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Resumo:

O tema das politicas publicas, seu estudo e campo tedrico constitui um debate
transversal, que possibilita mdltiplos olhares e evoca uma necessaria
interdisciplinaridade por abarcar diversas areas das Ciéncias Humanas e Sociais,
associando-se de maneira preponderante a problemaética do Estado e da promogéo
de acBes publicas e sociais. No caso dos estudos juridicos, é possivel observar um
crescente interesse de pesquisadores sobre o tema, contudo, hd& um campo a se
avancar quanto aos estudos sobre o papel do Direito sob esse prisma interdisciplinar
na andlise — e até mesmo na formulag&o e implementacdo — das politicas publicas.
Explorar essa lacuna € o objetivo do presente artigo. Para tanto, parte-se da relacdo
entre politica, Direito e acdo do poder publico e apontam-se possiveis sentidos de
pesquisas que articulem as tensdes entre a dimensdo juridico-institucional dos
processos politico-administrativos do Estado e as demandas sociais por
participagdo e efetivagdo de direitos. Fundamentando-se em abordagem qualitativa
e estudo bibliogréfico, primando-se por referenciais ancorados notadamente nas
pesquisas de Bucci (1997; 2002; 2006; 2008; 2013), o estudo considera que ha uma
proximidade de ordem pratica entre o Direito e 0 campo das politicas publicas, e
buscando uma conciliacdo que seja também académica, as conclusdes indicam que
o principal desafio dessa agenda de pesquisa consiste na formacao de profissionais
capazes de entender que a construcdo e o desenvolvimento das bases institucionais
que materializam os principios e normas que preconizam os direitos de igualdade,
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de liberdade e, notadamente, sociais, € também um objeto de analise juridica
interdisciplinar, que alcanca a acdo governamental e pode, desse modo, contribuir
diretamente para a melhoria da qualidade dos servicos oferecidos pelo Estado.

Palavras-chave: Direito. Politicas publicas. Interdisciplinaridade.

INTRODUCAO

O tema das politicas publicas, seu estudo e campo teoérico, vem ocupando cientistas e
campos de pesquisa sob diferentes enfoques. Trata-se de um debate transversal que possibilita
multiplos olhares e evoca uma necessaria interdisciplinaridade por abarcar areas das Ciéncias
Humanas e Sociais como a Sociologia, a Ciéncia Politica e a Administragdo, associando-se de
maneira preponderante a problematica do Estado e da promocéo de a¢des publicas e sociais.

No caso do Direito, é possivel observar um crescente interesse de pesquisadores sobre o
tema, sobretudo no que se refere aos estudos sobre a judicializacdo de politicas publicas e sobre
0 papel do Direito na instrumentalizacéo e legitimacéo juridica delas, com énfase nas préaticas
estatais e demandas sociais dirigidas a realizagdo de direitos sociais que emergem no contexto
p6s Constituicdo Federal de 1988, como exemplifica estudo de Comparato (1998). Por outro lado,
h& um campo a se avangar no que diz respeito aos estudos sobre o papel do Direito sob um prisma
interdisciplinar na analise — e até mesmo na formulagdo e implementagao — das politicas publicas.

Nesse sentido, partindo da relacdo entre politica, Direito e Estado, e como resultado de
reflexdes tedrico-metodoldgicas realizadas no &mbito do Programa de Pés-graduacdo em Estado
e Sociedade (PPGES) da Universidade Federal do Sul da Bahia (UFSB)?, o presente artigo visa
promover esse debate. Para tanto, fundamenta-se em uma abordagem qualitativa e em estudo
bibliogréafico, primando-se por referenciais ancorados, notadamente, nas pesquisas de Maria
Paula Dallari Bucci.

O artigo estrutura-se em duas sessdes tematicas, iniciando-se pela discussdo sobre a
relacdo entre politica, Direito e acdo do poder publico voltada a concretizacao de direitos sociais,
cujo conteldo perpassa as dimensdes historicas dos direitos no Estado moderno e busca articular
as tensbes entre a dimensdo juridico-institucional dos processos politico-administrativos do
Estado e as demandas sociais por participacdo, realizacdo e protecdo de direitos sociais, cuja

concretizagdo é eficientemente verificada por meio da implementagdo de politicas publicas. A

2 A referida pesquisa parte de uma analise juridica do Programa Minha Casa, Minha Vida, politica
habitacional implementada pelo Governo Federal em 2009, para investigar as suas implicagdes com a
interdicdo do direito a cidade aos seus beneficiarios, baseando-se no referencial tedrico-metodolégico
explorado no presente artigo. O trabalho é financiado pela Fundacéo de Amparo a Pesquisa do Estado da
Bahia (FAPESB).



