normativa implicita em jogo? E possivel trazé-la a tona, com
fundamento no artigo 10 do CPC? (Art. 396 CPC)

c. Saneamento e | 1.E conveniente sanear em audiéncia? (Art. 357, § 3° do CPC)

instrucao 2. E conveniente um negécio juridico processual quanto aos pontos
controversos e prazos? (Art. 190 do CPC)

3. As partes tém condicGes de identificar outras agGes conexas para reuniao?
(art. 69, §§ 2° e 3° e 55, § 3° do CPC)

4. Existe um processo administrativo que esclareca as escolhas publicas? Pode
ser disponibilizado pelas partes? (Art. 52 do CPC)

5. E conveniente proferir decisGes parciais, decidindo o processo em fases ou
etapas? (Art. 356 do CPC)

6. Sera mais conveniente suspender o processo enquanto nao ha uma definicao
politica mais precisa sobre a politica publica? (Art. 313, I, “b” e 313, V, “a” do
CPC)

7.Sera necessaria pericia? Quais as questdes que o perito deverd responder para
garantir a efetividade da execucdo com a preservacao de direitos? (Arts. 52,92 e
357 do CPC)

8. Pode ser conveniente a realizacdo durante a instrucao de audiéncias publicas,
com a oitiva de outros interessados? (Arts. 357, §§ 32e 139, V, do CPC)

9. E interessante proferir diversas decisGes estruturais, e ndo uma sentenca
fechada para ser executada? (Arts. 190 e 191, c.c. e 356 do CPC)

d. Cumprimento de | 1. Quais os possiveis obstaculos a execu¢do do titulo no futuro?
liminar e execucao




Fase processual Questdes

2. Quais desses obstaculos podem ser superados se houver ampliacdo dos
limites objetivos e subjetivos da lide ou producdo mais extensa da prova? (Arts.
772,111, e 773 do CPC)

3. Esses obstaculos, mesmo nao sendo pontos controversos propriamente ditos,
podem ser negociados na fase de conhecimento, de modo a terem uma solucao
ja encaminhada no momento da sentencga?

4. Que medidas indutivas podem ser tomadas desde o inicio do processo para
assegurar o cumprimento da ordem judicial sem violagdo de direitos
fundamentais? (Art. 139, VI, do CPC)

5. Todas as questdes relevantes para a execucao ja foram superadas na fase de
conhecimento do processo ou é conveniente realizar uma nova conciliacdo na
execucao? (Art. 771, paragrafo nico do CPC)

Fonte: ARAUJO, 2023 (no prelo).
Elaboragdo prépria.

Os quadros analiticos representam uma contribuicdo da abordagem DPP para a pesquisa
e analise de componentes juridicos das politicas publicas, na medida em que proporcionam uma
visdo integrada desses diversos elementos. Eles criam condi¢cGes para a percepgdo menos
centrada nas relagGes intersubjetivas que estruturam o direito tradicional e mais nas dimensdes
macro e mesoinstitucional que organizam a dimens3do coletiva propria das politicas publicas

(BUCCI, 2013).

CONSIDERACOES FINAIS'®
O Estado social brasileiro deu passos consistentes sob a égide da Constituicdo de 1988, com
politicas publicas que elevaram inequivocamente o padrdo da provisdo de direitos. Houve
resultados consistentes em educacdo’®, tendéncia que se repetiu em salde, assisténcia social e
nas areas organizadas sob a racionalidade das politicas publicas (ARRETCHE, MARQUES; FARIA,
2019). Como “pais retardatario”, o Brasil ndo apenas participou da “corrida para cima”, como
também diminuiu a distdncia em relacdo aos lideres (KERSTENETZKY; GUEDES, 2018).

