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RESUMO

O objeto deste trabalho ¢ a descentralizagdo das politicas publicas, no paradigma do Estado
Democratico de Direito. Sua realizacdo decorreu da constatagdo de haver preponderancia dos
tradicionais movimentos de verticalizacdo e de centralizagdo da decisdo politica entre os entes
da federacdo, bem como mitigacdo da participagdo popular nos processos envolvendo
politicas publicas. Realizou-se pesquisa tedrica com o objetivo de analisar se haveria, e quais
seriam os fundamentos juridicos para a descentralizagdo de politicas publicas. Para tanto,
explicitou-se a génese da expressdao politicas publicas, o contexto da sociedade
contemporanea, bem como os avangos verificados quanto ao tratamento juridico atualmente
conferido as politicas publicas, ao planejamento estatal e ao desenvolvimento. Na sequéncia,
analisou-se o federalismo e a agdo governamental sob o paradigma do Estado Democratico de
Direito. Analisou-se, ainda, o modo como a descentralizagdo vem prevista nos planos
governamentais dos Governos Federal e Estadual. Essa investigacdo evidenciou que a
juridicidade do reconhecimento e da insercdo da descentralizacdo dos centros de poder e de
decisdo nos processos relacionados as politicas publicas, consistiria medida adequada para
dota-las de maior eficiéncia administrativa no atendimento aos anseios da sociedade
contemporanea. Evidenciou-se, ao final, que sua juridicidade se fundamentaria no federalismo
sob o paradigma do Estado Democratico de Direito e na exigéncia de realizacdo da

democracia participativa e deliberativa.

Palavras-chave: Politicas publicas. Estado Democratico de Direito. Federalismo. Democracia

Deliberativa. Descentralizacao.



ABSTRACT

The object of this work is the decentralization of public policies, at the Democratic State of
Law paradigm. Its realization arises from the fact there preponderance of traditional
movements of vertical and centralization of the political decisions of the federal entities, as
well as mitigation of popular participation in processes involving public policy. A theoretical
research was held in order to examine whether there would be, and what would be the legal
basis for the decentralization of public policies. Therefore, explained the genesis of public
policy expression, the context of contemporary society, as well as the progress achieved
regarding the legal treatment given to public policies, the state of planning and development.

In sequence, it analyses federalism and government action under the paradigm of Democratic
State of Law, and make considerations about the way decentralization is expected in
government plans of federal and state government. This research revealed that the legality of
recognition and inclusion of decentralization of power and decision-making centers in the
processes related to public policies, consists on the most appropriate measure to endow them
of improved administrative efficiency in meeting the aspirations of contemporary society. It
was evident at the end that its legality is essential in federalism at the Democratic State of
Law paradigm, and the requirement of realization of participatory and deliberative

democracy.

Keywords: Public Politcs. Democratic State of Law. Federalism. Deliberative Democracy.

Descentralization.
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1 INTRODUCAO

O problema que conduziu a elaboracdo deste trabalho, parte da constatagdo de haver
preponderante centralizagdo e verticalizacdo de politicas publicas, desde sua concepcao a sua
realiza¢do, em detrimento da baixa efetividade da diretriz de descentralizacdo contida nos
planos governamentais.

Nesse cenario, a hipotese consiste em avaliar se existem e quais seriam o0s
fundamentos juridicos da descentralizagdo das politicas publicas no paradigma do Estado
Democratico de Direito.

A relevancia do estudo decorre da necessidade de se reforcar a legitimidade
democratica e a efetividade dos processos envolvendo politicas publicas, desde a decisdo
publica, passando pela formulacdo, avaliagdo de alternativas, planejamento da agdo
governamental, culminando em sua execucao.

A descentralizagdo de que trata este trabalho refere-se tanto a busca por reforgo ao
dialogo federativo quanto ao fortalecimento da democracia deliberativa.

O pano de fundo para elaboracdo do presente trabalho ¢ o contexto da sociedade
contemporanea, demarcado por alto nivel de complexidade e pela baixa efetividade na
execugdo de politicas publicas.

Nesse contexto, foi realizada revisdo bibliografica com o objetivo de explicitar os
avangos no estudo das politicas publicas, do federalismo, do planejamento e do
desenvolvimento, sob a otica do Estado Democratico de Direito, bem como explicitou-se a
perspectiva de avaliagdo da agdo governamental em planos de observagdo distintos, porém,
conectados.

A partir dessas analises, buscou-se avaliar a possibilidade de a descentralizagdo de
politicas publicas consistir em vetor juridico da acdo governamental, a fim de demonstrar a
impropriedade de se persistir com as tradicionais taticas governamentais centralizadas e
verticalizadas. Para ilustrar esse comportamento governamental, avaliou-se 0 modo como a
diretriz de descentralizacdo foi projetada nos ultimos planos dos Governos Estadual e Federal
tidos como de longo prazo, bem como seu nivel de realizag@o passivel de apreensao.

O presente trabalho conta com cinco capitulos de desenvolvimento. Na sequéncia
desta Introducdo, expdem-se, no capitulo 2, as notas preliminares e o pano de fundo,
necessarios para o estudo, abrangendo a génese da expressao politicas publicas, o contexto da
sociedade contemporanea, os avangos no estudo das politicas publicas, bem como as acepg¢oes

de planejamento e de desenvolvimento consideradas adequadas.
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No capitulo 3 explicita-se a evolugdo do paradigma do Estado Democréatico de Direito,
bem como as correlatas acepgdes de democracia participativa e deliberativa e, no capitulo 4, o
federalismo sob este paradigma e as desfuncionalidades do caso brasileiro. No capitulo 5 ¢
apresentada a perspectiva de demarcacdo da agdo governamental em planos diferenciados de
observagao.

No capitulo 6 consolidam-se os fundamentos juridicos para a juridicidade da
descentralizacdo das politicas publicas e expde-se 0 modo como a descentralizagdo vem

planificada nos planos dos Governos Federal e Estadual. E, por fim, a conclus3o.
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2 NOTAS PRELIMINARES

A Constituicao Federal de 1988 (BRASIL) consagra o Estado Democratico de Direito,
comprometido com as garantias dos direitos fundamentais e com a normatividade das
disposi¢des  constitucionais. Expressam-se no texto constitucional, e também
infraconstitucional, politicas publicas destinadas & acomodacdo dos deveres legais e das
demandas sociais.

Pode-se dizer que os objetivos da Republica fixados no art. 3° da Constituigdo Federal
(BRASIL, 1988) e os direitos fundamentais assegurados ao longo de toda sua extensdo,
efetivam-se a partir da defini¢do, do planejamento e da realizagdo de politicas publicas. Essas
acOes sdo atribuidas primordialmente ao Estado e visam, na sociedade contemporénea, ao
atendimento de infinitas necessidades de individuos e de grupos, cujo provimento depende de
complexa articulagdo entre as receitas oriundas da tributagdo e a realizagdo das despesas
publicas.

Contudo, ha muito tem-se percebido a ineficiéncia das taticas tradicionais de
planejamento adotadas pelos governos, bem como a incompatibilidade entre os custos
necessarios a efetivacdo desses direitos e os recursos destinados aos entes federativos.

Nesse sentido, Aratjo e Azevedo (2012) constatam haver evidente paradoxo entre os
custos dos direitos e a insuficiente arrecadacdo de grande parte das unidades federativas, a
demandar criatividade no planejamento estatal. Isso objetivaria impedir ou a0 menos mitigar a
apatia e a omissdo na definicdo de prioridades, sob o corriqueiro argumento de falta de
orcamento para determinado segmento. Para esses autores, na medida em que a efetivacdo de
direitos depende dos recursos publicos, esses direitos “devem ser reconhecidos pela
perspectiva de seus custos” (ARAUJO; AZEVEDO, 2012, p. 11-12, 22-23).

Esse alerta de ineficiéncia também ¢ feito por Onofre Batista Junior (2009, p. 139),
que constata: para cada real arrecadado de tributos, apenas uma pequena parcela se converte
em favor dos mais necessitados — em salas de aula, em hospitais, etc. —, afigurando-se urgente
a busca por praticas gerenciais mais aprimoradas e diversificadas.

Essas percepgdes evidenciam a relevancia do estudo das politicas publicas no
paradigma do Estado Democratico de Direito, com suas exigéncias e a partir de seus pilares.
Esse estudo, por sua dindmica e complexidade, impede tanto a conceituacdo, quanto o
tratamento herméticos.

Como se vera adiante, atualmente tem-se percebido alguns avangos por parte do

Direito, exemplificando-se, quanto aos aspectos estruturais das politicas publicas, o
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reconhecimento da necessidade de conferir-lhes tratamento metodologico e juridico
especificos, a fim de serem viabilizados mecanismos apropriados de apreensdo,
implementagdo, avaliacdo e controle.

Antes, porém, afigura-se necessario expor a origem da expressdo e da analise da
politica publica dissociada da politica, cuja sequéncia ¢ o reconhecimento da relevancia de se

considerar as politicas ptiblicas como objeto epistemoldgico cada vez mais contemporaneo.

2.1 Génese da expressao politica piblica

A origem da expressdo e da analise da politica publica dissociada da politica, remonta
a Ciéncia Politica norte-americana a partir dos anos 1950, tendo recentemente ganhando
relevo na doutrina brasileira.

No campo da Ciéncia Politica, Heidemann e Salm (2014) registram evolugao do termo
politica, anotando que uma primeira categorizacdo englobaria tudo aquilo que se referisse a
vida coletiva das pessoas, em sociedade e em suas organizacdes (HEIDEMANN; SALM,
2014, p. 29), aproximando-se da classica aristotélica sobre ser o homem um animal politico.

Externando outra perspectiva, Heidemann e Salm registram que a politica se referiria,
ainda, ao “conjunto de processos, métodos e expedientes usados por individuos ou grupos de
interesse para influenciar, conquistar ¢ manter o poder. A conjuntura prevalece sobre a
estrutura.” (2014, p. 30, grifo original).

A predominancia dessa acepcao de politica consistente na conjuntura prevalecer sobre
a estrutura pode ser notada nos dias atuais, em virtude da recorrente percepcdo de os
interesses publicos legitimos serem frequentemente preteridos em beneficio dos interesses
meramente conjunturais daqueles que exercem o poder de forma institucionalizada.

Para Heidemann e Salm (2014, p. 30), a politica teria sido identificada, também, com a
arte de governar e de realizar o bem publico, evidenciado a questdo sempre aberta sobre quais
dimensdes dos individuos sdo atendidas ou satisfeitas no processo de desenvolvimento. Para
os autores, essa acepcao estimularia a busca pelo desenvolvimento, tendo como foco o bem
publico, afastando-se aquele tipo de movimento dito desenvolvimentista que, guiado
exclusivamente pelo crescimento econdmico, teria como efeito colateral a promocao de
desigualdades sociais e destruicao da natureza — vide subcapitulo 2.2.4.

A politica também foi considerada como a teoria politica ou o estudo e o

conhecimento dos fendmenos associados a regulacdo, regulamentagdo e ao controle da vida
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humana em sociedade, bem como sendo a organiza¢do e a administragdo das “jurisdigoes
politico-administrativas” (HEIDEMANN; SALM, 2014, p. 30).

Apesar de haver imprecisdao temporal sobre a génese da expressao politica publica, ha
certo consenso quanto a credita-la & Ciéncia Politica norte-americana do pds-guerra, com a
obra de Lasswel (1951), que elaborou “orientagdes para a politica publica” (HEIDEMANN;
SALM, 2008, p. 31; BUCCI, 2008, p. 229; 2013, p. 103).

Lasswel (1951) teria sido pioneiro ao tragar, na Ciéncia Politica, uma linha de trabalho
combinando empirismo, multidisciplinaridade e praxis. A partir de seu estudo, “a condugdo
dos assuntos publicos passa a ser tratada (...) segundo a otica de policy-making process, num
contexto de racionaliza¢do do Estado e da politica”. (BUCCI, 2008, p. 229).

Essa demarcacdo da origem da expressdo politica publica evidencia, na Ciéncia
Politica, sua orientagdo pela racionalidade dos processos envolvendo a agdo governamental.

Segundo Heidemann e Salm (2014, p. 31-33), apds trés décadas desse estudo, as
primeiras defini¢cdes de politicas publicas foram firmadas de forma mais precisa, enfatizando-
se, na Ciéncia Politica, as teorias de Dye (1972) e Jenkins (1978).

A Dye (1972), na visdo de Heidemann e Salm (2014, p. 31-33), atribuem-se os
seguintes méritos: apontar o governo como agente primario no processo de politicas publicas;
afirmar que esse processo envolve uma decisdo fundamental do governo sobre fazer ou nio
fazer algo a respeito de determinado problema; atribuir a tomada dessa decis@o a politicos
eleitos e a outros atores que integram o governo; considerar politica ptblica como decisdo
consciente de governo, muito embora com efeitos ndo intencionados e; delimitar que a
decisdo ndo consciente ou ndo intencionada ndo seria politica publica, mas, apenas, seu
subproduto.

Para Heidemann e Salm (2014, p. 31), Jenkins (1978) teria aperfeicoado o que fora
desenvolvido por Dye (1972), ao considerar politica piblica como processo dinamico,
representado por um conjunto de decisdes inter-relacionadas, muitas vezes tomadas por
diferentes individuos e 6rgdos no ambito do governo, todos contribuindo cumulativamente
para determinado resultado.

Segundo esses autores (HEIDEMANN; SALM; 2014, p. 31-33), Jenkins (1978) teria
identificado que o conteudo de uma politica publica envolve a selecdo dos objetivos e dos
meios para atingi-los, tarefa que teria, como um dos pontos chave para definir o tipo de agdo a
ser seguido, a avaliacdo das capacidades e das restri¢des do governo.

Ap6s explicitarem esses expoentes no campo da Ciéncia Politica, Heidemann e Salm

(2014, p. 33), expdem a acepcao de politicas publicas que consideram adequada, a partir da
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conclusdo de a oferta de bens e servigos para a sociedade se dar tanto por meio de politica
publica quanto privada, sendo certo que nem toda politica publica ¢ realizada de forma
exclusiva, plena e satisfatoria por governos.

Isso se daria em virtude do que Heidemann e Salm (2014, p. 33) identificaram como
coprodug¢do do bem publico, na medida em que “toda a¢do de mudanca praticada na sociedade
por forca de lei ou por regulacdo publica ¢ politica publica, independentemente de serem
publicos ou privados seus agentes implementadores.”.

Para esses autores (HEIDEMANN; SALM, 2008, p. 25-26), sob a otica da
configuragdo da relagdo entre Estado e mercado, a funcdo estatal de realizagdo de atuacdes
positivas, com impacto direto na vida dos cidaddos, teria se originado a partir da crise da
crenca na autorregulacdo do mercado. Como apontam os autores, essa crenga, situada
historicamente no surgimento do Estado liberal, enxergava o mercado como o arranjo ¢ a
expressdao econdmica da esfera privada, que dependia da liberdade dos individuos. Por isso o
Estado liberal ¢ também denominado minimo ou abstencionista.

Heidemann e Salm (2014, p. 26) registram que essa combinac¢do entre abstencionismo
do Estado e liberdade privada revelou-se, ao longo da historia, insustentavel, pois
desconsiderava dimensoes da vida dos individuos que sé se resolveriam pela agdo politica
coletiva.

Em virtude dessa insustentabilidade, ganharam evidéncia politicas governamentais
mais ativas, executadas de forma indireta — regulagcdo por meio de leis — ou direta — exercendo
funcdo empresarial para provimento dos servigos publicos. Para os autores, € nesse contexto
“que aparecem com mais visibilidade as assim chamadas politicas governamentais, mais tarde
melhor entendidas como politicas publicas.” (HEIDEMANN; SALM, 2008, p. 26).

Nessa linha, Bucci (1997) anota que, ap6s a Segunda Guerra Mundial e o correlato
advento das politicas sociais de saude, seguridade social e habitacdo, as fun¢des do Estado,
entdo caracterizado como social, denotaram novo modo de agir do governo, ordenado sob a
forma de politicas publicas. Isso porque, a partir desse periodo, passou-se a atribuir ao Estado
competéncias mais amplas do que a prestagdo de servigos publicos, abrangendo, também,
fungdes de coordenagdo e de fiscalizagdo de agentes publicos e privados (BUCCI, 1997, p.
90).

A citada autora (BUCCI, 1997, p. 90-91) observa que a génese das politicas publicas
coincidiria com o reconhecimento dos direitos sociais, que consistem naqueles direitos

fundamentais, a serem concretizados por meio de prestacdes positivas do Estado.
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Esse periodo teria sido demarcado pelo que Comparato identificou como a
substitui¢do do governo da lei pelo governo das politicas, o que ndo significa a realizagdo das
politicas fora dos parametros da legalidade (1989. p. 102; 1998, p. 45). A outra face dessa
evolucdo seria, no caso brasileiro, a constatacdo de as politicas publicas comumente se
expressarem de modo mais evidente por leis (BUCCI, 1997, p. 95).

Especificamente no que toca as politicas publicas como objeto epistemoldgico, a
demandar abordagem multidisciplinar, Bucci (2013, p. 103-104) aponta a divisdo de
caminhos na Ciéncia Politica norte-americana, com a diferenciagdo entre politics,
relacionadas as questdes classicas do poder, e policies ou policy analysis, demarcando
abordagens proprias para os problemas governamentais e para as diversas varidveis incidentes
sobre os processos de poder. Na visdo da autora, a partir de entdo passa-se a compreender e
estudar a acdo coletiva e a agdo governamental como fendmenos que, por sofrerem
interferéncias de diversas ordens, dependem de abordagem multidisciplinar.

Segundo Bucci (2013, p. 105), Easton (1970) teria sido o precursor desse movimento,
ao apreender a Ciéncia Politica como campo do conhecimento, atribuindo-se ao empirismo a
funcdo de fornecer explicacdes demonstraveis sobre os fendmenos da politica, a partir da
investigacdo comportamental do sistema politico, sua estrutura, seu processo e sua relacdo
com outros sistemas. Nisso residiria o maior trunfo da policy analysis relativamente a teoria
politica classica, que isolava o poder politico como tema central a ser compreendido. Nessa
nova abordagem do fendmeno da atuagdo do governo, o poder seria apenas uma das variaveis
cuja analise se faria necessaria para explica-lo (BUCCI, (2013, p. 105).

A partir de entdo, pode-se dizer que a Ciéncia Politica passa a adotar perspectiva
processualista e em certa medida multidisciplinar sobre as politicas publicas.

Como anotam Heidemann e Salm (2014, p. 29-33), no campo da ciéncia politica,
teriam sido desenvolvidas diversas abordagens do conceito e da estruturacdo das politicas
publicas, enfatizando-se os seguintes apontamentos: essencialidade da inclusdo de meta,
objetivo ou propdsito na analise desse fenomeno; sua concep¢do como programa projetado
com metas, valores e praticas; e sua analise a partir de suas partes constitutivas, propondo-se a
consideracdo e a distingdo entre propostas de politicas (meios especificados para atingir as
metas), programas (meios autorizados para atingir as metas), decisdes (agOes especificas
assumidas para implementar as metas) e efeitos (impactos mensuraveis dos programas).

Para Bucci (2013, p. 106-107), a perspectiva que se coloca a partir dessa nova
abordagem do poder politico atrela-se a acdo de governo e ndo apenas a analise das estruturas

e fungdes deste. Isso teria ampliado o foco antes centrado somente na tomada de decisdo,
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passando a se observar as iniciativas politicas, bem como suas alternativas, avaliacdes e
resultados, agregando elementos da cultura, da economia e da sociedade. Segundo pontua a
autora, nesse processo de ampliacdo do debate sobre o poder, o Direito teria sido o ultimo a
despertar para discuti-lo de forma mais intensa e aprofundada.

Além disso, na visdo de Bucci (2013, p. 108) o interesse no debate mais acurado sobre
a acdo governamental com foco em politicas publicas, teria sido incrementado pela concepgao
de democracia como sistema ndo apenas politico, mas, também, social ¢ econdmico, na
medida do possivel, pluralista, o que teria sido pano de fundo para a apreensdo das politicas
publicas como objeto epistemologico.

Esse contexto teria sido relevante para evidenciar o estudo das politicas publicas sob a
perspectiva da multiplicidade dos elementos associados a expressao. Na visdo de Bucci (2013,
p. 24) esses elementos seriam: articulagdo governamental, varidveis juridicas, organizag@o
politica, configuragdo social e histérica de cada lugar, estrutura e preparagdo do
funcionalismo, alternativas de delegacao aos particulares e regulacdo do Poder Publico.

Isso teria sido reforcado a partir dos processos de reconstrucdo do Estado brasileiro,
consolidagdo da democracia e estabilizacdo econOmica verificados desde a vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988, que reavivaram a possibilidade de planejamento (BUCCI,
2013, p. 25).

Nesse sentido, Bucci (2013, p. 26) observa que a centralidade do Direito, relegitimada
pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), teria inovado quanto a ampliacao dos mecanismos
para transformagdo das estruturas, disponibilizando, nos paises em desenvolvimento, modos
particulares de articulagdo da economia e da sociedade com o Direito, por meio de
mecanismos mais refinados de planejamento, fomento e incentivo pelo Estado, deslocando a
problematiza¢do do papel do Estado para a compreensdo dos modos por meio dos quais se
realizam os objetivos democraticamente escolhidos.

Paralelamente ao processo de redemocratizagdo, Bucci (2013, p. 27) observa que a
evolucdo da economia mundial vem paulatinamente alcando os paises emergentes a posicao
de destinatarios do capital, colocando em perspectiva o surgimento de um novo equilibrio de
forcas em nivel mundial, cujo efeito interno é a possibilidade de refor¢o as tendéncias
favoraveis ao desenvolvimento.

Para tanto, seria necessario aprimorar a atuacdo mais ativa do Estado, a fim de se ter
condicdes de promover o desenvolvimento, com modificagdo das estruturas que produzem os
desequilibrios sociais e econdomicos, o que demandaria, processos juridicos democraticamente

institucionalizados e articulados (BUCCI, 2013, p. 27-30).
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Essa nova perspectiva mundial, a partir da qual paises emergentes como o Brasil
comecam a serem reconhecidos como destinatdrios do capital, pode trazer novas
oportunidades e possibilidades de elevar a preocupag@o com a promocao do desenvolvimento
nacional sustentdvel a outro patamar, pondo em evidéncia o processamento de politicas
publicas democraticamente orientadas e conduzidas.

Sobre essa mudanca de posicao dos paises emergentes na economia mundial, enfatiza-
se o surgimento do BRICS, que consiste na entidade de coordenagdo politica surgida
oficialmente em 2008, integrada por Brasil, Russia, india, China e, recentemente, Africa do
Sul. A coordenacao politica do BRICS se daria sem confrontagdo direta com os demais paises
e organizagdes internacionais e regionais, com relagdo aos quais a entidade esta aberta a
cooperacdo (BRASIL, 2015).

O BRICS vem expandido suas atividades, com a constru¢do de agenda de cooperagdo
multissetorial abrangendo, atualmente, areas como agricultura, ciéncia e tecnologia, cultura,
espaco exterior, governanga e seguranga da Internet, previdéncia social, propriedade
intelectual, saude, turismo, entre outras (BRASIL, 2015).

Em que pese todo esse cenario favoravel a emancipagdo interna e internacional por
meio de politicas publicas projetadas de forma democratica e eficiente, a realidade das acoes
de governo, representada por leis, programas de governo, planos estatais, evidencia possivel
referéncia retorica a expressao politicas publicas.

Esse uso retorico da expressao pode, a um s6 tempo, tanto promover esvaziamento de
seu conteudo quanto ter o efeito simbolico e perigoso de acomodacdo dos anseios sociais a
que se refere Neves (2007), em virtude da possivel percepg¢do de que algo foi feito pelo
governo em determinado segmento, ainda que ao final ndo se perceba transformacgdes
concretas na realidade.

Sob essa otica, € preciso alertar para o perigo do simbolismo por tras da previsdo de
medidas como adogdo de modelos de gestdo transversal do desenvolvimento e promogéo do
didlogo em prol do reforco ao pacto federativo — expressdes contidas nos planos
governamentais analisados no subcapitulo 6.2 —, desacompanhadas da previsdo dos meios de
concretizacao dessa propagada capilarizagdo dos processos relacionados as politicas publicas.

Sem a previsdo de mecanismos concretos para a realizagdo dessas diretrizes, ¢ possivel
que nem o governo se veja obrigado a realizar o que foi posto nos planos, tampouco o cidadio
e os demais setores publicos ou privados envolvidos se perceberdo inseridos e legitimados a

participarem ativamente desse processo.
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Essa realidade reforga a necessidade de se conferir as politicas publicas tratamento
juridico adequado, a partir de sua percepcdo como complexo programa de acdo
governamental, destinado e estruturado institucionalmente visando realizar objetivos

determinados e produzir mudancas na realidade social.

2.2 Avancos pertinentes e necessarios

2.2.1 Pano de fundo

Postas essas bases, ¢ for¢coso situar o contexto atual da sociedade contemporanea, cuja
denominacdo, compreensdo e acep¢do variam em diversos autores, conforme suas formagdes
ideologicas, histdricas e tedricas.

Dias (2011, p. 41- 43) pontua que as sociedades modernas surgiram sob o modo de
producdo capitalista, em Estados centrais desse sistema, submetidas ao Direito em sentido
estrito, constitucionalizado, prescritivo, criado e legitimado, conforme os procedimentos
preestabelecidos pelo Estado.

Entre as concepgdes de Direito na modernidade expostas por Dias (2011, p. 43),
enfatiza-se a weberiana, segundo a qual o Direito seria instrumento de legitimacdo de regras,
instituicdes e autoridades, baseada na crenca em ordenagdes impessoais € objetivas, legal e
formalmente instituidas por meio de processos racionais.

Tedricos contemporaneos t€m-se dividido quanto ao estidgio atual da sociedade. Para
os fins de contextualizar o estdgio de sociedade que se considera neste trabalho', serdo
expostas as acepgdes de modernidade de Beck (2000), Bauman (2001) e Restrepo (2012).