01 A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
E PESQUISA DO CAMPO DE PUBLICAS
EVENTO VIRTUAL
segunda parte apresenta reflexdes sobre as politicas publicas como objeto de analise juridica,
apontando a centralidade governamental no processo de planejamento e execugdo das politicas e,
em seguida, problematiza uma crescente agenda de pesquisa que busca conciliar o Direito com a

andlise desse fendmeno, que constitui um campo de estudos eminentemente interdisciplinar.

1. A RELACAO ENTRE POLITICA, DIREITO E A ACAO DO PODER PUBLICO: A
CONCRETIZACAO DE DIREITOS SOCIAIS PELO ESTADO

Bobbio (2004, p. 04) explica que os direitos ndo nascem todos de uma vez, mas quando
devem ou podem nascer, em um ciclo dindmico e historico. Essa génese € propiciada pelas lutas
travadas no tecido social, pelos movimentos que tensionam a ordem politica e econémica e que
se desdobraram em diferentes dimensbes de direitos civis, politicos, sociais e difusos.

O conceito de Estado, em consequéncia disso, é constantemente (re)estruturado, tendo
em conta que cada época propicia a elaboracdo de determinadas préaticas juridicas, por sua vez
vinculadas as necessidades humanas e as relagc6es sociais que as perpassam (WOLKMER, 2012,
p. 15).

Marshall (1967), ao propor uma reconstrugdo histérica do Direito moderno, afirma que
este se ampliou e se amplia progressivamente, separando sistematicamente as pretensdes juridicas
em classes proprias. A doutrina discute se quanto a estas deve-se atribuir a nomenclatura
“gera¢do” ou “dimensdo” e em que pese a nitida evolucdo histérica dos direitos fundamentais,

acredita-se ser mais coerente a ultima denominacéo, tendo em vista que:

N&o h&a como negar que reconhecimento progressivo de novos direitos
fundamentais tem o cardater de um processo cumulativo, de
complementaridade, e ndo de alternancia, de tal sorte que o uso da expressdo
‘geracdes’ pode ensejar a falsa impressdo da substituigdo gradativa de uma
geracdo por outra, razdo pela qual hd quem prefira o termo ‘dimensdes’ dos
direitos fundamentais. (SARLET, 2009, p. 45)

Numa perspectiva cronoldgica, Marshall estabelece que a constituicdo dos direitos de
liberdade deu-se no século XVIII, dos direitos politicos de participagdo, no seculo XIX e dos
direitos sociais de bem-estar, no século XX.

De acordo com essa classificacdo, os direitos de primeira dimensdo referem-se as
liberdades negativas classicas, como o direito a vida e a propriedade, que enfatizam o principio
da liberdade, com foco no individuo, configurando os direitos civis; a segunda dimensdo de
direitos € composta por instrumentos que garantem a participacao no exercicio do poder politico,

seja como membro eleito de um dos organismos integrantes do Estado ou como seu eleitor; e, por
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fim, a terceira dimenséo centra-se no elemento social, em consonancia com a ideia de igualdade
material, e visa a promoc¢do da salde, da educacgdo, do trabalho, da moradia e da previdéncia e
assisténcia social, por exemplo, que demandam uma atuagdo estatal prestacional através de
politicas publicas e sociais.

Ao abordar esse processo que se desdobra historicamente, Marshall aponta que enquanto
em sociedades pré-modernas/tradicionais, os direitos e 0s deveres de cada pessoa dependiam
diretamente da honra atribuida ao grupo a que o sujeito se integrava, vinculando-se a ideia de
status, na modernidade pés-tradicional prevalece o principio de que todos sdo livres e iguais.
Nesse sentido, caberia ao Estado moderno uma postura garantidora de direitos fundamentais
individuais e sociais, que inclusive funcionam como limitante de arbitrios e abusos no poder
politico.

