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Recebido em: 09/03/2023  Resumo: O artigo apresenta a disciplina Direito e Politicas Publicas (DPP) oferecida
Aceito em: 05/04/2023 . - , .
na Faculdade de Direito da USP. O objetivo é fornecer a possiveis docentes
mariapaula@usp.br  interessados no oferecimento de disciplinas de DPP ou partes delas um roteiro de
temas, materiais e questdes didaticas que possam servir de apoio. O método se
baseia na descricdo da disciplina, sua justificativa e objetivos, além do conteldo,
juntamente com a bibliografia. O artigo é organizado em uma secao introdutéria com
o histérico de criacdo da disciplina de graduac¢do na FD-USP, uma secédo 2, com a
apresentacdo do programa comentado e sua fundamentacdo, bem como a
discusséo de algumas questdes criticas trazidas com a estruturacdo da abordagem
Direito e Politicas Publicas, que afetam o ensino e a pesquisa, e uma se¢do 3 com
0s quadros analiticos e as consideragdes finais.
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Abstract: The article presents the Law and Public Policy course offered at the Law
School of the University of Sdo Paulo (USP). The goal is to provide potential
professors interested in offering LPP courses or parts of it a script of themes,
materials, and didactic issues that can support them. The method is based on the
description of the discipline, its justification and objectives, the content, and
bibliography. The article is organized in an introductory section with the history of the
creation of the LPP undergraduate course at FD-USP, a section 2, with the
presentation of the commented program and its rationale, as well as the discussion of
some critical issues brought with the structuring of the Law and Public Policy
approach, which affect teaching and research, and a section 3 with the analytical
frameworks and final considerations.
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1. A DISCIPLINA DIREITO E POLITICAS PUBLICAS NA FACULDADE DE
DIREITO DA USP

O objetivo deste artigo € apresentar um programa para o ensino da disciplina
Direito e Politicas Publicas (DPP). O ponto de partida é minha experiéncia no
bacharelado em Direito da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo
(USP), que ainda carece de maior experimentacao pratica, ja que em meu percurso
de pesquisa na area, a atividade didatica se concentrou na pés-graduacdo, em que
foram desenvolvidas e validadas as nocbes e métodos que fundamentam a

abordagem DPP (BUCCI, 2019). O propésito deste artigo ndo é debater em

! Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP).
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UM PROGRAMA PARA O ENSINO DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS 2

profundidade o ensino de DPP, mas apresenta-lo como um roteiro possivel a outros
professores e professoras que queiram explorar o assunto em Seus Ccursos, seja
como objeto especifico, seja como parte dos programas de Teoria do Estado, Direito
Administrativo, Constitucional, Financeiro, Ambiental e outros?. Espera-se que sirva
também no dialogo interdisciplinar, para que docentes das areas afins,
especialmente do campo de publicas, tenham melhor compreensdo sobre como
estruturar o ensino de politicas publicas a partir de uma perspectiva juridica.

A experiéncia na coordenagcdo da Escola Superior Nacional de Advocacia
Publica dos Estados (ESNAP), curso de especializacédo (pos lato sensu) em Direito
Plblico para procuradores dos Estados, com foco nas politicas publicas, tem
mostrado o desafio particular que € passar da reflexdo no ambiente de pesquisa
para o ensino. E preciso produzir materiais, criar estratégias pedagdgicas, e
aprender, como professoras, a extrair ensinamentos da vivéncia que os estudantes
trazem do universo profissional — no caso da ESNAP, advogados publicos® (mas
vale também para alunos de graduacdo em final de curso) —, organizando-os e
transformando-os em conhecimento aplicavel®.

Este texto, no ambito do projeto Direito e Politicas Publicas na Sala de Aula,
também integrado pela série de quatro webinarios realizados entre setembro e
novembro de 2022 na Faculdade de Direito da USP, se destina a contribuir para a
consolidagédo da abordagem DPP no ambito do ensino, tanto para a comunidade
juridica como para o campo de publicas®.

A disciplina é oferecida a estudantes de Direito do 4° ano, em carater optativo.
Na verdade, no sistema de graduacdo da USP (Jupiter), estdo cadastradas duas
disciplinas optativas, Direito e Politicas Publicas | (DES0419)¢ e Direito e Politicas
Publicas Il (DES0444), para oferta sucessiva aos estudantes do 7° e 8° semestres. A

2 Sobre o ensino de temas de Direito Publico e regulagdo na perspectiva das politicas publicas, ver
artigo de Fabricio Macedo Motta e Vanice Valle, neste dossié.

3 Sobre a formacdo de Advogados Publicos para o exercicio de suas funcdes na perspectiva das
politicas publicas, ver artigo de Vanice Regina Lirio do Valle e Jodo Paulo Landin Macedo, neste
dossié.

4 A concepcgédo e a promogédo do curso da Esnap séo iniciativas de Patricia Werner, com quem tenho
a alegria de compartilhar a coordenacdo. As reflexdes sobre esta experiéncia estdo que em artigo
que ela assina em co-autoria com Carlos Toledo, neste dossié.

5 Ver O Direito no Campo de Publicas, Bucci, Ribeiro e outros (2022). Os webinarios estdo
disponiveis na pagina da FD-USP no youtube, playlist Direito e Politicas Publicas (link)

6 O programa e informacdes oficiais podem ser consultados no catélogo de disciplinas de graduacao
da USP no sistema Jupiter. As disciplinas originais eram DES0422, oferecida a estudantes do 8°
semestre, e DES0517, ao 9° semestre. Com a reforma curricular de 2018 no curso de graduacéo da
FD-USP, as disciplinas foram antecipadas em um semestre, passando a ser oferecidas a estudantes
do 7° (DES419) e 8° semestres (DES444).
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carga horaria € de 30 horas-aula por semestre, com uma aula semanal de 90
minutos, em turma de cerca de 90 alunos. Cada disciplina completada da direito a 2
créditos-aula e 1 crédito-trabalho, considerada a carga elevada de leitura.

Ocorre que, dados outros encargos, nao tem sido possivel oferecer DPP 1 e I
com a frequéncia desejada. Por isso, desde a sua criacdo, em 2014, foram
oferecidas apenas trés edi¢bes; também néo foi possivel oferecer dois semestres na
sequéncia prevista. Na pratica, a disciplina foi oferecida em semestre Unico, no qual
foram condensados os programas idealizados para DPP | e DPP Il. Os comentarios
adiante se baseiam nesta configuracéo, de oferta em semestre Gnico.

Trata-se de disciplina de fechamento de curso, na parte profissionalizante, a
estudantes que em sua grande maioria j& fazem estagio; alguns ja exercem
profissbes ligadas a formacéo juridica, em cargos que ndo exigem a graduacéo.
Embora receba alguns alunos de outros cursos da USP, como Relacdes
Internacionais, por exemplo, a perspectiva € juridica, sendo esta a formacdo da
professora. S&o pré-requisitos as disciplinas obrigatorias de Teoria Geral do Estado,
Direito Constitucional, Direito Administrativo e Direito Financeiro. A oferta para
estudantes do 7° e 8° semestres também leva em conta a possibilidade de
elaboracdo de projetos de Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) sobre temas de
DPP.

A justificativa, objetivos gerais e especificos constam do catalogo de disciplinas
da USP:’

Justificativa:

A execucgdo dos programas de acao governamental, € resultante de um
conjunto de fatores, juridicos e extrajuridicos, que afeta a maior ou menor
efetividade dos direitos e deveres constitucionais. Objetiva-se compreender
0s modos pelos quais os entrelagamentos entre o poder politico e sua
ordenacdo juridica, no Estado democratico de direito, conformam os
programas de acédo governamental. Com o avanco da “democracia dos
direitos”, ha uma demanda crescente por articulagdo da agdo de agentes
intraestatais e extra estatais. A acdo governamental, no Estado democratico
de direito, &, por definicdo, conformada por esse. Isso justifica aprofundar o
estudo dos fundamentos juridicos do Estado e do governo, a partir de
categorias conceituais que realizam a conexdo com outros campos do saber
gue também se ocupam das politicas publicas, tais como instituicdes e
processos, nogles de referéncia para o dialogo transdisciplinar com a
ciéncia politica, a economia e a ciéncia da gestédo publica. A disciplina visa
proporcionar ao aluno em final do curso de graduacdo a oportunidade de
examinar as possiveis aplicacdes das relagdes entre direito e politicas
publicas

7 Apresenta-se aqui a fusdo das justificativas e objetivos de DES0444 e DES0419.
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Objetivos:

A disciplina se prop6e a proporcionar ao aluno em final do curso de
graduacéo nogOes fundamentais para a analise das relag6es entre direito e
politicas publicas. Parte-se do exame das grandes transformag8es ocorridas
no séc. XX, dentre as quais se destaca o papel do Estado, que passa a
realizar servigos publicos e a atuar mais intensamente no planejamento e
direcdo tanto da economia como da vida social. Considera-se também o
advento dos direitos sociais e as consequéncias disso sobre os governos,
especialmente depois da Segunda Guerra, quando a exigéncia de
cumprimento das disposi¢cdes constitucionais passa a demandar programas
de acdo governamental capazes de torna-los efetivos. Essa tendéncia é
reforcada pelos sistemas de direitos humanos, que também adotam,
especialmente nas décadas finais do séc. XX, os programas de acdo como
meio de organizar as capacidades institucionais, para a concretizagdo dos
objetivos estabelecidos nos tratados internacionais. Na segunda parte da
disciplina, examinam-se de maneira sistematica as relacdes entre a
abordagem juridica das politicas publicas e aquela jA& desenvolvida em
campos afins do conhecimento, em especial na ciéncia politica. Apresenta-
se, ao final, um quadro de referéncia para o trabalho juridico, que sintetize
0S aspectos mais relevantes para essa abordagem e ao mesmo tempo,
permita manter a abertura cognitiva para as disciplinas afins, indispensavel
para a apreciacdo de aspectos financeiros, politicos, histéricos e outros
relativos as politicas publicas. [Procura-se e]xaminar as relagdes entre
direito e politicas publicas, buscando compreender e sistematizar os modos
pelos quais os entrelacamentos entre o poder politico e sua ordenagéo
juridica conformam os programas de ac¢do governamental. A execucao
desses, que afeta a maior ou menor efetividade dos direitos e deveres
constitucionais, € resultante de um conjunto de fatores, juridicos e
extrajuridicos, que as politicas publicas, como abordagem disciplinar no
campo do direito, propiciam conhecer e organizar de forma estruturada.
Objetivos especificos:

- Sistematizar o conhecimento juridico e as abordagens correspondentes, a
partir de categorias previamente definidas, nomeadamente a instituicdo e o
processo;

- Aprofundar o conhecimento da bibliografia sobre politicas publicas das
areas afins ao direito, estabelecendo conexdes com a bibliografia e tematica
juridicas, segundo um método estruturado;

- Identificar questdes de politicas publicas pertinentes para analise juridica;

- Desenvolver a abordagem juridica em relacdo a politicas publicas
escolhidas, tais como as das areas da saude, educacéo, seguranca publica,
cidades etc.

A estratégia didatica da disciplina conta com uma parte pratica, que visa emular
aspectos concretos das politicas publicas. Na medida do possivel, esse componente
também procura elaborar vivéncias prévias dos estudantes em estagio, movimento
estudantil, vida profissional ou mesmo algum testemunho pessoal que ilustre
estratégias para enfrentamento de problemas coletivos. A rigor, esta proximidade
com questdes aplicadas tornaria a abordagem DPP propria para a combina¢cdo com
atividades de extenséo, que hoje devem integrar os curriculos da graduacéo.

A organizacgdo das atividades aplicadas se da preferencialmente em torno de
um tema unico, a ser trabalhado em oficinas, em grupos de quatro alunos. O

trabalho € realizado em cerca de trés oficinas ao longo do semestre, de modo que o
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problema ou politica possa ser examinado em etapas e em profundidade, em varios
aspectos, sem exaurir estudantes e professora.

Essa composicdo mista entre teoria e aplicagbes de DPP foi adotada nas
varias edicdes da disciplina. Em todas elas houve a participacédo de pelo menos um
monitor de pos-graduacédo, colaboracéo essencial, especialmente para a preparacao
do material e organizagédo das oficinas, extremamente trabalhosa quando se quer
realizar resultados pedagogicos definidos. Além disso, monitores qualificados, como
tive a sorte de ter®, trazem sua propria experiéncia, que enriguece muito o conjunto

didatico.

2. PROGRAMA COMENTADO

Apresentados os tracos gerais da disciplina, passa-se a comentar o programa.
O conteldo da disciplina® se divide em trés partes, com flexibilidade para niumero de
aulas de cada uma e énfase em topicos especificos, de acordo com formacao e
preferéncias do professor, os materiais disponiveis, as circunstancias do pais e
outros fatores. As partes séo as seguintes: i) bases conceituais; ii) institucionalidade
juridica das politicas publicas; iii) processualidade juridica das politicas publicas.
Essa divisdo acompanha a estrutura adotada em Bucci (2021a), que identifica os
processos (cap. 2) e as instituicbes (cap. 3) como as categorias mais aptas as
conexdes multidisciplinares. A bibliografia basica da disciplina é composta por esse

livro, além de Bucci (2006), e Secchi, Coelho e Pires (2019), manual usado em

8 Foram monitores das disciplinas DPP de graduacdo na USP Carlos Toledo e Fernanda Vick, hoje
autores de bibliografia na area, aqui citada, além de Ivo Corréa, cujo projeto segue na mesma linha.

9 Como dito, as ementas originais das duas disciplinas foram condensadas para oferta em semestre
Unico. As ementas oficiais constantes do sistema sao as seguintes: DPP | (DES0444) 7° semestre- la
parte. 1. O que é politica publica. 2. Evolucao do Estado no séc. XX: a realizacdo de prestacdes e o0s
programas de acdo governamental. 3. Direitos sociais: desafios para a teoria juridica. 4. Os sistemas
de direitos humanos e seus programas de acdo. 5. O governo nos varios planos de aproximacao.
Nocdo de acdo governamental. 6. Estado, Governo e Administragdo Publica. 7. Democracia
majoritaria e democracia consensual. 2a parte. 8. Politica publica como objeto juridico. 9. Politica
publica na ciéncia politica. 10. Politica publica como objeto transdisciplinar. 11. Quadro de referéncia
da politica publica. Indicadores, escala e estratégia. 12. Ciclo de formacéo da politica publica. DPP I
(DES0419) 8° semestre- 1. Dimenséo juridico-institucional da politica publica. 2. Fundamentagéo
tedrica no institucionalismo juridico. 3. Arranjos e modelos juridico-institucionais. 4. Organizacao das
competéncias em matéria da politica publica. 5. Regime de efeitos da politica publica. 6. Transicdo
politica e direito intertemporal. 7. Dimensao processual da politica publica. 8. Processo legislativo. 9.
Processo normativo do Poder Executivo. 10. Processo or¢gamentdério. 11. Processo de planejamento.
12. Processo eleitoral. 13. Processo judicial.
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cursos de Politicas Publicas fora da area juridica.l® A bibliografia especifica esta
mencionada em cada tema, tendo sido privilegiados textos em portugués, acessiveis

a docentes e estudantes com interesse sobre o tema.

12 parte- Bases conceituais

Esta parte introdutéria abrange ndo apenas o conceito, mas as noc¢des
elementares necessarias para um consenso minimo sobre o didlogo que se dara ao
longo da disciplina. Isso abrange a delimitacdo do objeto, suas caracteristicas e 0s
métodos que tém sido utilizados, tanto no direito como na ciéncia politica para
identifica-lo e analisa-lo, considerando a diversidade de formas em que se
apresenta.

a. Conceito de politica publica

O conceito serve para que se parta de uma nogdo comum, que permita o
desenvolvimento do trabalho; adota-se o apresentado em Bucci (2006: p. 39),
complementado em Bucci (2021a: p. 52-53)*2.

Esse tipo de conceituacdo recebe algumas criticas indiretas, especialmente de
disciplinas né&o juridicas, como os “nds conceituais” mencionados por Secchi (2012,
p. 2-3), a saber: i) seria excessivamente estatista, restringindo o papel dos atores

ndo-estatais na lideranca de processos de politicas publicas!®; uma abordagem

10 parte da bibliografia que produzi na construgdo da abordagem DPP vém sendo reelaborada ou
simplificada, visando ampliar seu alcance e compreensibilidade. Esse €& o propésito das
consolidagdes parciais constantes de Bucci (2023a) e Bucci (2023b), e também deste artigo, em que
isso ocorre com mais intensidade. A autocitacdo recorrente, pela qual a autora se escusa, é
necesséria por razdes de transparéncia académica, evidenciando que se trata de evolugdo dentro de
uma trajetdria de pesquisa.