A invocacdo desse autores decorre da relevancia do alerta que fazem quanto a
percepg¢ao de grande parte das estruturas advindas da modernidade, da forma como se
encontram atualmente dimensionadas, ndo darem conta de conter ou de ordenar o risco € a

complexidade inerentes ao atual estdgio da sociedade. A modernidade, para os autores, ndo

YA invocagao desses autores, para fins deste trabalho, limita-se as suas denuncias, criticas e alertas, no que toca
a sociedade que se deve tomar como ponto de partida para qualquer tipo de discussdo envolvendo escolhas
publicas. Isso porque, para os citados autores, os paradoxos e conflitos inerentes a sociedade contemporanea
somente seriam solucionados sem a mediacdo do Estado. Porém, no contexto brasileiro, essa solugdo, se ndo
temeraria, retiraria ou mitigaria a viabilidade de se promover mudangas, na medida em que a efetivagdo de
politicas publicas depende, sob o aspecto de seu custo e de sua estruturagdo, do acesso aos recursos publicos —
financeiros e estruturais — sob tutela do Estado.
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teria sido superada, por ndo ter cumprido inteiramente suas promessas de emancipagdo. E
talvez por isso tenham preferido denominagoes diferentes de poés-modernidade.

A adjetivagdo reflexiva conferida por Beck (2000, p. 16) a modernidade, decorre da
percepcao de o momento atual se caracterizar pela autoconfrontagdo entre as bases e as
consequéncias da modernidade, cotejando-se seus vicios e excessos, a partir de seus
elementos e conquistas, evidenciando a razao e a promessa de emancipacdo levada a cabo na
modernidade voltando-se contra si mesmas (BECK; GIDDENS e LASH, 2000, p. 137).

Segundo Beck (2000, p. 137-139), essa percep¢do de modernidade reflexiva ndo se
refere a transposicdo ou superagdo da modernidade, mas, sim, de sucessdo, dentro do proprio
processo de modernizacdo, representada pela seguinte sintese: a modernidade ¢ moderna em
virtude de o processo de individualizagdo por ela promovido haver desconstituido estruturas
tradicionais, tais como grupo familiar e igreja; porém, ndo ¢ moderna por inteiro, em virtude
desse processo de individualizacdo ter se dado de forma parcial, na medida em que aquelas
estruturas tradicionais foram substituidas por novos conjuntos de estruturas, tais como o
burocratismo e a sindicalizagdo; assim, a emancipagdo plena somente ocorreria a partir da
superacao dessas estruturas da modernidade.

O autor (BECK, 2000, p. 14-16) pontua que esse processo de individualizagdo ndo se
refere a liberdade absoluta do individuo, mas, sim, a incorporacdo de um modo de vida pelo
qual os individuos sdo impelidos a produzirem sua propria biografia. Segundo o citado autor,
esse estimulo, porém, se daria ainda sob bases do Estado pds-industrial, que tendo na pratica
cotidiana ultrapassado os modos de vida do passado — estruturado basicamente na
pressuposi¢do de classes, nicleo familiar, papéis atribuidos ao homem e a mulher, com
reflexos nas condigdes de subdivisdo do trabalho —, demarcados pela previsibilidade, atrela-se
atualmente a novas interdependéncias relacionadas aos sistemas de educacdo, de trabalho e
social.

Essas novas relagdes de interdependéncia sdo mais problematicas para uns do que para
outros. Beck (2000, p. 16-17) ilustra a ambiguidade gerada por esse novo modo de vida pds-
industrial com as possibilidades de producdo de biografias relacionadas ao trabalho,
especialmente, no caso das mulheres, na medida em que deixaram de ter como Unica via de
sobrevivéncia possivel o casamento e passaram a ter a possibilidade de escolher a carreira e a
maternidade. Segundo o autor, os imperativos tradicionais decorrentes das regras do
casamento — indissolubilidade, deveres da maternidade, entre outras — constrangiam a

liberdade de agdo e forcavam os individuos para a intimidade e para a unido familiar.
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Na visao do autor (BECK; GIDDENS; LASH, 2000, p. 15-16), esses imperativos vém
sendo substituidos por outros, peculiarmente negativos. Isso porque, deixada para tras a
tradicional seguranca financeira decorrente do casamento, as mulheres sdo cada vez mais
levadas a construir e a manter as suas carreiras profissionais e educativas, sob pena de nao
terem condi¢cdes de, eventualmente, enfrentar a ruina no caso de divércio. Essa nova
configuragdo complexa, forgaria cada homem e cada mulher, tanto dentro quanto fora do
casamento, a operar e a persistir como um agente individual e planejador da sua propria
biografia, gerando muitas vezes a desunido, entre outras questdes.”

Pode-se considerar que, com essa ilustragdo, Beck (2000, p. 15-16) quer demonstrar
que o processo de individualizagdo, caracteristico na modernidade reflexiva, consiste em
coexistirem as liberdades historicamente conferidas com as perturbagdes e questdes geradas a
partir das condi¢des impostas para o exercicio dessas liberdades.

Para o autor (BECK; GIDDENS; LASH, 2000, p. 8, 74, 123, 120-130), as praticas
sociais na modernidade reflexiva caracterizam-se pela tendéncia de desapego as tradigdes,
bem como a qualquer tipo de normas de conduta preestabelecidas. O citado autor ndo nega o
papel das tradigdes pois, na atualidade e no contexto de embates publicos cada vez mais
acirrados, estas precisariam se defender mutuamente, diante de contestagdes em que se avulta
o substrato oculto da modernidade, envolvendo tradicdes que geralmente afetam género,
familia, comunidades locais e outros aspectos da vida social. Nesse cenario, a tradi¢do teria
mudado de status tornando-se apenas uma entre as varias diretrizes da ag@o. Para o autor, a
consequéncia disso seria a ineficiéncia ou a inadequacdo da apreensdo das praticas sociais
pelos mecanismos tradicionalmente estanques e rigidos da modernidade.

Atrelado a esse processo de individualizagdo, Beck (2000, p. 18) registra o
ressurgimento ndo institucionalizado do fendomeno politico, em virtude da constatagdo do
vazio politico das institui¢des, forum tradicional onde os assuntos debatidos consistem, nao
raras vezes, em simulacros.

Isso decorreria de um erro de categorizagdo, que consiste na equiparacdo entre politica
e Estado, na medida em que se tem recorrentemente procurado a politica apenas nas arenas
oficialmente determinadas para esse fim, merecendo do autor o seguinte alerta: “Estamos,
assim, a procurar a politica nos locais errados, nas tribunas erradas e nas paginas dos jornais

errados.” (BECK; GIDDENS; LASH, 2000, p. 18).

2 0 exemplo de Beck ¢ trazido exclusivamente para ilustrar o processo de individualizagdo a que se refere o
autor, sem qualquer pretensdo de generalizar sobre adequacdo de tipos de familia, bem como sobre
circunstancias especificas da vida privada.



21

Nessa busca, Beck percebe que se olvida o fato de a politica gradativamente emergir a
margem do que esta institucionalizado, perfazendo-se por meio de processos cada vez mais
dependentes ndo de decisdes simplesmente tomadas, mas, sim, de decisdes “formadas,
programaticamente elaboradas e transformadas em possibilidades para a acao” (2000, p. 19).

Em virtude dessa constatacdo, para o autor, seria preciso conferir outra dimensao para
o fenomeno politico na modernidade reflexiva, gradativamente demarcada por uma
“sociedade autocriadora, que tem de inventar tudo, mas que ainda ndo sabe como, porqué,
com quem sim e com quem nao” (BECK; GIDDENS; LASH, 2000, p. 22).

Beck (2000, p. 23) observa que esse redimensionamento da politica, por ele
denominada subpolitica, depende da resposta a inumeras questdes relacionadas aos espacos,
aos objetivos e as formas de organizacdo. Para o autor, isso implicaria na politizacdo da
sociedade de baixo para cima, a depender de haver decréscimo do poder central. Porém,
segundo a percepg¢do do autor, o que se tem verificado seriam meras friccdes no poder central
que atuam, quando muito, como meros congestionamentos politicos, sem perspectiva de
modificagao social.

Em linha semelhante, a metafora da fluidez utilizada por Bauman (2001, p. 9-14)
designa o estagio atual da sociedade, partindo da premissa de a modernidade ter destronado o
solido pré-moderno ancorado em tradigdes, almejando substitui-lo por um novo tipo de
solidez, mais aperfeicoada e confidvel para conduzir a vida em sociedade. Isso, contudo, teria
permitido que a liberdade conferida a economia gerasse um novo tipo de ordem rigida, porém
silenciosa, que mantém os agentes livres mas, porém, desengajados e desconectados, por
faltar-lhes locus de ordenacdo, colocando sob perspectiva e questionamento os elos que
entrelacam as escolhas individuais em projetos coletivos.

O so6lido pré-moderno descrito por Bauman (2001, p. 8-11) refere-se a um tipo de
resisténcia ancorado em crencgas, lealdades e obrigacdes tradicionais, que limitavam a
liberdade de acdo individual. Esse destronamento pretendido pela modernidade deveria abrir
caminho para outro tipo de solidez de estruturas aperfeicoadas, confiaveis e duradoras — esse
deveria ter sido o papel do Estado, do Direito, entre outras criagdes da modernidade. Isso
daria, segundo o autor, condigdes para que a racionalidade instrumental fosse algada a base de
transformag@o da vida social, permitindo, nesse processo, que a economia seguisse livre das
tradicionais amarras éticas, politicas e culturais do passado.

Bauman (2001, p. 12) anota que essas transformacdes teriam culminado no cenario
distopico atual, no qual ha uma rigidez ndo imposta por processos revolucionarios dramaticos,

verificados, por exemplo, em momentos de superacdo de ditaduras, de escravizacdo e de
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opressdo. A contradicdo reside, para o autor, na constatacdo de a rigidez de ordem atual
decorrer, justamente, de processos originados da busca por liberdade, que permitiu a livre
acdo econOmica.

Essa busca, contudo, teria gerado uma nova ordem de rigidez, cujo efeito consiste em
minar silenciosa e perversamente as perspectivas de efetiva liberdade de a¢do dos individuos,
precisamente, aqueles cuja pretensdo de liberdade forjou a modernidade. Assim, para
Bauman, no atual estagio de modernidade liquida, a grande preocupagdo giraria em torno de
todo tipo de padrdes e de relagdes situados “entre as politicas da vida conduzidas
individualmente, de um lado, e as a¢des politicas de coletividade humanas, de outro” (2001, p.
12).

A solidez da modernidade liquida denunciada por Bauman (2000) ¢é silenciosa e
perversa porque ¢ inafastavel, por trazer consigo a aparéncia de normalidade. Para ilustrar, é
possivel ser perceber que, nos dias atuais, muito pouco se pode fazer na esfera individual para
de fato evitar catastrofes ou colapsos financeiros de maior abrangéncia, apesar de os
individuos serem todos potencialmente atingidos por fatalidades economicas e ambientais.

Sintetizando Bauman (2001) e Beck (2000), Dias (2011) registra que a
individualizacdo ¢ componente indissocidvel da vida em sociedade, representada pela
preocupacdo de se lutar pela propria vida, que seria explicavel, entre outros fatores, pela
instabilidade e debilidade das instituicdes, que modernamente substituiram aquelas
tradicionalmente estabelecidas. Assim, para Dias (2011), a relacdo entre individuo e
instituicdes assumiria aspecto essencialmente conflituoso, cuja consequéncia ¢ a “corrosdo e
lenta desintegragdo da cidadania, vinculada ao atrofiamento do espago publico” (2011, p. 60).

Esse problema do individualismo na esfera publica seria, para Dias (2011, p. 62),
questdo reservada ao Direito, ganhando relevo a apreensdo juridica das politicas publicas —
tese defendida pelo autor —, afigurando-se pertinente superar padrdes juridicos tradicionais e
incorporar a complexidade exigida por esses processos sociais.

Para Dias (2011), na medida em que se observa a agdo social cada vez menos limitada
pelos mecanismos de contencgdo tradicionais, catalisam-se oportunidades e também riscos,
situacbes das quais o Direito deve se incumbir, criando mecanismos adequados de
condicionamento de comportamentos e de mitigacao de riscos.

Pela pertinéncia da critica e pela aproximacao geopolitica com o Brasil, afigura-se
relevante a teoria do constitucionalista colombiano Restrepo (2012) sobre a democracia

popular, no contexto da América Latina pos-colonial. O autor parte do paradoxo de o povo ser
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elemento de legitimidade da modernidade liberal, que, por sua vez, sustenta-se na exclusdo,
justamente, do povo como legitimo poder constituinte.

Restrepo (2012) desmistifica a separagdo entre povo constituinte e constituido e
conclui que, a partir do momento em que se reduz a soberania do povo a soberania do Estado,
corroem-se as tentativas de efetivacdo da democracia em sua poténcia maxima.

A partir de sua teoria sobre o Direito moderno depender da encriptagio’, Restrepo
(2012) alerta que a condicdo de existéncia do Estado e do Direito, herangas da modernidade
liberal, ¢ justamente que o povo fique fora de suas construcdes.

Na visdo do autor (RESTREPO, 2012), essas constatacdes devem ser levadas
obrigatoriamente em consideracdo, se o objetivo for a emancipagdo democratica legitima.
Dessas constatagoes, talvez decorra a afirmagdo do autor de a democracia implicar na
anulagdo das condi¢des de governar, na medida em que seu pressuposto ¢ ndo haver
diferenciagdo entre governantes e governados.

Partindo-se do pressuposto de que o caminho para emancipagdo passa pela
compreensdo desses paradoxos, afigura-se pertinente considerar que, se a sociedade ndo for
pensada dessa forma, com esse tipo de critica, sempre havera supressdo do individuo. Este,
por sua vez, deixara de ser poténcia de transformacdo, a quem ¢ atribuido ser autor de seu
destino, ser constituinte, arriscando, com isso, qualquer tipo de emancipacdo que pretenda
conferir-lhes o poder de atuar de forma legitima sobre os diversos e complexos processos que,

ao cabo de tudo, conduzem sua vida.

2.2.2 Politicas publicas

Assentadas essas bases preliminares a proposito do contexto da sociedade
contemporanea, afigura-se necessario apresentar o tratamento juridico recentemente conferido
as politicas publicas pela doutrina.

Veja-se que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em seu preambulo, afirma ser a

Republica Federativa do Brasil um Estado Democratico de Direito, destinado a assegurar o

A encriptacio & explicitada em outro artigo de coautoria de Restrepo (HINCAPIE; RESTREPO, 2012), no qual
um dos efeitos da submissdo do direito aos reclamos do capitalismo global consistiria na redugdo da
interpretacdo da constituicdo politica ao trabalho técnico dos experts, aqueles que possuem o conhecimento
necessario e aceito como apto a interpreta-la. Nisso residiria a encriptagdo da Constitui¢do ¢ do Direito em
soberanias cunhadas pelos citados autores como porosas, pois ddo condigdo para que o capitalismo global, com
amparo no uso da for¢a do Estado externalizada pelo Direito, tem garantidas as condigdes para sua reproducdo e
para persistir desarticulando os movimentos antissistemas.
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exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos (BRASIL, 1988).

Entre os fundamentos e os objetivos da Republica, enfatizam-se a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia
do desenvolvimento nacional; a erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, ¢ a promo¢do do bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo, conforme os
artigos 1° e 3° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Esse seria o nucleo central do que se pode considerar bem comum a ser perseguido
pelo Estado, fixado na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Como consectario desse nuicleo
constitucional garantidor, expressam-se, nos textos constitucional e infraconstitucional,
inimeras politicas publicas destinadas a acomodagdo dos deveres legais e das demandas
sociais, reconhecendo-se, no proprio texto, a infinidade e a heterogeneidade das necessidades
dos individuos e dos grupos cujo provimento ¢ dever do Estado. A forma de implementa-las
parte, precipuamente, do processamento da articulacao planejada entre as receitas oriundas da
tributagdo e a realizacdo das despesas publicas.

Nessa linha, Aratjo e Azevedo (2010, p. 71-72) pontuam que as politicas publicas
seriam meio para concretizar os direitos sociais em Estados democraticos, devendo, por isso,
refletir escolhas possiveis, sob a oOtica de seus destinatarios, produzidas, portanto, em parceira
com a sociedade civil.

Isso porque, o Estado brasileiro, notadamente arrecadador e distribuidor, teria como
objetivos promover a igualdade material, proporcionar paz social mediante a promocao da
justica social, tanto pela sua atuacdo interventiva, como pela prestacional, como bem
pontuado por Batista Junior (2009). Para o autor, se esse Estado ndo ¢ dono dos meios, sua
fun¢do seria intermediadora, pois lhe compete “tributar o excedente de riqueza de alguns, para
prestar servicos a outros que deles necessitam, nos limites € a luz do principio maior da
dignidade da pessoa humana.” (BATISTA JUNIOR, 2009, p. 128).

Nessa atuagdo, as liberdades politica e legislativa se difeririam da discricionariedade
administrativa e o que se produziu a respeito desta ndo pode ser estendido aquela, como bem
alertado por Fortini (2008, p. 18). Isso porque, o controle da legitimidade do gasto publico
seria o fundamento para a legitimidade da tributagdo, que ¢ o prego da liberdade (FORTINI,
2008, p. 42).
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Isso ganha relevo em Murphy e Nagel (2005), que enxergam duas fungdes da
tributagdo. A primeira seria a reparticdo entre o publico e o privado, tendo em vista que
determina a propor¢do dos recursos da sociedade que fica sob o controle do governo — para
ser gasto em algum procedimento de decis@o coletiva — e a parcela que ¢ deixada sob arbitrio
dos individuos. A segunda fungdo seria a distribuicdo de riqueza, pois a tributacdo ¢ um dos
“principais fatores que determinam de que modo o produto social ¢ divido entre os diversos
individuos, tanto sob a forma de propriedade privada quanto sob a forma de beneficios
fornecidos pela acdo publica.” (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 102-105).

A tributagdo ¢é inevitavel na sociedade atual, afigurando-se necessario que essa parcela
dos recursos da sociedade posta sob controle do Estado seja utilizada de forma condizente
com as exigéncias democraticas, dentro das possibilidades conferidas pelo Direito (BUCCI,
1997; 2006; 2013).

Redefinindo politicas publicas com base na mudanca radical nos paradigmas de
democracia, de politica e de direitos fundamentais na p6és-modernidade, Moreira Neto (2008)
enfatiza que, de uma Constituicdo cartoraria, passou-se a Constitui¢do “como estatuto de
poder legal dotado de méaxima normatividade” (MOREIRA NETO, 2008, p. 50-55).

Reflexamente, como anota Moreira Neto, o Direito Administrativo teria evoluido de
uma concepgdo original apenas liberal, dirigida ao balizamento da atuacdo do Estado-
administrador, “para uma concepcao socio-liberal, ja que constitucionalmente referida, como
um sistema de garantias dos direitos fundamentais dos administrados.” (2008, p. 56, grifo
original).

Essas mudangas de paradigmas no Direito Administrativo também teriam impactado
nas modalidades de controle: da defesa apenas da legalidade passa-se a prote¢@o de um direito
material concreto, expandindo-se do exame do ato para o exame do processo administrativo,
ganhando, com isso, “dimensdo finalistica até entdo inexistente.” (MOREIRA NETO, 2008,
p. 57).

Postas essas bases, Moreira Neto identifica as politicas publicas como um complexo
de processos que abrange “formulacdo de atividades coerentes finalisticamente vinculadas,
[passando] pelo planejamento, or¢amentagdo e [chegando] a execucdo dos cometimentos
administrativos postos constitucionalmente a cargo do Estado” (2008, p. 57-58).

Consequentemente, a mudanga de foco se daria do exame da manifestagdo da vontade
administrativa para o exame de sua efetividade em termos de resultado, que exige a
formulacdo de novos pardmetros, como a legitimidade, a moralidade e a eficiéncia

(MOREIRA NETO, 2008, p. 58-59).



26

Moreira Neto (2008, p. 59) anota que, historicamente, no espago entre as funcgdes de
governo e de administragdo atribuidas ao Estado, teria se formado nebulosa sobreposi¢do na
qual se encastelou o arbitrio e suas mazelas, representadas por desperdicio, malversagdo,
corrupgdo, ineficiéncia e omissdo. Nesse espaco, os controles tradicionais seriam
insuficientes, exigindo controle do ciclo de concretizacdo das politicas publicas.

Sob o aspecto evolutivo, a mudanga do Estado liberal para o Estado social agregou ao
papel estruturador das Constitui¢des a tarefa de garantir os direitos fundamentais positivos aos
cidaddos. Nao haveria, nesse cenario, incompatibilidade entre a garantia dos direitos sociais e
a garantia daquelas liberdades negativas do liberalismo, afigurando-se factivel perceber que,
entre outras possibilidades, s6 se pode exercer plenamente o direito a intimidade se for
assegurado, previamente, o direito a moradia digna.

Sobre as condigdes de possibilidade conferidas a partir da efetivacdo dos direitos
sociais, Bucci (2006, p. 4) anota que, nos paises em desenvolvimento, periféricos ou
semiperiféricos — para ndo se ater a uma rotulagdo univoca —, a efetivagcdo desses direitos
daria condi¢des de competitividade pois, a titulo de exemplo, garantir nivel elevado de
educacdo, possivelmente, ensejaria condicdes de competicdo tecnoldgicas mais vantajosas.
Segundo a autora, isso impactaria, também, no aprimoramento das condi¢cdes para o
desenvolvimento humano, atualmente considerado fator relevante no posicionamento de
determinado pais no cenario mundial.

Diante desse cenario, mostra-se pertinente a constatacdo de o modo de agir dos
governos apos a Segunda Guerra Mundial, caracterizado pela crescente assungdo de tarefas de
coordenacdo, ndo ter sido acompanhado do necessario amadurecimento tedrico do Direito
Administrativo (BUCCI, 1997, p. 91). Essa letargia do Direito Administrativo teria se dado
especialmente nos pontos de intersecdo com os demais ramos ligados, ainda que nao
exclusivamente, ao estudo da agdo governamental sobre a vida privada (SUNDFELD, 1993.
p. 15).

Nesse contexto, a importancia do estudo das politicas publicas sob a 6tica do Direito
Administrativo ou, para ser mais abrangente, do Direito Publico, decorre dos fatos de aquelas
consistirem “fendmeno de procedimentalizagdo, no qual sobressai o poder de iniciativa do
governo — e que diz respeito aos meios, ao pessoal, as informagdes, aos métodos e ao processo
de formacao e implementacao das politicas.” (BUCCI, 1997, p. 96).

Quanto a esses processos envolvendo politicas publicas, Bucci desde 1997 advertia
que, muito além da fixagdo de objetivos, interessa a qualidade dos processos que precedem e

implementam politicas publicas (BUCCI, 1997. p. 97).
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Em obra coletanea publicada em 2006, a autora considera politica publica como:

programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo org¢amentdrio, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios & disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve
visar a realizacdo de objetivo definidos, expressando a selegdo de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecugdo e o intervalo de tempo em que se
espera a obtengdo dos resultados. (BUCCI, 2006, p. 38-39)

Evidenciado a perspectiva procedimental, Bucci (2006, p. 46-47) considera que a
melhor contribuicdo que se pode dar as politicas publicas ndo seria fixar um conceito, mas,
sim, delinear uma metodologia juridica adequada de andlise, a fim de compreender as
politicas publicas sob a perspectiva de suas formas e seus processos juridicos
correspondentes. Nesse intuito, a autora (2013) desenvolve sua teoria em busca de
fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas, firme na percepcao inicial de que
a nogao de politicas publicas seria, por definicdo, interdisciplinar (BUCCI, 2008, p. 226-227).

Esse ultimo trabalho de Bucci (2013) traz, como ponto central, a andlise da agdo
governamental, sob a perspectiva de planos de aproximagao distintos — tratados no capitulo 4
—, partindo-se da premissa de que o Estado seria criador e implementador de politicas publicas
por exceléncia, sem prejuizo de outras multiplas ordens de fenomenos que influem sobre a
atuacdo do governo (BUCCI, 2013, p. 234).

A anadlise das politicas publicas por meio de planos de aproximacao distintos parte do
seguinte questionamento: o que é o governo e como nele se relacionam a politica e o Direito?
(BUCCI, 2013, p. 34).

Essas evolucdes sobre as politicas publicas ligam-se a sua caracterizagdo como
instituto juridico. Nesse sentido, Dias (2011) defendeu a necessidade de se estabelecer
fundamentos juridicos para as politicas publicas, como forma de dota-las de maior
juridicidade e clareza.

A finalidade, segundo o autor, seria possibilitar a ampliacdo tanto da intervengdo por
um contingente maior de atores sociais, quanto dos meios de debate, controle, fiscalizagéo,
responsabilizacdo e reivindicacdo de direitos. Esses fundamentos demarcariam um tipo de
avaliacdo juridica atenta aos contextos temporais, nos quais a normatividade juridica se
processa com atengao reflexiva para as consequéncias sociais (DIAS, 2011, p. 287).

Assim sendo, sob a sistematica imposta pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),

politica publica seria categoria juridica diferenciada, a demandar abordagem especifica do
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Direito, cuja funcdo e codigo ndo se confundem com os da politica, de forma a permitir a
justificagdo e o controle amplo dos atos estatais, reconhecendo um rol mais amplo de atores
sociais legitimados a intervir (DIAS, 2011, p. 288).

Para Dias (2011), o direito das politicas publicas se distingue por conferir abrangéncia
juridica a um tema tradicionalmente ligado a politica, afeto a relagdo entre as fungdes estatais
e, portanto, gerador de relagdes juridicas complexas. Isso demandaria formas de controle
diferenciadas, impactando diretamente nos processos de escolha publica e de utilizagdo da
discricionariedade, sendo legitimo que o controle parta dos cidaddos e das organizagdes da
sociedade civil (DIAS, 2011, p. 291).

Atrelada a essa perspectiva de conferir juridicidade aos processos envolvendo
politicas, esta a obrigacdo de eficiéncia administrativa. Para Onofre Batista Junior (2009), a
eficiéncia administrativa possui contornos especificos. O critério para sua verificagdo “¢ a
medida da satisfagdo dada ao bem comum, ou seja, o nivel de atendimento dos objetivos
postos pela Lei Fundamental para a Administracdo Publica, que, em uma sociedade pluralista,
nunca sera absoluto, mas apenas relativo.” (BATISTA JUNIOR, 20009, p- 147).

Como salientado por Fortini (2008, p. 43), esse dever de eficiéncia administrativa seria
a contrapartida exigida do Poder Publico, em fun¢do das prerrogativas que possui para a
concretizacdo do interesse publico.

Isso faz muito sentido ao se considerar que as prerrogativas do Poder Publico o
colocam em nivel de potestade mais elevado do que o de seus jurisdicionados, conferindo-lhe
melhores condi¢des de cumprir suas tarefas em prol do interesse comum. Em virtude disso, a
unica conclusdo que se pode chegar ¢ a de que essa atuagdo deva ser, no minimo, eficiente.

Fortini (2008, p. 43- 44) adverte, contudo, que o dever de eficiéncia ndo autorizaria o
administrador a adotar qualquer sorte de posturas. Isso porque, ao contemplar a eficiéncia ao
lado da legalidade e da moralidade, potencializa-se a exigéncia de ag¢do publica eficiente.

