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Resumo: Este estudo propde a existéncia de uma tensao entre o nicleo do conceito de politicas
publicas e a atual e predominante fundamentacdo dos direitos humanos e fundamentais. Esse
foco de conflito decorre de um distanciamento entre o formalismo, individualismo e abstracéo
da fundamentacdo hodierna dos direitos humanos e fundamentais e as politicas publicas como
instrumentos de transformacdo social voltados a concretizacdo de direitos fundamentais,
notadamente os sociais. A hipotese é de que as maiores potencialidades das politicas publicas
conflitam significativamente com as concepcdes individualistas e formalistas de direitos
humanos e fundamentais. A metodologia adotada teve método de abordagem dialético, método
de procedimento analitico e técnica de pesquisa bibliografica.
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Abstract: This study proposes the existence of a tension between the core concept of public
policies and the current dominant grounding of human and fundamental rights. This tension
arises from the distance between the formalism, individualism and abstraction of today's
foundations of human and fundamental rights and public policies as instruments of social
transformation aimed at the realization of fundamental rights, especially social rights. The
hypothesis is that the greatest potential of public policies conflicts significantly with
individualist and formalist conceptions of human and fundamental rights. The methodology
adopted was a dialectical approach, an analytical procedure and a bibliographical research
technique.
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1 Introdugéo

O objetivo deste trabalho é realizar a analise e proposicdo de um possivel foco de
tensdo entre os conceitos de politicas publicas e de direitos humanos. Essa tensdo decorre do
distanciamento semantico, axiologico, entre uma fundamentagdo restritiva dos direitos

humanos e fundamentais sobre o agendamento, a elaboragdo, formatacdo e execucdo de
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politicas publicas, instrumentos ligados a concretizacdo de direitos predominantemente
prestacionais, positivos, que ndo se baseiam no individualismo e abstragcdo tradicionais.
Contrassenso este pode afetar as potencialidades transformadoras e emancipatérias desses
instrumentos. O problema de pesquisa, portanto, envolve a tensdo entre a fundamentacao dos
direitos humanos (ou negacéo desta) e o conceito de politicas publicas como materializacdes
de direitos fundamentais sociais.

A hipétese é de que as potencialidades das politicas publicas como caminhos de
transformacéo social, promotores de dignidade, nas suas acepc@es individual e coletiva, séo
significativamente impactadas pelas concepc@es abstratas e individualistas de direitos humanos
e fundamentais operacionalizadas desde a sua elaboragdo. Entende-se que 0s conceitos e
sentidos assumidos quanto aos direitos humanos sdo o que conformam os horizontes e limites
das politicas publicas, interferindo diretamente sobre as potencialidades dos seus efeitos
concretos. A metodologia adotada para o estudo teve método de abordagem dialética, que parte
do confronto conceitual entre a fundamentacdo dos direitos humanos e a constitui¢ao teorica
das politicas publicas, método de procedimento analitico e técnica de pesquisa bibliografica,
por meio da andlise de articulagdes tedricas desenvolvidas exclusivamente sobre fontes

bibliograficas.

2. TensOes tedricas entre direitos humanos e politicas publicas

No entendimento do jusfilésofo chileno Gallardo (2014), duas sdo as visdes que
protagonizam os debates contemporaneos quanto aos direitos humanos, sdo elas: a
fundamentagdo por uma base filosofica unilateral universalizante, marcadamente liberal-
individualista, e, doutro lado, a ideia de que essa fundamentacdo ndo se faz necessaria, visto
que foi conquistado um consenso quanto aos seus significados a partir das Convengdes
internacionais do século 20. Essas duas leituras estruturam-se desde as grandes tradi¢des
fundamentagdo dos direitos humanos, a europeia, a anglo-saxa e a norte-americana (Herrera
Flores, 1989).

A tradigdo europeia se desenvolve partindo do conflito contra os governos absolutistas,
assim, fundamentado por um jusnaturalismo de cunho racionalista, o direito ¢ tomado como
instrumento pactuado para a protecdo dos individuos contra o poder absoluto. O direito €
distanciado do divido e aproximado da natureza humana, contexto no qual os direitos humanos

sdo descobertos e produzidos racionalmente, por meio de procedimentos socialmente
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pactuados, contratados. Os direitos naturais sdo base das legislacdes e convengdes erigidas nas
declaragdes revolucionarias da burguesia europeia, sobretudo a francesa, que prefaciou a
Constituicado do novo Estado como base de legitimacdo da reforma social e constitucional
(Douzinas, 2009). Tem-se um primado do pacto ¢ da forma sobre o contetido, a partir dai
(Herrera Flores, 1989).