11 Para acesso direto, transcrevo aqui o conceito: “Politica publica € o programa de agdo
governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados -
processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo orgcamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial - visando coordenar os meios a
disposi¢céo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica piblica deve visar a realizacao de objetivos
definidos, expressando a selecao de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucéo e
o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados.”

12 “Seu nucleo de sentido reside na agdo governamental, isto €, 0 movimento que se da a maquina
publica, conjugando competéncias, objetivos e meios estatais, a partir do impulso do governo. A
apresentac@o exterior da politica publica se materializa num arranjo institucional, conjunto de
iniciativas e medidas articulado por suportes e formas juridicos diversos.”

13 A definicdo estatista seria problematica para paises sob regime autocratico, como Filipinas, por
exemplo, e mesmo o Brasil, em periodo recente. Mas esse contexto na verdade valida o conceito,
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multicéntrica seria preferivel; ii) ndo incorporaria a omissdo governamental e a
negligéncia; iii) seria impreciso quanto a sua abrangéncia, se relativa apenas a
diretrizes estruturantes ou também as operacionais.

Os dois primeiros pontos da critica podem ser afastados considerando que fora
do universo juridico, em geral, se usam definicbes mais vagas, como € o caso do
préprio autor, que define politica publica como “uma diretriz elaborada para enfrentar
um problema publico” (SECCHI, 2012: p. 2), além de trazer outros problemas, como
o deslocamento da discusséo para definir o que € um problema publico (BUCCI,
2023a). Publico é correlato de coletivo, embora com ele ndo se confunda
(CARVALHO E COELHO, 2022). Além disso, definicbes genéricas, comuns na
ciéncia politica, — como o conceito muito citado de Thomas Dye (“politica publica é
tudo que o governo escolhe fazer ou nido fazer’) — seguem uma tradicdo daquela
area de evitar definicdes limitantes, orientando a observacdo pelas perguntas de
pesquisa, mais que pelo arcabouco conceitual.

Entretanto, para o trabalho juridico sédo pouco Uteis conceitos que nao ajudam
a identificar as politicas publicas, numa area em que a ordenacdo conceitual,
normativa e interpretativa conforma o modo de pensar dos juristas. O direito, além
de dar forma a dimensao operativa, que decorre do desenho juridico-institucional, &
a referéncia sobre a adequacédo destes a base constitucional e legal do pais.

Um outro problema do conceito proposto estaria no conflito com a terminologia
de planejamento governamental, na qual o termo programa tem um significado mais
estrito, parte de uma familia terminolégica composta por politica, plano, programa,

projeto e acdo, em que cada um representa um passo de maior especificacdo'4.

uma vez que nesses regimes nao se produzem as politicas publicas participativas que assumimos
como tipo ideal. Outro foco das criticas sdo as grandes empresas tecnolbgicas transnacionais, que
tém suas areas de politicas publicas. Elas, contudo, geralmente cuidam das chamadas relagdes
governamentais, relativas ao interesse da empresa na interface com governos nacionais,
predominantemente sob a o6tica privada.

14 A acepgao desses termos, segundo Jodo Pedro Schmidt, é a seguinte: “Politica: dispde sobre
principios, objetivos e diretrizes relativas a gestéo, estabelece responsabilidades do poder publico e
da sociedade, elenca meios e recursos, explicitando a forma de atuagdo governamental em
determinada area. Plano: detalha as diretrizes da politica e, com base em um diagnéstico da
situacao, estabelece estratégias e metas para um periodo temporal. Exemplo: o Plano Nacional de
Educacao organiza a atuacdo governamental no campo educativo para um periodo de 10 anos; o
Plano Nacional de Saude o faz para um periodo de 4 anos. Programa: geralmente derivado ou
associado a um plano, contém diretrizes, estratégias, objetivos e metas que norteiam as acdes
publicas em um determinado ‘setor’. llustrativamente: o Programa Nacional de DST e Aids, vinculado
ao Plano Nacional de Saude, especifica medidas governamentais para melhorar o atendimento a
pessoas afetadas pelas respectivas doencas; o Programa Universidade para Todos (PROUNI),
articulado ao Plano Nacional de Educac&o, possibilita o acesso de jovens de baixa renda a
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Schmidt aponta essa dissintonia e adota uma definicdo distinta, nos seguintes
termos: “politica publica € um conjunto de decisbes e ag¢des adotadas por 6rgaos
publicos e organiza¢fes da sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob
coordenacao estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico.” (2018, p. 127).
Com isso, além de enfatizar certas caracteristicas, como a racionalidade (coeréncia)
e a coordenacéo, evita o0 uso impreciso do vocabulo programa.®®

A ponderacdo de Schmidt € importante e a solucao adotada em sua definicao,
também. Mas cumpre observar que parece ter havido uma evolugcdo na linguagem
do planejamento, com o alargamento semantico do termo programa para
acrescentar o sinbnimo de politica publica, como ocorre no Plano Plurianual de
2020-2023, em que se |é: “Art. 14. A avaliacdo do PPA 2020-2023 consiste em
processo sistematico, integrado e institucionalizado de andlise das politicas publicas,
com objetivo de aprimorar os programas e a qualidade do gasto publico.” (grifei).
Como a avaliagdo, naturalmente, ndo esta restrita aos programas em sentido estrito,
alcancando também as acdes, projetos e planos, resta entender que a palavra
programa foi adotada como sinénimo de politica publica.

Além disso, sendo politicas publicas uma expressao polissémica, explorada por

varios campos disciplinares, também incidem sobre ela diferentes tradi¢cdes. Os

universidades comunitérias e privadas. Projeto: é a menor unidade do processo de planejamento, que
detalha estratégias, acbes, atividades e recursos para a operacionaliza¢do por parte de uma unidade
de agdo. Exemplo: o Projeto Mediac@o Escolar e Comunitéria, instituido na rede estadual de ensino
de S&o Paulo, objetiva implementar a cultura de paz nas unidades escolares. Ac¢do: é o nivel mais
concreto do planejamento governamental; designa uma iniciativa expressa em um plano, programa
ou projeto. Uma ilustracdo: a vacinagdo contra o HPV realizada em escolares, como parte do
programa contra as DSTs./ Embora na préatica os governos nem sempre sigam a sequéncia politica -
plano - programa - projeto - acdo, a adocdo dessa terminologia tem a vantagem de ajudar a
consagrar 0 conceito de politicas publicas como um conjunto de a¢Bes destinadas a resolver um
problema politico e ndo como qualquer acao da gestdo publica. A aquisicdo de canetas para uso nas
reparticbes publicas € uma agéo governamental, mas denomina-la de politica publica contribui para a
banalizacédo e o esvaziamento conceitual.” (SCHMIDT, 2018, p. 128)

15 Solugéo semelhante parece inspirar o conceito de Humberto Falcdo Martins: “politicas publicas séo
um conjunto articulado e estruturado de acdes e incentivos que buscam alterar uma realidade em
resposta a demandas e interesses dos atores envolvidos.” (BRASIL. TCU; MARTINS, 2007: p. 4). No
mesmo sentido, o adotado no Referencial de Controle de Politica Publica do TCU: “s&do consideradas
politicas publicas o conjunto de intervengdes e diretrizes emanadas de atores governamentais, que
visam tratar, ou n&o, problemas publicos”. Embora definir politicas publicas como “conjunto articulado
de agdes” seja uma solugdo mais elegante, isso enfraquece a ideia de unidade presente na férmula
“orograma de acdo”. E dificil identificar os contornos de uma politica publica sem reconhecer sua
“ideia diretriz” (Hauriou, cf. BUCCI, 2021a: cap. 3). Isto fica mais claro na aplicacdo do Quadro de
Referéncia de uma Politica Publica (BUCCI, 2015).

16 A sinonimia é assumida no Referencial de Controle de Politica Publica do TCU: “No ambito deste
referencial ndo se faz distincdo entre os termos politicas publicas e programas de governo. Tal
escolha se justifica ante a abrangéncia da atuacdo do controle externo, ao propdsito deste referencial
e ao fato de os métodos e os ritos de controle aqui preconizados serem aplicaveis a ambos os
objetos de controle.” (BRASIL. TCU: p. 14, nota 9).