Bobbio (2004), em sua categorizacdo, concorda com Marshall quanto a primeira
dimensdo relativa aos direitos civis individuais, mas propde que a segunda se relacione com as
liberdades positivas, reais ou concretas, com vistas ao mencionado principio da igualdade material
gue deve ser garantida a todo ser humano. Tracando um paralelo entre estes e os direitos de

primeira dimensdo, Marmelstein elucida que:

[...] os direitos de primeira geracdo tinham como finalidade, sobretudo,
possibilitar a limitacdo do poder estatal e permitir a participacdo do povo nos
negocios publicos. Ja os direitos de segunda geracdo possuem um objetivo
diferente. Eles imp8em diretrizes, deveres e tarefas a serem realizadas pelo
Estado, no intuito de possibilitar aos seres humanos melhores qualidade de
vida e um nivel de dignidade como pressuposto do proprio exercicio da
liberdade. Nessa acepgdo, os direitos fundamentais de segunda geracdo
funcionam como uma alavanca ou uma catapulta capaz de proporcionar o
desenvolvimento do ser humano, fornecendo-lhe as condi¢des basicas para
gozar, de forma efetiva, a tdo necessaria liberdade. (2008, p. 50)

Ressalte-se que a positivagdo de tais direitos nos ordenamentos juridicos ocidentais é
fruto de processos revoluciondrios e de movimentos constitucionalistas modernos: os direitos de
primeira dimensdo foram uma resposta do Estado Liberal ao Absolutista e corresponderam a fase
inaugural do constitucionalismo no Ocidente, reivindicado pelas revolucGes liberais francesas e
norte-americanas. A dimensdo subsequente, a seu turno, foi impulsionada pela Revolucdo
Industrial a partir do século XIX, marcada pela luta do proletariado e fixada apo6s a | Guerra
Mundial, no inicio do século XX, o que fica evidenciado, dentre outros documentos, pela
Constituicdo do México, de 1917, de Weimar (Alemanha), de 1919, e pelo Tratado de Versalhes
do mesmo ano. No Brasil, o fendémeno se verifica em 1934, com a promulgacdo da primeira

Constituicdo do governo Vargas.
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Na sequéncia da ampliacdo, para Bobbio, os direitos de terceira dimensdo consagram 0s
principios da solidariedade ou fraternidade, sendo atribuidos genericamente a todas as formacdes
sociais, protegendo interesses de titularidade coletiva ou difusa, como o direito a
autodeterminagdo dos povos, a propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e a
comunicacao, sem se destinar restritamente a protecao dos interesses individuais, de um grupo ou

de um determinado Estado. Sobre o processo evolutivo dos direitos, o autor arremata:

Os direitos de terceira geragdo, como o de viver num ambiente ndo poluido,
ndo poderiam ter sido sequer imaginados quando foram propostos os de
segunda geracdo, do mesmo modo como estes Ultimos (por exemplo, o direito
a instrucdo ou a assisténcia) ndo eram sequer concebiveis quando foram
promulgadas as primeiras declara¢des setecentistas. Essas exigéncias nascem
somente quando nascem determinados carecimentos. Novos carecimentos
nascem em funcdo da mudanca das condi¢cdes sociais e quando o
desenvolvimento técnico permite satisfazé-los. (BOBBIO, 2004, p. 10)

Em ambas classificacdes indicadas, o que se percebe é que em determinado momento
politico-social-historico, para que se alcance a ideia de cidadania, é necessario ir além do
reconhecimento formal e normativo de uma capacidade de direitos. O direito de propriedade, de
primeira dimens&o, ndo consiste, por exemplo, na distribuigdo de terras, mas na possibilidade de
adquiri-la e, neste caso, protegé-la. De igual maneira, a participagdo efetiva como membro da
comunidade politica e uma série de outras liberdades formalmente asseguradas sé poderiam ser
de fato fruidas pelo individuo a partir da implementacéo de direitos sociais que transformassem
0s aspectos qualitativos da desigualdade através de uma atuacgdo positiva do poder publico. Chaui
(2012, p. 151), nesse sentido, lembra que a mera declaracdo do direito a igualdade ndo faz existir
0s iguais, de modo que seu sentido e importancia encontram-se no fato de que ela abre o campo
para a criacdo da igualdade por meio das exigéncias, reivindicacbes e demandas dos sujeitos
sociais; de igual modo, a simples declaracdo do direito a liberdade nédo a institui concretamente,

mas abre o campo histdrico para a criacdo desse direito pela pratica politica. Bucci, a esse respeito:

A percepcéo dessa evolucéo evidencia que a fruicdo dos direitos humanos é
uma questdo complexa, que vem demandando uma aparato de garantias e
medidas concretas do Estado que se alarga cada vez mais, de forma a
disciplinar o processo social, criando modos de institucionalizagdo das
relacbes sociais que neutralizem a forca desagregadora e excludente da
economia capitalista e possam promover o desenvolvimento da pessoa
humana. (2006, p. 04)

Ainda que o Estado tenha evoluido numa perspectiva menos opressora, nao € retirada a
sua condicao de sociedade politica fundada no poder. A resisténcia a esse poder pelos movimentos

sociais produziu um espaco diferenciado de disputa caracterizado pela busca da cidadania, o
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Estado Democratico de Direito. Nesse contexto, denominado por Santos (2002) de capitalismo
organizado, observa-se a necessidade de intervencdo do Estado para regular os mercados e a
crescente desigualdade dos agentes econdmicos de um lado e, do outro, o crescimento das grandes
empresas e do controle que estas exerciam sobre 0s processos econdmicos e o poder politico. Esse
reconhecimento politico das externalidades sociais do desenvolvimento capitalista levou a
politizagdo de algumas dimensdes da questdo social.

De acordo com o autor, todo esse cenario é resultado de um pacto social entre o capital e

o trabalho, sob a égide do Estado, que conduz a uma nova forma de politica:

O impacto do novo modo de regulacdo social no direito foi enorme. A
monitorizacdo intensificada dos processos econdmicos e sociais levada a cabo
pelo Estado conduziu ao desenvolvimento de novos dominios do direito, como
o direito econdmico, o direito do trabalho e o direito social, todos eles com a
caracteristica comum de conjugarem elementos de direito privado e direito
publico, esbatendo assim ainda mais a linha de demarcacgdo entre Estado e
sociedade civil. [...] As constitui¢des deixaram de ser a concep¢do de um
Estado burocratico e de um sistema politico apertadamente definido para se
transformarem num terreno de intermediacdo e negociacgao entre interesses e

valores sociais conflituantes. (SANTOS, 2002b, p. 149)

Nele, a legitimacdo e manutencdo do paradigma de dominacdo séo feitas em torno de
direitos fundamentais garantidores de liberdades individuais, de participa¢do na esfera publica,
de condi¢Ges minimas de existéncia humana digna e da propria perspectiva de democracia. No
entender de Santos (2002b, p. 152), o Direito foi despromovido da categoria de principio
legitimador do Estado para a de instrumento de legitimacdo do Estado. Isso demanda uma atuacéo

governamental mais precisa e focalizada, através de politicas publicas.
2. AS POLITICAS PUBLICAS COMO OBJETO DE ANALISE JURIDICA

As politicas publicas sdo, em geral, definidas como as decisdes e as a¢des governamentais
resultantes da atividade politica, que mobilizam estrategicamente interesses e conflitos da
coletividade. Rua (2014, p. 19) acrescenta que esse fendmeno é revestido do poder extroverso -
sendo este, expressao do poder regulatério estatal que ultrapassa 0s seus proprios limites
organizacionais e se estende sobre a sociedade como um todo - e da autoridade do Estado,
diferenciando-o, desta forma, das atividades privadas de interesse publico.

Secchi (2013, p. 2) define, por sua vez, como “uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico”. Trata-se, portanto, de um campo de disputas, conflitos e multiplos interesses
envolvidos, no qual o Direito pode funcionar como legitimador de préaticas hegemdnicas e

autoritarias, mas também como ferramenta de luta e conquistas de novas politicas publicas.
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Politicas publicas podem, assim, ser entendidas também como aquilo que um governo decide
fazer ou aquilo que deixar de fazer (DYE, 1972 apud HOWLETT, 2013).
Também chamando atencédo para a centralidade estatal quando se trata da definigdo do
que seriam as politicas publicas, Souza faz uma breve revisao de literatura, ressalvando que ndo

existe um Unico ou melhor conceito:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa
0 governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto
de acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue
0 mesmo veio: politica pablica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegagdo, e que influenciam a vida dos cidadaos.
Dye (1984) sintetiza a defini¢do de politica ptiblica como “o que o governo
escolhe fazer ou ndo fazer”. A defini¢do mais conhecida continua sendo a de
Laswell, ou seja, decisdes e analises sobre politica publica implicam responder
as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.
(SOUZA, 2006, p. 24)