A forma dos direitos humanos ¢ tomada por fundamento, manobra que resulta no
afastamento tedrico-conceitual desses processos sociais da sua conflituosidade imanente,
necessaria Ao se estruturar por sobre a forma, abre-se um espaco de ambiguidade representativa
no que toca aos significados dos direitos humanos, que permite apontar para a completa
relativizagdo na sua fundamentagdo, assumindo multiplos fundamentos, e, simultaneamente,
assevera assertivamente que a fundamentacdo nos textos declaratérios internacionais ¢
suficiente (Araujo, Gorczevski, 2024).

De outro lado, as tradi¢des anglo-saxa e norte-americana nao se estruturam no embate
a ordem absolutista ou feudal, mas quando da criag¢@o dos seus desenhos institucionais, que, por
sua vez, ndo promoveram significativa modificacao das relagdes socioecondmicas. Havia, pois,
um consenso ja estabelecido quanto a principios ético-morais entdo considerados universais,
razdo pela qual a criagdo do Estado precedeu a declaracdo de direitos que, no caso americano,
foi introduzida posteriormente como emenda a Constituicdo (Douzinas, 2009).

Na observacao de Trindade (2012), em razdo de a Inglaterra ter conduzido processos
de superacdo da ordem absolutista mais precocemente na sua historia as nogdes de liberdade
individual, autonomia politica e de que o Estado deveria ter restritas suas atividades ja detinham
mais desenvolvimento eram axiomas no discurso moral, politico e juridico. Ainda com
Trindade (2012, p. 88), as Declaragdes e a Constituicdo norte-americanas “Além de limitarem
o poder arbitrario dos governantes sobre a pessoa [...], ampliavam a autonomia dos individuos
em relacdo ao Estado”. Os direitos humanos sdo justificados desde uma liberdade de
autorregulacdo das forgas sociais e no esteio de uma nitida separagdo entre os espacos publico
e privado.

Diante desse cendrio, depreendem-se limites as potenciais praticas e discursos de
promog¢do e protecdo de direitos humanos se coligados a essas formas de pensamento e
justificacdo. A tradigdo continental europeia atribui demasiada prioridade a forma e, assim,
prejudica os contetido, denotando uma semantica incapaz de enfrentar demandas dos sujeitos
empiricos, individuais e coletivos, que apontam, diuturnamente, para além da tecnologia

juridica e institucional. As tradi¢des anglo-saxa e norte-americana, noutro fronte, simbolizam
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uma urgéncia na disputa de narrativas e conteudos abarcados pelos direitos humanos, vez que
estdo sedimentadas sobre a conferéncia de universalidade a valores particulares, em desfavor
das maltiplas visdes de mundo e projetos de dignidade que buscam espagos para a auténticas

afirmagdes (Araujo; Gorezevski, 2024). No entendimento de Douzinas (2009, p. 106):

A revolucdo foi legitimada ao reportar-se a autonomia natural dos individuos: seus
direitos sdo descobertos ou pelo insight racional do philosophe francés ou pelo senso
comum do homem de negodcios norte-americano; dessa forma, ambas precedem a
nova ordem e sdo as criagdes legislativas dela.

Esse conjunto de orientagdes ¢ o que compde a fundamentacdo moderna dos direitos
humanos que, segundo Douzinas (2009), possuem como pressupostos a derivagdo do Estado e
da vida social a partir da atividade individual, o estabelecimento do direito e dos direitos
naturais humanos desde a razdo e da logica formal e a extracdo de principios, conceitos e fins
morais universais que partem dessa razao. Herrera Flores (2009), nesse contexto, adverte que a
universalizacdo desse amalgama da ideologia liberal individualista, da concorréncia, do
formalismo, do célculo, da autonomia privada e da posterior justificacdo da exploragdo do
trabalho pelo capital, é o que constitui o projeto moderno de homogeneizagdo axiologica dos
direitos humanos.