Revista do Direito [ISSN 1982-9957]. Santa Cruz do Sul, n. 69, p. 01-32, jan./mar. 2023.
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index



9 Bucci, M. P. D.

trabalhos franceses que inspiraram a elaboracéo inicial da DPP no Brasil ttm uma
construcéo distinta de suas matrizes americanas, mesmo na ciéncia politica. Um
ponto a destacar é a consideracdo do Estado, como construcdo abstrata, cujo
protagonismo e centralidade ndo encontram paralelo nas referéncias ao governo na
ciéncia social americana. Isso ajuda a compreender as palavras empregadas por
Mény e Thonig (1989: p. 130-131), para quem a politica publica “se apresenta como
um programa de acao governamental em um setor da sociedade ou espaco
geografico: saude, seguridade, trabalhadores imigrantes, a cidade de Paris, a
comunidade europeia, o Oceano Pacifico etc.” (apud MULLER e SUREL, 1998: p.
16, traducdo minha). Possivelmente sob influéncia francesa essa nocédo foi
incorporada ao direito brasileiro pela pena de Fabio Konder Comparato: “a
concretizacdo dos direitos sociais, justamente porque se trata de atender a
reivindicacdo de grupos e nédo de individuos isolados, exige algo de mais complexo:
a implementacédo de politicas publicas, isto é, programas de acdo governamental,
compreendendo uma série organizada de atos — preparatorios ou executivos —
escalonada no tempo.” (COMPARATO, 1996: p. 23, grifei). 1’

Para concluir esse ponto, considera-se que o conceito € um constructo, ndo um
dado (MULLER E SUREL, 1998: p. 14), convencdo semantica que viabiliza a
construcdo coletiva de conhecimento, neste caso com a descricdo e analise
sistematica das politicas publicas. O conceito proposto foi validado pelo uso e segue
sendo utilizado como ponto de apoio, sem que se lhe deva conferir importancia
excessival®. O desenvolvimento de boas sistematizacGes das caracteristicas das
politicas publicas, bem como de tipologias e modelos de analise que facam sentido
para a abordagem DPP, conforme tratado no préximo topico, € que deve levar ao

aumento de sua relevancia cientifica.

b. Caracteristicas das politicas publicas

17 Um exemplo de como as circunstancias histéricas podem definir diferentes sentidos para termos
gue parecem estabelecidos é extraido da Revolu¢cdo Mexicana, da qual emergiu a primeira
constituicdo social, em 1917. “Ejercer el poder exige un programa. Aplicar un programa demanda una
politica. Llevar una politica requiere un partido.” Adolfo Gilly, apud Ester Rizzi (2023: p. 58). Outro
exemplo estd no uso da expressdo acao governamental na Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, Lei n. 6.938/1981, art. 2°, |.

18 Essa foi a conclusdo exposta em Bucci (2006: p. 47), que apontava, diante das dificuldades na
conceituacao das politicas publicas em direito, que a atengéo fosse deslocada para a construgdo de
uma metodologia.
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UM PROGRAMA PARA O ENSINO DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS 10

Tem circulado no meio especializado o acrébnimo CPF para resumir 0s
componentes das politicas publicas: “conselho, plano e fundo” *°. Com adaptacées,
essa sintese é (til para considerarmos trés aspectos essenciais: i) participacao; ii)
planejamento; iii) financiamento suficiente.

Mas numa visdo mais estruturada, as caracteristicas das politicas publicas,

consideradas como tipo ideal, podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

i) acdo racional- acé@o intencionalmente buscada; as omissdes podem ser
relevantes para a estratégia de um governo, mas ndo se qualificam como
politicas publicas; ii) programada/planejada- baseada em contetdo definido
por objetivos concretos, individualiza¢do de fins e tarefas, bem como seus
elementos operacionais, instrumentais e procedimentais (Knoepfel et al,
1998), em perspectiva temporal; iii) coordenada/articulada- voltada a buscar
convergéncias e consensos entre os multiplos interesses envolvidos; no
plano formal, instrumentalizada para a harmoniza¢éo dos varios polos de
competéncia com atribuicdes sobre o problema; iv) complexa- dependente
de vérios elementos e perspectivas;, atenta a dimensdo do conflito
subjacente ao problema e da necessidade de trabalh&-lo com respeito ao
contraditorio das varias posicdes; consciente de que para atender certas
prioridades, outras deixardo de ser satisfeitas, pelo menos em sua primeira
escolha; v) em escala ampla- considera um grupo populacional atingido pelo
mesmo problema; vi) participativa- envolve necessariamente grupos e
organizagbes externos ao Estado, tanto os diretamente interessados na
politica como seus beneficidrios mais distantes, provocando a explicitagcao
de divergéncias entre esses interesses; vi) multidisciplinar - envolve varias
especialidades técnicas, que correspondem a campos de conhecimento
distintos, como a politica, a economia, a gestao publica, o direito, além de
campos relacionados com politicas especificas, como educacao, habitacéo,
salde, cultura etc. (BUCCI 2023b). 2°

A bibliografia de ciéncia politica d4 mais énfase aos modelos e as tipologias do
gue as caracteristicas das politicas publicas. Conforme referido no préximo topico,
embora seja importante conhecé-los, € igualmente importante que os pesquisadores
do direito se dediqguem a elaboracdo de modelos préprios, capazes de explicar a
dindmica dos elementos juridicos em conexdo com os politicos, econémicos, de
gestdo etc. A construcdo de quadros analiticos é uma possibilidade (v. se¢éo 3).

Quanto aos modelos consagrados, 0 que impacta mais diretamente a visédo
juridica sobre o fenbmeno € o ciclo de politicas publicas. Dada a perspectiva

processual que ele adota, baseada na sucessao de etapas, ele pode ser examinado

19 Essa composicdo foi extraida do art. 30 da Lei Organica da Assisténcia Saocial, Lei n. 8.742/93, com
a redacdo dada pela Lei n. 12.435/2011, que estabeleceu os requisitos para repasse de recursos aos
entes federativos integrados ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS): i) conselho com
composicao paritaria entre governo e sociedade civil; ii) fundo, sob orientagéo e controle do conselho;
iii) plano.

20 Os elementos apresentados em Bucci (2006) estao incorporados a esse rol sintético de categorias.
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11 Bucci, M. P. D.

tanto na primeira parte do curso como na introducdo a segunda parte, dedicada a
processualidade das politicas publicas (v. 22 parte, item a, abaixo).

No que se refere as tipologias, sua variedade na ciéncia politica esta ligada aos
diferentes pontos de vista subjacentes as perguntas de pesquisa que levam aos
trabalhos de maior impacto (BUCCI, 2019: secéao Il, p. 797-802). Schmidt as resume
em seis grupos mais usuais: i) politicas sociais e econémicas; ii) politicas universais
e focalizadas; iii) politicas distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas; iv)
politicas majoritarias, clientelistas, empreendedoras e de grupos de interesse; V)
politicas reais, pseudopoliticas, simbdlicas e sem sentido; vi) politicas de Estado e
de governo (SCHMIDT: p. 129). De todas as tipologias, apenas a ultima é extraida
da bibliografia juridica.

Ha espaco para a criacdo de tipologias proprias baseadas em aspectos
juridicos. Esse expediente se afina com as classificacbes tdo comuns nos manuais
de direito, por meio das quais se forma a mentalidade abstrata — sem a qual, diga-
se, ndo seriam possiveis 0s raciocinios generalizantes (como a “lei geral e abstrata
aplicavel a todos”). A construgdo de um arcabougo tedrico mais desenvolvido
demanda a producdo de boas tipologias descritivas e modelos de analise do
universo juridico.

Dentre esses modelos, um dos mais utilizados em DPP é o de funcdes do
direito nas politicas publicas, elaborado por Diogo Coutinho (2013: p. 198): i) objetivo
(dimensédo substantiva); ii) arranjo institucional (dimenséo estruturante); iii) caixa de
ferramentas (dimensdo instrumental); iv) vocalizador de demandas (dimensao
legitimadora)??.