Esses resultados decorreram da construc¢do de politicas publicas capazes de orientar
entes publicos e privados em direcdo a objetivos pactuados politica, social e juridicamente.
Padrdes duradouros de cooperacdo federativa, apoiados em bases juridicas razoavelmente

consistentes?°— propicios a formac3do incremental de consensos, sem bloquear os dissensos

18 Este tépico desenvolve argumentos apresentados em Bucci (2020).

12 Segundo relatério do movimento Todos Pela Educagdo: “[...] noticia positiva vem do 52 ano do Ensino Fundamental,
onde a aprendizagem em lingua portuguesa e matematica segue avancando consistentemente ao longo dos anos.
Entre 2007 e 2017 o percentual de estudantes com aprendizado adequado no 52 ano dobrou: em lingua portuguesa
aumentou de 27,9% para 60,7% (32.8 pontos percentuais) e, em matematica, cresceu de 23,7% para 48,9% (25.2
pp).” (Todos pela Educacao)

20 conforme Quadro 6, acima.



fundamentados necessarios para o avanco das politicas — sdo algumas das inovacOes
importantes do periodo. Seu conhecimento, documentacdo e analise especializada é uma das
contribuicGes a que se propde a abordagem DPP, que visa renovar o instrumental juridico
disponivel para solu¢cdes democraticas a problemas publicos de escala ampla.

Mas, a despeito de sua organizacdo favoravel a continuidade capaz de gerar melhorias
em médio e longo prazos, os resultados dessas politicas ptiblicas nem sempre sdo reconhecidos.
Ha uma disputa pelos sentidos e formas de execuc¢do da Constituicdo.

O que uns consideram como o Estado necessdrio é objeto da critica daqueles que o tém
como Estado falido. Permanece forte o discurso ideoldgico anti-Estado segundo o qual “o Estado
[...] “custa muito e serve pouco”; é um grande distribuidor dos recursos que por ele transitam,
tarefa que executa mal — sem adequada definicdo de prioridades, avaliacdo e controle da
qualidade dos servicos prestados” (MALAN, 2020). Uma versdo mais sutil desse discurso
denuncia a apropriacdo das politicas publicas bem-sucedidas pelos setores mais organizados, o
gue acaba por “concentrar ainda mais a renda no pais” (MENEZES; SOUZA, 2019).

Em resumo, ha um problema de sustentacdo politica das politicas publicas. Mas ele ndo
é novo. CoalizOes de classe sempre foram necessarias para sustentar programas de custo
elevado (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 113) e considerando o declinio das bases do welfare state
tradicional, a estrutura politica de apoio para a sua retomada no séc. XX| “permanece um
enigma” (HEMERIJCK, 2017).

No cenario eleitoral dos EUA em 2016, ficou claro que a energia da politica ndo basta
para as politicas publicas: “as aspiracdes precisam ser traduzidas em leis e praticas institucionais
especificas” (OBAMA, 2020). Mas, conforme Yasha Mounk, a ascensdo do populismo tem
relacdo com a incapacidade de canalizar a frustracdo e raiva de milhdes de eleitores “que viram
a simplicidade das propostas de Trump como uma marca de sua autenticidade e determinagdo
e acomplexidade das propostas de Clinton como uma marca de suainsinceridade e indiferenca.”
O problema é que “as politicas publicas necessarias [...] estdo longe de ser simples ou imediatas
e, com frequéncia, sdo impopulares. Assim, ndo surpreende que os politicos encontrem cada
vez mais dificuldade para vender a ideia de que as coisas sdo complicadas”. (MOUNK, 2019, p.
56).

A produc¢do do contradiscurso em defesa dos direitos sociais passa pela superagdo do
Estado invisivel das politicas publicas. Devido a sua complexidade e carga técnica inevitavel, é
dificil apreendé-lo; “a capacidade estatal € um fenbmeno latente e ndo observavel diretamente”
(GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 86). A compreensao dos legados institucionais (ESPING-
ANDERSEN, 1991; IMMERGUT, 1996; HEMERIJCK, 2017) das politicas publicas, nas suas



dimensdes politica mas também técnico-administrativa e juridica, € muito importante para a

agenda da reconstru¢do democratica no Brasil. A abordagem DPP espera contribuir com ela.
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