A fundamentag¢do dos direitos humanos, portanto, sofreu com reducionismos a partir das
suas perspectivas mais consagradas, tanto se considerados pela optica formalista e positivista,
quanto se tomados pela abstracio do idealismo liberal individualista, do “homem em geral™®.
As tradi¢des que fundamentam os direitos humanos desde a modernidade se consolidaram,
dessa forma, como fontes desses reducionismos e se desenvolveram por caminhos que somente
dificultaram o vislumbre de saidas e solugdes para a clivagem notavel entre os discursos e as
praticas em sede de direitos humanos.

Diversos sdo os exemplos histdricos que assinalam esse distanciamento entre teoria e
pratica em sede de direitos humanos, como bem ilustra Douzinas (2009, p. 110) ao afirmar que
“Assim que o menos material empirico ou histérico € introduzido na natureza humana abstrata,
assim que passamos de declaragdes a pessoas corporificadas concretas, com género, raga, classe

e idade, a natureza humana com sua igualdade e dignidade sai de cena rapidamente”.

3 “Conheci italianos, russos, espanhéis, ingleses, franceses, mas nio conhego o homem em geral” (Maistre, apud
Douzinas, 2009, p. 113)
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Partindo desse contexto, a fundamentacao dos direitos humanos e fundamentais passa a
ser questdo central na compreensdo e no desenvolvimento de politicas publicas, principalmente
se se assume como compromisso um afastamento de fundamentacdes que esterilizam as
projecdes transformadoras e emancipatorias desses instrumentos juridico-politicos. Esse
argumento ganha contornos de relevancia ainda maior quando se considera o fenomeno juridico
e, destacadamente, o direito publico, como um componente inafastdvel para a organizagdo das
relagdes sociais na direcdo da promocgdo e concretizagdo de garantias fundamentais sociais,
necessarias, imprescindiveis para o exercicio da dignidade individual e coletiva (Bucci, 2001).

Desse modo, evidencia-se a existéncia de uma relagdo de interdependéncia entre o
fendmeno das politicas publicas e os direitos humanos e fundamentais como processos sociais.
E possivel a apreensio das formas com que uma fundamentagio restritiva desses direitos pode
prejudicar a dindmica das relagdes sociais e juridicas e afastar as estruturas e instituicdes dos
sujeitos e coletividades em luta por condi¢des de dignidade (Reck; Bitencourt, 2019). Trata-se,
portanto, de recolocar o direito piblico na agenda das reivindica¢des dos movimentos sociais,
isto €, de eleger como caminho e possibilidade para os processos de direitos humanos a arena
juridica, em conjunto com as demais, para a materializagdo de garantias e promog¢ao social
(Bucci, 2001).

Nesse cenario, relevantes sdo as concepgoes do jurista Bockenforde (2003), ao sublinhar
a diferenca estrutural entre os direitos fundamentais de liberdade e os direitos fundamentais
sociais de prestacdo, que, por sua vez, sdo parte integrante do conceito de politicas publicas.
Segundo o autor, os primeiros dizem respeito as liberdades individuais, pré-estatais, que
possuem como nucleo concreto a liberdade de agdo. J4 os segundos, ndo surgem de uma
concepeao e de um estado aprioristico, mas se estabelecem por meio de agdes estatais positivas,
necessitam ser assegurados pelas instituigdes e pelos Orgdos estatais responsaveis pela
legislacdo, administracdo e proje¢ao de programas.

Enquanto os direitos de liberdade dizem respeito as demandas particulares dos
individuos diante do Estado, vez que a liberdade nao ¢ criada legislativamente, mas protegida
por essas garantias, os direitos fundamentais sociais ndo partem de algo dado, precedente,
presumido, mas t€ém de ser consolidados por agdes estatais. Logo, devem ser apreendidos como
mandatos de conteudo e forma, dirigidos aos drgaos estatais legislativos e administrativos, que
geram deveres de realizagdo daqueles fins constitucionalmente postos, por meio das medidas
apropriadas, que enderecam ao processo politico o dever de definicdo quanto as formas,

dimensdes e modalidades de realizacdo (Bockenforde, 2003). Portanto, vé-se que os direitos
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fundamentais sociais demandam uma compreensdo que ndo se restringe a fundamentagdo
abstrata e individualista, compreensao esta que produz efeitos no desenvolvimento conceitual
das politicas publicas.