N&o se trata, contudo, de qualquer agdo governamental, mas de uma concepcao
comunitarista e republicana de gestdo publica (OHLWEILER, 2007, p. 269), isto é, que visa a
alocacdo de recursos para protecdo e promocdo social através do acesso a bens e servigos,
transferéncias de renda e regulacdo. Essa atuagéo orientada no sentido da igualdade, da justica e
da cidadania social, objetiva a ampliacdo do alcance dos direitos civis e politicos, que embora
mais antigos, historicamente destinaram-se as camadas privilegiadas das sociedades, que nao
dependiam de programas do Estado para satisfacdo de suas necessidades bésicas.

Disso depende a propria noc¢ao de democracia, ndo numa perspectiva liberal, como regime
da lei e da ordem para a garantia das liberdades individuais, afinal essa defini¢do “significa, em
primeiro lugar, que a liberdade se reduz a competicdo econémica da chamada livre iniciativa e a
competicdo politica entre partidos que disputam elei¢des” (CHAUI, 2012, p. 149), mas aquela
voltada para a criacdo de uma sociedade democrética, pautada na soberania popular, na ampliagéo
de direitos ja existentes e no reconhecimento de novos direitos que ampliem o nucleo juridico da
dignidade humana. A figura do Estado, portanto, é indispensavel, considerando que a
concretizagdo de um objetivo de ordem publica — de um direito — demanda a movimentagéo da
maquina governamental.

O campo de estudo das politicas pablicas, que engloba a normatizacdo dos direitos
sociais, a acdo do poder publico e a concretizacdo da cidadania, é intrinsecamente interdisciplinar.
A anélise desse objeto multifacetado combina técnicas das Ciéncias Sociais Aplicadas, oriundas
da Ciéncia Politica, com desdobramentos nos campos da Economia e da Administracéo Publica,
visando a aproximacao do problema central, o processo decisério governamental (BUCCI, 2008,
p. 227).
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Destaca-se que o aparelho estatal é constituido de instituicbes juridicas, criadas e
conformadas pelo Direito, que instrumentaliza a acdo do poder publico (BUCCI, 2008).
Compreender as politicas publicas dentro dessa categoria de andlise se faz necessario, portanto, a
partir do momento em que se buscam através dele as formas de implementacéo e efetividade dos
direitos humanos e sociais.

Vale salientar que, na analise aqui proposta, é preciso transpor uma visao juridica que se
encerra num conjunto de normas estatais e que é reduzida a pura legalidade, rompendo com
abordagens positivistas e apegando-se numa visao dialética que contemple as pressdes coletivas
que surgem no seio da sociedade civil, como indica a evolugéo j& apontada quanto a positivacdo
de garantias fundamentais em suas respectivas dimens6es. De igual modo, ndo se trata de uma
perspectiva que coloca o Direito em posicdo de neutralidade, como mera ferramenta de
organizacdo do poder, mas que o localiza dentro do processo historico e reconhece a articulacio
e constante atualizagdo dos principios bésicos da justica social, segundo padrdes de reorganizagdo
da liberdade que se desenvolvem nas lutas sociais do homem (LYRA FILHO, 1982, p. 53/55).

Essa posicdo também implica naquilo que Ohlweiler (2007, p. 274) indica como
superacgdo da concepcao de estrutura administrativa do modo de ser liberal, baseada na separacédo
metafisica entre Estado e sociedade, na centralizacdo do poder e na constru¢do de uma relagdo
hierarquizada com os cidaddos. Ademais, pensar em politicas publicas dentro das balizas do
Estado Democrético de Direito requer compreender os sentidos do constitucionalismo moderno,
que inclui nas cartas constitucionais normas de carater programatico, orientadas por principios
fundamentais®, a serem cumpridas e que se tornam, como aponta Bercovici (2005, p. 58-59 apud
OHLWEILER, 2007, p. 275), a premissa material da atuagdo politica dos governos.