Nesse sentido, a autora pontua:

Primeiro: obviamente que a eficiéncia ndo se sobrepde a legalidade. Sao principios
que precisam caminhar harmonicamente. Mas como? Trata-se de observar a
legalidade sob o ponto de vista finalistico, tendo em mente, em especial, que o
Direito Administrativo, como Direito da atividade administrativa, Direito dos
servigos publicos (uso a expressdo de forma larga e ndo stricto sensu), ndo pode
perder de vista a preocupag@o com os resultados de sua realizagdo. (...) Segundo: se
a intengdo de introduzir o principio da eficiéncia era a de flexibilizar a atividade
administrativa, de alargar o campo da discricionariedade, parece-me que sua
presenga implica exatamente o oposto. [...] Nao bastara (em verdade ja ndo bastava
antes) a mera verificagdo formal de regularidade de sua conduta. A mera legalidade,
o simples atendimento formal da ordem juridica, sera insuficiente. (FORTINI, 2008,
p. 43- 44, grifo do autor)
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Sob a ¢dtica da discussdo sobre o que € o interesse publico, interessa, para fins deste
trabalho, o reconhecimento de sua multiplicidade na sociedade contemporanea, tornando
problematica sua prefixacdo (MEDAUAR, 1992, p. 181-182; VALLE, 2010, p. 3).

Como pontuado por Valle (2010, p. 7), a complexidade e a pluralidade de demandas
aliadas a imprevisibilidade das agdes e de suas consequéncias devem ser encaradas como um
desafio adicional ao exercicio da funcdo administrativa, ¢ ndo como um entrave ou
autorizacdo em branco para a discricionariedade. A acdo eficiente residiria, para a autora
citada, na abertura da Administracdo a coletividade, dela recebendo inputs que possam
contribuir para o desenvolvimento das a¢des preventivas e/ou para a escolha das linhas de
acdes mais aptas a geracdo do resultado desejado.

Para Valle (2010), no passado, as respostas a esses questionamentos sobre a fixagdo do
interesse publico caminhavam para a homogeneidade, o que nao ocorre nos dias de hoje,
surgindo dai o desafio de identificar as caracteristicas e objetivos que devam pautar a acdo
estatal, tendo em vista o ampliado leque de seus destinatarios. Segundo a autora (VALLE,
2010), esse olhar plural permite vir a tona o dissenso, a partir do qual se deve buscar o
consenso possivel em torno da melhor estratégia de acao estatal, aperfeicoando-a.

Essa complexidade faz com que se exija da eficiéncia olhar plural sobre a coletividade,
a fim de aperfeigoar a agdo estatal, possibilitando solu¢des ora globais ora diversificadas, cujo
norte serd sempre a busca pelo equilibrio possivel entre o reconhecimento dos interesses
multiplos e a racionalizacdo das possibilidades reais de agir do Estado (VALLE, 2010, p. 4).

Valle (2010, p. 7) pontua que a imprevisibilidade das ac¢des e de suas consequéncias
seria um desafio adicional ao exercicio da fun¢do administrativa. Isso porque, para a autora, a
aproximagao entre governo e administragdo nao foi concebida ou desenhada para lidar com a
complexidade e a incerteza, razdo pela qual a acdo governamental nem sempre se reveste da
flexibilidade necessaria para responder nesse ambiente fluido.

A agdo governamental, como percebido pela autora (VALLE, 2010, p. 7), nem sempre
se mostraria apta a identificar os padrdes emergentes num cendrio de constante mudanga,
sendo inapta para intervir antecipadamente, devendo-se buscar eficiéncia administrativa. Isso
se daria por meio de acdes abertas a coletividade, dela recebendo contribuigdes para o
desenvolvimento de acdes preventivas e/ou mais adequadas a geracdo do resultado desejado.

O caminho, segundo Valle (2010), seria viabilizar que a ag@o estatal se perfaca em
colaborag@o com os atores envolvidos, interagindo com as diversas expressoes de poder, sob
pena de comprometimento de sua eficiéncia administrativa. Sobre essa exigéncia de

participagdo democratica nas escolhas publicas, a autora (VALLE, 2010) adverte que, apesar
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da inserc@o do discurso participativo no cenario pos Constituicdo Federal de 1988, na pratica,
o processo decisorio continua sendo monopdlio do Estado.

O desafio residiria, portanto, na forma de articulacdo entre Estado e sociedade,
consciente de que se tera como objeto a constante tensdo de busca simultanea de eficiéncia e
de democracia. Essa articulagdo ndo se resolveria simplesmente com mais norma, com mais
reconhecimento formal, consistindo etapa da consolidacdo do processo democratico, sempre

em constante maturacao (VALLE, 2010).

2.2.3 Planejamento estatal

Nesse caminho, o planejamento estatal ¢ ser considerado um dos processos centrais na
efetivagdo das politicas publicas pelo Estado. Sua impositividade decorre da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988)*, sendo seu objetivo especifico, a transformacdo da realidade
espacial, social e produtiva.

O art. 174 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) alca o Estado brasileiro a
condicdo de agente normativo e regulador da atividade economica, que se efetivara na forma
da lei, por meio da qual exercera suas fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

O planejamento, segundo citado dispositivo, ¢ determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado, competindo ao Estado o dever de fixar as diretrizes e bases
para o desenvolvimento nacional equilibrado, incorporando e compatibilizando os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento.

Segundo Souza (2005), o planejamento, apos sofrer resisténcia ideologica liberal que o
atribuia aos regimes ditatoriais, passou a ser aceito pelos neoliberais € vem sendo adotado em
todos os paises, independentemente dos regimes e das ideologias politicas dominantes.

Essa forma de decisdo ¢ de agdo governamental passou, entdo, a ser aceita como
medida de intervencdo do Estado no dominio econdmico, atrelada a ideia de eficiéncia

administrativa. Isso, na medida em que se prestaria a racionalizar o emprego de meios

* Citam-se, como exemplos da obrigagio de planejar, as obrigagdes de efetivar planos nacionais e regionais de
ordenacdo territorial e de desenvolvimento socioeconémico (art. 21, IX da Constitui¢io Federal, BRASIL,
1988); instituir e planejar as regides metropolitanas (art. 25, §3° da Constituicdo Federal, BRASIL, 1988);
promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupac@o do solo urbano (art. 30, VIII da Constitui¢do Federal, BRASIL, 1988); elaborar o Plano Diretor —
obrigatodrio para os Municipios com mais de 20 mil habitantes — a fim de promover o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182 da Constituicdo Federal, BRASIL,
1988); e planejar a politica agricola nacional (art. 187, caput da Constituicdo Federal, BRASIL, 1988).
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disponiveis, para deles retirar os efeitos mais favoraveis, consistindo em uma das formas de
intervengao do estado no dominio econémico (SOUZA, 2005).

E possivel afirmar, portanto, que o planejamento ¢ decisdo de governo — a decisdo de
planejar —, objetivando buscar, com eficiéncia administrativa, os resultados mais favoraveis e
econdmicos possiveis a fim de promover o desenvolvimento nacional equilibrado.

Assim como Souza (2005), Bucci (2013, p. 185) anota que o planejamento detinha
conotacao politico-ideologica, por dividir opinides entre liberais — contrarios a qualquer forma
de direcdo politica do Estado sobre a economia — e conservadores — favoraveis ao dirigismo
econdmico e social.

Segundo Bucci (2013, p. 186-187), o surgimento do planejamento, por ser creditado a
frustrada experiéncia russa dos anos 1920, acarretou-lhe carga simbolica negativa, o que nao
seria condizente com o papel que exerceu ao longo do século XX, nos processos de
recupera¢do no periodo que seguiu ao fim da Segunda Guerra Mundial. O enfraquecimento da
economia nesses periodos teria mitigado eventuais focos de resisténcia liberal e dado
condicdes para a aceitabilidade da intervencdo estatal na economia.

A autora (BUCCI, 2013, p. 187-188) anota que o surgimento da Comissdo Econdmica
para América Latina e Caribe — CEPAL nos anos 1950, deu novo significado ao planejamento
nos paises subdesenvolvidos. Isso porque, a partir de entdo, passou-se a considerar o
planejamento como mecanismo apto a quebrar as estruturas que produziam e reproduziam o
atraso econdmico e social, além de antidoto contra aqueles que consideravam o
subdesenvolvimento como etapa de transicdo para o desenvolvimento.

Segundo a autora (BUCCI, 2013, p. 188), o pensamento cepalino foi replicado no
Brasil nos anos 1950 a 1970, enfatizado-se as experiéncias do Plano de Metas, Plano Salte e o
IT PND, tendo, na década seguinte, entrado em declinio com o processo de industrializagdo
brasileiro, que considerou o fator social inerente ao desenvolvimento.

Ap0s o periodo inflacionario vivenciado no Brasil nos anos 1970 a 1980, com grande
impacto negativo na economia e na organiza¢do dos meios de producdo, a ideia de
planejamento perdeu forga, tendo sido reavivada nos anos 2000 com a estabilizagdo
econdmica (BUCCI, 2013, p. 190-191).

Segundo Bucci (2013, p. 189), Grau (1990) teria sido precursor na abordagem do
planejamento como instituto juridico apto a racionalizar a acdo estatal de longo prazo, com o
fim de viabilizar politicas publicas voltadas a sociedade do presente e do futuro (GRAU,

1990, p. 318-319).
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Sob a légica de sua estruturacdo, Souza (2005) explica que o planejamento resulta no
plano, que seria sua peca técnica. Além de peca técnica, o plano expressa a opgao politica do
Estado de intervir no dominio econdmico. A partir do plano se desencadearia a acdo planejada
do Estado, ganhando contornos juridicos ao atingir a condi¢@o de projeto de lei.

Talvez por isso a lei que decorre do plano tenha sido classificada por Souza (2005)
coma forma atipica de producdo normativa. Para o autor o plano seria, portanto, ato politico,
pela natureza das decisdes que contém; juridico, por expressar-se por meio de lei; e
econdmico, pela matéria que exprime.

Grau (2007, p. 347) considera o planejamento meio apto a conferir consisténcia
racional a atua¢do do Estado, instrumentalizando o desenvolvimento de politicas publicas.
Assim como Souza (2005), Grau explica que o plano seria a expressdo documental do
planejamento, devendo prever metas e meios de a¢do. Sua qualificagdo seria de mecanismo de
interven¢do do Estado nas atividades econdmicas, com vistas a sua ordenagdo para melhor
funcionamento da ordem social (GRAU, 1971, p. 25, 228).

A proposito da Ordem Econdmica fixada nos artigos 170 a 192 da Constituigdo
Federal, Clark e Costa (2012) consideram ser seu objetivo assegurar a dignidade da pessoa
humana. Isso porque, para os autores, ndo ha — ou ndo deveria haver — antagonismo entre os
citados dispositivos constitucionais e os fundamentos e objetivos da Republica fixados nos
artigos 1°, incisos II, IIl e IV e 3° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), mas, sim,
subordinacdo daqueles a este.

Nesse cendrio, o planejamento, além de técnica de intervencao indireta do Estado no
dominio econdmico, ¢ também instrumento essencial para implementa¢do da Constituicao
Federal, efetivado por meio das normas juridicas planejadoras.

Por isso, Clark e Costa (2012, p. 5-6) consideram que dissociar a implementacdo da
Constituicdo Econdmica do planejamento corresponde a castrar a possibilidade de efetivacdo
dos direitos fundamentais e sociais, pois a intervencdo planejada estatal ¢ curial ao
desenvolvimento nacional, na reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como na
promocao do bem-estar social.

Em sintese irretocavel, Costa e Clark (2012, p. 9) definem o planejamento estatal
como sendo a reunido de esforcos politicos, economicos, financeiros e juridicos, visando
coordenar os recursos orcamentarios disponiveis, aplicando-os a metas especificas, em tempo
e modo previamente prescritos, na busca de efetivagdo do texto constitucional.

O planejamento, como se observa, possui funcdo instrumental que vai muito além da

mera articulagdo entre receitas e despesas publicas. Em razdo disso, seria preciso considerar
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como objetivo central do planejamento assegurar e promover o0s objetivos
constitucionalmente fixados no Predmbulo e nos artigos 1° e 3° da Constituigdo Federal
(BRASIL, 1988).

Conferindo ao planejamento estatal perspectiva criativa, Aratjo e Azevedo (2012)
alertam para a necessidade de sua ressignificacdo, por meio do incremento de novas
estratégias em prol da economicidade e da eficiéncia, instigando a seguinte reflexdo: até que
ponto as limitagdes or¢amentarias podem servir de argumento para que o Poder Publico se
esquive de efetivar direitos fundamentais por meio da prestagdo de servigos publicos ou da
execucdo de politicas publicas?

Aratjo e Azevedo (2012) consideram o planejamento um mecanismo destinado a
viabilizar que o interesse publico seja alcancado pelo Estado, por meio da elaboragdo e a
atualizacdo dos planos gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual, bem como do
or¢amento anual. Reconhecem, contudo, haver discricionariedade relativa na eleigdo de
prioridades para o gasto publico, pois devem ser respeitados os limites legais instituidos,
objetivando evitar arbitrariedades.

Como bem observam Araujo e Azevedo (2012), o planejamento, apesar de definido
por lei e executado por uma série de atos vinculados, dependeria de atos discricionarios, para
conferir-lhe dinamismo e adequagao, qualificando-se como estratégico e comprometido com a
eficiéncia administrativa.

Nesse cenario, Araujo e Azevedo (2012) propde uma nova possibilidade de se encarar
o planejamento, qual seja, de forma integrada e apta a promover o compartilhamento
horizontal de receitas por meio de politicas publicas integradas. Essa possibilidade se
revelaria promissora, “pois preserva o cumprimento das fungdes tipicas dos poderes”
(ARAUJO; AZEVEDO, 2012).

Aragjo e Azevedo (2012) atentam para a universalidade de desafios enfrentados pela
tarefa de planejar, o que exigiria, por forga do principio da eficiéncia, criatividade para lidar
com as fronteiras hierarquicas, de especializagdo, funcionais e geograficas.

Essa proposta de planejamento integrado das politicas publicas surge como forma
alternativa de articulacdo, visando a otimizag@o do gasto publico, sendo defensavel que haja
diferimento da gestdo do or¢amento destinado a uma determinada pasta, com possibilidade de
repercussao na realizagdo de metas de pasta distinta, havendo, dessa forma, “gestdo indireta
de recursos de uma area para outra distinta (execucdo diferida) sem haver a transferéncia

direta de recursos” (ARAUJO; AZEVEDO, 2012).
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Como se observa, o planejamento, muito além da articulagdo entre receitas e despesas
publicas, ¢ considerado mecanismo de interven¢do do Estado no dominio econdmico, cujo
objetivo ¢ a promocdo do desenvolvimento nacional equilibrado, incorporando e
compatibilizando os planos nacionais e regionais de desenvolvimento, tal como previsto no
art. 174 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Nesse cenario, afigura-se relevante

explicitar o que, neste trabalho, entende-se por desenvolvimento.

2.2.4 Desenvolvimento

A nocdo de desenvolvimento a ser apreendida neste trabalho toma-o como fendmeno
normativo de dimensdes socioecondmica, ambiental e cultural, fundamentado na Constituicao
Federal (BRASIL, 1988), para o qual devem caminhar juntas igualdade e liberdade.

Segundo Corréa (2011, p. 33), a ideia de desenvolvimento nasce na Modernidade, com
suas pretensoes totalizantes e uniformizadoras, o que seria incompativel com a diversidade da
sociedade plural contemporénea.

A Constitui¢do Federal de 1988 teria demarcado importante evolugao ao disciplinar o
desenvolvimento em conjunto com as dimensdes social, ambiental, cultural e economica
(CORREA, 2011, p. 67-71).

Nesse cenario, Corréa (2011, p. 42-43, 74-76) defende o desenvolvimento como
fendmeno de apreensdo e de significados multiplos, cujas fungdes seriam conduzir a politica
econOmica capitaneada pelo governo e equacionar as pretensdes dos cidadaos.

Paralelamente, a Constituicdo Federal (Predambulo e art. 3°, II, BRASIL, 1988) afirma
o desenvolvimento como objetivo da Republica, consagrando sua positivagdo como fenomeno
juridico constitucional, bem como o desprendimento da tendéncia tradicional que o identifica
com o crescimento econdmico (CORREA, 2011, p. 70, 82).

No entanto, em que pese a normatizagdo constitucional do desenvolvimento, sua
identificacdo com o crescimento econdomico ¢ inadvertidamente feita pela midia e pelo
proprio governo, afigurando-se pertinente registrar sua impropriedade.

Historicamente, como bem anotado por Corréa (2011, p. 88), essa identificagdo
remonta a época do mercantilismo, quando riqueza e progresso poderiam ser mensurados pela
acumulacdo de metais preciosos. Essa vertente segundo Corréa (2011, p. 90-91), teria
ganhando maior clareza com Adam Smith, cujo pensamento pode ser assim sintetizado: a
soma da acumulacdo do capital de uma na¢do em um determinado periodo seria fonte

suficiente de provimento de bens necessarios para suprimento da sociedade e dos individuos,
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afigurando-se logico relaciona-la diretamente com o progresso da sociedade, pressupondo-se,
contudo, um ambiente virtuoso.

Corréa (2011) refuta a validade dessa associagdo no plano normativo, por sua
inadequacdo historica, decorrente da impossibilidade reconhecida, em niveis
institucionalizadas ou ndo, de identificar a riqueza de um pais com seu nivel de progresso.

Apbs expor as contribuicdes e proposi¢oes da doutrina brasileira sobre a acepgdo de
desenvolvimento, Corréa (2011, p. 205-208) explicita a sua formulagdo, que parte dos
seguintes pressupostos: o desenvolvimento alicer¢a-se no texto constitucional, que confere
material juridico suficiente para a construg@o de um modelo democratico, solidario, justo e
plural, capaz de orientar e conformar politicas publicas em todos os niveis da federacdo, ndo
encerrando conceito vazio a ser preenchido de forma livre e efémera.

O desenvolvimento também merece ser visto a partir da vertente que o relaciona com
igualdade e liberdade. Isso porque, a desigualdade tem sido geralmente tomada como causa e
efeito do capitalismo desenvolvido a partir da Revolug@o Industrial, gerando, nos paises em
desenvolvimento, graves crises econdmicas.

Nesse cendrio, tem-se convergido, em certa medida, no sentido de se considerar que as
desigualdades de oportunidades impactam negativamente na economia, por representar
desperdicio de talentos daqueles que poderiam estar produzindo (MURPHY; NAGEL, 2005).

Segundo Bauman (2012), o Ocidente tem presenciado crises econdmicas de todo tipo.
Como percebido pelo autor, essas crises decorreriam da constatacdo de, nas ultimas décadas,
ter havido substituicdo da sociedade de poupadores pela sociedade do consumo e do crédito.
Esse seria um traco caracteristico da contemporaneidade, cujos efeitos nocivos estariam
apenas comecando no que toca a criagcdo e a expansao de desigualdades. Em suas palavras:
“Nos hipotecamos o futuro” (BAUMAN, 2012).

Entre as teorias que relacionam desenvolvimento com igualdade e liberdade, Dworkin
(2013; 2014) teria invertido a logica liberal tradicional, segundo a qual a liberdade — inerente
a logica liberal e capitalista — conduziria a igualdade. Para o autor, contudo, ¢ a igualdade que
legitima a liberdade, razdo pela qual todo governo somente se legitimaria se promovesse igual
consideragdo e respeito pelo destino dos individuos.

Relacionando Politica, Economia e Direito, Dworkin (2013; 2014) enfatiza que a
desigualdade da distribui¢do de riquezas em determinada sociedade ¢ produto da ordem
juridica, razdo pela qual incumbe ao Estado, com seu poder de regulacdo sobre a sociedade e
sobre 0 mercado, promover as corre¢des necessarias e assegurar condigdes minimas para que

os cidadaos realizem seus projetos de vida.
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Por essas breves razdes, afigura-se evidente que, muito além do crescimento
econdmico, o desenvolvimento de uma sociedade e de seus individuos se mede pela expansao
de suas liberdades substantivas, tais como condi¢des de acesso a servicos basicos de
educacdo, saide e saneamento, garantia de direitos civis e liberdade politica. Desse modo,
retoma-se o exemplo de que, para se exercer plenamente o direito a privacidade ¢ preciso,

antes, garantir condigdes para o exercicio do direito a moradia.

2.3 Conclusées preliminares

Como se observa, a doutrina contempordnea se dedicou as politicas pubicas,
conferindo-lhe tratamento proprio. Isso porque, as politicas publicas demarcam ponto de
encontro entre a Politica e o Direito. Sua abordagem, contudo, deve se dar sob a dtica do
Direito, mais precisamente do Direito Publico. No entanto, os parametros juridicos
tradicionais assentados na analise do ato e do contrato — e suas correspondentes formas
tradicionais de validade e de controle — seriam insuficientes para nortear a abordagem de
politicas publicas.

O tratamento juridico adequado as politicas publicas, sob o paradigma do Estado
Democratico de Direito, passa pela exigéncia de reafirmagdo dos lacos entre sociedade e
Estado. Isso se daria mediante reforco dos mecanismos de deliberagdo popular no ambito dos
processos envolvendo politicas publicas, permitindo a construcdo legitima da decisdo publica,
o controle adequado, o que viabilizaria maiores condi¢cdes de se obter eficiéncia
administrativa.

Nesse cendrio, pontuou-se que o planejamento estatal nos ultimos anos mereceu
atencdo especial da doutrina ¢ do governo. Da parte do governo, ao que parece, O
planejamento persiste como mera articulacdo entre receitas e despesas publicas. Porém, deve
ser percebido como mecanismo de intervencdo do Estado no dominio econdmico, cujo
objetivo € a promogdo do desenvolvimento.

O desenvolvimento, por sua vez, em que pese sua inscrigdo constitucional como
desenvolvimento nacional sustentdvel, tem sido recorrentemente identificado com
crescimento econdmico. No entanto, como se observou, o desenvolvimento de uma sociedade
e de seus individuos ndo se mede apenas pelo seu crescimento econdmico, pois deve ser
percebido como mecanismos de expansdo e emancipacdo das liberdades substantivas da
sociedade e dos individuos, por meio do provimento de condigdes minimas de acesso a

servigos publicos basicos, bem como de garantia de direitos civis e de liberdade politica.
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Postas essas bases sobre politicas publicas, planejamento e desenvolvimento, afigura-
se pertinente expor quais sdo os requerimentos do Estado Democratico de Direito inaugurado
pela Constituicdo Federal de 1988, bem como em que consistiriam as faces deliberativa e

participativa da democracia que o sustentam.
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3 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Contemporaneamente se discute o papel e o fundamento do Estado na sociedade,
ganhando relevo sua legitimidade enquanto garantidor dos direitos, principios e garantias
fundamentais (TAVARES; SANTOS, 2013, p. 44-46). Sob essa Otica, a atuagdo do Estado na
implementagdo das politicas publicas destinadas a garantir os direitos fundamentais ¢ tema
central.

Considerando que o Estado Democratico de Direito resulta de conquista historica, faz-
se pertinente tracar sinteticamente a seguinte linha evolutiva. O Estado de Direito ou minimo
nasce sob o signo do liberalismo, transformando-se, mais de cem anos depois, no Estado
social, passando pela critica neoliberal, culminando com a atual proposta de superacdo das
dificuldades historicas pelo Estado Democratico de Direito (SAMPAIO, 2013, p. 61).

O Estado de Direito surge liberal (FARIA, 2015, p. 56), tendo por caracteristica
central o abstencionismo, ao deixar nas maos da sociedade — entdo considerada como a soma
de individuos moral e economicamente aptos — a defini¢do e a realizacdo de seus projetos de
vida (SAMPAIO, 2013, p. 63).

Como alerta Sampaio (2013, p. 65), embora se perceba o apelo a legitimagdo pela
soberania popular, desde as primeiras manifestagdes do Estado de Direito surgidas entre os
séculos XVI e XVII, esta ndo teria tido feicdes democraticas. Isso porque, o conceito de povo
fundava-se nos critérios ditos qualitativos de conhecimento, idade e, principalmente, de
riqueza. O resultado, como anota o autor, era o quantitativo do povo-destinatario das normas
postas sob o signo do Estado de Direito ser expressivamente maior do que o povo-autor que,
em virtude daqueles critérios, teria mais condi¢des de opinar sobre a vida politica de todos.

Para Sampaio (2013, p. 65), as dificuldades desse modelo se evidenciaram a partir do
momento em que os valores individuais se converteram em egoismo, gerando concentragdo de
riquezas e de mercado, mantendo-se as desigualdades de poder entre aqueles situados na base
e no apice da pirdmide social. Na percepcdo do autor, a substituicdo das relagdes de
vassalagem proprias do feudalismo pelas relagdes contratuais, portanto, ndo teria trazido
mudancas para a maior parte da populacdo, salvo a substituicdo da pessoalidade das relacdes
de lealdade tradicionais pela frieza e impessoalidade da lei, posta sob voto censitario dos
segmentos mais ricos.

Os sistemas politico e de justica subjacentes a esse modelo mostraram-se claramente
excludentes (FARIA, 2105, p. 57). Assim, entre os séculos XIX e XX, apos a apropriagdo de

conquistas originadas de reivindicagdes pela igualdade e liberdade prometidas pelo Estado



39

liberal, e de concessodes decorrentes do falecimento generalizado do modelo anterior em razao
do elevado nivel de desigualdades promovido, nasce o Estado social, posteriormente
denominado Estado do bem-estar social — welfare state — ou Estado providéncia (SAMPAIO,
2013, p. 66).

Segundo Sampaio (2013, p. 66-67), esse modelo pregava a universalidade do voto, os
direitos sociais, econdmicos e culturais, o carater social da propriedade privada e o
reconhecimento da intervengdo mais ativa do Estado na economia. Para o autor, seu processo
de incorporagdo nao se deu de forma linear, verificando-se, em casos como o da Europa e do
Brasil, a promo¢do do Estado social acompanhada historicamente de periodos politicos
totalitaristas, levando tedricos liberais a propagarem a impossibilidade de sintese entre o
Estado de Direito e o Estado social.