No que toca a demarcagdo teodrica das politicas publicas, tomam-se como marcos
conceituais as consideragoes de Bitencourt e Reck (2021a, p. 31), que desenvolvem tal categoria
estabelecendo uma relagdo umbilical entre os conceitos de direitos fundamentais e de politica
publica. Adotam uma base tedrica que amplifica a nogdo de politica publica como uma
referéncia a partir da qual se pode analisar programas e agdes concretas, de governo e de Estado,
em fun¢do dos seus efeitos objetivos no que tange a efetivagdo de um conjunto de direitos
fundamentais em espécie (Bitencourt; Reck, 2021b). Os autores estabelecem, precipuamente,

politicas publicas como uma

[...] rede de decisdes com fungdo politica de uma dada comunidade, com expressdo e
premissas juridicas, de carater reflexivo, que estdo organizadas em torno do
planeamento, ligando o manejo de instrumentos da Administragdo Publica a objetivos
desejaveis (como principalmente a realiza¢do de direitos fundamentais) e, com isto,
demandando tempo.

Portanto, tem-se as politicas plblicas como um conjunto de decisdes, coordenadas a
ponto de conformarem uma rede operativa, que, por sua vez, tem como escopo a producao de
efeitos determinados e direcionados, em ultima instancia, para a concretizacao de direitos
fundamentais, com destaque para aqueles direitos e garantias que demandam essa atuacao desde
a sua concepgao como conceito, isto €, os direitos fundamentais sociais.

Esse direcionamento deve ser conscientemente extraido da Constituicao, estabelecido e
atingivel por meio de planejamento institucional (Souza, 2006). Nesse aspecto, os instrumentos
que compodem e fornecem os suportes materiais para as politicas publicas terdo carater publico,
respectivo regimento administrativo, modelos de decisdo e modelos de organizagdo e, dessa
maneira, demandardo, além de uma solidez juridica, recursos como tempo, poder, estrutura e
or¢amento (Bucci, 2006; Bitencourt; Reck, 2021a).

Essa necessidade de consciéncia no direcionamento das agdes do poder publico e,
portanto, o fato de que as politicas publicas sdo produto de uma leitura conjuntural para a
percepcao de demandas e problemas sociais e para o estabelecimento de agenda ao Estado,
permite perceber que a compreensdo de direitos humanos e fundamentais operacionalizada
pelos agentes responsaveis produzira efeitos sobre essas politicas desde as primeiras decisoes

que elas demandam. Nesse aspecto, o agendamento e a formulagdo das politicas publicas
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representardo aspecto de fundamental relevancia na analise de principios e visdes de mundo ali
estabelecidas e manuseadas, manifestando o seu aspecto propriamente “politico”. Nas palavras
de Reck e Bitencourt (2016, p. 136), “ndo se nega que possa ser identificado um interesse
publico, o problema ¢ a sua identificagdo antes de um procedimento democratico de sua
definicao ¢ identificagao”.

A acdo governamental dirigida, coordenada estrategicamente, tem nas politicas publicas
a sua expressao, que considera diversificados focos e momentos de decisdo, de campos de agdo
e de atribui¢do de competéncias, dentre outras configuragdes formais juridicas-estatais, que se
tornam um caminho intransponivel para a materializacdo de uma gama significativa de direitos
fundamentais, sobretudo os sociais, que exigem do Estado uma postura ativa (Bockenforde,
2003; Bucci, 2019). Essas expressodes estatais, portanto, demandam uma linguagem comum,
uma racionalidade operativa, formas de organiza¢do e coordenagdo institucional, setorizagao,
programacao, estratégias e composigdes que serdo constituidas a partir de cada arranjo juridico
e politico especifico, conjuntural (Bucci, 2019).

Todavia, para além desse aspecto instrumental das politicas publicas, facilmente
associado a agdes governamentais especificas, pontuais, e, nesse aspecto, conjunturais, deve-se
considerar que esses instrumentos de Estado podem igualmente atingir e compor agdes
projetadas no tempo, que alcangcam dimensdes estruturais da organizacao social e produtiva e
afetam sobremaneira os direitos fundamentais sociais. Quanto a isso, Bucci (2019) sublinha que
questdes estruturais também sdo submetidas as racionalidades juridicas e institucionais e as
composi¢des de arranjos, aliangas, debates sociais e politicos no entorno das politicas publicas.
Segundo a autora, “ndo € por outra razao que os estudos de politicas publicas consideram, além
da racionalidade governamental, outros fatores como as elei¢des, as burocracias, os partidos
[...], os movimentos sociais [...]” (Bucci, 2019, p. 814).