Em verdade, a Constituicdo Federal como base da fixagdo das politicas publicas, que
obriga o legislador infraconstitucional e o agente publico a seguirem previamente o caminho
tracado ou direcionado em seu texto, por si s6 denota a importancia do componente juridico neste
campo de estudo. Agrega-se a essa questdo a dimensdo participativa do processo de formulagéo,
execucdo e avaliacdo de politicas publicas, vez que a existe o estimulo constitucional para a
parceria entre sociedade civil e poder publico na consecugdo dos objetivos da Republica. Isso
exige uma mudanca de perspectiva na relacdo Administragdo Publica-cidaddos, no sentido de

romper relagdes hierarquizadas e de retomar gqualificadamente o vinculo entre povo e poder.

3 No caso do Brasil, 0 art. 1° da Constituicio Federal de 1988 estabelece a cidadania e a dignidade da pessoa
humana como fundamentos da Republica e indica como objetivos, no art. 3°, a construgdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo (BRASIL, 1988).
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Diante disso, Bucci (2006, p. 02) chama aten¢do para o desafio consistente na superacdo
daquilo que define como “esterilizacdo do direito publico” em sua funcdo de organizagdo das
relagdes cambiantes e dindmicas entre Estado, Administracdo Publica e sociedade e que acaba
por replicar um padréo epistemoldgico tipico do positivismo, em que o Direito se reveste de
objetividade e distanciamento das dinamicas sociais. Para se alcancar os valores democréaticos e
de cidadania, as questdes juridicas voltadas a esse cendrio precisam levar em conta mais do que
regras em sentido estrito, se fazendo necessario uma imbricacéo entre as dimensdes politica e
juridica que se entrelacam no interior do Estado. A referida autora salienta que a ténica ndo é o
controle do poder, ainda que isso seja importante, de forma renovada, mas examinar, a partir de
categorias juridicas fundamentais, como se forma e se exerce o poder politico (BUCCI, 2013).
Tendo em vista que o aperfeicoamento dos servigos publicos, bem como das politicas
transversais de inclusdo social, prescinde o dominio técnico dos mecanismos de funcionamento
dos papéis do Estado e do governo, das relagcBes politicas e da execucdo das decisbes

governamentais, o papel do Direito nesta anélise € o de contribuir para compreenséo

[d]o funcionamento do governo enquanto disparador e condutor de processos
de transformacgdo, com o emprego dos meios préprios do Estado ou postos a
sua disposicao, ou seja, 0s modos pelos quais se d& a conversdo do impulso
politico em acdo governamental, exposta a participacdo e ao contraditorio
social e a incidéncia das normas e controles de maneira geral. N&o se trata
apenas da visdo politica do fenémeno do governo juridicizado. Trata-se da
perspectiva reversa, da visdo a partir do interior do Estado, adotando-se a
posi¢do daquele que ocupa a “maquina” do governo, para examinar como
opera sua instrumentalizacdo juridica no sentido da realizacdo da democracia,
em suas componentes politicas, mas especialmente sociais e econémicas.
(BUCCI, 2013, p. 20)

Trata-se da constru¢do do que Coutinho (2013, p. 12) chama de “tecnologia de
implementacdo de politicas ptblicas”, que reconhece a pluralidade de caminhos estratégicos
possiveis para que se cumpram os direitos sociais e o fato de que as politicas estdo em constante
processo de adaptacdo, ajustes e avaliagcBes, num contraponto com a visdo de um direito
administrativo segue marcadamente liberal, de cunho predominantemente negativo, que se volta
a contencdo da discricionariedade do governo mais que a coordenacao de sua a¢ao (BUCCI, 2002,
p. 11).

Essa concepcdo dialoga com as demais licdes do autor (COUTINHO, 2013), que
sistematiza os papéis do Direito para as politicas publicas em quatro perspectivas: a) direito como
objetivo, que representa uma dimensdo substantiva e positiva opc¢des politicas, formalizando-a
como cogentes; b) direito como arranjo institucional, uma dimensdo estruturante, que define

tarefas, competéncias e coordenacdes; c) direito como ferramenta, relativa a uma dimenséao
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instrumental, ao oferecer veiculos para implementacdo dos fins das politicas e; d) direito como

vocalizador de demandas, que assegura participacdo, accountability e mobilizacéo.