N&o € o caso de propor tipologias aqui, mas ha algumas indicacdes que podem
ser desenvolvidas, inclusive no ambito da disciplina. Uma delas seria a dualidade
politicas e politicas publicas. Nao me refiro a oposicao entre politics e policy, que na
ciéncia politica americana distingue o processo politico, como a disputa eleitoral
(politics), dos programas de acao (policies). A questdo diz respeito as politicas
tematicas. Além do classico exemplo da politica econémica, em que a pretensao de
submeter as medidas tomadas no governo Fernando Henrique Cardoso, como as
privatizacdes, ao controle do Supremo Tribunal Federal deu ensejo ao ensaio
seminal de Fabio Konder Comparato sobre o juizo de constitucionalidade de

21 Ver, entre outros, o artigo de Ester Rizzi, neste dossié.
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politicas publicas (COMPARATO, 1997), politica também discutida por Castro
(2009), ha outros exemplos que reclamam a diferenciacdo dos tipos. A politica
criminal (STRANO, 2023), referida como argumento na aprovacdo e aplicacdo da
legislagdo criminal € uma politica publica? O que dizer da politica da concorréncia
(CARVALHO, 2022), da politica de combate a corrupcdo (GAMBA, 2022), da politica
legislativa (DE PAULA, 2016) e da politica ambiental (NUSDEO, 2012: cap. 4)?
Essas politicas ndo tém objetivos especificos ou metas com prazo para
cumprimento, nem estdo combinadas a meios definidos; sdo marcos de agdo em
sentido amplo??. Mas o que parece estar ocorrendo na bibliografia sobre o tema é o
emprego das categorias analiticas da abordagem Direito e Politicas Publicas para
compreender seus principais aspectos, o que pode sugerir que se trate de um tipo
especifico de politica publica.

Uma outra dualidade, similar a esta, mas que com ela ndo se confunde, é
aguela que opde politicas estruturantes a politicas contingentes, operacionais ou
tépicas (BUCCI, 2006). No primeiro caso estariam os sistemas de politicas sociais
mais importantes no Brasil, como SUS-Sistema Unico de Saude, SUAS-Sistema
Unico de Assisténcia Social e os fundos educacionais, que a falta de sistema,
funcionam como marcos de relagbes interfederativas (SALES, 202223; BUCCI,
2006). No segundo caso, 0s programas organizados como tais, a exemplo do
Prouni, Mais Médicos e outros do género.

C. Multidisciplinaridade, modelos explicativos e tipologias
A multidisciplinaridade merece um comentario a parte. Considerando que a

politica publica € composta de muitos elementos que n&o se reduzem ao direito, a

organizacdo mental de quem estuda esse objeto devera reservar espaco em cada

22 Este problema fica evidente quando se examinam os diferentes suportes juridicos de politicas
publicas, tais como as disposi¢des constitucionais, as leis ou as hormas de execug¢ao, como decretos
e portarias (BUCCI, 2006: item 3). Na verdade, a base normativa de uma politica publica (BUCCI,
2015) é composta de um conjunto de normas, uma teia normativa, embora se possa identificar aquela
que converte o impulso politico original em programa institucionalizado.

23 Baseado na definicdo constitucional do SUS na Constituicio como “rede interfederativa” de
servigos de saude” ha questionamento sobre sua caracterizagdo como politica publica (Fernando
Aith, arguicao a defesa de tese de Gabriela Campos Sales, referida como SALES, 2022). A solucao
deste dilema conceitual remete a uma tipologia abrangente, que contemple as redes como formas da
institucionalidade juridica prépria das politicas publicas (GAMBA, 2022).
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13 Bucci, M. P. D.

topico para a consideracdo dos componentes nao-juridicos que com esses se
conectam.

Além disso, embora seja comum o qualificativo de interdisciplinar, este € um
estagio mais avancado, em que a relacdo entre as disciplinas produz integracdo de
conceitos, métodos e teorias (FARIA, 2013: p. 15, nota 3). A rigor, seria mais preciso
dizer que a politica publica € um objeto multidisciplinar, o primeiro passo de uma
sequéncia de aproximacfes em que a interdisciplinaridade € o estagio intermediario
e a transdisciplinaridade, o estagio final, quando a integracdo entre as areas
aumenta, tendendo a formacédo de um novo campo. Isso € o que ocorre atualmente
com o campo de publicas, novo agrupamento disciplinar em processo de
consolidagéo, baseado em cursos e centros de pesquisa de Administracdo Publica,
Gestdo de Politicas Publicas e outros (SECCHI, COELHO e PIRES, 2019). %

Para o0 estudioso do direito, inserir-se conscientemente num campo
multidisciplinar implica: i) reconhecer que as politicas publicas, embora sejam
compostas de atos e elementos juridicos, ndo se resumem a eles; ii) estar atento
aos problemas de comunicacdo que decorrem do hermetismo da linguagem e da
visdo juridicas?®; iii) abrir-se para compreender a racionalidade das areas afins que
influi sobre os fendmenos juridicos, respeitando essa racionalidade, sem pretender
extrair seletivamente dela informacdes fragmentadas apenas em refor¢co as préticas
argumentativas do direito; iv) situar-se em relacado ao que vem sendo trabalhado nas
areas afins sobre o assunto. Sobre esse Ultimo ponto, ndo € necessario ser
especialista em ciéncia politica ou no campo de publicas, mas € importante ter
alguma nocéo da visdo mais corrente sobre o tema, que ndo é a do direito?®.

A multidisciplinaridade traz um desafio adicional para o direito. Ndo sendo a
abordagem DPP um campo disciplinar, mas uma perspectiva que se abre a

construcbes conceituais, interpretativas e praticas das disciplinas existentes e

24 Em trabalhos anteriores mencionei recorrentemente a interdisciplinaridade, termo que a pratica
consagrou. A clareza sobre esse aspecto s6 veio ap0s a leitura do artigo de Faria (2013), incorporada
a partir de BUCCI, 2019. Mas é forgoso reconhecer que o uso de interdisciplinaridade como sinénimo
de multidisciplinaridade é bastante difundido. Como lembra Emerson Moura em artigo neste dossié,
ele aparece nas Diretrizes Curriculares de Direito de 2018 (art. 5°, caput, e art. 2°, V). Naquele caso,
no entanto, sem maior indicagdo de como atingir esse objetivo complexo e ambicioso; a
interdisciplinaridade implica um diadlogo entre areas muito distante da pratica do ensino juridico atual.
25 Ver o interessante relato de Vanice Valle e Jodo Paulo Landin Macedo sobre as dificuldades de
comunicacao interna a Administracéo Publica, entre gestores e advogados publicos, neste dossié.

26 Para isso, existe bibliografia sintética em portugués que apresenta as principais teorias e modelos
em linguagem acessivel ao publico do direito (MARQUES, 2013; SOUZA, 2006; BRASIL e CAPELLA,
2016; ARAUJO e RODRIGUES, 2017; SOUZA, 2018; SCHMIDT, 2018; ver também COELHO, LOLLI
e BITENCOURT, 2021, para uma perspectiva juridica).
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também ao tecido discursivo que vai emergindo do “conjunto de decisbes complexas
que se encadeiam e por vezes se entremeiam” (COELHO, 2023), ela demanda a
renovacgao das disciplinas juridicas. A sintese de Fabricio Motta (2023) sobre isso €
bastante feliz:

(...) é possivel perceber a necessidade de enfocar a categoria politicas
publicas de forma transversal para, no ensino juridico, estruturar
adequadamente os muitos pontos de contato entre as disciplinas
tradicionais. Como exemplo, no Direito Constitucional € preciso
compreender adequadamente a distribuicdo de competéncias legislativas e
administrativas, direitos fundamentais e controle social; no Direito
Administrativo ha o necessario contato com o estudo dos agentes publicos,
organizagdo administrativa, vias técnico-juridicas de atuagéo e atividades da
administragdo publica; no Direito Financeiro e Direito Tributario, finalmente,
€ importante considerar o federalismo fiscal, tributos, rentncias de receitas,
restricbes fiscais e leis orcamentarias, dentre outros./ Além disso,
habilidades que ja sdo objeto de atencdo em outras ciéncias talvez ja
merecam abordagem que incorpore elementos juridicos: construgdo de
consensos, articulacdo, comparacdo e avaliacdo de alternativas,
prototipagem de projetos e solu¢des e modelagem juridica institucional sao
exemplos que se encaixam em momentos variados do ciclo de politicas
publicas.

O amadurecimento cientifico da abordagem DPP pode contribuir para a
modernizacao das disciplinas. No caso do Direito Constitucional, um caminho é dado
pelo constitucionalismo critico que se abre a renovacédo da dogmatica, trazendo de
volta o fator politico inseparavel da producéo e aplicacdo do direito, mas que segue

ocultado pelo paradigma da legalidade liberal.