Tendo sido desacreditado por forga dos rotulos de ineficiente ou autoritario, em
substitui¢do ao Estado social foram apontadas duas propostas, assim sintetizadas por Sampaio
(2013, p. 67-68): o Estado neoliberal, com privatizagdes de empresas e servigos publicos,
disciplina fiscal, reducdo da regulamentacdo do mercado, dos direitos e dos servigos sociais;
ou o Estado Democratico de Direito, com valorizacdo da democracia em niveis politicos e
sociais, estimulando-se parcerias entre a sociedade e o Estado, a fim de incluir todos os
cidaddos nos beneficios da riqueza comum. O resultado, segundo o autor, foi peculiar: nos
discursos constitucional e politico, o modelo vigente o Estado Democratico de Direito, mas,
na vivéncia, promovia-se o Estado neoliberal.

O reforgo ao Estado Democratico de Direito surge nesse contexto, enfatizando-se sua
acepgdo vivida e plural como modelo de Estado apto a tornar o cidaddo, mediante a promogao
de participagdo politica efetiva, legitimo titular de direitos liberais, sociais, econdmicos,
culturais, politicos, de solidariedade, todos componentes do processo de constante construgdo
do Estado Democratico de Direito. Nessa acep¢do, liberdade, igualdade e democracia se
pressuporiam reciprocamente (SAMPAIO, 2013, p.70-74).

Nesse sentido, Bernardes (2010, 19-20) anota que a superacdo da tradigdo pela
racionalidade promovida na modernidade, com a criagdo do Estado minimo liberal, bem como
o reconhecimento da incapacidade de se promover um Estado social exclusivamente estatal,
seriam o pano de fundo para a chegada ao paradigma atual do Estado Democratico de Direito,
proprio de uma conformag@o de sociedade demarcada por todo tipo de instabilidade e pela
superacao do publico exclusivamente estatal.

A proposito da configuragdo do Estado Democratico de Direito, Sampaio (2013, p. 70-

72), apos alertar para a insuficiéncia de sua mera afirmacdo no texto constitucional e do
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perigo de atribuir-lhe sentido univoco, enfatiza haver no minimo trés tipos de acepgoes,
evolutivas, conforme o grau de concretizacao de conquistas dos individuos.

A acepcdo fragil caracteriza-se pela satisfagdo com o acréscimo da universalidade do
voto aos principios do Estado de Direito (legalidade, separagdo de poderes e direitos
fundamentais). Haveria, ainda, uma acepg¢do intermedidria, na qual se aprimorariam os trés
principios cléssicos do Estado de Direito. O primeiro, a legalidade como juridicidade, que
incorporaria adicionalmente a legitimagdo pela ampliacdo das oportunidades de participagdo
dos individuos nos processos deliberativos institucionalizados. O segundo ¢ a separagdo de
poderes, com énfase em um Judicidrio com poderes mais dilatados e nivelacdo dos direitos, a
partir da redefini¢do de direitos fundamentais. E por tltimo, na acepgéo forte, migra-se das
meras enunciagdes para a pratica, da norma para a realidade, da poténcia a acdo e a
efetividade. O cidaddo torna-se portador de dignidade e titular efetivo de direitos liberais,
sociais, econdmicos, culturais, de fraternidade e politicos, tornando-se co-participe do
procedimento, e a democracia passa a ter significacdo politica, econdomica e social
(SAMPAIO, 2013, p.70-73).

Nessa acepcao forte percebida por Sampaio (2013, p. 72-73), o cidaddo torna-se
portador de dignidade e titular efetivo de direitos liberais, sociais, econdmicos, culturais, de
fraternidade, além dos direitos politicos. Liberdade, igualdade e democracia se pressuporiam
reciprocamente, e os direitos politicos trariam em si um senso de pertencimento do cidadao na
sociedade, mediante a procura engajada do bem comum, com participacdo na definicdo da
agenda politica.

Sampaio (2013, p. 74) pontua que, no Estado Democratico de Direito, promove-se um
equilibrio mével entre o Estado de direito e o Estado democratico, na medida em que o povo €
plural e conflituoso, ndo sendo possivel apreender uma vontade popular univoca ou absoluta,
ao mesmo tempo em que nado seria legitimo desrespeitar a expressao e a integridade do outro
ou das outras vontades, sob pena de se recair em violéncia.

Diante dessa constatacdo, Sampaio conclui que a formula encontrada para convivéncia
dentro da pluralidade foi o Estado Democratico de Direito, equalizando direito e politica em
um equilibrio moével pois, “Direito sem politica é contrafagdo, é engodo formalista,
esconderijo de dominagdo. Politica sem direito ¢ arbitrio, autoritarismo e dominagao pura.”
(2013, p. 74-75).

Nessa linha, segundo Batista Junior (2009, p. 124-129), a Constituicao de 1988 projeta
a construcdo de uma Republica orientada para o bem comum, em que a igualdade social ¢

crucial. Em substitui¢do ao individualismo do Estado liberal, entraria em cena um humanismo
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democratico, que busca garantir os direitos fundamentais, sempre atento as necessidades dos
socialmente excluidos, por meio de atuagdo solidéaria.

Quanto a perspectiva de sustentabilidade requerida pelo Estado Democratico de
Direito, Sampaio (2013, p. 74) registra: “O bem-estar ndo ¢ apenas uma finalidade de agora e
aqui, mas um processo que traz os cidaddos do amanha para um dialogo ou, faticamente,
como se representados estivessem. Eis por que o Estado democratico de direito ¢ também um
Estado intergeracional, econdmica e socialmente sustentavel.”

Essa busca pela longevidade deve nortear as escolhas e estratégias publicas no Estado
Democratico de Direito, pois administrar € resolver o presente pensando no futuro (VALLE,
2010, p. 6; COMPARATO, 1989, p. 102).

A exposic¢do da configuracdo e dos requerimentos do Estado Democratico de Direito
faz, para fins deste trabalho, o contorno necessario desse paradigma, a partir do qual se deve

compreender as noc¢des de planejamento, o federalismo e a acdo governamental expostas.

3.1 Democracia participativa e deliberativa

A democracia consiste no regime de governo no Estado Democratico de Direito. Ela
nasce representativa em contraposicdo aos governos autocraticos e despodticos (BOBBIO,
1986, p. 9, 18).

A democracia representativa, contudo, teria se mostrado gradativamente insuficiente
ao longo da historia, reconhecendo-se, no entanto, sua fungdo de garantidora de condicdes
minimas de existéncia de qualquer projeto democratico.

O desenrolar da historia demonstra a evolucdo da democracia para as formas
participativa e deliberativa, evidenciando amadurecimento de seu conteido material. A
democracia participativa consistiria em viabilizar que individuos e grupos participem da
tomada de decisdo publica. Por sua vez, a face deliberativa da democracia consistiria no
provimento de oportunidades de conhecimento, informagdes e educacdo para que estes
individuos e grupos tenham efetivas condi¢des de deliberar, cooperando de forma efetiva para
a tomada de decisao.

Nesse sentido, Dahl (2001, p. 47-51) registra que a democracia decorre da vontade de
associacdo dos individuos, a partir do reconhecimento de ser este o melhor regime para gerir
seus objetivos comuns. Segundo o citado autor, aceitar que esse € o melhor regime significa

reconhecer a exigéncia de que todos os individuos tenham a oportunidade de discutir, bem
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como condigdes educacionais e informacionais de deliberar antes de se chegar a tomada de
decisdo.

Para o autor a democracia seria incerta, por sempre haver muito a se concretizar,
advertindo que o sucesso dessa empreitada depende também do que cada um faz: “Com uma
boa compreensdo do que a democracia exige e a vontade para satisfazer essas exigé€ncias,
podemos agir para preservar e levar adiante as ideias e os costumes democraticos.” (DAHL,
2001, p. 35).

Anote-se a margem que, conferindo nova dimensdo a democracia, Dahl (2012, p. 2,
347) cunhou como poliarquias o conjunto de instituicdes adequadas ao que denominou
democracia em grande escala, representativas de sistemas politicos reais, ao passo que
democracia seria um modelo ideal (DAHL, 2001, p. 104-105).

Nesse sentido, o autor (DAHL, 2001; 2012) enumera alguns critérios distintivos a
serem observados em projetos que visem a emancipagdo democratica. Entre esses critérios
enfatiza-se a participacdo efetiva, igualdade de voto — tomado como ampliacdo das
possibilidades de deliberacdo a todos de forma igualitaria — entendimento esclarecido e
oportunidade de decis@o sobre o que sera objeto de planejamento (DAHL, 2001, p. 49-50).

O entendimento esclarecido, como explica Dahl (2001, p. 49-51; 2012, p. 179),
consiste na exigéncia de todos os membros do debate politico terem condi¢des de
compreender seus direitos, a politica e suas consequéncias, o que propiciaria igualdade, pois
assim todos teriam “iguais oportunidades de aprender sobre as questdes da associagdo pela
investigacdo, pela discussdo e pela deliberacao.”.

Essa condicdo de compreensdo esclarecida se atrelaria ao aspecto de publicidade das
informagoes atinentes as decisdes coletivas, ao propor que os cidaddos estejam cientes dos
meios, dos fins e das consequéncias das decisdes tomadas e das alternativas possiveis. Ligada
a essa exigéncia estd o controle da agenda sobre o que sera objeto de planejamento, realizado
pelo povo que, no regime democratico, deve ter oportunidade de determinar os interesses a
serem postos em deliberagdo (DAHL, 2012, p.179).

Essas compreensoes sobre democracia ddo contetido as suas faces participativa e
deliberativa, cuja sintese consiste em garantir a participa¢do de todos os individuos e grupos
nos processos envolvendo a tomada de decisdo publica, bem como o provimento de
informacdo e de educacdo necessarias para a deliberagdo de qualidade. Isso possibilitaria que
a deliberacdo por esses individuos e grupos se desse de forma efetivamente esclarecida e

cooperativa, no &mbito do processo de tomada de decisdo.
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Essas compreensdes preliminares sdo relevantes ao se reconhecer que a Constituigdo
de 1988, ao consagrar o Estado Democratico de Direito, assegurou, em seu artigo 1°: “Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢ao” (BRASIL, 1988).

Calha, pela pertinéncia, as formulacdes de Muller (1998, p. 57-64), que define
democracia como determinac¢do normativa do tipo de convivio de um povo pelo proprio povo,
por meio da autocodificagdo das prescrigdes vigentes, com alternativas manuseaveis ¢
possibilidades eficazes de sancionamento politico. Para o autor, o povo seria a fonte ativa da
instituicdo de normas e destinatario das prescrigoes.

Muller (1998, p. 61) acrescenta a sua formula¢do de povo, a necessidade de ser-lhe
assegurado respeito aos direitos fundamentais individuais e politicos, sem os quais se recairia
em uma metafora ideologicamente abstrata e de méa qualidade.

No que toca a democracia deliberativa, Bucci (2013, p. 97) registra que Sartori teria
agregado ao conceito o seguinte aspecto processual e contramajoritario: a partir do momento
em que a ideia de governo da maioria da lugar a garantia dos direitos das minorias,
consagrando-se o dissenso e a diversidade, a democracia torna-se o governo da discussdo,
permitindo que os cidaddos tomem lugar no controle da agenda governamental.

No caso do Brasil, em decorréncia da redemocratizagdo promovida pela Constitui¢ao
Federal de 1988, ¢ possivel perceber que os mecanismos de participagdo popular tém ganhado
relevo nos ultimos anos, ainda que a passos lentos.

Entre os mecanismos formais de participagdo popular’ enfatiza-se o Decreto n® 8.243

de 23 de maio de 2014 (BRASIL, 2014), que instituiu a Politica Nacional de Participacao

55 Conforme disposto no art. 14, incisos I, II e III, da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular, cada um com objetivos ¢ mecanismos especificos, sdo mecanismos formais de
participacdo direta do cidaddo no Brasil. Ainda no texto constitucional, citam-se a acdo popular, prevista no art.
5°, LXXII, cuja legitimidade ¢ atribuida a qualquer cidaddo, para “anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio historico e
cultural” (BRASIL, 1988); e o art. 204, que prevé o reconhecimento do direito a participacdo da populagédo, por
meio de organizagdes representativas, na formulag@o das politicas e no controle das a¢des na area da assisténcia
em todos os niveis (BRASIL, 1998). Na legislagdo infraconstitucional também sdo previstos mecanismos
formais de participacdo popular, citando-se, como exemplo, os seguintes: as audiéncia e consultas publicas
previstas para ocorrerem sob certas condigdes em licitagdes — conforme a Lei n® 8.666 de 21 de junho de 1993
(BRASIL, 1993), Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995), Lei n® 11.709, de 30 de dezembro de
2004 (BRASIL, 2004), Lei n° 12.462 de 4 de agosto de 2011 (BRASIL, 2011) — e como mecanismos prévios a
concretizagdo dos Planos Plurianuais de Agdo Governamental (PPAG) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) de
que trata a Lei Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000); o direito a manifestagdo na
concepgdo do Plano Diretor, conforme previsto no inciso XII do art. 29 da Constituicdo de 1988 (BRASIL,
1998) e art. 40 da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade — (BRASIL, 2001); e a participagdo
popular de representantes da sociedade civil no planejamento, tomada de decisdo, acompanhamento da prestagido
de servigos e realizacdo de obras afetas as fungdes publicas de interesse comum nas regides ¢ aglomeragoes
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Social e o Sistema Nacional de Participagdo Social, fixando-lhes conceitos, diretrizes,
objetivos, instdncias e mecanismos de participacdo social, bem como a obrigacdo de dialogo
entre Administracdo Publica Federal Direta e Indireta e a sociedade civil.

Os resultados dessa participacdo deverdo ser avaliados e monitorados pelo Governo
Federal, competindo a Casa Civil da Presidéncia da Republica “decidir sobre a ampla
divulgacdo de projeto de ato normativo de especial significado politico ou social” (BRASIL,
2014).

Esse canal de participag@o popular ¢ mediado pelo Estado, a quem compete, também,
a decisdo final sobre a divulga¢do de projeto ou ato normativo, a partir da avaliagdo
claramente discricionaria sobre ter ou ndo, como fixado na norma, “especial significado
politico ou social” (BRASIL, 2014). Somente avaliagdo critica da experiéncia que vira em
decorréncia dessa politica de participagdo podera dizer se a mediacdo do Estado tera se
mostrado necessaria ou neutralizadora da participagdo popular de que trata o referido decreto.

De toda forma, ¢ possivel perceber que os mecanismos de participagdo popular sdo
instrumentos formais que precisam ser aprimorados, a fim de que o potencial de deliberacao
popular tenha, de fato, voz e efetividade. Para tanto, ¢ preciso tornd-los aptos a captar as
necessidades dos cidaddos, excluidas de realizagdo pela via da democracia representativa,
implementando-se, dessa forma, a cidadania plena requerida pelo Estado Democratico de
Direito, na sociedade contemporanea.

Em estudo intitulado, O Brasil em 4 décadas, o Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA) ao tratar dos avangos no tema Estado, Instituicdes e Democracia, analisou a
participagdo popular pos Constituicdo de 1988. Segundo o Instituto (IPEA, 2011, p. 18-19),
tem-se percebido crescente instituicdo de mecanismos de participa¢do popular em processos
decisoério, consistindo em processo ainda em curso.

No que toca as audiéncias publicas prévias aos planos plurianuais e leis orgcamentarias
anuais dos governos, dados estatisticos Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG,
2004), ddo conta de que em 2003 foram recebidas 203 propostas de emendas populares, das
quais 107 foram aprovadas pela Comissdo de Participagdo Popular, resultando em 180
proposicdes (53 requerimentos, com solicitagdo de providéncias ou com pedido de

informagdes, que se aprovados seriam encaminhados as instituicdes competentes; 73 emendas

urbanas , como previsto no art. 7°, V do Estatuto da Metropole — Lei 13.089 de 12 de janeiro de 2015 (BRASIL,
2015).



45

e 54 subemendas). Dessas proposi¢des, 76 novos dispositivos foram introduzidos no PPAG
2004/2007 e na LOA/2004 (ALMG, 2004).

Esse tipo de apanhado ndo aponta o nivel qualitativo da participagdo popular, na
medida em que ndo cuidam de aspectos materiais da participagdo, como: quais tipos de
conteudo e decisdo foram submetidos ao crivo popular deliberativo; se o resultado dessa
deliberacdo foi considerado e posto sob contraditorio; qual o perfil dos participantes ouvidos;
em que condi¢des de divulgagdo de contetidos ¢ de informagdes formais se processou a
participagdo popular; qual ¢ o nivel de realizacdo do que fora popularmente deliberado.
Assim, ¢ possivel perceber que esse tipo de avaliagdo desconsidera a qualidade da
participag@o popular em processos envolvendo decisdes publicas.

Tendo por objetivo a gestdo democratica das cidades prevista no art. 2°, II, do Estatuto
das Cidades, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal, Araujo, Soares e
Campos (2009) analisaram o modo como esta gestdo estava sendo realizada nas cidades
historicas do Estado de Minas Gerais que integram a Estrada Real — Brumadinho, Congonhas,
Diamantina, Santa Barbara, Sdo Jodao Del Rei, Serro, Nova Lima, Ouro Preto e Ponte Nova.

Como exposto pelos autores (ARAUJO; SOARES e CAMPOS, 2009, p. 4), o Estatuto
da Cidade traz diretrizes para a execugao da politica urbana prevista nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal. Entre essas diretrizes estd a previsdo de associacdo entre as decisdes
estatais tomadas no ambito de planejamento da cidade e a participacdo popular. Além disso, o
Estatuto prevé a elaboracdo de Planos Diretores pelos municipios, visando o planejamento
urbano (ARAUJO; SOARES e CAMPOS, 2009, p. 5).

A anélise realizada por Aratjo, Soares ¢ Campos (2009) objetivou avaliar a gestdo
democratica instituida pelo Estatuto citado, nas cidades pesquisadas, a partir de trés quesitos:
quantidade de instrumentos de gestdo democratica previstos, previsao desses instrumentos nos
Planos Diretores e a composigdo dos Conselhos das Cidades ou érgdo equivalente (ARAUJO;
SOARES e CAMPOS, 2009, p. 6).

No que toca ao primeiro ¢ ao segundo quesitos, a pesquisa realizada por Arajo,
Soares e Campos (2009, p. 6-7) apurou que, nos Planos Diretores dos 9 municipios
pesquisados, 4 preveem Conselho das Cidades ou equivalente (Brumadinho, Congonhas,
Diamantina e Santa Barbara), 3 preveem orgamento participativo e consultas publicas
(Brumadinho, Nova Lima e Santa Barbara), 6 preveem conferéncias das cidades
(Brumadinho, Diamantina, Serro, Nova Lima, Ponte Nova e¢ Santa Barbara) ¢ audiéncias

Publicas (Brumadinho, Congonhas, Diamantina, Serro, Nova Lima e Santa Barbara) e 7
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preveem conselhos gestores (Brumadinho, Congonhas, Diamantina, Serro, Ouro Preto, Ponte
Nova e Santa Barbara).
Quanto ao terceiro quesito, relacionado ao perfil da composicdo dos Conselhos das

Cidades ou orgaos equivalentes, os pesquisadores constaram o seguinte:

Em Brumadinho, das vagas destinadas ao Conselho das Cidades, o Poder Publico
Federal tem 19,72%, Poder Publico Estadual 8,45%, Poder Publico Municipal
14,08%, Movimentos Populares 26,76%, ONG*s 4,23%, Entidades de
Trabalhadores 9,86%, Profissionais e Académicos 7,04% e Entidades
Empresariais 9,86%. Em Diamantina, das vagas destinadas ao Conselho das
Cidades, o Poder Publico Federal e Estadual tém 11,11% das vagas cada, o Poder
Publico Municipal e os Movimentos Populares tém 33,33% das vagas cada e as
entidades empresariais tém 11,11% das vagas, ONG*s, Entidades de
Trabalhadores, Profissionais e Académicos nio tém destinacdo de vagas
expressamente. Em Santa Barbara, o Poder Publico Municipal tem 40% das
vagas, Movimentos Populares, ONG“s e Entidades Empresariais tém 20%
cada. (ARAUJO; SOARES ¢ CAMPOS, 2009, p. 7, grifo nosso)

Dos nove municipios analisados, S3o Jodo Del Rey sequer previa mecanismo de
gestdo democratica das cidades em seu Plano Diretor e apenas Brumadinho e Santa Barbara
previam, em seus Planos Diretores, todos os instrumentos de gestdo participativa (ARAUJO;
SOARES e CAMPOS, 2009, p. 8).

A conclusdo de Araujo, Soares ¢ Campos (2009, p. 8-9) foi no sentido de que, muito
embora o texto constitucional e o Estatuto da Cidade prevejam a obrigacdo de os municipios
promoverem a gestdo democratica das cidades, seria possivel afirmar que, apesar de alguns
poucos avangos, a gestdo democratica e participativa das cidades ndo ¢ efetiva nos planos
diretores dos municipios analisados.

Estudos como o realizado por Araujo, Soares e Campos (2009) sdo relevantes, na
medida em que tratam de politica publica que envolve relagdo intergovernamental entre a
Unido e os municipios: a Unido, estabelecendo diretrizes e os Municipios fixando normas de
conteudo mais concreto no que toca a politica urbana. Além disso, € possivel perceber que a
apuracio feita pelos citados autores considera ndo apenas os aspectos quantitativos da gestio
democratica — primeiro e segundo quesitos — mas, também, o perfil dos participantes
chamados a deliberar — terceiro quesito, que seria um aspecto qualitativo.

Postas essas bases sobre a democracia, afigura-se pertinente invocar a teoria do
discurso desenvolvida pelo socidlogo e filosofo alemao Habermas (2003), que agrega a nocao
os componentes da deliberacdo e da procedimentalizacao.

Essa teoria parte da premissa de ser possivel chegar-se a resultados racionais e

equitativos, por meio do processo democratico, estipulando-se mecanismo de filtragem
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procedimental, cuja finalidade € viabilizar a passagem dos “direitos humanos universais ou da
eticidade concreta de uma determinada comunidade para as regras do discurso e as formas da
argumentacdo, que extraem seu conteudo normativo da base de validade do agir orientado
pelo entendimento” (HABERMAS, 2003, p. 19).

Em Habermas (2003, p. 21-24), a soberania sairia do anonimato para se fazer valer
como poder produzido comunicativamente no ambito dos processos puiblicos, passando a ser
identificada com redes de comunicacdo geradas pelas praticas deliberativas. A democracia
deliberativa habermasiana reside na agdo comunicativa intersubjetiva, tendo em vista que o
aperfeicoamento da comunicagdo entre os individuos implica evolugdo da propria democracia.

Segundo Habermas (2003, p. 21), a deliberacdo depende da institucionalizagdo de
processos € de pressupostos comunicacionais, bem como da articulagdo entre deliberacoes
que se formam de modo informal. Para o socidlogo, a comunicagdo intersubjetiva ocorre de
forma institucionalizada ou ndo, a partir de circulos nos quais pode haver “formagao mais ou
menos racional da opinido e da vontade acerca de matérias relevantes para toda a sociedade e
necessitadas de regulamentacao” (HABERMANS, 2003, p. 25).

No que toca a filtragem procedimental passivel de ser promovida por meio do
procedimento deliberativo, Habermas (2003, p, 21-25) esclarece que o fluxo comunicacional
entre formagdo publica da vontade, decisOes institucionalizadas e deliberagdes legislativas,
garantiria a transformacdo do poder produzido comunicativamente em poder aplicavel. Essa
forma de politica designada pelo socidlogo como deliberativa manteria nexo com o mundo da
vida — cultural e social —, especialmente nos espagos associativos ndo institucionalizados,
dificultando intervengdes diretas do aparelho politico.

O agir comunicativo, para Habermas (2003, p. 35-40, 116-135) seria relevante para
efetivagdo do pluralismo politico no Estado Democratico de Direito, em que se pressupdem a
liberdade e a autonomia de todos os sujeitos que irdo desempenhar sua fun¢do na dialética
discursiva, com o desiderato de se chegar ao consenso democratico, por meio de
procedimento.

Eventual dificuldade de se vislumbrar as premissas de liberdade e de autonomia de
todos como condi¢do para legitimagdo do discurso, ndo invalidaria a teoria habermasiana, que
deve ser tomada como parametro ideal a ser constantemente buscado, por meio da agregacao
de expedientes que a potencializem ou que mitiguem suas possiveis desfuncionalidades
contextuais.

A aplicabilidade da teoria de Habermas (2003) sobre a democracia deliberativa ao

contexto nacional ¢ alvo de criticas. Isso porque o procedimentalismo do autor teria sido
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desenvolvido em um e para outro contexto, ao qual o Brasil ndo se amolda, qual seja, o dos
paises desenvolvidos, consistindo em mera abstragdo tedrica, de pouca utilidade pratica
(STRECK, 1999, p.150-171).

Esse tipo de critica, contudo, ndo inviabilizaria a teoria do discurso. Primeiramente,
porque o proprio Habermas (2013, p. 19) a qualificou como procedimento ideal para a
deliberacdo e para a tomada de decisdo. Em segundo lugar, porque a critica pressupde, a
primeira vista, que em paises desenvolvidos ndo haveria exclusdo, o que ndo ¢ realidade. A
proposito, Muller (1998, p. 61-66) ha muito registrou que nos paises desenvolvidos a exclusao
esta presente, porém, num patamar de sofisticacdo mais elevado do que a que se verifica nos
paises em desenvolvimento.

Em segundo lugar, a critica contra a aplicabilidade da teoria do discurso habermasiana
parece desconsiderar que, em todas as sociedades, desenvolvidas ou ndo, a autonomia do
Direito ¢ ideal. A esse respeito, Neves (2005, p. 100) reconhece que a autonomia do Direito,
ainda que se desnude de forma mais evidente nos paises periféricos — ou em desenvolvimento
—, € discutivel, também, no ambito da chamada modernidade central — ou desenvolvidos.

A apropriacao da esséncia discursiva e procedimental habermasiana para reafirmacao
dos mecanismos de participagdo popular no Brasil, na medida e nos limites da realidade
sociopolitica brasileira, merece ser problematizada com vistas a sua melhor compreensao para
criar condicOes de sua viabilizacdo no contexto nacional.

Ao desenvolver o que cunhou como esforco de conciliacdo da teoria discursiva de
Habermas, Sampaio (2013) adverte que o maior problema da teoria habermasiana estaria
“nela menos, ¢ mais no uso, quase dogmatico, que dela se tem feito. A favor e contra. Sdo,
contudo, rasgos de emocdo e de defesa apaixonada de convicgdes académicas. Emogao, de
certa maneira, desperdicada porque deixa a realidade extraviada pelo meio do caminho.”
(SAMPAIO, 2013, p.239).

Com essas colocacgdes, ao que tudo indica, Sampaio (2013, p. 239) esta a nos alertar
que a utilidade da teoria do discurso habermasiana se perde pela paixdo que desperta, fazendo
com que sua analise se restrinja ao aspecto tedrico, sem qualquer preocupacdo em conciliar
seus pressupostos com as praticas sociais necessarias e possiveis.