2.1 O PAPEL DO DIREITO NA ANALISE INTERDISCIPLINAR DE POLITICAS
PUBLICAS: UMA AGENDA DE PESQUISA?

Como se observa, é sobre o Direito que se assenta o quadro institucional no qual atua uma
politica. Bucci (2006) aponta que embora ndo haja um conceito juridico de politicas publicas —
mas um conceito estruturado a partir de categorias proprias da politica ou da Administracéo
Publica (e de dados histéricos, econdmicos e sociais da realidade) e de que se servem 0s juristas
e pesquisadores da area — deve haver uma metodologia juridica que busque descrever,
compreender e analisar as politicas publicas, de modo a conceber as formas e processos juridicos
aelas correspondentes. Sobretudo quando se considera que ndo hé na formacdo juridica brasileira,
de modo geral, uma preocupacdo na compreensdo sobre a gestdo do Estado (COUTINHO, 2013)
e a dificuldade de transpor o sentido juridico da literatura sobre as politicas publicas
(FARRANHA; MIRANDA; PEREIRA, 2018).

H& um conjunto de publicagdes e obras de Bucci que inspiram reflexes — como as citadas
neste trabalho — e, ao lado de pesquisas e outros trabalhos de cunho critico, corroboram para
pensar o papel do Direito na andlise interdisciplinar das politicas publicas como uma crescente
agenda de pesquisa, que ainda tem muito o que avangar, rompendo com paradigmas liberais,
hegeménicos e formalistas do Direito.

Em 1997, a referida autora apresentou reflexdes criticas sobre “por que estudar as
politicas publicas em direito administrativo?”, fundando-se em concepgdes sobre a organizagédo
estrutural do poder e do Estado, ao que depreendeu ser as politicas publicas — como coordenacao
dos meios estatais disponiveis para a realizacdo de objetivos sociais e politicos — um tema e
problema de direito publico. Na ocasido, a autora problematizou constituir-se as politicas publicas
como uma categoria de analise juridica, ao passo em que sistematizou no¢des sobre a forma como
0 Direito racionaliza o tema e sobre um possivel “regime juridico das politicas publicas”.
Entretanto, ponderou que embora a ideia de um Estado provedor de servicos publicos tenha sido
sucedida pela de um Estado implementador de politicas publicas, o Direito ndo foi capaz de
elaborar um quadro tedrico suficientemente maduro sobre o Estado e a fungdo administrativa das
politicas publicas.

E na obra “Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas” que Bucci (2013)

vem apresentar argumentos que, efetivamente, balizam uma abordagem juridica interdisciplinar
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sobre as politicas publicas, estruturada nesse regime juridico, que se constitui como um quadro
referencial interdisciplinar de analise.

Para tanto, desenvolve o que denomina “Plano macroinstitucional”, atravessando a nocao
de governo como motor da politica, 0os seus mecanismos de funcionamento e a sua progressiva
juridificagdo, em que se verifica a tensdo entre a politica e as politicas publicas; “Plano
microinstitucional”, condizente a a¢do governamental como nucleo de sentido das politicas
publicas em sua processualidade; e “Plano mesoinstitucional”, dados 0s arranjos institucionais
que incluem uma conformacéo juridica, em que se acionam pontos de conexao entre o direito e
as demais ciéncias sociais, Uteis para a compreensdo dos mecanismos de atuacdo do governo,
evidenciando a interdisciplinaridade que marca esse campo de pesquisa. Atribui-se, portanto, um
caréater transversal ao Direito, como elemento que permeia aspectos e processos que plasmam a
agenda, a elaboracdo e a implementacdo das politicas publicas. Todavia, ndo se pretende reduzir
ou limitar as politicas publicas a ele.

Na conclusdo do livro, a autora assevera que o estado da pesquisa que relaciona Direito
e politicas publicas ainda precisa avancar, ao que busca contribuir apresentando diretrizes para
um método juridico de andlise e construcdo de politicas publicas, partindo da compreenséo de que
“a auséncia ou debilidade de método podem comprometer o desenvolvimento de um campo ou
abordagem”, razao pela qual “[...] é condic@o necessaria para o trabalho sistematico e estruturado
de analise juridica das politicas publicas [...]” (BUCCI, 2013, p. 289).