Percebe—se um campo em que é visivel a confluéncia entre a politica e o
Direito. Do lado da politica estdo as fungdes de apontar o modelo, de
contemplar os interesses em questdo, de arbitrar conflitos, consoante a
distribuicdo de poder e, ainda, de equacionar a questdo do tempo ao
distribuir as expectativas de resultados entre curto, médio e longo prazo.
Por seu turno, ao Direito cumpre moldar o trabalho efetuado pela politica ao
transforma-lo em leis, normas de execugdo, dispositivos fiscais, enfim,
conformando normativamente o conjunto institucional por meio do qual
opera a politica; além de verificar sua adequacao as decisGes fundamentais
plasmadas na Constituicdo. (CARVALHO e COELHO, 2022: p. 421-422)

Fechando este tépico, cumpre observar a demanda de desenvolvimento de
temas predominantemente juridicos na agenda de pesquisa da abordagem DPP, a
renovar também o ensino, tais como a multiplicidade de suportes juridicos dos atos
que compdem o “tecido juridico” de uma politica publica (BUCCI, 2006), os modos

de encadeamento de atos necessario a um regime de efeitos, as regras de transicdo
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(BUCCI, 2021a: item 3.2, p. 256-306), a sustentabilidade juridica das politicas
publicas (RUIZ, 2022), entre outros. Além disso, a adaptabilidade da Administracéo,
0 monitoramento e avaliacdo com foco incremental e o controle deferente e
potencialmente mais eficiente (COELHO, 2023). Mas ha um rol de temas que
demanda uma perspectiva composta de varias disciplinas, como é o0 caso da
coordenacdo e articulagdo entre setores e esferas de governo, chamados de
intersetorialidade e intergovernamentalidade (RUIZ, 2021; BICHIR, 2015), ou das
redes de politicas publicas, estas examinadas por Gamba (2022) a propésito da

ENCCLA- Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e Lavagem de Dinheiro.

d. As politicas publicas no contexto do Estado social

Fechando a parte introdutéria do curso, e enfatizando o cunho inerentemente
politico das politicas publicas, um fator para o desenvolvimento da abordagem DPP
seria situar este estudo (ou aproxima-lo) na area disciplinar que trata das relacdes
entre o politico e o juridico (BUCCI, 2018). Refiro-me a disciplina Teoria Geral do
Estado, atualmente em processo de renovacdo, exatamente com a contribuicdo da
abordagem DPP, entre outras.?’

O avanco na reflexdo sobre DPP requer o entendimento das condi¢cdes de
surgimento e declinio do Estado social durante o “breve século XX”, contexto
histérico em que florescem as politicas publicas. Embora os governos tomassem
decisfes visando finalidades determinadas, a mencdo a elas antes do advento do
Estado social ou suas formas especificas — o Estado providéncia alemdo, o New
Deal e o Estado administrativo, nos EUA, e o Estado de bem-estar e o Estado

interventor europeu®® — é considerada uma impropriedade, visto que ndo havia a

21 A disciplina Direito e Politicas Publicas aqui comentada foi criada no bojo de dois processos
simultaneos na Faculdade de Direito da USP. Um deles foi a reforma do Projeto Pedagogico, em que
diminuiu a rigidez do curriculo, para sua modernizagdo, com a previsdo da oferta de disciplinas
optativas visando a integralizagdo de 30% da carga horaria do curso pelo aluno (o processo da
reforma, ao longo de varios anos, esta relatado em BUCCI e SOUZA, 2022). O outro foi a renovagao
da antiga area de Teoria Geral do Estado, com a publicacdo do livro Teoria do Estado: sentidos
contemporéneos (BUCCI e GASPARDO, 2018) e a criacdo de diversas disciplinas optativas, entre as
quais, além de DPP, Teoria do Estado Brasileiro | e Il, em conjunto com o Prof. Sebastido Tojal,
Estado Brasileiro: Diversidade, Preconceito e Discriminagdo, pela Profa. Eunice Prudente, e Do
Estado de Direito ao Estado Democrético de Direito, pela Profa. Nina Ranieri. Esse movimento vem
se expandindo e também se expressa em importantes publicacbes como o dossié Teoria do Estado,
coordenado pelo Prof. Emiliano Brunet na Revista Estudos Institucionais (BRUNET, 2021).

28 Esses qualificativos podem ser tomados aqui como equivalentes, embora cada um deles tenha sido
cunhado em uma circunstancia histérica, geogréfica e politica especifica.
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combinacdo de caracteristicas que definem as politicas publicas, como a
racionalidade, o enfrentamento de problemas complexos em escala ampla e a
perspectiva multidisciplinar (cf. item b, acima). O tipo de legitimacdo proporcionada
por esse tipo de acéo estatal também é proprio desse periodo (BRUNET e BUCCI,
2021). A democracia e suas formas, temas transversais que permeiam o debate
sobre Estado nos sécs. XX e XXI, estd no DNA das politicas publicas.?°

O Estado social tem diferentes configuracdes e estagios nos Vvarios paises.
Uma tipologia muito difundida para captar essa variedade é a de Esping-Andersen
(1991), que propde seu agrupamento em trés tipos: i) liberal (EUA, Reino Unido,
Australia, Canada e Nova Zelandia); ii) conservador (Alemanha, Austria, Franca,
Holanda e Bélgica); e social-democrata, em sentido estrito (Dinamarca, Noruega,
Suécia e Finlandia). H& estudos que aplicam os critérios dessa tipologia para
entender os Estados sociais retardatarios, como o Brasil (DRAIBE, 2007; GRIN,
2013; FIORI, 1997), paises da América Latina (DRAIBE e RIESGO, 2011), as
democracias da periferia europeia, como Grécia e Portugal (BALKIR; BOLUKBASI;
ERTUGAL, 2013), e os paises em desenvolvimento (OKTEM, 2016).

E nesse cenario que a organizacdo dos trabalhadores obtém a traducdo
juridica de suas reivindicacbes em direitos sociais, inicialmente na legislacdo de
protecdo do trabalho, depois ampliados para outros temas de interesse geral da
sociedade (BUCCI, 2021b: secdo 6). Sem esse entendimento prévio, a consideracao
sobre o aspecto politico inerente as politicas publicas se arrisca a cair num exercicio
prescritivo baseado nas convic¢des pessoais de quem as estuda.

Quanto ao aspecto juridico, o surgimento dos direitos sociais e a criagcdo dos
Tribunais Constitucionais transformaram profundamente o panorama juridico-
institucional, o que repercutiu em imenso desenvolvimento do Direito Constitucional,
que oferece muitas interfaces com a abordagem DPP (CARVALHO e COELHO,
2022).

Tema de confluéncia entre a Teoria do Estado e o Direito Constitucional, a ser
tratado neste topico, sdo as relacOes federativas, sobre as quais houve notavel

avancgo no Brasil p6s-1988 com a estruturacdo dos grandes sistemas de politicas

29 A relacdo entre Estado social e politicas publicas é tema vasto e desafiador, cf. BRUNET e BUCCI,
2021; e BUCCI (2006: p. 2-10), (2019: item 4), (2021a: cap. 1), (2021b: item 6) e (2023b: se¢éo 3).
Sobre a cidadania como nog¢do base na busca de condi¢édo de igualdade, o texto classico de Marshall
(1967) é muito esclarecedor sobre a fundamentagdo politica do que veio a se desenvolver sob a
forma dos direitos sociais. Essa interpretagdo historica serviu de referéncia para andlise do mesmo
fendmeno no Brasil, em obra igualmente classica de José Murilo de Carvalho (2021).
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publicas (SALES, 2022; RUIZ, 2021; TOLEDO, 2018; DUARTE, 2019), e sobre o
que ha muito a aprender no didlogo interdisciplinar com a Ciéncia Politica (v.
ARRETCHE, 2012 e MELO, 2005, entre outros)3°,

Outro tema importante é o da separacdo de poderes, que na abordagem DPP
deve ser considerado de maneira abrangente, dentro do processo governamental,
relativo ao balanco de poder, a dindmica dos freios e contrapesos, ao funcionamento
dos partidos politicos, a representacao dos grupos de interesse, e a0s mecanismos
participativos na producdo das politicas publicas. Estudos sobre o funcionamento
das instituicbes politicas e sua combinacdo com os partidos, tais como o
presidencialismo de coalizacdo ou as criticas que refutam a consisténcia tedrica
desse modelo (LIMONGI e FIGUEIREDO, 1998; LIMONGI e FIGUEIREDO, 2017)
sdo oportunos neste tdpico, que € propicio também para aprofundar a diferenciacao
entre politica e politica partidaria.

Conforme sustenta Mangabeira Unger, a teoria juridica admite que os
componentes politicos influenciam o processo de elaboracdo da lei, mas ndo tem
onde situar esses mesmos componentes depois que a lei é aprovada (UNGER,
2017: p. 17; 34; BUCCI, 2021b). Esse tema foi estudado no contexto das politicas
publicas nos EUA, por William Clune (2021).