Dessa forma, pode-se revelar de maneira mais clara e precisa os componentes
estratégicos de cada acdo e analisar se esses componentes representam acdes imediatas e
prolongadas voltadas a emancipagado social, apreciada em fun¢do de uma fundamentagdo nao
abstrata e ndo individualista de direitos humanos, calcada sobre as necessidades reais das
subjetividades individuais e das coletividades empiricas que percorrem as veredas cotidianas
de lutas por suas visdes plurais de dignidade.

Na medida em que, de acordo com Bucci (2019), o precipuo objeto da abordagem
Direito e Politicas Publicas (DPP) ¢ o conjunto de acdes governamentais coordenadas que

atuam sobre situagdes complexas e orientadas por estratégias determinadas, ¢ imprescindivel
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que a fundamentacdo dessas estratégias torne-se objeto de disputa e passe pelo crivo da
participagdo popular (Gorczevski; Friedrich, 2018), afastando-se da pds-politica do consenso,
que toma os direitos humanos e fundamentais como objetos, valores e principios ja
determinados e ndo como processos dinamicos, conflitivos e plurais em visdes, sentidos de
mundo e necessidades.

Acompanha-se Bucci (2019), quando a autora estabelece que o objetivo da abordagem
DPP ¢ o exame dos pontos comuns entre os fatores juridicos e politicos “que cercam a agao
governamental e como se promovem transformagdes juridico-institucionais, ora por meio de
uma aproximagao realista e analitica, ora idealista e prescritiva” (Bucci, 2019, p. 816). Contudo,
entende-se, a0 mesmo tempo, que esses fatores nem sempre sdo evidenciados, em termos de
justificacdo e fundamentagdo, quanto as razdes de fato que movem e determinam as agdes
imediatas e quanto as visdes e projetos societarios que estdo igualmente em movimento quando
do planejamento de acgdes estratégicas, de longo prazo, que afetam sobremaneira os direitos
fundamentais sociais. Dessa forma, torna-se bastante dificultoso afirmar que as politicas
¢

publicas refletem

2021a, p. 30).

‘um planejamento da comunidade sobre ela mesma” (Bitencourt; Reck,

Tem-se que considerar o elemento essencialmente politico desses instrumentos como
um terreno a ser permanentemente publicizado e disputado, que diz respeito aos sentidos e
significados atribuidos as acdes do Estado, aproximando-o de uma fundamentagao critica dos
direitos humanos, aproximando-o das demandas empiricas dos “sujeitos necessitados” (Heller,
1986; Hinkelammert, 2006, p. 46). Perfila-se, desse modo, a politica publica como uma
categoria de semantica social, multifacetada e imbricada pela dialeticidade e processualidade
da totalidade historico-social a partir da qual configura e sobre a qual produz efeitos, de modo
que, seguindo Bitencourt e Reck (2021a, p. 25), “as matrizes e formas mais complexas de
entendimento da sociedade podem ser transportadas [...] para uma metodologia de exame das
politicas publicas”.

E salutar afastar os diretos humanos e, consequentemente, as politicas publicas, do
consenso pos-politico que caracteriza as ideologias juridicas da contemporaneidade e que
tomam como estabelecida e indiscutivel a ideia de que o conjunto dos valores liberal-
individualistas ¢ o que fundamenta o Estado e o direito, que o dissenso em torno desses valores
ja fora ultrapassado e, portanto, resta as instituigdes o seu mero cumprimento. Trata-se, na

esteiro da afirmagdo de Gabardo (2017, p. 120), de uma “clara tendéncia de subordinar a
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dimensdo publica a primazia das necessidades e expectativas individuais, sendo os valores
decorrentes destes interesses que passam a legitimar o sistema”.