Isso porque, segundo Sampaio (2013, p. 70, 88-89), a Constituicdo de 1988, sob o
paradigma de Estado Democratico de Direito, aspira a fazer-se democratica constantemente.
Em virtude dessa aspirag@o, essa Constituicdo deve ser interpretada cotidianamente de forma
construtiva, na medida em que a realidade, com toda sua for¢a e dindmica, ¢ influenciada

pelas normas, enquanto as normas acabam sofrendo os impulsos conformadores da realidade.
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Neves (2005, p. 102-103), a seu turno, diferencia subintegracdo — condigdo daqueles
vinculados ao Estado pelas responsabilidades decorrentes de sua submissdo ao aparelho
coercitivo estatal — e sobreintegragdo — condi¢do de privilegiados e com poderes de
manipulacdo ilegitima da Constituicdo —, considerando-as inseparaveis e prejudiciais a
autonomia do Direito nas sociedades periféricas. Segundo o autor, essa seria a realidade
brasileira, em que sdo constantes a impunidade e o fetichismo legal socialmente irresponsavel,
que consistiria em uma espécie de autismo juridico insensivel aos problemas sociais.

De acordo com Neves (2005, p. 99-100), na modernidade periférica, a autonomia
privada, obtida a partir da afirmacdo dos direitos humanos, e a autonomia publica, obtida a
partir da afirmacdo da soberania popular, muito embora estejam positivadas no texto
constitucional, sdo rejeitadas mediante os mecanismos de desestruturac@o politica do processo
concretizador da Constituicdo. Para o autor (NEVES, 2005), a letargia dos procedimentos
politicos nessas sociedades faz com que ndo se desenvolvam os direitos humanos e a
soberania do povo, que juntos justificariam a autonomia do direito na modernidade, sob a
perspectiva discursiva.

Diante dessa deficiéncia, Neves (2005) considera que seria de todo recomendavel
buscar o consenso quanto aos procedimentos politicos, como meio apto a possibilitar o
dissenso politico e juridico no Estado Democratico de Direito: “Intermediando consenso
quanto ao procedimento e dissenso com relacdo ao contetido, o Estado de Direito
Democratico viabiliza o respeito reciproco as diferengas no campo juridico-politico da
sociedade supercomplexa contemporanea” (NEVES, 2005, p. 98).

Além disso, Muller (1998, p. 92-96) adverte que, nas sociedades periféricas,
evidencia-se a necessidade de a luta por igualdade abranger a todos, indistintamente. Nessa
luta engloba-se o povo ativo —fonte ativa da institui¢do de normas — e os excluidos — por
nacionalidade, idade, cor, etc.. O autor constata que, quanto a estes ultimos, vige o paradoxo
da n3o garantia de prestagdes positivas em contraposicdo a violacdo de seus direitos
fundamentais. Diante desse cenario, Muller (1998, p. 94) alerta: “Normas constitucionais
manifestam-se para eles quase s6 nos seus efeitos limitadores da liberdade, seus direitos de
participagdo politica aparecem preponderantemente s6 no papel”.

Nessa linha, ao desenvolver sua teoria sobre democracia tendo como ponto central o

povo, o constitucionalista colombiano Restrepo (2012)° parte da constatacdo do seguinte

% Invoca-se a teoria de Restrepo (2012) no que toca a contextualizagio e critica quanto aos efeitos da
modernidade em paises periféricos, colonizados ou em desenvolvimento. Isso porque, ao menos a principio,
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paradoxo: o povo ¢ o fundamento ontoldgico de legitimidade da modernidade ocidental e
liberal, mas, porém, a condi¢do de existéncia dos elementos universais caracteristicos dessa
modernidade, tais como Estado e Direito, seria justamente a reducdo do povo a impoténcia
absoluta. Para o autor, esse tipo de compreensao ¢ essencial para romper o ciclo de negacao
democratica.

A partir da teoria sobre o Direito moderno depender da encriptagio para se legitimar’,
a condi¢do de existéncia do Estado ¢ do Direito para Restrepo (2012) seria justamente que o
povo fique fora de suas constru¢des. Na visdo do autor, o Estado e o Direito criam a ordem e,
ao fazé-lo, explicitam diferengas por meio de um mesmo movimento: o que estad dentro/fora e
o que ¢ normal/anormal. Com esse movimento, o povo marginalizado, a0 mesmo tempo em
que ¢ dependente do sistema juridico como sujeito passivo de obediéncia, ¢ colocado de fora,
no que tange as condigdes de possibilidades para dispor sobre sua vida (RESTREPO, 2012).

Esse seria, na visdo do autor, o lugar do sujeito pds-colonial, em que se aperfeicoa a
substitui¢do da soberania do povo pela soberania do Estado.

Com essa critica, Restrepo (2012) abre perspectiva alternativa quanto a inclusdo dos
ocultados, refletindo sobre a discussdo da legitimidade de se falar em inclusdo de quem ¢ o
real poder constituinte, o que, em sua visdo, somente ¢ valido na logica da violéncia por ele
denunciada quanto ao Estado e ao Direito.

Essa diferenciacdo, para o autor (RESTREPO, 2012), vem sendo tratada como um
mero problema de adequacgao textual ou de assimilacdo da diferenca, e ndo como inadequagio
ou opressdo. Esse tipo de apreensdo, para o citado autor, coadunaria com a predeterminacgao
de quem esta dentro e quem estd fora do didlogo, o que acabaria por prejudicar qualquer
estratégia legitima de emancipacao.

Ap0s anotar que a percep¢do de modernidade reflexiva permite o reconhecimento de
opostos, Beck (2000, p. 28-29) pontua que seria possivel, a partir desse reconhecimento,

transcender fronteiras de forma cooperativa, a fim de equalizar o seguinte paradoxo: tudo

discorda-se da conclusido do autor quanto ao estado de excecdo ser a solug@o para a inclusdo do povo ocultado,
bem como quanto a verdadeira soberania pertence apenas a estes.

7 A encriptacdo é explicitada em trabalho de coautoria de Restrepo e Hincapie (2012), no qual um dos efeitos da
submissdo do Direito aos reclamos do capitalismo global consistiria na redugdo da interpretagao da constituicao
politica ao trabalho técnico dos experts, aqueles que possuem o conhecimento necessario e aceito como apto a
interpreta-la. Nisso residiria a encriptagdo da Constitui¢do e do Direito em soberanias cunhadas pelos citados
autores como porosas, pois dao condigdo para que o capitalismo global, com amparo no uso da for¢a do Estado,
externalizada pelo Direito, tem garantidas as condigdes para sua reproducdo e para persistir desarticulando os
movimentos antissistémicos.
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aquilo que até entdo se se planejou de forma racional, como um beneficio para todos, para
alguns caiu como uma maldic¢ao.

Esse paradoxo, contudo, vem sendo enfrentado por meio de mecanismos tradicionais
falhos, no &mbito dos quais nem mesmo a garantia do contraditorio seria capaz de resolver os
conflitos sociais (BECK; GIDDENS e LASH, 2000, p. 29).

Isso exigiria novas formas e foruns de cooperagdo para a construcdo de consensos,
razdo pela qual o autor enumerou os seguintes pontos de partida para a condugdo do que
denominou foéruns de negociacdo: (i) abandonar a ideia de que somente as administragdes e 0s
experts sabem — ou sabem melhor —, o que € certo e bom para todos; (ii) abertura e
informalidade dos foruns de discuss@o e de participagdo; (iv) nesses foruns os participantes
devem estar conscientes de que as decisdes ainda nao foram tomadas e que devem ser postas
sob discussdo, promovendo-se abertura da estrutura decisoria; (iv) a negociagdo deve se dar
sob a forma de didlogo publico; (v) as normas desse processo — modos de discussao,
protocolos, debates, avaliacdo de entrevistas, formas de votacdo e aprovagdo, entre outras —

devem ser acordadas e sancionadas pelos participantes (2000, p. 29).
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4 FEDERALISMO

Postas essas bases sobre a configuracdo das politicas publicas na sociedade
contemporanea, sobre a configuragdo e os requerimentos do Estado Democratico de Direito e
sobre as condicdes para o exercicio da democracia deliberativa, afigura-se pertinente adentrar
no federalismo, objetivando compreender criticamente o elevado grau de centralizacdo na
Unido, verificado no sistema brasileiro.

O que foi dito a respeito do Estado Democratico de Direito, de seus requerimentos
relacionados a promogdo da democracia deliberativa, justifica a amplificagdo dos canais de
deliberacdo entre o povo ¢ o Estado, bem como a promoc¢do de verdadeiro didlogo
interfederativo.

Isso porque, a organizagdo do Estado brasileiro é federativa — em contraposi¢do a
unitaria —, determinando-se que haja unido politica no territorio nacional, observada a
autonomia de suas unidades.

E o que esta muito claro nos artigos 1° ¢ 20 a 34, da Constituiio Federal (BRASIL,
1988), ao enunciarem que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, assegurando-se a autonomia municipal,
definindo-se competéncias legislativas, tributarias e prerrogativas proprias para cada um dos
entes da federacdo brasileira.

Porém, na pratica, o que se percebe ¢ a configuragdo de um federalismo do tipo
assimétrico. Isso, especialmente em virtude de a Unido ser reconhecidamente privilegiada
com a concentragdo de grande parcela da arrecadacdo de tributos, em detrimento dos demais
entes federados, cabendo-lhe, ainda, a responsabilidade pela reparticio dos recursos
orgamentarios e financeiros para os demais entes (ARAUJO, AZEVEDO, 2012; ABRUCIO,
2005; RIBEIRO, 2009; BONAVIDES, 2004).

Em vista disso, a descentralizagdo politica ordenada na Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1988) precipuamente mediante a distribuicdo de competéncias comuns, privativas,
concorrentes e residuais dos entes federados, ndo corresponde a reparticdo de receitas
tributarias fixadas no mesmo texto constitucional.

Nesse sentido, Araujo e Azevedo (2012) advertem para a necessidade de “mudanca de
perspectiva do paradigma administrativista, que em face do pacto federativo, tém primado
apenas por politicas de verticalizacdo da Administracdo Publica por meio da descentralizacao

politica” (ARAUJO; AZEVEDO, 2012).
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Isso evidencia que a descentralizagdo politica normatizada pela Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) opera de forma ineficiente, ndo assegurando autonomia aos entes mais
descentralizados. Com isso, abala-se o federalismo e mitigam-se as condi¢cdes de viabilidade
de se processar politicas publicas com eficiéncia administrativa, na medida em que se exclui
dos processos envolvendo politicas publicas os entes menos centrais ¢ a sociedade civil.

Diante desse desfuncionalidade, afigura-se necessario aprender o federalismo no
contexto do Estado Democratico de Direito, a fim de evidenciar a legitimagao da esfera local
na concep¢do de politicas publicas, propiciando condi¢des de aprimoramento da democracia

também nesse nivel.

4.1 Federalismo e federac¢ao

Como dito, a descentralizagdo politica no federalismo brasileiro confere autonomia aos
entes federados — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, atribuindo-lhes
competéncias politica, administrativa e financeira.

Nesse passo, Aratjo e Azevedo (2012) defendem que o “equilibrio da forma federativa
de Estado precisa ser uma constante que resguarde a estabilidade da federacdo como modo de
formacgao da unidade politica, sem, contudo, suprimir a proposta de configuracao federativa
que respeite as autonomias reservadas para seus demais componentes. (ARAUJO;
AZEVEDO, 2012).

Essa descentralizacdo politica e estrutural, contudo, ¢ permeada por conflitos gerados
pela luta por parcelas de receita que cada ente federado entende como de direito, o que
caracterizaria a chamada guerra fiscal.

A guerra fiscal decorreria do fato de a Unido ser privilegiada com a concentragdo de
grande parcela da arrecadagdo de tributos, em detrimento dos demais entes federados,
cabendo-lhe, ainda, a responsabilidade pela distribui¢do dos recursos or¢amentarios e
financeiros (ARAUJO; AZEVEDO, 2012).

Além disso, a guerra fiscal também ocorre entre os entes da federagdo que,
impulsionados pela competi¢do por arrecadacdo, concedem isengdes geralmente sem se
preocupar com seus custos e efeitos a longo prazo (ABRUCIO, 2005, p. 45).

Isso significa que a Unido ¢ destinada a maior parcela da arrecadacdo tributaria no
territorio nacional, competindo-lhe a reparticao de recursos arrecadados para os demais entes
federados, mediante repasses financeiros ou via programas especificos, como € o caso, por

exemplo, do Fundo de Participacdo dos Municipios e de programas como o Programa de
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Aceleracao do Crescimento — PAC. Essa competéncia para promover a reparti¢do de receitas
complementaria a receita propria dos demais entes federados, decorrente, precipuamente, da
arrecadacdo dos tributos que lhes compete.

Como registrado por Aratjo e Azevedo (2012), Bonavides (2004, p. 422, 423-425)
teria criticado severamente o federalismo brasileiro, ao sustentar que, desde a
reconstitucionalizacdo vive-se informalmente o unitarismo, para o qual o remédio seria
promover o planejamento com a presenca de organismos regionais.

A desfuncionalidade do federalismo brasileiro deve ser compreendida, antes de tudo,
como uma desfuncionalidade de base, na medida em que ¢é possivel afirmar que o
funcionamento da federagdo ndo tem se mostrado condizente com a esséncia do proprio
federalismo que a determina — a diferenciacdo entre federacao e federalismo sera feita a seguir
—, especialmente no paradigma do Estado Democratico de Direito.

O federalismo consiste em opg¢do de Estados que, diante de determinadas
circunstancias, compreendem e decidem como mais adequado organizar-se sob a forma de
“livre unificagdo de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos
direitos, em regra regionais que, deste modo, devem ser unidas para colaboragdo comum”
(HESSE, 1998, p. 180-181).

Tratando de federalismo, federagdo, suas exigéncias e suas formas de configuragao,
Bernardes (2010) realizou estudo aprofundado que, segundo prefaciado, ganha relevancia
diante do questionamento atual sobre qual seria a estrutura normativa e de organizacdo
adequadas a essa sociedade plural, que se pretende justa, bem como diante do surgimento de
uma nova ordem mundial e local, reconfigurando as no¢des classicas de espago territorial e de
poder.

Como bem pontuado por Bernardes (2010, p. 2-32), a questdo deve ultrapassar a
discussdo que vem se arrastando em torno da mera divisdo do poder no espago territorial.

A citada autora esclarece, preliminarmente, que inexiste federagdo sem federalismo,
muito embora possa haver federalismo sem federagdo. Isso porque, em sua visdo, determinado
Estado em condicdes e com vocagdo para o federalismo estrutura-se recorrentemente sob a
forma de federacdo, pois, apesar de os termos se distinguirem, federalismo e federagdo sdo
partes de um mesmo fendmeno politico, social e econdmico, justificado pela preservacdo de
diferencas na distribui¢@o espacial do poder (BERNARDES, 2010, p. 121-122).

Nessa linha, Abrucio (2005, p. 42-43) afirma que toda federacdo deriva de uma
situacdo federalista, caracterizada pela existéncia de heterogeneidade em niveis geografico,

étnico, linguistico, socioecondmico, cultural e politico. Outra caracteristica determinante para
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a configuracdo dessa situagdo seria, para o autor, a crencga na possibilidade de haver unidade
na diversidade.

Para o autor (ABRUCIO, 2005, p. 42-43), na federagdo, o poder nacional deriva
justamente do pacto gerado entre as partes, razdo pela qual seria incorreto compreender que
tal poder constitua os pactuantes. Nesse pacto, prevaleceria a soberania compartilhada, que se
justifica como meio de manter o equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e sua
interdependéncia.

Bernardes (2010, p. 32-35) explica que federacdo corresponde a estrutura normativa
constitucional, possibilitando a divisdo territorial do poder, enquanto federalismo evidencia
um tipo de vocacdo de determinada sociedade, orientado pela ideia de diversidade na unidade.
A autora afirma, com isso, inexistir ambivaléncia entre as expressoes, na medida em que, se o
federalismo contempla diversidade na unidade dentro de um mesmo espaco territorial, essa ¢
a concepcdo que fundamenta a estrutura normativa constitucional referente a federagao.

Tendo sido atualmente afastadas as concepcdes de Estado nacional e de formalismo
juridico, Bernardes (2010, p. 46-47) defende que federalismo e federacdo devem ser
interpretados de forma condizente com a sociedade contemporanea plural e com o Estado
Democratico de Direito.

Para tanto, deve-se exigir que seja assegurado, no ambito de uma determinada
distribuicdo espacial de poder, a convivéncia de aspectos, a principio opostos, tais como
diversidade e pluralidade, igualdade e diferenca, centralismo e descentralizacao, autonomia e
coordenacao, poderes centrais e periféricos.

Para Bernardes (2010, p. 48-50), o federalismo se viabiliza como op¢do a partir da
admissdo e do enfrentamento dessa tensdo interna inerente a sociedade contemporanea, o que
o qualificaria como incompleto, aberto e em permanente construg¢do, dotando-o de mobilidade
suficiente para, no plano da concretizagdo, ora se eleger a centralizagdo, ora se eleger a
descentralizacdo, completando-o na vivéncia.

Essa também seria a percepgdo de Abrucio (2005, p. 42) ao pontuar que os embates
envolvendo centralizacdo versus a descentralizagdo se resolveriam na busca de equilibrio
entre os dois movimentos. Quanto a incompletude do federalismo, Dallari (1986, p. 52, 77-
78) pontua ser este nocdo inevitavelmente fluida, vaga e imprecisa, por se tratar de fenomeno
politico-social.

A partir da dindmica vivida de federalismo ¢ possivel vislumbrar, em um determinado
espaco geografico, porém em tempo distinto, sobre situacdes aparentemente similares, seja

possivel movimento ora de centralizacdo, ora de descentralizacdo. A defini¢do por um desses
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movimentos — ou pela combinagdo de ambos — dependeria de o contexto indicar a adequagao
de uma ou outra opgao.

Isso porque, na visdo da autora (BERNARDES, 2010, p. 52-59), ndo ha identidade
federal predefinida, sendo proprio do federalismo conviver com essa margem de flexibilidade,
possibilitando a alternancia de conteudo, na medida em que funciona como balanga cujo
equilibrio esta na propria possibilidade de balancgar.

Além disso, Bernardes (2010, p. 65-69) observa que a federagdo consiste em forma de
Estado relacionada intimamente com a democracia, na medida em que, por pressupor no
minimo duas instancias de poderes diferentes — o Estado federal e os Estados federados —,
tornaria possivel o fortalecimento do pluralismo e da diversidade. Entre essas esferas de poder
ndo haveria — ou ndo deveria haver — subordinacao, ingeréncias ou subserviéncia.

Esse seria o nucleo central do conceito de federacdo exposto por Bernardes (2010, p.
70) que, acolhendo em unidade os objetivos comuns de diversidades, facilitaria o
envolvimento dos individuos na definicdo de prioridades, potencializando a possibilidade de
eleicdo de politicas publicas realmente significativas.

Abrucio (2005, p. 46), por sua vez, admite a possibilidade de o governo central exercer
papel de coordenador e/ou indutor no federalismo, por possuir mais condigdes de arbitrar
conflitos e de incentivar a atuacdo conjunta e articulada entre os niveis de governo. Isso se
daria, especialmente, com as politicas publicas. Contudo, o autor adverte que a coordenacgao
pelo governo central s6 se legitimaria se fossem respeitados os principios basicos do
federalismo, recomendando-se, para tanto, o estabelecimento de redes federativas nao
hierarquizantes e centralizadoras.

Outra possibilidade do federalismo consiste na descentralizacdo de poder em mais de
dois niveis, desde que o contexto interno do Estado federado assim o exija. Isso envolveria,
segundo Bernardes (2010, p. 78), a transferéncia de poder de decisdo e de execucdo de
politicas publicas ndo somente para outras entidades federadas, mas também para a sociedade.

A descentralizacdo de que trata Bernardes (2010) refere-se a descentralizagdo politica
de Dallari (1986, p. 18, 68), caracterizada pela multiplicacdo de comando com pluralidade de
centros de poder, sem relacdo de hierarquia, ndo se confundindo com os tradicionais
mecanismos de descentraliza¢ao e desconcentracdo administrativas.

Sobre o termo descentralizagdo, Dallari (1986, p. 67) adverte que Elazar (1987) o
considerou incorreto, por compreender que com ele se pressuporia a existéncia de um poder
central, contrariando a peculiaridade de o federalismo ndo admitir hierarquia entre a

pluralidade de poderes. Dallari (1986, p. 68-71) aponta que haveria um sentido mais preciso



57

do termo, significando simplesmente tirar do centro, deixando deliberadamente para os
tedricos a convencdo ou fixacdo em torno de um sentido mais técnico, tal como ocorre com
sua posicao sobre haver ou ndo momentos de superioridade federal.

Uma vez assentado que o federalismo ndo implica hierarquia e centralizando, mas,
sim, em alterndncia entre os movimentos de centralizagdo ¢ descentraliza¢do, Bernardes
(2010, p. 83-85) observa que a decis@o por descentralizar ou ndo parte da resposta ao
questionamento sobre qual ¢ a capacidade de um determinado poder local para solucionar
problemas. Quer dizer que certas circunstancias podem determinar a predominancia da
descentralizacdo, se o requerimento for, por exemplo, de promog¢ao de condigdes minimas de
igualdade em paises marcados pela desigualdade social, em que se pode evidenciar a
exigéncia de planificacdo global para redistribuicao de riquezas.

Isso se exemplificaria, no Brasil, pelo Programa Bolsa Familia, capitaneado pelo
Governo Federal com o objetivo de redistribuir renda. Seu mérito € reconhecido em nivel
internacional pela reducdo da pobreza promovida, apesar de ainda se perceber a influéncia
negativa de fatores como género, raga, etnia e local de nascimento na determinagdo de
oportunidades futuras (IPEA, 2010, p. 11), o que denota a auséncia de um projeto de
emancipa¢ao mais completo, sustentavel e de longo prazo.

Sob o aspecto operacional, a capilaridade do pais que poderia, a principio, representar
entrave para o Bolsa Familia, permitiu que fossem viabilizados mecanismos tanto de coleta
dos dados necessarios para a identificacdo dos potenciais destinatarios do Programa, quanto
para sua implementagdo, com a participacdo integrada dos entes federados, de escolas,
hospitais e agéncias bancarias (IPEA, 2010, p. 12).

De toda forma, como afirma Bernardes (2010, p. 86), a descentralizagdo de poder para
os entes e entidades governamentais mais locais e para a sociedade civil cumpriria os ideais
do federalismo, na medida em que prestigiaria as peculiaridades e especificidades locais,
facilitando o controle e a fiscalizacdo. Além disso, poderia viabilizar solu¢des mais criativas,
eficientes e eficazes ao se ter em conta que os cidaddos possuem condigdes de expressar
melhor suas necessidades e as de suas comunidades.

Seria uma forma de aprimorar a democracia direta e deliberativa, visto que, como
registrado por Bernardes (2010, p. 88-91), a construcdo de espagos de comunica¢do em nivel
local da mais condigdes para o conhecimento das peculiaridades historicas, economicas e
geograficas do pais, a partir de suas partes.

A perspectiva de descentralizagdo defendida por Bernardes (2010) vai além da questdo

da autonomia dos municipios e do reconhecimento da constante tensdo entre forgas
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convergentes para o centro e forcas dispersantes para as unidades federadas — perspectiva de
descentralizacdo atrelada a federacdo. Para a autora, a descentralizagdo consiste em
mecanismo de redimensionamento do espaco publico, “abrindo-o para a livre e ativa atuagdo
do cidaddo de forma que ele possa se reconhecer nesse mesmo locus — se sinta parte — e
possibilita o pleno desenvolvimento das concepgdes individuais de interesse.”
(BERNARDES, 2010, p. 101).

Trata-se do reconhecimento do que Bernardes (2010, p. 4-6) denominou cidadios
federativos, cuja inclusdo ampliaria o espaco publico e adensaria os circulos decisorios. Isso
porque, a preocupagdo com a unidade de identidades sociais compartilhadas, que justifica o
lago do federalismo, decorreria da necessidade de serem enfrentadas condicionantes
tecnoldgicas, econdmicas e politicas, que ndo se resolveriam somente no campo individual.

Essa finalidade, contudo, ndo justificaria a predominancia do movimento de centralizag3o.

4.2 Federalismo Brasileiro

A questdo da assimetria e da desfuncionalidade do federalismo brasileiro ¢
reconhecida, citando-se Araujo e Azevedo (2012), Abrucio (2005), Ribeiro (2009) e
Bonavides (2004).

Analisando o federalismo sob a égide da Constituicao de 1988, Bernardes (2010, p.
250-255) entende ter havido involug@o, com o crescente enfraquecimento da distribuicdo de
receitas tributarias, tornando o modelo adotado inapto para dar conta das demandas da
sociedade contemporanea, em virtude do alto nivel de dependéncia dos Estados e dos
Municipios com relagdo a Unido.

A Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) conferiu aos municipios autonomia, ao
coloca-los em status juridico idéntico ao dos Estados e da Unido, havendo, contudo, alto nivel
de dependéncia para com os niveis superiores de governo em questdes politicas, financeiras e
administrativas. Além disso, teria havido elevagdo da participagdo dos municipios na
reparticdo de receitas tributarias, apesar de grande parte ainda depender de recursos das
demais esferas de governo (ABRUCIO, 2005, p. 47).

Apesar dos avancos no sentido de redemocratizar o poder local, teriam remanescido
obstaculos a emancipagdo dos municipios. Seriam eles: a convivéncia contraditoria entre a
historica desigualdade regional, representada pelo grande contingente de municipios

pequenos, com baixa capacidade de sobreviver apenas com recursos proprios, em



59

contraposicdo ao desenvolvimento de uma cultura local individualista e miope de uma
autonomia que na pratica, por vezes, nao existe (ABRUCIO, 2005, p. 48).

A emancipacdo dos municipios se agravaria por uma espécie de avango torto da
descentralizacdo promovido pela Unido. Isso porque teria havido repasse de funcdes aos
municipios de forma institucionalmente desorganizada, em um ambiente em que o elevado
indice de inflacdo tornava instavel o repasse de recursos. Isso tudo dependeria, ainda, da
adesdo dos niveis de governo estadual e municipal, fazendo com que a descentralizagdo
politica efetiva dependesse, como bem apontado por Abrucio (2005, p. 49), de processos de
coordenacgdo intergovernamental.