A compreensdo do processo governamental de geracdo e execucdo das
politicas publicas fornece uma base mais ampla para o estudo de seu controle
judicial (ARAUJO, 2023: introducéo e cap. 1), a ser tratado na segunda parte do
curso. Os processos especificos do Poder Executivo, tais como o decisério, 0
normativo e o sancionatério, quando examinados sob a perspectiva das influéncias
politicas sobre medidas juridicas, também podem compor este tépico.

Sobre as estruturas de exercicio do poder estatal, sdo relevantes as diferencas
entre as nocdes de Estado, governo e Administracdo Publica (BUCCI, 2021a: cap.
1)3L. Acrescente-se a elas a nogdo mais recente de governanca para, sem querer
complicar excessivamente o estudo de DPP, ter consciéncia dessa no¢cédo que
combina a concepcado tradicional do poder com o fendmeno mais difuso da
influéncia, dessa mescla surgindo uma capacidade deciséria compartilhada entre

autoridades publicas e grupos organizados da sociedade civil (PIRES e GOMIDE,

30 Sobre o tema, ver artigo de Caroline Bitencourt, neste dossié.
31 Sobre o papel das politicas publicas na modernizagdo da Administracdo Publica brasileira pos-
1988, ver BRASIL e CAPELLA, 2016.
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2016; RODRIGUES, 2018; VALLE, 2011). Isso pode ser ilustrado tanto a partir do
governo, no caso da governanca das policias (PROENCA, MUNIZ e PONCION,
2009), como de fora do aparelho governamental, no oposto daquele, a governanca
do crime (MANSO, 2023), entre muitos exemplos. Também se fala em governanca
de politicas publicas (BRASIL, TCU, 2014) ou governanca or¢camentaria (COUTO,
2018).

Um fator importante para a formagdo e disseminagdo de uma cultura
internacional de politicas publicas, menos estudado a despeito de sua enorme
influéncia sobre os Estados nacionais, sdo os programas de acao das entidades do
sistema da ONU-Organizacdo das NacgbGes Unidas, como a OMS-Organizacéo
Mundial da Saude, no campo da saude, a Agenda 21 para o0 meio ambiente, e mais
recentemente, os Objetivos do Milénio e nos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. Essas iniciativas tém uma face de organizacdo politica e de
movimentos da sociedade muito forte, que se combina com um processo de
institucionalizacdo marcadamente juridico, ndo apenas pelos seus resultados —
planos de acdo e cartas orientadoras — mas também pelos procedimentos de
organizacdo que leva a eles, em si um fator de legitimacdo. No dialogo
interdisciplinar interno ao direito, sdo temas para aprofundamento em Direito
Internacional.

Para concluir a 12 parte da disciplina, relativa as suas bases conceituais,
cumpre retomar o sentido das politicas publicas no contexto da evolucdo do Estado
e suas relacdes com a sociedade. O modelo de Estado que surgira da reconstrucéo
pés-pandémica, conforme as experiéncias em curso especialmente nos EUA e
Unido Europeia, deve retomar algumas formas de acédo consagradas sob o Estado
social, como os incentivos em direcdo a economia verde e a economia digital
(BRUNET e BUCCI, 2021). O acervo de experiéncias de politicas publicas é a base
de um repertério de formas juridico-institucionais e juridico-processuais voltado a
uma agado governamental mais efetiva e democratica. Seu estudo sistematizado é
uma contribuicdo para um direito publico renovado pelo entendimento das
possibilidades de construcdo de acdo coletiva. Sem essa unidade, dificilmente
teremos condicdo de enfrentar as ameacas contemporaneas da degradacéo

democratica e da crise climatica.

22 parte- Processualidade juridica das politicas publicas
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A 22 parte da disciplina trata da dimensao juridico-processual da politica
publica, e dos varios processos conformados e disciplinados pelo direito,
recomendando-se uma introducdo para fixar os sentidos de processualidade em
sentido amplo, processo, procedimento na abordagem DPP (BUCCI, 2021a: cap. 2;
SOUSA, 2017).

a. Ciclo de politicas publicas

Concretizando a multidisciplinaridade, é interessante iniciar esta parte pela
apresentacao do ciclo de politicas publicas. Por sua importancia, numa disciplina
com tempo limitado esse € o Unico dos modelos explicativos da ciéncia politica (item
b) que se sugere seja necessariamente examinado. Sua estrutura em fases é
extremamente eficaz como imagem representativa do desenrolar dos atos de
criacdo e implementacdo de uma politica publica. Embora seja um modelo geral,
considerando que a sequéncia de etapas da acdo governamental (agenda/
formulacdo de alternativas/ decisdo/ implementacdo/ avaliacdo) tem carater
processual inequivoco, na organizacdo didatica proposta ele faz sentido na abertura
desta parte.

Mesmo recebendo criticas, tais como o irrealismo na sucessao das etapas ou o
peso excesso conferido a um texto de lei (BUCCI e COUTINHO, 2017: p. 319-321),
€ um esquema explicativo sem rival. Sua autoria ndo € precisamente definida e ele é

estudado com base em versdes comentadas®?.
b. Processo legislativo e processo normativo do Poder Executivo
O estudo dos varios processos e suas relacbes com as politicas publicas &

bastante interessante para a perspectiva juridica. E recomendavel tratar inicialmente

dos menos estudados® e mais importantes na fase de formacdo das politicas

82 Ha informacdo geral em Secchi, Coelho e Pires, (2019) e material especifico pelo angulo juridico
em Duarte (2013).

33 Para a integragdo do processo legislativo ao ensino juridico, ver De Paula (2022). Vick e Lavalle
(2020) exploram a analise interdisciplinar aplicada ao processo legislativo de aprovacéo da regra de
financiamento no Plano Nacional de Educacéo.
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publicas, como o processo legislativo, que pode ser desdobrado no processo
normativo do Poder Executivo.

Trés linhas principais orientam este topico. A primeira é o estudo do direito
positivo que disciplina o processo legislativo, os arts. 61 a 69 da Constituicao
Federal, a Lei Complementar n. 95/21998 e sua regulamentacdo. Pode-se
acrescentar o estudo do Regimento Interno das casas legislativas. Estas normas séo
pouco conhecidas do estudante de direito, ao contrario das disposi¢des que tratam
dos processos civil e penal, largamente estudadas. A segunda linha é o estudo da
legistica ou ciéncia da legislacdo, tema de grande interesse para abordagem DPP34,
A terceira linha sdo os estudos de impacto regulatdrio, previstos na Lei das Agéncias
Reguladoras, Lei n. 13.848/2019, art. 6° e na Lei da Liberdade EconOGmica, Lei n.
13.874/2019, art. 5°, e os desdobramentos decorrentes da regulamentacdo propria
(COELHO, LOLLI e BITENCOURT: p. 35-36). Para efeitos didaticos, seu estudo

deve ser precedido de sélida compreenséo das duas linhas anteriores®®.

C. Processos de planejamento e orgamentario

Outro tema a ser trabalhado em destaque séo 0s processos de planejamento e
orcamentario, esse bastante alterado por emendas constitucionais em 2022. Embora
planejamento e orgamento sejam assuntos bastante distintos, devendo-se
considerar ainda a diferenca entre o planejamento geral e o setorial, para uma
formacdo geral é interessante entender a relacdo entre 0s seus instrumentos.
Compreender o sentido politico inseparavel desses instrumentos, para além da
previsdo formal do Plano Plurianual de Investimentos (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA), como usualmente sao
estudadas na disciplina Direito Financeiro € uma das contribui¢cdes pretendidas pela
abordagem DPP.

Pode-se seguir os topicos adotados por Bambini de Assis (2012: item 4.2): i)
elaboracdo da proposta orcamentaria; ii) discussdo, votacdo e aprovacdo do
or¢camento; iii) execugdo do orgamento; iv) instrumentos de desvinculagéo da receita
orcamentéria pelo Executivo; v) retificacdo do orcamento: créditos suplementares e

extraordinarios; e vi) bloqueios e contingenciamentos. E deve-se incorporar

34 Ver Soares e Assungao (2015) e o estudo aplicado de Jorge (2019).
35 Ver Pessoa Valente (2013), Salinas (2013) e Coelho, Lolli e Bitencourt (2022).
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bibliografia de outras areas, a exemplo de Cardoso Jr (2014), Couto e Cardoso
(2018) e Couto (2022).

d. Controle de politicas publicas e processo judicial

O controle de politicas publicas € o tema que gerou mais estudos juridicos,
havendo vasta bibliografia e riqueza de perspectivas. O controle judicial é o mais
importante, em volume e profundidade dos debates®®. Mas ha também os controles
dos Tribunais de Contas, dos Ministérios Publicos, das Defensorias Publicas e
controladorias.