A capacidade analitica dessa abordagem dependera de uma visdo funcional do Direito.
Essa perspectiva também foi destacada por Bucci (2013), ao estabelecer que as politicas publicas
sdo estruturadas por meio de um conjunto de processos que envolvem ndo apenas diversos
agentes, mas uma intrincada rede institucional em que aqueles atuam em diferentes niveis,
constituindo um complexo sistema de incentivos e desincentivos, limites e encorajamento,
cooperacao e conflito. Como ja mencionado, essa visdo ultrapassa uma teoria do Direito de cunho
positivista, carecendo incorporar elementos que permitam discutir as diferentes funcbes das
normas juridicas que corporificam as politicas pUblicas e de que modo e em que grau elas
influenciam a conduta daqueles que compdem seu publico-alvo e os agentes publicos,
estabelecendo, dessa maneira, uma interface com a sociologia (CASTRO; MELLO, 2017, p. 13).

A ciéncia do Direito se debruca sobre questdes complexas e voltadas a desvendar
possibilidades emancipatdrias de grupos sociais e individuos (SANTOS, 2002a), de modo que
pesquisas juridicas a respeito de politicas pablicas ndo poderiam analisa-la to somente como um
exercicio de regulacdo social ou a uma sucessdo de atos administrativos, mas sim como um
processo dinamico e articulado que pressupe diferentes papéis e interagdes desempenhados pelo

atores e instituigdes, relacionados a um contexto politico. Dessa forma, compreende-se que ha
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latentes possibilidades de fortalecimento de uma agenda de pesquisa para a area juridica que
endosse o prisma interdisciplinar, em que o Direito poderia compor a partir de um papel mais
participativo na discussdo acerca dos ciclos e processos de elaboragdo e implementagdo das
politicas publicas.
CONSIDERACOES FINAIS

A ampliacdo do papel do Estado, evidenciada historicamente, demanda dele novas
capacidades e a criacdo de um ambiente institucional que contenha espagos representativos,
participativos e de controle, suficientes para promover a inclusdo dos maltiplos sujeitos e suas
necessidades. Nesse cenario, a luz do que primam as constituicbes modernas, a Administrago
Pdblica precisa mediar, de um lado, os tensionamentos que surgem no seio das sociedades visando
a efetividade e o0 alargamento do rol de garantias fundamentais, bem como do ideal de democracia
e bem-estar social e, do outro, as burocracias tipicas da acdo politica. Desse aparente conflito,
nascem as politicas publicas, preponderante instrumento de concretizagdo dos direitos sociais,
cuja participagdo estatal tem uma dimensao ativa.

Ao longo do texto, demonstrou-se que hé, nesse processo, uma proximidade de ordem
prética entre o Direito e o campo das politicas pablicas. Em busca de uma conciliagdo que seja
também académica, o principal desafio dessa agenda de pesquisa consiste na formacgdo de
profissionais capazes de entender que a construcdo e o desenvolvimento das bases institucionais
que materializam os principios e normas que preconizam os direitos de igualdade, de liberdade e,
notadamente, sociais, € também um objeto de anélise juridica interdisciplinar, que n&o se encerra
nos processos interpretativos de leis e jurisprudéncias, mas também alcanga a agdo governamental
e pode, desse modo, contribuir diretamente para melhoria da qualidade dos servicos oferecidos
pelo Estado, paralelamente e em conjunto com trabalhos da Ciéncia Politica, da Sociologia, da
Economia, da Antropologia, dentre outras areas do conhecimento correlatas.

Essa proposta de interdisciplinaridade, que almeja novos horizontes para producio
cientifica da pesquisa juridica, atenta para a complexidade das relagdes sociais e engaja-se numa
visdo critica da relagdo entre Direito, Estado e acdo governamental, que perceba as politicas
publicas como um fendmeno politico, social e juridico, indo além da analise tecnocréatica de
estruturas logico-formais. Tal aproximacdo contribui para melhorar o desenvolvimento das
capacidades institucionais da Administracdo Plblica e compreender os impasses da efetivacao de
direitos. Essa nova concepgdo pode representar um diferencial em sociedades marcadas pela
desigualdade e com histdrico recente de militarizagdo da esfera publica e repressdo social, como

¢ 0 caso do Brasil.
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