Nessa linha, Ribeiro (2009, p. 822), pontua que esse cenario teria decorrido e se
agravado possivelmente em decorréncia dos seguintes fatores: falta de planejamento e
organizacdo adequada da descentralizacdo fiscal equalizada com a divisdo dos encargos
atribuidos aos estados e municipios; manutengao de desniveis entre estados e municipios mais
e menos desenvolvidos da federagdo, consolidando diferentes niveis de dependéncia das
transferéncias de recursos federais; politicas de ajuste macroeconémico do governo nos anos
1990, acompanhadas de restricdo do comportamento politico e financeiro autonomo de
estados e municipios.

Essa situacdo, na visdo da autora (RIBEIRO, 2009, p. 823), teria levado o governo
central a tomar medidas destinadas a mitigar a absor¢ao dos custos e das dividas dos estados e
municipios pelo governo federal e a aumentar a receita deste. Essas medidas teriam, segundo
o autor: neutralizado as consequéncias dos abusos praticados no periodo de transicdo
democratica; estimulado a competicdo cooperativa entre os governos estaduais; restringido a
interferéncia destes no comércio exterior; elevado superavits fiscais mediante majoracdo das
aliquotas de impostos; desvinculado receitas dos recursos constitucionais vinculados aos
estados e municipios; e expandido as contribui¢cdes sociais para a composi¢do da receita
federal.

Para Ribeiro (2009, p. 823), tudo isso teria tanto contribuido para ajustar, estabilizar e
melhorar a qualidade técnica das contas publicas, quanto para deteriorar a qualidade da
tributagdo e limitar a federacdo e a autonomia dos estados ¢ municipios na gestao das politicas
publicas, gerando conflitos intergovernamentais permanentes.

Essas desfuncionalidades verificadas no federalismo brasileiro evidenciam a
necessidade de busca por estratégias alternativas de a¢do governamental. Isso se daria como

medida de refor¢o ao proprio federalismo que, como se observou, vem sendo gradativamente
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corroido em virtude da predominante centralizacio de poder nos entes mais centrais e

verticaliza¢do da tomada de decisdo precisa.

4.3 Coordenacao interfederativa

Fixada a necessidade de se reconhecer a possibilidade de alternancia de entre os
movimentos de centralizagdo e descentralizacdo de poder no federalismo, sob o paradigma do
Estado Democratico de Direito (BERNARDES, 2010; ABRUCIO, 2005), bem como
reconhecida as desfuncionalidades do federalismo brasileiro (ARAUJO; AZEVEDO, 2012;
ABRUCIO, 2005; RIBEIRO, 2009; BONAVIDES, 2004), afigura-se relevante expor a
proposta de Abrucio (2005) denominada coordenacdo federativa.

Segundo o autor, esta seria uma alternativa para equalizar o embate entre centralizacao
e descentralizacdo no federalismo. Abrucio (2005, p. 41-42) credita a relevancia da
coordenacdo interfederativa a constatacdo de haver tendéncias conflituosas ligadas ao
federalismo brasileiro, citando-se as seguintes: manutengdo e expansdo do Estado social
convivendo com maior escassez de recursos, o que exigiria maior esforco para obter
eficiéncia administrativa; e aumento das demandas por maior autonomia dos governos locais,
ao mesmo tempo em que se reconhece a necessidade de evitar problemas causados pela
fragmentacdo, especialmente quanto as desigualdades sociais.

Nesse sentido, o autor (ABRUCIO, 2005, p. 43) aponta o compartilhamento da
soberania como forma de manter a interdependéncia federativa, mantendo-se a
horizontalidade entre os entes, em razio de seus direitos originarios como pactuantes ¢ da
capacidade politica de se protegerem contra barganhas impostas verticalmente.

Abrucio (2005, p. 44) adverte que a divisdo de poderes entre os entes implica
interpendéncia de iniciativas politicas, porém, coordenadas de forma bastante modesta. O
beneficio da coordenacdo interfederativa residiria, para o autor, no equilibrio de forcas entre
as formas benéficas de cooperagido e de competicdo entre os entes.

A cooperagdo seria adequada para promover maior equilibrio na federacdo. Isso
porque, como enumera Abrucio (2005, p. 44), essa estratégia seria mais apta a estimular
parcerias aprovadas pelos entes federativos, visando obter eficiéncia administrativa; auxiliar
governos menos capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas no dmbito de
politicas publicas compartilhadas; evitar comportamentos financeiros predatérios; bem como
incentivar o associativismo intergovernamental promovendo o compartilhamento de

informagdes sobre estratégias administrativas bem-sucedidas.
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No entanto, Abrucio (2005, p. 44) adverte que o excesso de cooperativismo
intergovernamental afigura-se arriscado quando este se subverte em verticalizagdo,
prevalecendo a subordinag¢do no lugar das parcerias. Outro perigo decorrente deste modelo
consiste, como registrado pelo autor, o que se denominou armadilha da decisdo conjunta, em
que todas as decisoes, por serem compartilhadas em nivel maximo, dependeriam da anuéncia
de praticamente todos os entes, tendendo para a uniformizacao das politicas, o que reduziria o
potencial de inovagao.

Por outro lado, Abrucio (2005, p. 45) registra que o modelo de competi¢do seria
relevante na federagdo, pois viabilizaria controles mutuos entre os entes, evitando-se o
dominio de um sobre outro. Além disso, a competi¢do intergovernamental estimularia a
inovacdo e a melhora do desempenho das gestdes locais. Essas possibilidades do modelo de
competicdo tornariam possivel mitigar os excessos e perigos decorrentes da armadilha da
decisdo conjunta, “bem como o paternalismo e o parasitismo causados por certa dependéncia
em relagdo as esferas superiores de poder” (ABRUCIO, 2005, p. 45).

O autor (ABRUCIO, 2005, p. 45) pontua que, assim como ocorre com o modelo de
cooperacdo, o excesso de competicao interfederativa também traria problemas. Seriam eles: o
prejuizo a solidariedade entre os entres, decorrentes do excessivo estimulo & concorréncia.
Isso seria mais problematico em paises de grandes dimensdes territoriais, geralmente
demarcados por grande diversidade sociocultural ou econdmica, como ¢ o caso do Brasil.
Outro problema gerado pela competigdo desenfreada entre os entes ¢ a chamada guerra fiscal,
mencionada no inicio deste capitulo.

Abrucio (2005, p. 45) conclui que o desafio seria buscar caminhos que conjuguem os
aspectos positivos da competicao e da cooperacao.

Em sintese, o autor sugere que a coordenagdo interfederativa se realizaria por meio da
fixacdo de regras sobre o compartilhamento de decisdes e de tarefas entre os atores
envolvidos e da criagdo de foruns federativos com a participagdo dos entes. Para tanto,
segundo aponta o autor, haveria que se prestigiar uma cultura politica baseada no respeito
mutuo e na negociacdo no plano intergovernamental (ABRUCIO, 2005, p. 45-46).

Além de fazer so6lida analise do federalismo, Abrucio (2005) examina concretamente
os limites e os fracassos do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, advertindo,
no entanto, que os avancos verificados decorreram de agdo informal e fragmentada.

Quanto ao que ja se podia perceber naquele periodo do governo do Presidente Lula,
iniciado em 2003, o autor (ABRUCIO, 2005, p. 63) aponta os seguintes avangos:

revigoramento da Secretaria de Assuntos Federativos, a criacdo dos Ministérios das Cidades e
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da Integracdo Nacional e a regulamentagdo dos consércios publicos, cuja promessa de
reducdo do municipalismo autidrquico teria trazido nova visdo sobre as relacoes
intergovernamentais.

O autor (ABRUCIO, 2005, p. 63) consolida seu trabalho propondo desafios a serem
enfrentados pelo governo do Presidente Lula, entre os quais se enfatizam os seguintes:
mudancas no sistema tributario, visando neutralizar os efeitos perversos da guerra fiscal;
fortalecimento dos mecanismos nacionais de avaliagdo de politicas publicas; reformulagdo e
criagdo de capacidades administrativas dos entes da federagdo; estabelecimento de redes e
interconexdes de longo prazo entre os entes a fim de viabilizar melhor planejamento das
politicas nacionais e regionais; montagem de uma nova ordem regulatoria e coordenadora das
principais politicas urbanas; aprimoramento das politicas nacionais de transferéncia de renda
vinculando-as a politicas de capacitagdo para a cidadania; adogdo de politicas de
desenvolvimento que reduzam, efetivamente, as disparidades regionais do pais; e
fortalecimento dos foruns federativos de discussdo e negociagdo entre os niveis de governo.

O registro desses desafios € pertinente em virtude de ainda serem atuais os problemas

que evidenciam.
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5 ACAO GOVERNAMENTAL

Postas as bases do federalismo, afigura-se pertinente expor a analise da agdo
governamental sob a perspectiva de planos distintos de observa¢do. Quanto a esses planos,
Moreira Neto (2008, p. 63 - 64) teria observado que, atrelada a mudanga de paradigma do
modo de administrar estaria a distingdo, cada vez mais nitida, entre as fases complexas de
formulagdo e de execugdo de politicas publicas, admitindo, em uma e outra, por instrumentos
proprios, a participagdo de entes da sociedade.

Nessa perspectiva, como introduzido neste trabalho, Bucci (2013, p. 34) coloca a agdo
governamental em perspectiva, por meio de planos distintos de observagdo, tomando as
politicas publicas como tipo ideal de analise.

Esse trabalho de Bucci (2013) ¢ relevante para o desenvolvimento do presente estudo,
pois demarca de forma solida, sistematica e aprofundada, niveis distintos de atuacdo do
governo, sem desvinculd-los. Essa abordagem ¢ pertinente para compreender a acdo
governamental por meio da qual se realiza politicas ptblicas, bem como para perceber as
diferencas de legitimacao nos processos envolvendo-as.

Além disso, ¢ possivel reconhecer que estudos como o que foi desenvolvido por Bucci
(2013) responderiam, em certa medida, ao seguinte alerta de Araujo (2010, p. 70) quanto ao
tratamento tradicionalmente conferido pelo Direito as politicas publicas: o Direito observa a
realizacdo de direitos fundamentais e sociais quase sempre a partir da acdo administrativa do
Executivo ou da acdo coercitiva do Judiciario, descuidando da complexa relagdo entre a
formulagdo — atos politicos — e a execugdo — atos ou contratos administrativos — das acdes
destinadas ao provimento desses direitos.

Ligada a essa deficiéncia, Arajo (2010, p. 71) aponta o abismo que se percebe entre
as fungdes de governo e de administragdo publica, que caracterizam a atuacdo do Poder
Executivo. Isso porque, segundo a citada autora, aquele que formula a legislagdo sobre
politicas publicas comumente desconhece a realidade sobre a qual estas incidem. Por outro
lado, aquele que executa politicas publicas, por ndo participar da formulacdo daquelas leis,
ndo compreende seus pressupostos e fundamentos. A partir dessa constatacdo, a autora
conclui que os juizos de justificagdo utilizados para produzir a norma ndo dialogam com os
juizos de aplicagdo formulados pelo administrador publico.

Esse tipo de percepgdo gera questionamentos da mais extrema relevancia, tais como a

relacdo entre a separacdo de funcdes do Estado e as politicas publicas, além da institui¢do de
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mecanismos de controle apropriados. Essas discussdes, contudo, extrapolam os limites do

presente trabalho.

5.1 Planos de aproximacao

Segundo Bucci (2013, p. 37-43), o plano macroinstitucional refere-se a funcdo de
governo propriamente dita, que tem por objeto a politica. O plano mesoinstitucional trata dos
arranjos institucionais, que consistem na exteriorizagdo da politica publica, por meio de
iniciativas ¢ medidas articuladas através de suportes e formas juridicas diversas. Ja o plano
microinstitucional trata da a¢do governamental como unidade mais atomizada de atuacgdo
governamental.

Como se observa, ¢ possivel perceber que o plano macroinstitucional teria como
objeto a politica, enquanto os planos meso e microinstitucional focariam nas politicas publicas
propriamente ditas.

Essa percepcdo, como assinalado pela autora (BUCCI, 2013), permitiria a
sistematizacdo e a agregacdo de conhecimentos sobre as politicas publicas, bem como sua
apreensdo de forma colaborativa, a fim de potencializar “forcas sociais subjacentes a ordem
democratica.” (BUCCI, 2013, p. 292). Adiante serdo explicitados os referidos planos de

aproximacao.

5.1.1 Governo

No plano macroinstitucional delimitado por Bucci (2013, p. 40, 43), o foco seria a
compreensdo da relagdo entre a politica, forca que se exterioriza no governo ¢ ¢
institucionalizada pelo Direito. Segundo a citada autora, as agdes desse plano relacionam-se a
figura do Estado e exteriorizam-se pelo planejamento estatal de longo prazo.

Esse plano se refere, portanto, ao Estado e a sua fungdo macro de governar,
afigurando-se pertinente delimitar o surgimento ¢ a nocdo de Estado, bem como das fungdes
de governo ¢ de administragdo por ele exercida. Esta ultima seria exercida pela estrutura
denominada Administracdo Publica. Essas no¢des de Estado, governo e de Administragao
Publica, apesar de intrinsecamente relacionadas, diferenciam-se.

Como bem registrado por Bucci (2013, p. 46-49), pode-se afirmar que o surgimento da

figura do Estado moderno data do século XVII, sob o absolutismo, a partir de construcao
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tipicamente europeia, historica e geograficamente situada, caracterizada pela progressiva
centralizacdo do poder.

Teria havido, naquele momento, substituicdo do sistema policéntrico e complexo dos
senhores feudais na Europa, pela racionalizacdo do poder decorrente do Estado territorial e
unitario (BOBBIO, 1991 p. 425-431).

Registros sobre ter havido exercicio de governo em formas pré-estatais, como nas
cidades-Estado e no Feudalismo, evidenciam que a origem histérica das nogdes de governo e
de Estado ndo coincide (BUCCI, 2013, p. 58).

Como anota Bucci (2013, p. 47-48), posteriormente ao surgimento do Estado moderno
teria surgido a nocdo organica de governo, como forma de manifestacdo de poder e como
nucleo de acdo diferenciado. Na visdo da autora, teriam sobressaido formulagdes de duas
ordens, em relagdo ao processo de racionalizagdo do poder. Uma notadamente centrada na
ideia de organizacdo, percebendo a sociedade a partir do Estado, exemplificando-se as
cléssicas teorias de Maquiavel e Hobbes. E outra, especialmente direcionada pela contengao
do poder em defesa da liberdade privada, sob a perspectiva da sociedade civil, como ¢ o caso
da teoria de Locke.

O governo se constituiria como atribui¢do politica mais fluida, caracterizando-se como
um dos aspectos do Estado, identificando-se, como registra Bobbio (1991, p. 553), com o
conjunto de pessoas que exercem poder politico e que definem a orientacdo politica de uma
determinada sociedade.

Segundo Bucci (2013, p. 48), a evolugdo desses processos de racionalizagdo do poder
levou a diferenciacdo das noc¢des de Estado e de governo, processo que seguiria continuo até
os dias de hoje, por for¢a dos desafios da democracia e da inclusdo social.

Bucci (2013, p. 50-51) e Sampaio (2013, p. 113) apontam o tratado de paz da
Westfalia como marco histoérico do surgimento do Estado moderno. Esse tratado pds fim a
guerra dos trinta anos ocorrida na Europa, a partir do embate religioso entre Alemanha e
Boémia. Teve como consequéncias mais significativas a redugo da influéncia da Igreja nos
assuntos politicos; o respeito aos interesses de cada pais, a partir de no¢des de soberania nao
mais fundamentada no poder divino dos reis; respeito as fronteiras, deflagrando-se novo
periodo de relagdes internacionais mais abertas as negociagdes. A partir de entdo, o Estado
teria se tornado soberano, politica e juridicamente, no contexto da relagdo com outros
Estados, mantendo-se, contudo, sua identificagdo com a nogdo de governo.

Segundo Bucci (2013, p. 52-53), Maquiavel (1996, p. 5-23, 29-143) teria

impulsionado nova ideologia politica ao fornecer orientacdes sobre o exercicio do poder pelo
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Estado, amparadas nas ideias de centralizagdo e de organizag¢do para a obtencdo da ordem,
pensada esta em termos de permanéncia. Isso seria perceptivel a partir da afirmagdo
maquiavélica de a salvagdo de uma republica ou de um reino depender de um principe que
“ordene tudo de tal modo que, morto embora, tudo se mantenha” (MAQUIAVEL, 2007, p.
52).

Por sua vez, Weber (1999, p. 62) ao inaugurar o paradigma do Estado burocratico,
teria agregado a este o papel de detentor dos meios de gestdo, dos recursos financeiros e das
estruturas burocraticas, exercendo poderes sobre comportamentos privados, direta ou
indiretamente (BUCCI, 2013, p. 56).

Em relagdo a Administragdo Publica, € possivel conceitua-la como corporificagdo do
conjunto de atividades diretamente destinadas a execug@o das tarefas ou incumbéncias de
interesse publico ou comum, no &mbito do Estado (BUCCI, 2013, p. 54). Pode-se considera-
la, também, como conjunto dos 6rgaos — Legislativo, Executivo e Judiciario — incumbidos da
administracdo do Estado e da realizacdo de suas func¢des, centrando-se no Poder Executivo as
fungdes tipicas de administracao publica (FARIA, 2015, p. 58).

Segundo Bucci (2013, p. 54-55), a materializacdo da Administracdo Publica
remontaria a criacdo do Contencioso Administrativo no Conselho de Estado francés por
Napoledo, com fungdes como a expedi¢do de regulamentos administrativos e solucdo de
conflitos em matéria administrativa. A autora aponta outro marco, que seria a publicagdo do
Pendleton Act em 1883, nos Estados Unidos, por meio do qual se baniu da politica o sistema
de preenchimento de cargos publicos por pessoas indicadas pelo partido vencedor e se passou
a exigir exames abertos de admissao.

Sob outra perspectiva, valendo-se das licdes de Celso Furtado, Bucci (2013, p. 89-91)
registra que o Estado e o sistema capitalista se formam em paralelo, demarcando-se dois
momentos sequenciais: o Estado teria sido instituicdo necessaria para o funcionamento do
capitalismo, na medida em que este, para operar, dependeria de uma estrutura superior de
poder, com centralizagdo de decisdes; o Estado, em um segundo momento, passou a atuar
como mero coadjuvante na expansdo do capital além das fronteiras, evidenciando suas
limitagdes diante dos processos de reproducao do capital.

Para Bucci (2013, p. 94-95), as concepgdes contemporaneas de democracia
deliberativa, matizadas pelo problema da desigualdade economica, teriam requerido que se
agregasse as dimensdes social e processual aquela.

Isso teria decorrido em virtude de as Constituigdes garantistas surgidas no pds-guerra

terem modificado o papel dos governos que, além de serem demandados em temas que no
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passado estavam no campo da moral politica, tais como os direitos sociais, passam a ter que
observar limites que as Constituigdes perenizaram, consubstanciado no sistema constitucional
de protecdo especial dos direitos fundamentais. Nesse momento, para Bucci (2013, p. 98),
haveria em certa medida esterilizagdo da politica, na medida em que a legitimacdo do poder
passa a depender de processos jurisdicizados.

Expostas essas nogdes sobre Estado, governo e Administracdo Publica, é possivel
afirmar que governar se identificaria com a nogao de exercicio do poder politico, pertencente
originalmente ao povo. Ja a fun¢@o de administrar consistiria no conjunto de tarefas atribuidas
a corporificacdo estatal denominada Administragdo Publica, cuja fung¢do é executar as tarefas
atribuidas ao Estado, em virtude, justamente, da atribui¢do do exercicio do poder de governar
que lhe ¢ conferida pelo povo.

Essa complexa engrenagem em que se interpenetram povo, governo ¢ Estado, demarca
o plano macroinstitucional, cujo foco, como delimitado por Bucci (2013), seria o exercicio do
poder politico.

Sobressaem, nesse plano, analisado sob a 6tica da democracia deliberativa, bem como
dos requerimentos do Estado Democratico de Direito, a necessidade de reavivamento da
legitimag@o do poder original que justifica a agdo governamental e em torno do qual esta deve
se movimentar.

E como analisado no capitulo 4, essa relegitimagdo de poder, no ambito de um Estado
organizado democraticamente sob a forma federativa, como ¢ o caso do Brasil, evidencia a
urgéncia de se reconhecer a descentralizacdo dos processos envolvendo politicas para os entes
menos centrais, a fim de equalizar a desfuncionalidade verificada no federalismo brasileiro.

Isso porque, se o caminho democraticamente escolhido foi a organizacdo de uma
federacdo, o federalismo que a sustenta determina que o reconhecimento normativo de
unidade na diversidade como a melhor opc¢do reverbere nos planos da concepgdo ¢ da
execucdo das tarefas publicas. No contexto atual, isso implicaria na necessidade de
fortalecimento real do pacto federativo.

Nesse plano, portanto, € possivel afirmar que a descentralizacdo das politicas publicas,
no que toca a relacdo entre Estado e sociedade civil, teria fundamento nos requerimentos do
Estado Democratico de Direito na sociedade contemporanea, tomando-se como parametro a
democracia deliberativa.

Ja no que se refere a descentralizagdo sob a Otica das relagdes intergovernamentais,
seu fundamento residiria na op¢ao politica e democratica de o Estado brasileiro se organizar

sob a forma federativa. Isso demanda que as unidades descentralizadas politicamente —
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Estados, Municipios, Distrito Federal, regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas — sejam
reconhecidas como centros de poder e de decisdo e, consequentemente, integradas de forma
mais clara, objetiva e evidente aos processos envolvendo politicas publicas que lhes digam

respeito.

5.1.2 Arranjos institucionais

No plano mesoinstitucional, as politicas ptblicas sdo vistas sob a forma de arranjos
institucionais. Nesse plano, avultam as institui¢cdes, cuja fun¢do central seria de objetivagdo,
organizagdo e despersonificagao.

O arranjo institucional seria a expressdo externa e sistematizada das politicas publicas,
na medida em que institucionalizar significa “estruturar e organizar, de maneira
despersonalizada, pelo Poder Publico, ndo apenas os seus proprios 6rgdos e servigos, mas
também a atividade privada, quando conexa com programas de agdo governamental.”
(BUCCI, 2013, p. 41-42).

Ao tratar dos arranjos institucionais situados no plano mesoinsticional da agdo
governamental, Bucci (2013, p. 227, 232) expde as teorias de Santi Romano (1962) e Hauriou
(1968) sobre o institucionalismo juridico, corrente de pensamento do Direito que teria sido
contraposta ao positivismo. Na visdo da autora, compreender o institucionalismo juridico teria
relevancia na busca por fundamentos juridicos para as politicas publicas, na medida em que
essas teorias fundamentaram a disciplina juridica do Estado, combinando seus elementos
objetivos e subjetivos estruturantes.

Segundo Bucci (2013, p. 211), o trabalho de Santi Romano foi relevante pois desvelou
o fato de o Direito ndo se reduzir as normas, compreendendo também, aquele que detém o
poder de estabelecé-la. Esse poder consistiria no proprio Direito, vocalizado por meio da
norma. De acordo com a autora, a instituicdo juridica representaria, para Santi Romano, a
objetividade do Direito, consagrando, a um sé tempo, a despersonalizacdo do poder e a
expressdo de uma consciéncia social objetiva, que ao estabelecer a regra, transcenderia o
individuo. Sob essa otica, o Estado seria a instituicdo das institui¢des, resultando em estrutura
juridica permanente, descolada da pessoa do soberano.

Para Bucci (2013, p. 212-216), o viés de objetividade e a fungdo organizadora,
inerentes as institui¢des, sdo relevantes, pois conferem carater juridico ao poder social que as
determina, facilitando a compreensdo dos mecanismos de tradugdo do poder politico em

fendmeno juridico.
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A autora (BUCCI, 2013, p. 219-221) reconhece a aproximac¢do entre Santi Romano e
Hauriou, pelo fato de ambos trazerem fundamentacdo objetivista. No entanto, admite que
Hauriou teria se dedicado com maior énfase a explicar a coexisténcia, no Direito, da
dualidade dos elementos objetivos e subjetivos — geralmente em tensdo no momento de
criacdo das institui¢cdes —, evidenciando-se a questdo de saber em que esfera da sociedade se
localiza o poder de criagdo. Essa questao teria sido respondida por Hauriou, ao explicitar que
os elementos subjetivos operam como forgas criadoras na sociedade, promovendo a agdo,
enquanto os elementos objetivos, representados pela regra de Direito, pelo meio social e pela
ordem publica, operariam como elementos de perenizacao na sociedade.

Para Bucci (2013, p. 235), a relevancia dessas teorias reside no fato de as politicas
publicas ocuparem esse espaco de constante tensdo entre a objetividade e a subjetividade,
canalizando parte das tensdes sociais para a acdo governamental, alargando o contexto de
formagao do Direito. Segundo a autora, as politicas publicas se formam e sdo validadas a
partir da combinag@o entre praticas sociais e categorias juridicas cultivadas na democracia.

Postas essas bases preliminares sobre a relevancia do institucionalismo juridico, Bucci
(2013, p. 253-243) parte para as definigdes que entende como apropriadas. Para autora,
institucionalizar ¢ objetivar e organizar, por meio de mecanismos juridicos. O adjetivo
institucional serviria para o conjunto de estruturas juridicas, politicas e sociais que o definem
e o distinguem de seu ambiente. Arranjo institucional, por sua vez, seria o agregado
sistematizado de disposi¢des, medidas e iniciativas em torno da agdo governamental, sendo
sua expressdo exterior. E modelo institucional seria o padrao de arranjo institucional passivel
de aplicacdo e replicacdo em contextos semelhantes.

Sob essa otica, ¢ possivel distinguir que a diretriz de descentralizagdo de politicas
publicas contidas nos planos estatais consistem em decisdo macroinstitucional. Se esta for
acompanhada da defini¢do objetiva dos parametros e dos mecanismos por meio dos quais se
realizara, bem como sera controlada, estaria, no plano mesoinstitucional, enquadrada como
uma forma padrdo de arranjo institucional e, portanto, um modelo a ser seguido.

Isso reforcaria a necessidade de reconhecimento da legitimidade da inversdo dos
movimentos tradicionais de poder, verificados na relagdo tanto entre os entes da federagdo
quanto entre Estado e sociedade civil.

Partindo para a compreensdo dos parametros ideais de como se daria a
institucionalizacdo de politicas publicas, Bucci (2013, p. 235-237) percebe que, conforme a
exteriorizacdo de uma determinada politica publica se diversifica, a nogcdo de arranjo menos

comprometido com a formalidade seria apropriada. Isso porque as politicas publicas se
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expressam por tramas de normas, decisdes e medidas envolvendo competéncias publicas e
interesses individuais e coletivos, em fun¢do de um objetivo comum.