A estratégia de evitar iniciar a 22 parte da disciplina pelo controle judicial é
permitir que o estudante de direito tenha alguma familiaridade com as etapas iniciais
do ciclo da politica publica (formacdo, decisdo, implementacdo), para um
entendimento mais aprofundado o controle. O problema de iniciar o curso pelo
ensino do controle judicial € que isso costuma gerar debates apaixonados que
terminam por dificultar e as vezes até bloguear o entendimento de como funcionam
as atribuicbes dos Poderes Executivo e Legislativo nessa matéria, e o0
aprofundamento da discussao sobre os diferentes desenhos juridico-institucionais do
controle e os efeitos que deles decorrem.

Ainda no tema do controle, com a previsao constitucional do monitoramento e
avaliacao de politicas publica, o tema crescera ainda mais em importancia, havendo
espaco para andlise e producao juridica (BONIFACIO e MOTTA, 2021).

32 parte- Institucionalidade juridica das politicas publicas

A terceira e ultima parte da disciplina trata da dimensao juridico-institucional da
politica publica (BUCCI, 2021a: cap. 3).%"

% Entre muitos, podem ser citados os de alguns autores que estudaram pioneiramente o tema,
lancando as bases sobre as quais ele vem se desenvolvendo — Frischeisen (2000); Appio (2005);
Fonte (2013); Pires (2013); Arruda Neto (2015); Valle (2016) — e ainda duas coletaneas que
congregam eminentes processualistas de referéncia na matéria: Grinover e Watanabe (2013) e
Grinover, Watanabe e Costa (2017).

87 Essa é a perspectiva mais desenvolvida em minha trajetéria de pesquisa e orientacdo em pos-
graduacéo, que gerou bons trabalhos, combinando teoria e aplicacdo. Alguns deles foram publicados
de forma resumida no dossié Direito e Politicas Piblicas, na Revista Estudos Institucionais em 2019,
juntamente com artigos de docentes que exploram essa perspectiva (JORGE, 2019; VALENTE, 2019;
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Nesta parte, os temas principais sdo: i) 0 governo nos varios planos de
aproximacao: macro/meso/micro (BUCCI, 2021a: Introducéo, secao Ill); e ii) arranjos
juridico-institucionais (BUCCI, 2021a: cap. 3; BUCCI & COUTINHO, 2017).

a. O governo nos véarios planos de aproximacdao. Institucionalismo e

teorias de médio alcance

As teorias de médio alcance (RIBEIRO, 2019) explicam a relacdo entre Estado
e governo, as politicas macro e as politicas micro. A dualidade politica de
Estado/politica de governo € ilustrativa desta diferenca, uma vez que se baseia em
diferentes graus de institucionalidade e legitimagcao (BUCCI, 2006: item 3; BUCCI,
2021; BITENCOURT e RECK, 2021; SCHMIDT, 2018: p. 129).

b. Arranjos juridico-institucionais e regimes juridicos de politicas

publicas

A figura dos arranjos juridico-institucionais € muito adequada para acomodar a
diversidade de formatos juridicos assumidos pelas politicas publicas. E uma nocéo
que supre metodologicamente as limitacdes do conceito de politica publica. Se
desejamos compreender os regimes juridicos de politicas publicas — ndo faz sentido
cogitar de regime unico, diante da diversidade inerente a essas figuras — a base para
sua descricdo sistematica sera a identificacdo de padrbes de arranjos juridico-
institucionais nos diferentes programas e setores.

Também se pode aprofundar a andlise sobre a nocdo de acédo
governamental®®, a organizacdo das competéncias em matéria da politica publica, o
encadeamento de atos com vista a um regime de efeitos da politica publica e as
relacdes entre transi¢do politica e direito intertemporal. Inserem-se bem nesta parte

guestdes relacionadas ao desenho, arquitetura e engenharia juridico-institucionais

TOLEDO, 2019; DUARTE, 2019). Além deles, ha as disserta¢des de Ruiz (2021) e Gamba (2022)
entre outros.

38 “Dimensédo juridica da agdo governamental, que decorre do classico principio da legalidade,
segundo o qual ao Estado s6 é facultado agir com base em habilitacdo legal, mas que vai muito além
dele, incluindo: i) modelar os arranjos juridico-institucionais; ii) distribuir responsabilidades entre
atores publicos e privados; iii) definir formas de coordenacao e articulagdo entre eles; iv) preencher as
lacunas das disposi¢des constitucionais e legais com medidas executivas, ordenando a acdo em prol
dos objetivos; v) estruturar mecanismos juridicos de controle (entre eles, os judiciais), com foco nos
aspectos substantivos.” BUCCI, 2023b.
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das politicas publicas. Além disso, os temas da coordenacdo e articulacdo e seus

respectivos mecanismos juridicos.

3. QUADROS ANALITICOS E CONSIDERACOES FINAIS

Em complemento ao programa apresentado, cabe mencionar o uso de quadros
e roteiros analiticos como instrumento de apoio ao ensino e a pesquisa, que podem
ser utilizados em diferentes momentos da disciplina. A exposi¢ao e aplicacdo dos
quadros em exercicios pode ser intercalada com os temas tedricos, servindo como
oportunidade de aplicacdo pratica, a juizo do professor ou professora. Todos 0s
quadros indicados a seguir foram produzidos no ambito da pesquisa em DPP.

O Quadro de Referéncia de Politicas Publicas (BUCCI, 2015) foi concebido
com finalidade de ensino, diante da dificuldade de transmitir aos alunos uma
visualizagdo comum sobre o objeto politica publica. A esquematizacdo do quadro em
12 itens visa simplificar a aproximacdo desse objeto. A partir dele foi produzido o
Quadro de Problemas de Politicas Publicas (RUIZ & BUCCI, 2019), que o
complementa®.

Também foram trabalhadas em forma de quadros analiticos questdes
complexas como a tipologia de formas de coordenacdo de politicas publicas
(TOLEDO, 2019), a categorizacdo dos expedientes para o retrocesso de politicas
estabelecidas (RUIZ, 2021) e os movimentos de avangos e recuos na construcao
dos sistemas estruturantes de politicas publicas (SALES, 2022). Todos esses se
orientam pela dimenséao juridico-institucional examinada na 32 parte da disciplina.

Ha ainda o Roteiro sobre o Controle Judicial de Politicas Publicas, aplicado as
acBes sobre moradia para baixa renda (ARAUJO, 2023: cap. 4), que explora a
dimenséo juridico-processual, neste caso, na forma de perguntas sucessivas
voltadas a elucidacdo dos limites da lide e das condigbes de execucdo futura da
deciséo, aspecto em geral negligenciado nessa matéria.

Alguns desses quadros vém sendo aplicados por outros pesquisadores. Etapa
necessaria para sua validacdo é demonstrar o ganho analitico que sua utilizacao
traz. A producdo de quadros e roteiros simples e utilizaveis é trabalhosa e s6 cabe

no ambiente de pesquisa. Mas a sala de aula pode ser um espaco de discusséo,

39 Ver aplicagao em Diniz (2020).
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critica e validacdo desse material, como parte da renovagcao do ensino juridico com
gue a abordagem DPP espera colaborar.

A abordagem DPP vem se desenvolvendo por necessidade. Nao se trata
apenas de um modismo, visto que ele permanece como tema de interesse ha pelo
menos vinte anos, embora o debate sobre as politicas publicas, como uma visao
mais alargada dos direitos, seja mais presente hoje. As populacbes esperam um
atendimento mais satisfatério de suas demandas e o papel dos governos é contribuir
para a organizacdo da acao coletiva em novas bases, capazes de atendé-las e,
além disso, se contrapor ao capitalismo desregulado, que ndo vé fronteiras ou
limites. Diante da gravidade das ameacas ambientais, o fortalecimento da
democracia, por meio de politicas publicas bem concebidas e executadas, é um
caminho experimentado em momentos de crise, que agora deve expandir sua
responsabilidade. Com a reflexdo deste artigo, espero contribuir para disseminar
nocdes basicas sobre DPP, que podem fazer diferenca no momento de reconstrucao

da democracia.
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