Os direitos humanos e fundamentais, se encarados a partir das perspectivas formalista
ou liberal-individualista, sdo apreendidos desde instancias que forgosamente os abstraem das
dinamicas concretas que catalisaram a sua existéncia mesma. Isto €, sao ignorados ou mesmo
ideologicamente ocultados os individuos, processos e lutas historicas que conformaram a
institucionalizagdo e normatizacdo de demandas sociais por condi¢cdes de sobrevivéncia e de
dignidade.

Consoante Douzinas (2009, p. 113) “Direitos ndo sdo universais nem absolutos; eles ndo
pertencem aos homens abstratos, mas a pessoas determinadas em sociedades concretas com a
sua ‘infinita modificagdo’ de circunstancias, tradicdo e prerrogativa legal”. Diante disso, as
tradi¢des europeia, anglo-saxa e norte-americana, baseando-se ora num positivismo formalista
estanque, ora num jusnaturalismo individualista abstrato, constituem-se como obstaculos que o
imaginario juridico dominante impde aos processos sociais que advogam por uma postura ativa
e prestacional das institui¢Oes estatais.

Dessa maneira, ao se consolidarem dominantes no discurso juridico apreensdes
fechadas, despolitizadas e limitadas de direito e de direitos humanos, cria-se uma inevitavel
plataforma para a segmentacdo e exclusao daqueles elementos, instituigdes, interpretagoes,
individuos e grupos que nao se constituem nas molduras daquilo que se considera hegemonico,
oficial, moral. Essa tendéncia acaba por afetar as potencialidades emancipatdrias das politicas
publicas como elementos concretos dessas dinamicas, voltados a efetivacao de garantias sociais
de dignidade a coletividades e individuos.

Intmeros sdo os exemplos historicos que atestam uma sintomatica recorréncia da lesao
a direitos basicos de dignidade de individuos, grupos e da natureza, por agdes ou omissdes
deliberadas, atrelada a uma manutenc¢ao do discurso de defesa e promocao de direitos humanos.
Entende-se, pois, que se trata da expressdao de um contrassenso entre a ideia predominante de

direitos humanos abstratos e as potencialidades concreta das politicas publicas.
Concluséo
A presente pesquisa esteve voltada a problematizacdo da fundamentacéo

contemporaneamente predominante dos direitos humanos e fundamentais, cuja tendéncia é ser

formalista e abstrata. Pretendeu-se seguir em dire¢cdo a uma critica dessas concepcbes que,
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semanticamente, restringem o complexo e inacabavel conjunto de processos historicos que se
manifestam em nome e em busca de direitos humanos.

Essas idealizacfes semanticas e axioldgicas frequentemente negam ndo somente a
possibilidade de fundamentar valorativamente os direitos humanos, como também relegam sua
base de eficicia e validez exclusivamente a instrumentos normativos, estatais e internacionais,
0 que diminui e subestima as potencialidades emancipatdrias desses direitos como processos
politicos substancialmente plurais e conflitivos. Tais limitagdes se fazem evidentes ao se
considerar os desafios enfrentados na efetivacdo dos direitos fundamentais sociais pela via das
politicas publicas, as quais, em sua esséncia, sao direcionadas a esses direitos. Esse quadro
filosofico-normativo demanda uma analise critica, portanto, das estruturas de poder subjacentes
que perpetuam tais limitacOes e que, entende-se, se fazem demonstradas nas concepcoes de
direitos humanos em voga.

As politicas publicas, nesse contexto, sdo consideradas sistemas de acdes do poder
publico coordenadas e ligadas a concretizacdo de direitos fundamentais, fundamentalmente em
razdo das suas facetas promotoras de emancipacao social e da capacidade desses instrumentos
para a interferéncia imediata, concreta e efetiva sobre realidades, relacfes e dindmicas sociais
prementes da contemporaneidade. Em consequéncia disso, intentou-se evidenciar de que modo
as apreensdes reducionistas e marcadamente pés-politicas de direitos humanos, conformam
uma tensdo com a conceitualizacdo de politicas publicas e, em Gltima instancia, conflitam com
seu nucleo axioldgico, sobretudo no que toca a concretizacao de direitos fundamentais sociais,
de caréater prestacional. Diante disso, evidencia-se um contrassenso, uma divergéncia teérica
que pode acabar por reduzir os horizontes de possibilidades quando da formatacéo das politicas

publicas.
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