Bucci (2013, p. 249-283) desenvolve os seguintes aspectos essenciais a serem
observados na conformagdo do arranjo institucional de politicas publicas, envolvendo
competéncia e regime de efeitos.

Quanto a origem, Bucci (2013, p. 248-249) enfatiza que todo programa de agdo
governamental decorre mediata ou imediatamente da lei, podendo também surgir de forma
incremental, como inovac¢dao, como desdobramento ou por meio da renovagdo de outros
programas existentes.

Sobre esse tipo de ac¢do incremental, Dahl (2001, p. 205-206), atenta para o beneficio
de esta percorrer caminho perene, dando-se um passo de cada vez, aprendendo com erros e
refazendo-se o quanto for necessario. Isso geraria, para o autor, maior adesao pela sociedade
atual, que ¢ caracterizada pela incerteza e pelas mudangas de escala e de nivel de
complexidade, decorrentes de uma nova forma intricada de relacdo entre o publico e o
privado, o coletivo e o individual.

Bucci (2013, p. 251-255) enfatiza que a organizacdo de cada programa ocorre de
forma peculiar e sistematizada, considerando base normativa propria e atribuigdes de o6rgaos,
sempre observando a norma instituidora, conferindo coesdo ao arranjo institucional e evitando
sua fragmentacdo ou desarticulagdo. Essa sistematizacdo seria relevante, principalmente, ao
considerar programas de acdo de ambito intragovernamental ou extragovernamental, em que
se multiplicam os polos de competéncia. A autora adverte que o Estado teria papel
preponderante na organizagdo interna do arranjo institucional.

Para fins de assegurar a competéncia atribuida a determinado agente ou 6rgdo com
relacdo ao programa de acdo governamental, Bucci (2013, p. 257-260) enfatiza ser necessario
definir o regime de efeitos sobre o encadeamento de a¢des e sobre exercicio de competéncias.
Nesse regime seria relevante que se dimensionasse o que a autora denominou como
amarragao juridica, que consistiria em previsdes sequenciais, tanto em caso de execucao das
condutas previstas, quanto de descumprimento, situacdo para a qual, a principio, seria
inadequada a utilizagdo do codigo bindrio baseado nos juizos de validade/invalidade.

Quanto ao regime de efeitos, Bucci (2013, p. 257-263) pontua que seria recomendavel
a previsdo de mecanismos nao coercitivos do tipo soft law. Isso seria aplicavel, especialmente,
para responsabilizacdo dos agentes publicos, no caso de omissdao quanto as suas competéncias
nos processos envolvendo determinada politica publica. Seria aplicavel, também, na condugao

das politicas publicas, estabelecendo-se regras de mitigacdo e diferimento de efeitos da
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invalidade e de recondugdo do processo, na hipotese de descumprimentos ou de situacdes de
ndo adesdo consideradas leves.

Bucci (2013, p. 268) alerta para o fato de esse regime de efeitos a ser instituido no
ambito do arranjo institucional dar conta dos descumprimentos ou desvios considerados leves,
sendo que, no caso de descumprimento reiterado ou grave, seria preciso avaliar se ¢ uma
situacdo de desconfirmacdo da autoridade ou de descumprimento tolerado, o que
possivelmente pode deslocar o problema do descumprimento para o plano macroinstitucional.

Isso significa que, a depender do nivel de descumprimento ou desvio verificado em
determinado arranjo institucional, o problema pode estar em uma estratégia ou decisdo de
governo equivocada, ineficiente ou inadequada.

E visivel, portanto, que o papel das institui¢des afigura-se relevante, justamente em
ambientes complexos e fragmentados, como ¢ o caso da sociedade contemporanea. Isso
porque, ao organizar, objetivar, definir papéis e competéncias, bem como estabelecer o
regime de efeitos, a institucionalizagdo confere maiores condigdes de possibilidade para
realizacdo do que se deve fazer com os recursos publicos, a partir da filtragem deliberativa

dos anseios, interesses e necessidades provenientes da sociedade civil.

5.1.3 Processamento da acdo governamental

O plano microinstitucional centra-se nas politicas publicas em sua forma mais
atomizada, evidenciando-se, nesse plano, o aspecto da processualidade. Assim, partindo da
ideia de que a compreensdo de politicas publicas se da de forma modular, a comegar pelos
planos de observagdo mais genéricos até o atomo da acdo governamental, Bucci (2013) chega
aos processos juridicamente regulados, que conferem unidade e estrutura ao complexo
envolvendo politicas publicas.

Segundo a autora (BUCCI, 2013, p. 109-111), o elemento processual destina-se a
reduzir a complexidade do ambiente heterogéneo e, muitas vezes, cadtico da sociedade
contemporanea. Essa processualidade abrangeria a defini¢do de representantes e insercao do
problema na agenda politica, bem como a formulacgdo de alternativas, decisdo e
implementag@o. A perspectiva da autora seria de processualidade em sentido amplo, partindo-
se dos pressupostos de que no Estado se resolve, ao menos em parte, o conflito social, e suas
decisdes consistem em escolhas que envolvem interesses contemplados e preteridos.

Bucci (2013, p. 118-121) considera adequada a abordagem de processo feita por

Luhmann (1980), que o considera meio adequado para fixar normas e elevar o potencial de
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transformagdes estruturais da sociedade, diluindo o conflito no tempo, bem como diminuindo
a probabilidade de rupturas. Essa vis@o de processo considerada adequada por Bucci (2013),
conferiria legitimagcdo ndo apenas a decisdo final, mas a todo o percurso decisorio e
executorio que envolve politicas publicas, na medida em que neutralizaria a forca e a
exclusdo, por meio da substitui¢do do bindmio consenso/coagdo por consenso/cooperagao.

Isso absorveria ou mitigaria as perspectivas de protesto, consoante leitura feita por
Bachur (2009), para quem, nos conflitos sociais, a obtengdo do consenso se daria de forma
mais adequada se a perspectiva adotada for a de cooperacdo, abrandando a polarizagdo gerada
pela coacdo. A fungdo do procedimento ndo seria impedir desilusdes, mas, sim, segundo o
autor (BACHUR, 2009, p. 294), legitimar processualmente as decepcdes inevitaveis, sem
institucionaliza-las como tal, dando identidade ao descontentamento. (BACHUR, 2009, p.
294).

Essa percepcao traz certa clareza ao aspecto da escolha de prioridades com que sempre
se depara a a¢do governamental. Isso porque, a legitimagdo processual dos conflitos sociais,
por meio do consenso e da cooperacdo, torna mais factivel que as perspectivas de protesto e
de descontentamento relacionadas as demandas ou interesses que nao foram abrangidos pela
escolha final sejam internalizadas no processo, ndo sendo, dessa forma, excluidos do debate
futuro.

Nisso residiria a relevancia de se tomar o processamento da solucdo do conflito social
sob a perspectiva de processo em sentido amplo, como meio adequado de expressar “o
tratamento institucionalizado dos conflitos sociais, de modo a esvaziar o potencial de ruptura
de que cada um ¢ portador” (BUCCI, 2013, p. 120).

Bucci (2013, p. 120) agrega a essa perspectiva de legitimagdo pelo procedimento, a
teoria da argumentagdo juridica de Theodor Viehweg (1979). Essa doutrina teria viabilizado
novas perspectivas de aplicagdo da dialética aristotélica ao Direito, ao defender que o
pensamento juridico se forma por argumentacdes dialéticas, constituindo-se em um
pensamento problematico.

Para a autora (BUCCI, 2013, p. 124), o constitucionalismo brasileiro pos 1988 impede
que se afirme haver solucdo objetiva, univoca e pré-definida para certo problema, deslocando-
se a questdo para a procura da melhor solu¢do, a ser obtida em processo dialético e
participativo. O controle desse processo, segundo a autora, se daria, primeiramente, a partir da
verificacdo da qualidade do que foi efetivamente debatido e das condi¢gdes de comunicagdo
propiciadas as partes — se efetivas ou simuladas. A partir desse momento, seria preciso avaliar

se a orientagdo ¢ a organiza¢do do raciocinio se deu a partir de premissas consideradas
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razoaveis pelos participantes, que seriam os pontos reconhecidos como dignos de reflexao.
Feito isso, submete-se esses pontos ao confronto critico.

Caberia, quanto a essa perspectiva argumentativa, retomar as pertinentes colocacoes
de Dahl (2001, p. 49-51; 2012, p. 179) sobre o entendimento esclarecido e sobre o controle da
agenda pelos participantes do processo deliberativo. Esses critérios enfatizados pelo autor —
além de outros igualmente pertinentes — distinguiriam os processos democraticos
efetivamente comprometidos com a emancipagao.

O entendimento esclarecido consistiria na exigéncia de se viabilizar que os membros
do debate compreendam seus direitos, a politica e suas consequéncias, exigindo-se
publicidade das informagdes atinentes as decisdes coletivas, deixando os cidaddos cientes dos
meios, dos fins e das consequéncias das decisdes tomadas e das alternativas possiveis (DAHL,
2001, p. 49; 2012, p. 179).

Ligada a essa exigéncia esta o controle da agenda sobre o que sera discutido, realizado
pelo povo que, na democracia, deve ter oportunidade de determinar os interesses a serem
postos em deliberagdo (DAHL, 2012, p.179).

Bucci (2013, p. 126) parte da constatacdo de que, para equalizagdo de problemas
complexos, como ¢ o caso das politicas publicas, ndo seria recomendavel estabelecer
hierarquia entre modos e métodos de pensamento. De toda forma, para a autora, seria
adequado considerar o pensamento por problemas como ponto de partida possivel, na medida
em que este viabiliza-se diante da diversidade.

Nesse cendrio, € pertinente o alerta de Bucci (2013, p. 127, 130) quanto a utilizagao
exacerbada do pensamento por problemas encerrar subjetivismos ndo mediados por alguma
medida de objetividade ou racionalidade, recomendando-se, neste ponto, cautelas quanto ao
controle do discurso e de seus contetidos, a fim de possibilitar a rejeicdo de juizos
desvinculados do debate.

A autora (BUCCI, 2013, p. 130) adverte que, se ndo houver algum tipo de controle
sobre o objeto a se deliberar, a adogcdo de um esquema procedimental desvinculado dos
resultados da ag¢do e dos valores envolvidos pode adquirir acentuado viés autoritario ou
tecnocratico, pois se privilegiaria o aspecto formal do debate. O perigo seria que a atengdo
recaisse sobre quem fala, quando fala e como fala, deixando de lado o aspecto material
relacionado contetido do que esta em discussao.

Avulta-se, nesse cendrio, a relevancia dos aspectos informacionais e de publicidade
dos contetidos necessarios para a deliberagdo, tal como alertado por Dahl (2001, p. 49-51;

2012, p. 179).



74

Deve-se, assim, atentar para que determinada politica publica com desenho
institucional inovador e adequado considere, em seu conteudo, avaliacdes subjetivas
relevantes, como aquelas atinentes aos juizos de necessidade, prioridade, custo-beneficio e
escala. Nessa avaliacdo, a teoria da argumentacdo terda o papel de controlar os conteudos
subjetivos (BUCCI, 2013, p. 131-134).

Isso faz sentido na medida em que, pode-se afirmar, com algum nivel de seguranca, a
existéncia de contetidos inconcilidveis com o paradigma do Estado Democratico de Direito.
Essa condigdo pode ser identificada, por exemplo, em um dos fundamentos que conduziu o
Supremo Tribunal Federal no julgamento do conhecido caso Ellwanger, decidido em 2003
(BRASIL, 2004)*.

Nesse julgado, foi decidido que a publicacdo de obra literaria contendo apologia a
ideias preconceituosas e discriminatorias contra a comunidade judaica, conferindo créditos a
concepegdo racial definida pelo nazismo, constitui-se como limite ao direito a liberdade de
expressdo, por representar transgressao a conquista intangivel do Estado Democratico de
Direito de protecdo a dignidade humana (BRASIL, 2004).

Guardadas as devidas reservas de forma e de contexto, centrando-se no fundamento da
decisdo acima enfatizado, ¢ factivel afirmar que, apesar de ser impossivel a determinacao
aprioristica do tipo de contetido elegivel a discussao nos processos de formulacdo de politicas
publicas, hd um nucleo intangivel de conquistas e de aquisi¢des historicas. Esse nucleo, que
muito provavelmente giraria em torno de conteudos da dignidade humana, ndo admitiria
perturbagdes como a que ¢ promovida por argumentos que neguem o Holocausto ou
naturalize o tipo de discriminagdo racial que o sustentou.

Trazendo essa perspectiva para a afirmacdo da exigéncia de abertura procedimental
dos processos de formagdo da decis@o sobre determinada politica publica, afigura-se
pertinente afirmar que o balizamento de conteudos ¢ possivel e necessario, perfazendo-se sob
o crivo da teoria da argumentagdo, conforme defendido por Bucci (2013, p. 143).

Essa possibilidade de blindagem de discussdo de determinado tipo de contetdo
resultaria do avanco da democracia (BUCCI, 2013, p. 120), ndo implicando, portanto, em
retrocesso com relag@o as conquistas do Estado Democratico de Direito.

Como as politicas publicas devem ser observadas e problematizadas, as possibilidades

de acdo nascem de perguntas objetivas e subjetivas, sempre estratégicas, a serem feitas pelo

¥ Esta decisdo foi referida neste trabalho, exclusivamente, para ilustrar possivel hipétese de rejeigio institucional
a determinado tipo de conteudo sob o paradigma do Estado Democratico de Direito, sem a pretensdo de
aprofundamento tedrico-filos6fico sobre o caso concreto.
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Poder Publico e pelas demais partes envolvidas. Nesse sentido, Bucci (2013, p. 134-135)
esboga o seguinte roteiro basico de questionamentos possiveis, a serem postos sob o crivo da

argumentacao, no dmbito de processos envolvendo politicas publicas:

Qual o escopo da agdo governamental? Quem serdo seus beneficiarios? Qual a
escala? Quais os seus custos? E se considerados os beneficiarios unitariamente, qual
o custo? Em outras palavras, qual a medida da eficiéncia da agdo governamental?
Em que tempo se desenrolard a agdo governamental? E sobre o processo decisorio,
quais s seus participes? Os beneficiarios estdo suficientemente informados dos
beneficios? E dos 6nus? Quais as alternativas? Ha outros modelos? Como superaram
esse problema paises que passaram por esse estagio de desenvolvimento no passado?
Como fizeram outros paises/ estados/municipios que enfrentaram o mesmo
problema? (BUCCI, 2013, p. 143-135).

A acep¢do ampla de processo exposta por Bucci (2013, p. 138-141) segue-se a
acep¢do ampla de contraditorio democratico, cujo pano de fundo ¢ a multiplicidade de atores
e interesses a serem equalizados em torno da formulacdo de politicas publicas. Isso porque,
como bem anotado pela autora, salvo em periodos de superacdo de crises extremas,
decorrentes, por exemplo, de regimes ditatoriais ou de guerras, as possibilidades de
convergéncia na sociedade contemporanea sdo geralmente reduzidas e fragmentadas. Nessa
perspectiva, o contraditério, ao mediar com algum grau de formalidade as relagdes entre
Estado e sociedade, legitimaria a tomada de decisdo.

Além disso, a implementacdo do contraditério nos processos de formulagdo de
politicas publicas teria potencial de minimizar as possibilidades de frustracdo de interesses
eventualmente ndo contemplados na decis@o final (BUCCI, 2013, p. 138).

Isso seria possivel, por exemplo, com a permissdo de as partes interessadas terem
acesso aos dados, informagdes e objetivos relativos ao segmento em discussdo, exporem seus
argumentos e verem estes considerados e submetidos ao dialogo. Esse tipo de preocupacao
deve se converter, como registrado pela autora (BUCCI, 2013, p. 138), em formalidade nos
processos relacionados as politicas, a fim de legitimar a decis@o publica sobre escolha de
necessidades prioritarias, avaliacdo de alternativas e escalas de abrangéncia possiveis.

A combinagdo desses mecanismos de legitimacdo formal e substancial da decisdo
publica serda sempre necessaria, variando o grau de densidade de cada um deles conforme o
objeto em discussdo e seus contornos, por exemplo, orgamentarios.

Pode-se observar, no plano microinstitucional delimitado por Bucci (2013), evidente
preocupagdo com o modo diferenciado por meio da qual as politicas publicas devem ser

processadas. Na visdo da autora, seria preciso desapegar de formalismos, sem perder a no¢do

de objetividade, promovendo-se o contraditério em sentido formal e material, permitindo-se o
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controle de contetidos, sendo tudo isso submetido a problematizagdo e a argumentacio

abertas.

5.2 Conclusao preliminar

Percepgdes como a de Bucci (2013) sdo, sem duvida, relevantes para o estudo das
politicas publicas. Isso porque, observa-se, quanto ao plano macroinstitucional, a existéncia,
em certa medida, de clareza em relacdo a legitimagdo, visto que as decisdes politicas sdo
tomadas precipuamente pelos representantes eleitos democraticamente pelo voto, ou por seus
delegados.

Essa legitimagdo, contudo, ndo seria absoluta, pois exige-se que a representatividade
democratica seja constantemente renovada pelo didlogo entre governantes e governados,
partindo-se do pressuposto de o mandato eleitoral ndo encerrar cheque em branco.

Nessa linha, Valle (2010, p. 11) teria advertido que o amadurecimento que se obteve
na dimensdo representativa do processo democratico também deve ser buscado a partir das
dimensoes participativa e deliberativa, demarcadas por desfuncionalidades. Dahl (2001, p. 49-
51; 2012, p. 179) também teria alertado para o fato de as eleicdes serem apenas uma das
condicdes necessarias aos regimes poliarquicos, que seria uma espécie de ressignificagdo dos
regimes democraticos defendida pelo autor.

Sem duvida, o Estado Democratico de Direito exige que se va um tanto mais além das
eleicdes, ja que a democracia €, principalmente, deliberativa. Isso demanda permanente
inclusdo da sociedade nos processos de tomada de decisdo publica, de avaliagdo de
alternativas e de controle.

E nesse processo de aproximagdo e de inclusio que se evidencia o conteado material
da democracia. E ¢ justamente na efetivacdo dessa face da democracia que se perde o fio da
legitimidade, pela sua baixa efetivagao.

Por outro lado, como bem alertado por Bucci (2013, p. 34-35), as crescentes
reivindicagdes por protecdo aos direitos e efetivacdo da democracia reclamam integragdo
entre as dimensdes politica e juridica, revestindo-se gradualmente de viés juridico a face
politica do governo.

Para a autora, esse seria um dos motes para compreender os mecanismos de
funcionamento do governo como catalisador de processos de transformag@o nos varios niveis

de observagdo de suas relagdes politicas, apreendendo-se, de forma mais acurada, “os modos
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pelos quais se da a conversio do impulso politico em agdo governamental, exposta a
participacdo e ao contraditdrio social.” (BUCCI, 2013, p. 35).

Esse tipo de andlise do fendomeno da atuagdo do governo sob a otica do Direito,
tomado como ciéncia social aplicada, permite identificar e sistematizar quais condigdes,
regras ¢ instituicdes juridicas sdo necessarias para que um Estado em desenvolvimento
formule e execute politicas publicas, em um ambiente de contraditorio democratico
legitimador das decisdes e dos seus processos de producdo e de execugdo. Sem isso, qualquer
tentativa de estabelecimento de padrdes de andlise se degeneraria em mera tecnocracia, sem
potencial de mudanga do status quo (BUCCI, 2013, p. 36-37).

Pode-se dizer que, ao tratar das politicas ptblicas sob essa oOtica de niveis modulares
de deliberagdo, decisdo, exteriorizagdo e execu¢do, Bucci (2013) pretende, antes de tudo,
conferir tratamento juridico adequado a cada um deles, instrumentalizando as possibilidades

de agdo e de emancipagao a partir dessa compreensao.

5.2.1 Um breve exercicio

Apesar de ndo ser objeto deste estudo esmiugar até¢ o Ultimo a&tomo o modo como
funcionaria essa engrenagem, para arrematar este capitulo e evidenciar os planos da acdo
governamental de forma mais clara, vale o seguinte exercicio.

Como explicitado, no nivel macro compreende-se a politica exteriorizada no governo,
percebendo-se, nesse nivel, decisdes igualmente macro, veiculadas, por exemplo, nos planos
de longo prazo dos governos.

Esse seria o caso dos Planos Mineiro de Desenvolvimento Integrado para 2011 a 2023
(MINAS GERAIS, 2012, 2012a) e Plurianual do Governo Federal para 2012 a 2015
(BRASIL, 2012).

As diretrizes postas nesses planos representariam um tipo de decisdo
macroinstitucional. Nesses planos, como se vera adiante, encontra-se prevista a
descentralizacdo de politicas publicas de que trata este estudo, ora identificada com a
transversalizagdo da gestdo, ora identificada com a diretriz de reforgo ao pacto federativo.

Adotando uma perspectiva estrutural mais ampla, no plano macroinstitucional também
se situaria a decisdo politica de o Estado planejar normatizada por diversos dispositivos da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988), conforme explicitado no subcapitulo 2.2.3.

No nivel médio de observagdo, os arranjos institucionais que exteriorizam aquele tipo

de decisdo politica macro e consistem no conjunto de iniciativas ¢ medidas articulados por
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suportes e formas juridicas diversas, destinados, justamente, a objetivar e ordenar a decisao
tomada no plano macro.

Quanto a esse plano, ¢ possivel vislumbrar a defini¢do, a objetivagdo e a ordenacao de
estratégias sobre, por exemplo, capilarizar ou ndo determinada politica publica, como ocorre
com o Programa Bolsa Familia do Governo Federal, exemplificado no subcapitulo 4.1.

Isso quer dizer que, no arranjo institucional relacionado a execugdo da referida politica
publica de combate a pobreza optou-se, como estratégia para sua viabilizacdo, pela
articulagdo entre os diversos niveis de governo, e destes com a sociedade civil e com
instituigdes ndo governamentais.

Quanto ao planejamento, ¢ possivel observar que, aquela decisdo politica macro de o
Estado planejar, exterioriza-se por meio do arranjo institucional que envolve sua ordenacdo e
objetivacdo por meio das pegas técnicas, consubstanciadas nas leis or¢amentarias plurianuais,
diretivas e anuais, cuja projecdo depende, também, do atendimento as normas gerais
orgamentarias e financeiras — aqui mencionadas exemplificativamente. Essa seria a
exteriorizagdo da decisdo politica de planejar, seria seu arranjo institucional.

Como explicitado, o plano microinstitucional refere-se aos processos publicos mais
atomizados, por meio dos quais se concretizam as politicas publicas decididas no plano
macro.

Retornando aos exemplos anteriores sobre a decisdo politica macro de planejar, seu
arranjo institucional seria o complexo arcabougo normativo que a envolve, e sua execugao se
daria por meio de complexa ordenagdo e concatenagdo de processos especificos.

Citam-se, para fins de melhor visualizagdo, os seguintes procedimentos, situados,
segundo a formulagdo de Bucci (2013), no plano microinstitucional: o processo legislativo
especifico envolvendo a forma de elaboragdo e de aprovacdo do or¢amento; os processos de
observancia obrigatdria para a execucdo das prioridades externadas por meio do orcamento
aprovado — por exemplo, os processos obrigatorios para as contratagcdes publicas e para o
planejamento urbanistico —; e os processos de controle — como seria o caso do controle
externo exercido pelo Judiciario e pelos Tribunais de Contas — sobre a execucdo do que foi
planejado e orcamentado.

Quanto aquela decisdo politica de descentralizar politicas publicas, fixada pelos
Governos nos Planos tidos como de longo prazo, ¢ possivel perceber sua ndo reverberacio nos
demais planos de observacdo que demarcam a agdo governamental em movimento —

mesoinstiucional e microinstitucional.
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6 DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Como introduzido neste trabalho, o problema que o originou decorre da baixa
efetividade da diretriz de descentralizacdo de politicas publicas verificada nos planos
governamentais, percebendo-se a predominancia dos tradicionais movimentos de
centralizagdo e de verticalizacao.

E possivel afirmar que esse movimento tradicional de poder tem acarretado sérias
desfuncionalidades representadas pela percepg¢do de haver, no Brasil, o que se intitulou
federalismo assimétrico, bem como pela constatacdo da inefetividade das politicas publicas
como mecanismos de promogdo do desenvolvimento e de garantia dos direitos fundamentais e
sociais.

Nesse cendrio, € preciso responder a hipotese aventada de avaliar se existem e quais
sdo os fundamentos juridicos da descentralizacdo das politicas publicas no paradigma do
Estado democratico de direito, como medida apta a conferir maior legitimidade democratica e

efetividade aos processos envolvendo politicas publicas.

6.1 Em que consiste e porqué descentralizar?

De acordo com o que foi exposto nos capitulos anteriores, reconhecer a possibilidade
de projecdo e de execucdo de politicas publicas de forma descentralizada seria uma das
exigéncias da sociedade contemporanea plural e diversificada, significando, neste trabalho,
tanto a busca por reforco ao pacto e ao didlogo federativos, quanto o fortalecimento da
democracia participativa e deliberativa.

A juridicidade da descentralizagdo de politicas publicas residiria, preliminarmente, na
visdo de federalismo sob o paradigma do Estado Democratico de Direito, que demanda, como
se observou no capitulo 4, a alternancia entre movimentos de centralizacdo e de
descentralizagdo, como forma de refor¢ar o federalismo a partir do reconhecimento da
igualdade entre os niicleos mais e menos centrais de poder.

Nesse cendrio, a descentralizacdo de politicas publicas pode ser tomada como forma
de buscar o equilibrio necessario para neutralizar os efeitos nocivos gerados pela deficiente
reparticdo de competéncias tributdrias, aliada a uma igualmente ineficiente concepgdo
verticalizada e centralizada de politicas publicas.

No que toca ao fendmeno politico e juridico por meio do qual os anseios, interesses e

as necessidades provenientes da sociedade civil se transformam em realidade, a juridicidade
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da descentralizac¢do de politicas publicas residiria na fixacdo de mecanismos de efetivagdo da
democracia participativa e deliberativa, mitigando-se o déficit de legitimidade democratica
verificada no ambito dos arranjos institucionais e dos processos publicos por meio dos quais

se realizam as politicas publicas.

6.2 Descentralizacio planificada

Calha, pela pertinéncia, expor a atengdo dada a diretriz de descentralizacdo pelos
Governos Federal e do Estado de Minas Gerais’, nos Planos Mineiro de Desenvolvimento
Integrado para 2011 a 2023 — PMDI (MINAS GERALIS, 2012) e Plurianual do Governo
Federal para 2012 a 2015 — PPA (BRASIL, 2012). E possivel vislumbrar que, nesses Planos,
expressam-se decisdes e estratégias politicas macro tomadas pelos citados Governos.

O PMDI - 2011-2023 (MINAS GERALIS, 2012, 2012a) fundamenta-se nos artigos 61,
V, 154, 157, §§2° e 5° e 231 da Constituicdo Estadual (MINAS GERAIS, 1989), e tem por
objetivo fomentar o desenvolvimento econdmico, a partir da observagdo dos principios das
Constituicdes Federal e Estadual.

O art. 2° da Lei Estadual 20.008/12 (MINAS GERAIS, 2012) fixa os seguintes
objetivos especificos do referido Plano Mineiro: desenvolvimento socioecondmico integrado
do Estado; racionalizacdo e a coordenacdo das agdes do governo; superacao das desigualdades
sociais e regionais do Estado; desenvolvimento dos Municipios com escassas condi¢des de
propulsdo socioecondmica; promogdo econdmica e social dos individuos menos favorecidos,
mediante agdes governamentais integradas que visem a superagdo da miséria e da fome
(MINAS GERALIS, 2012).

A consecugdo desses objetivos se dard por meio das seguintes agdes: gestdo
transversal de desenvolvimento, orientado pela colaboragdo institucional e pela
intersetorialidade no ambito governamental e extragovernamental; transparéncia
administrativa e participagdo social; qualidade do gasto, eficiéncia e compartilhamento na

gestdo; melhoria dos indicadores institucionais, administrativos, econdmicos, sociais e

? Por ocasido da revisio do presente trabalho para o deposito final, encontrava-se disponibilizado tanto o PPA do
Governo Federal para o periodo 2016-2019 (BRASIL, 2016), bem como o PMDI do Governo do Estado de
Minas Gerais para o periodo 2016-2027 (MINAS GERALIS, 2016). Sem prejuizo de analise posterior do plano
estadual de longo prazo vigente por ocasido do depdsito final desta dissertagdo, a analise realizada neste trabalho
persiste tendo por objeto o PPA 2012-2015 (BRASIL, 2012; 2012a) e o PMDI — 2011-2013 (MINAS GERAIS,
2012), em virtude de terem sido estes os planos apresentados para defesa e, consequentemente, considerados
para fins de avalia¢o e arguigdo pela banca examinadora.
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humanos, com énfase nas prioridades estratégicas do governo, regionais ou setoriais (MINAS
GERALIS, 2012).

No PMDI, a verticalidade do planejamento estatal da espaco a transversalidade, em
razdo do reconhecimento de a sociedade ter-se tornado mais complexa e exigente, levando as
organizagdes publicas e privadas a se redesenharem e pensarem em formas alternativas de
organizacdo diferentes das tradicionais, exigindo-se qualidade, integracdo, eficiéncia e
tempestividade das a¢des (MINAS GERALIS, 2012a, p. 62).

Os objetivos e estratégias do PMDI foram projetados em onze redes formadas a partir
de municipios estratégicos eleitos pelo Governo mineiro. Essas redes buscam integrar as
acdoes do Governo Estadual nas diferentes areas e, ao mesmo tempo, proporcionar
comportamento cooperativo com outros niveis de governo e institui¢cdes, publicas e privadas,
na tentativa de conferir maior agregacdo a sociedade mineira (MINAS GERAIS, 2012;
2012a).

Isso exigiria a superagdo de dois problemas centrais de governanga, identificados pelo
proprio Governo mineiro: a fragmentagao e a ineficiéncia na obtencdo de resultados (MINAS
GERALIS, 2012a).

O caminho seria a integracdo de perspectivas heterogéneas e a organizagdo em redes
dos atores inseridos direta ou indiretamente na atividade governamental. Isso se daria através
de quatro eixos de atuacdo: melhoria da compreensao da dindmica social e das demandas dos
cidaddos; formulagdo das acoes; execucao das a¢des; e monitoramento ¢ avaliacao das agdes
com foco na avaliagdo de resultados e possibilidade de correcdo em tempo habil dos
equivocos (MINAS GERAIS, 2012; 2012a).

A descentralizagdo ¢ objeto de capitulo especifico do PMDI (MINAS GERALIS, 2012;
2012a). Isso porque, como considerado no referido plano, a descentralizagdo consistiria em
estratégia para a viabilizagdo da verificagdo de potencialidades e deficiéncias locais.

Além disso, para o Governo Mineiro (MINAS GERALIS, 2012; 2012a), ao estimular a
participagdo dos cidaddos na formulacdo de solugdes e resolugdo dos problemas regionais,
surgiriam melhores solu¢des que, por terem maior potencial de adesdo, seriam mais
facilmente implementadas.

Nao se objetiva no PMDI (MINAS GERAIS, 2012a, p. 122-143), definir qual a
melhor estratégia para cada regido do Estado, que devera ser feito, conforme previsto no
referido plano, por meio de um processo participativo. Nesse processo seriam reunidas

diferentes esferas da sociedade para, a partir das potencialidades e fragilidades de cada
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territorio, € com base nas orientacdes estratégicas definidas no Plano, articular esforcos em
prol do desenvolvimento sustentavel da regido.

E o que se apregoa no capitulo do PMDI denominado Gestdo Regionalizada (MINAS
GERALIS, 2012a), com a previsdo de instincias colegiadas de governanga — os Comités
Regionais — em cada regido do Estado — Noroeste, Norte, Rio Doce, Mata, Sul, Tridngulo,
Alto Paranaiba, Centro-Oeste, Jequitinhonha/Mucuri e Central.

Esses comités seriam integrados por representantes das pastas governamentais, que se
reuniriam para discutir as necessidades e especificidades de cada regido, priorizando as
estratégias adequadas a cada contexto (MINAS GERALIS, 2012a, p. 122-143).

Como registrado, o PMDI —2011-2023 do Estado de Minas Gerais (MINAS GERALIS,
2012; 2012a) traz a concepcdo de descentralizacdo como forma de estreitamento da
comunicagdo entre as localidades e os centros de decisdo. No entanto, inexistem dados
oficiais aptos a demonstrar quais mecanismos teriam sido adotados para a realizacdo da
descentralizacdo projetada no plano mineiro, bem como para sua avaliacao.

Em recente estudo, o Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA, 2013, p. 40, 67) constatou
a realizacdo de quatro audiéncias publicas nas seguintes cidades foco: Alto Paranaiba, em
Araxa, com a tematica Educacdo e Desenvolvimento Humano; Jequitinhonha / Mucuri, em
Araguai, com a tematica Desenvolvimento Social ¢ Prote¢dao; Sul de Minas, em Pogos de
Caldas, com a tematica Atendimento a Saude; ¢ Centro Oeste, em Piumhi, com a tematica
Desenvolvimento Rural, Desenvolvimento Social e Protegao.

E possivel verificar que o referido estudo do IPEA (2011) aponta a baixa efetividade
da descentralizacdo planificada pelo Governo mineiro no nivel macroinstitucional, na medida
em que registra ter havido, desde 2011, apenas quatro audiéncias tematicas regionais, o que
nem de longe se coaduna com o longo histérico de divisdo espacial e politica mineira
(MINAS GERALIS, 19--; 19--a).

Por sua vez, no PPA (BRASIL, 2012), consta como diretriz do Governo Federal a
garantia dos direitos humanos com redugdo das desigualdades sociais, regionais, étnico-
raciais e de género. Consta, ainda, que sua gestdo se dard por meio da articulagdo
governamental destinada a viabilizar a consecu¢do das suas metas e garantir acesso dos
segmentos populacionais mais vulneraveis as politicas publicas. Essa articulacdo devera se
dar de forma a aperfeicoar os mecanismos de implementa¢do e integracdo das politicas
publicas, bem como os critérios de regionalizacdo dessas politicas publicas.

Ha, no referido plano (BRASIL, 2012, p. 95), a adog@o do modelo denominado de

transversalidade, como forma de implementar o macrodesafio do Governo Federal de
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promover a democracia participava nos programas tematicos'’. Na visdo do Governo Federal,
esse macrodesafio traduziria compromisso com a participacdo social, mediante a criacdo de
condicdes que garantam igualdade de oportunidades a todos os cidaddos, ampliando os
instrumentos de interlocugdo e de controle social nas a¢des de governo.

Também consta no PPA (BRASIL, 2012, p. 119-120), a meta denominada Dialogos
Federativos, destinada a estabelecer o didlogo com os entes federados, com o Ministério
Publico, com a Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes Institucionais da
Presidéncia da Republica e com o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de
Planejamento.

Segundo o Governo Federal (BRASIL, 2012, p. 120), teriam sido realizadas cinco
rodadas de didlogos federativos, um por regido do Pais, com o objetivo de promover
discussdo entre o Governo Federal e os governos estaduais e municipais sobre o PPA. As
consideragdes e recomendacdes consolidadas a partir dessas rodadas teriam sido usadas como
base para a estruturagdo do processo de monitoramento e avaliagdo do PPA (BRASIL, 2012).
Nao consta, por sua vez, nenhum dados ou referéncia sobre a participagdo social.

Consta, ainda, que a inten¢do do Governo Federal ¢ criar mecanismo de integracdo
gradual entre o PPA e os planos estaduais e municipais, mediante um processo
institucionalizado de articulagdo governamental para promover regionalizacdo das politicas
publicas (BRASIL, 2012, p. 120).

Assim como no PMDI (MINAS GERAIS, 2012a, p. 122-143), o PPA (BRASIL,
2012) do Governo Federal reconhece as limitagdes de instrumentos excessivamente
padronizados, detalhados e excessivamente formais, pelo perigo de esse tipo de
pormenorizagdo desconsiderar a realidade na qual as politicas publicas sdo implementadas.
Para isso, seria preciso, na visdo do Governo Federal, fortalecer a comunicagdo entre os
diversos setores do Estado e da sociedade civil, promovendo transparéncia e fortalecendo a
democracia participativa, a fim de juntos superar as desigualdades que persistem no pais.

Para o Governo Federal, com o propdsito de conferir maior consisténcia ao
desenvolvimento nacional, o desafio macro consiste na constru¢cdo de mecanismos capazes de

“assegurar a participagdo social na gestdo do Plano, especialmente nas etapas de

19 Democracia e Aperfeicoamento da Gestdo Publica; Cidadania e Justi¢a; Promocgdo e Defesa dos Direitos
Humanos; Integracdo Sul-Americana; Licenciamento ¢ Qualidade Ambiental; Planejamento Urbano;
Coordenagio de Politicas de Prevengdo; Atengio e Reinsergio Social de Usuérios de Alcool e outras Drogas;
Politicas para as Mulheres: Enfrentamento & Violéncia e Autonomia; Promogao dos Direitos de Pessoas com
Deficiéncia; Aperfeicoamento do SUS; Autonomia e Emancipagdo da Juventude; Cultura: Preservagao,
Promocao e Acesso (BRASIL, 2012, p. 95).
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monitoramento e avaliacdo, e mecanismos de articulacdo entre a Unido, estados e municipios
em torno do desenvolvimento local e regional” (BRASIL, 2012, p. 125).

Como se observa, as diretrizes tracadas no PPA do Governo Federal para o periodo
2012-2015 (BRASIL, 2012), projetam-se no sentido de fortalecimento dos mecanismos de
participagdo da sociedade civil no planejamento governamental das politicas publicas e de
encurtamento da distancia entre os planejamentos estatais federal, estaduais e municipais.

Contudo, assim como ocorre com o PMDI do Governo de Minas Gerais (2012), a
inexisténcia de mecanismos objetivos e transparentes de monitoramento da execugdo dessas
diretrizes, dificulta a avalia¢do da realizag@o da diretriz de descentralizagdo planificada.

Essas proje¢oes manifestadas pelos Governos Estadual e Federal, demonstram haver,
no nivel macro da acdo governamental, preocupacdo com a descentralizagdo das politicas
publicas como forma de fortalecimento da democracia no Brasil. E perceptivel que a
descentralizacdo de politicas publicas, tal como planificada, conforma-se com as premissas
que justificam seu reconhecimento como vetor juridico da ag¢do governamental, como
defendido neste trabalho.

Porém, como se observou no capitulo 5, a acdo governamental se perfaz em niveis
modulares de decisdo, que compreendem, além da explicitacdo da decis@o politica tomada
pelo Estado, a exteriorizag@o, objetivacdo e organizagdo dessa decisdo por meio de formas e
processos juridicos correspondentes, necessarios para a institucionalizagdo daquela decisdo
politica. Além dessa exteriorizacdo, ¢ preciso que sejam fixados os procedimentos especificos
por meio dos quais aquela decisdo politica sera concretamente executada.

Logo, para que a preocupac¢ao manifestada pelos Governos Estadual e Federal quanto
a descentralizagdo de politicas publicas se converta em mecanismos efetivos de
transformagdo, afigura-se necessario estipular de forma mais concreta e transparente como se
daria a inclusdo da sociedade civil nas etapas do planejamento da a¢do governamental, bem
como quais seriam os mecanismos concretos para o reforco ao dialogo entra Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Ao que tudo indica, nada disso ainda teria sido providenciado.

A desconsideragdo dessas medidas concretas de descentralizacdo das politicas publicas
poderia, por exemplo, tornar simbolica a qualificacdo destas como instituto juridico
diferenciado (DIAS, 2011; BUCCI, 2013), diante do risco de sua ineficiéncia ¢ da
consequente sobreposicdo do contetido politico-ideoldgico sobre o juridico-normativo.

Isso porque, a resposta institucional as demandas da sociedade, tal como planejada
pelo Estado, ao invés de ter o efeito simbolico positivo de tranquilizar seus destinatarios, se

desprovidas de mecanismos concretos de inclusdo dos centros de poder menos centrais e da
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sociedade civil, resultaria em um nocivo comodismo psicologico, gerado pela mera
formulacdo de politicas publicas de forma simbolicamente descentralizada (NEVES, 1994, p.
28, 31-32).

Além disso, o nivel quase inexistente de informagdes sobre a realizacdo dessas
diretrizes fixadas nos planos de longo prazo dos Governos Federal ¢ Estadual, demonstra a
necessidade de se estabelecerem mecanismos mais claros e objetivos para sua realizagdo e
monitoramento, sob pena de a descentralizacdo tal como planificada figurar como mero
conselho, sugestiao ou arremedo.

Para tanto, ¢ possivel vislumbrar que o reconhecimento da descentralizagdo de
politicas publicas como vetor juridico obrigatdrio a ser observado, seria o primeiro passo,
podendo criar condi¢des de possibilidade para sua implementacdo efetiva em todos os planos
da agfo governamental.

A avaliagdo situacional da descentralizagdo de politicas publicas sob a otica das
relacdes interfederativas e da relacdo entre o Estado e a sociedade civil, certamente exige
esforcos incalculédveis, citando-se, para exemplificar, a compreensao dos conteudos, defini¢cdo
dos critérios que serdo avaliados e do publico alvo, obtencdo de dados oficiais e ndo oficiais —
entrevistas, preenchimento de formularios, etc. — tratamento desses dados e avaliacdo
qualitativa do nivel de realizacdo das medidas propostas.

Sem duavida, ha muito por fazer, especialmente quanto ao amadurecimento e a
concretizacdo da diretriz de descentralizacao fixada no plano macroinsitucional dos governos,
conforme se exemplifica pelos Planos analisados.

Em virtude da dindmica e da complexidade dos processos envolvendo politicas
publicas, bem como diante da constatacido de o federalismo sob o paradigma do Estado
Democratico de Direito exigir que se reconhega a cambiante alternancia entre os movimentos
de descentralizagdo e centralizacdo, ¢ possivel afirmar que a fixacdo aprioristica de
mecanismos rigidos para a implementacdo da descentralizacdo ndo seria recomendavel.

De toda forma, ¢ possivel enumerar algumas medidas para um inicio de conversa
sobre os caminhos por meio dos quais se daria a concretizagdo da diretriz de descentralizacao
fixada no nivel macro da a¢do de governo.

Sem a pretensdo de exaurimento, ¢ possivel vislumbrar a pertinéncia das seguintes
medidas concretas preliminares: fixar periodicidade das audiéncias ptblicas para participagdo
popular e para promog¢ao do didlogo interfederativo e intergovernamental; acordar de forma

deliberada sobre a condugdo e a escolha das pautas; garantir esclarecimento, informacao e
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transparéncia sobre o conteudo que sera posto em debate; e definir, de comum acordo, os
mecanismos de discussdo e de deliberacio a serem adotados.
Sem a tomada de ao menos essas medidas preliminares, a retorica prevalecera sobre

qualquer tipo de tentativa de emancipagdo concreta por meio de politicas ptblicas.
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7 CONCLUSAO

Como foi introduzido no capitulo 2, a sociedade contempordnea sofre pelo fato de
grande parte das estruturas advindas da modernidade ndo darem conta de conter ou de ordenar
o risco e a complexidade inerentes ao nosso atual estagio. Isso porque, a modernidade nao
teria sido superada, por ndo ter cumprido inteiramente suas promessas de emancipagao.

Além disso, a sociedade contemporanea ¢ demarcada pela constatagdo de o mundo
politico se aninhar de forma cada vez mais impositiva na vida privada, de forma que somente
pela inversdo do tradicional movimento de poder, promovendo-o de baixo para cima, seria
possivel a sociedade civil atingir a emancipacao de direitos e liberdades.

Para promogdo dessa emancipacao, um dos possiveis caminhos seria o reavimento do
poder local dos entes publicos menos centrais ¢ da sociedade civil, no &mbito dos processos
envolvendo politicas publicas.

A descentralizacdo de que tratou este trabalho significa tanto a busca por reforco ao
pacto e ao dialogo federativos quanto o fortalecimento da democracia participativa e
deliberativa.

Como demonstrado, a juridicidade do reconhecimento da descentralizac@o de politicas
publicas como vetor da acdo governamental decorreria, preliminarmente, da visdo de
federalismo sob o paradigma do Estado Democratico de Direito.

Essa percep¢do demanda, como se observou no capitulo 4, a alterniancia entre
movimentos de centralizacdo e de descentralizacdo, como forma de reforcar o federalismo, a
partir do reconhecimento da igualdade entre os nicleos mais e menos centrais de poder. Isso
porque, como se observou, no federalismo sob o paradigma do Estado Democratico de Direito
inexiste hierarquia entre os entes da federagdo, suposi¢do esta que possivelmente conduziria,
na pratica, ao elevado grau de centralizagdo e de verticalizag@o politica no sistema brasileiro.

Como se observou no subcapitulo 4.2, essa predominancia centralizadora tem gerado
desfuncionalidades no federalismo brasileiro, consubstanciadas, principalmente, na
incompatibilidade entre a reparticdo de competéncias e de receitas, bem como pela guerra
fiscal entre os entes.

O combate a essa predominancia centralizadora partiria do reconhecimento da
necessidade de alterndncia entre os movimentos de centralizagdo e descentralizagdo de poder,
que se daria, no atual contexto da sociedade brasileira, a partir da relegitimacdo da esfera
local, mediante o reconhecimento e a inclusdo da sociedade civil e dos centros de poder

menos centrais como efetivos participes na concepgdo da agenda de politicas publicas.
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Isso serviria para mitigar os efeitos negativos daquele movimento de centralizagdo
originario que ensejou tanto a formacdo do Estado moderno quanto o surgimento do
federalismo.

Nesse cendrio, a descentralizacdo de politicas publicas pode ser tomada como forma
de buscar o equilibrio necessario para neutralizar os efeitos nocivos gerados pela deficiente
reparticdo de competéncias tributarias, aliada a igualmente ineficiente concepcao verticalizada
e centralizada de politicas publicas.

No que toca ao fendmeno politico e juridico por meio do qual os anseios, interesses €
as necessidades provenientes da sociedade civil se transformam em realidade, demonstrou-se
que a juridicidade da descentralizagdo de politicas publicas justifica-se como mecanismo
concreto para efetivacdo da democracia participativa e deliberativa. Isso mitigaria o déficit de
legitimidade democratica verificada no ambito dos arranjos institucionais e dos processos
publicos por meio dos quais se realizam as politicas ptblicas.

Nesse cendrio, € perceptivel que a descentralizagdo de politicas publicas, tal como
exposta pelos Governos Federal e do Estado de Minas Gerais nos Planos analisados,
conforma-se as premissas que justificam a defesa realizada neste trabalho quanto ao
reconhecimento da descentralizacdo como vetor juridico da acdo governamental.

Como exposto, a avaliacdo dos planos estatais do Governo Federal e do Governo de
Minas Gerais demonstra que a descentralizacdo consta como diretriz para a acdo de governo,
com a finalidade evidenciada de estreitar a comunicagao entre as localidades, a sociedade
civil e os centros de decisao.

A inclusdo da sociedade civil em etapas do planejamento da agcdo governamental e a
estipulacdo de mecanismos de promogao de didlogo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, previstas nos citados planos, conformam-se ao federalismo ¢ a democracia
participativa e deliberativa, sob o Estado Democratico de Direito.

Porém, como demonstrado no capitulo 5, a acdo governamental se perfaz em niveis
modulares de decisdo, que compreendem a decisdo politica; sua exteriorizacdo, objetivacdo e
organizacdo por formas e processos juridicos proprios a sua institucionalizagdo; e os
procedimentos especificos por meio dos quais aquela decisdo politica serd concretamente
executada.

Isso significa que, para que a preocupagdo manifestada pelos Governos Federal e
Estadual quanto a descentralizagcdo de politicas publicas de que trata este trabalho se converta
em mecanismo efetivo de transformacgdo, afigura-se necessario estipular de forma mais

concreta e transparente 0 modo como se articularia a inclusdo da sociedade civil e os entes
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menos centrais nas etapas do planejamento da acdo governamental. Ao que tudo indica, nada
disso ainda teria sido providenciado.

A diretriz de descentralizag@o de politicas publicas contidas nos planos estatais indica
haver reconhecimento politico da legitimidade da inversdo dos movimentos tradicionais de
poder entre os entes da federagéo e entre Estado e sociedade civil.

No entanto, para que essa diretriz seja organizada como padrao de arranjo institucional
e, portanto, um modelo a ser seguido, ¢ necessario que sejam definidos objetivamente os
parametros € os mecanismos por meio dos quais esta se realizaria e seria controlada. A partir
da organizacdo desse modelo de arranjo institucional seria possivel reverberar a
descentralizagdo nos processos publicos envolvendo politicas publicas.

Para tanto, ¢ possivel enumerar a pertinéncia das seguintes medidas concretas
preliminares: fixar periodicidade das audiéncias publicas para participagdo popular e para
promog¢do do didlogo interfederativo e intergovernamental; acordar de forma consentida o
modo de condugdo e a escolha das pautas; garantir esclarecimento, informagao e transparéncia
sobre o contetido que serd posto em debate; e definir, de comum acordo, os mecanismos de
discussdo e de deliberacdo a serem adotados.

Sem ao menos esse tipo de estipulagdo, ¢ possivel que nem o governo se veja obrigado
a realizar o que foi posto nos planos, tampouco o cidadio e os demais setores — publicos ou
privados — envolvidos se perceberdo inseridos e legitimados a participarem ativamente desse
processo. Sem ao menos essas providéncias preliminares indicadas no paragrafo anterior, a
diretriz de descentralizagdo indicada na planificagdo dos Governos Estadual e Federal
consistiria mera sugestao, conselho ou arremedo.

A andlise da acdo governamental em planos distintos de aproximagdo tornou possivel
enxergar de forma mais clara como operariam democracia representativa, participativa e
deliberativa na concep¢do de politicas publicas. Como explicitado, no plano
macroinstitucional, o objeto seria a politica e nos planos meso e microinstitucional, o foco
seria as politicas publicas, sob a 6tica dos arranjos institucionais ¢ dos processos por meio dos
quais aquelas se realizam.

Esse tipo de percep¢ao seria relevante, na medida em que se observa, quanto ao plano
macroinstitucional, a existéncia de maior clareza em relagdo a legitimagdo, pelo fato de as
decisdes politicas serem tomadas pelos representantes eleitos democraticamente pelo voto,
vislumbrando-se a realizagdo da democracia representativa.

No entanto, no paradigma do Estado democratico de direito a democracia ¢é,

principalmente, deliberativa e exige muito mais que eleigdes. Por isso, as decisdes publicas



90

consagradas pelo voto precisam ser constantemente relegitimadas. E uma das formas de
relegitimacdo seria a efetiva e concreta reaproximacao entre sociedade e Estado no ambito dos
processos publicos envolvendo politicas publicas.

Isso demanda permanente inclusdo da sociedade e dos entes menos centrais nos
processos de tomada de decis@o publica, de avaliagdo de alternativas e de controle. Nesse
processo de aproximagdo e inclusdo se perfaz o conteudo material da democracia de forma
mais evidente. Porém, ¢ justamente na efetivagdo dessa face da democracia que se perde, pela
baixa efetivagdo, o fio da legitimidade.

Nesse cenario, € possivel afirmar que a previsdo retorica da descentralizacdo nos
planos estatais ¢ estratégia incompleta. A solucdo para essa incompletude se daria, como
mencionado, pela reverberagdo dessa diretriz no nivel dos arranjos institucionais e dos
processos publicos envolvendo as politicas publicas, segundo o balizamento e estruturagdo
proprios a cada um desses planos.

Isso porque, como observado ao longo deste trabalho, 0 movimento que se projeta na
sociedade contemporanea, preservado o valor das instituicdes, ¢ de retorno do péndulo que
conduziu a centralizagdo de poder na origem do Estado e de sua forma de organizacio
federativa.

A reconducao dos fundamentos que levaram, na modernidade, a instituir-se o Estado e
a organizacdo federativa, atualmente se representa pela necessidade de agregagao institucional
para melhor atendimento de todo tipo de demanda destinada a manutencdo dos direitos
fundamentais e sociais assegurados constitucionalmente.

Isso porque, como se observou, as unidades federadas e a sociedade civil brasileiras
sd0 demarcadas por alto grau de diversidade, o que torna inadequada a identificacdo
aprioristica, hierarquizada e impositiva de suas culturas e necessidades. Para tanto, ¢
necessario que se promova ampla, efetiva e real participacdo nos processos de formulacdo de
politicas publicas que lhes digam respeito.

Na medida em que se pode afirmar, como consequéncia da preponderante
centralizacdo e verticalizacdo, a mitigagdo de direito fundamentais e sociais, a inclusdo e a
promocao da descentralizacdo das politicas publicas no nivel dos arranjos institucionais e dos
processos publicos a elas atrelados, além de juridicamente exigivel ¢ também socialmente
necessaria. Isso tudo para viabilizar a efetivacdo daquele rol de direitos que atualmente
justificam e para os quais se mantém o Estado, no paradigma do Estado Democratico de

Direito.
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