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Resumo

Primeiro ponto de dissonéncia entre a valorizagdo de politicas publicas esta no sistema de finangas
publicas

Texto integral

O projeto de transformacdo social proposto pela Constituicdo de 1988 exigiu um periodo de
amadurecimento democratico como condicdo para o estabelecimento de debates em torno de
problemas publicos a se enfrentar. Foi preciso o transcurso de pelo menos uma década para que a
ideia de politicas publicas viesse a luz, como mecanismo para a concretizacdo da expressiva lista de
direitos fundamentais propostos para o Estado redemocratizado. Estabelecida no imaginario coletivo
a percepcado de que a estabilidade democrética se tinha por alcancada, o tema da efetividade dos
direitos sociais invade a arena de debates, com novas aproximacgdes, como a abordagem em direito
e politicas publicas , que tem em Maria Paula Dallari Bucci o principal expoente. N'outra perspectiva,
a doutrina da efetividade constitucional , preconizada inicialmente por Luis Roberto Barroso,
apresentou-se como premissa Util a reivindicacéo, pelo Poder Judiciario, de um espaco de poder até
entdo negligenciado, a saber, aquele do controle da acdo estatal estruturada, orientada a
concretizacdo de seus compromissos axiolégicos. Em linguagem direita, o controle de politicas
publicas. Uma leitura superficial dos paragrafos antecedentes pode oferecer ao desavisado, a
impressdo de que estes distintos movimentos teéricos e institucionais expressam um avango
relevante na materializagcdo das promessas constitucionais afetas a garantia de direitos
fundamentais. Importante aprofundar a analise, para compreender como movimentos institucionais
desarticulados contribuem em verdade, mais para a garantia de espacos de poder, do que da
concretizacdo das promessas constitucionais pela via das politicas publicas. Esse o ponto principal
do presente texto. Estruturas de poder exigem acgéo articulada — € a compreenséo que se estabelece
a partir do conhecido artigo 2° CF, que preconiza o equilibrio e harmonia. Este ajuste entre bracos
especializados busca promover a harmonizacdo de interesses que podem nao ser inicialmente
convergentes. A par dessa dimensédo politica mais conhecida, a acdo estatal em geral € de ser
concertada pela simples circunstancia de que este € o caminho intuitivo para a otimizacdo do uso de
recursos escassos — e aqui a referéncia se faz a recursos de toda ordem, e ndo sé os de natureza
financeira. No dominio das politicas publicas, a exigéncia desta concertacdo € ainda mais evidente,
e decorre de outros componentes da engenharia constitucional manifesta em 1988. Assim o
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estabelecimento de competéncias comuns em favor dos entes federados convida a acao integrada.
A opcao constitucional pela oferta de servigos publicos pela via coletiva de sistemas — como é o caso
da saude (artigo 198 CF) e educacéao (artigo 211 CF), dentre outros — igualmente convida a agao
integrada. Mais ainda, as relacdes de conexao e interdependéncia reciproca entre areas de atuacao
de politicas publicas [1] apontam igualmente para os beneficios de uma agéo publica que contemple,
no seu planejamento e execucao, a articulagdo com outras estruturas institucionais. O problema esta
em que o préprio texto constitucional (em alguma medida) e sobretudo a interpretacao subjacente a
sua aplicacdo tem caminhado em sentido contrario; e nessa combinacao de vetores de forca, as
politicas publicas tém sofrido efeitos mais adversos. Desconstruir com o desfinanciamento:
disfuncionalidade do sistema de financas publicas Primeiro ponto de dissonancia entre a valorizagédo
de politicas publicas como instrumento de orientacdo a acdo estatal, e a estrutura proposta pela
Constituicdo de 1988, estd no sistema de finangas publicas como originalmente construido [2] . A
opcéao pelo carater autorizativo das despesas contempladas no orcamento publico enfraquece, em
alguma medida, a garantia de que as ac¢les estatais previstas em politicas publicas encontrardo
efetivamente sua condicdo sine qua non de concretizacao, a saber, o financiamento. O problema se
agrava em decorréncia da metodologia de execucdo orgcamentaria, que é de ser necessariamente
centralizada, o que induz uma gestao de recursos publicos tendente ao tratamento homogéneo [3] ,
sem maior aprofundamento das necessidades especificas de cada politica publica em execucdo.
Assim, a par dos segmentos classicos em que se tem clausulas de dispéndio minimo obrigatério, a
existéncia dos recursos originalmente previstos para a sustentacdo de uma politica publica como
originalmente construida passa a ser uma contingéncia, a depender de uma série de elementos e
argumentos que escapam ao debate técnico da ratio daquela mesma politica publica. O encontro
desorganizador entre politicas publicas e orcamento — digo desorganizador, porque as escolhas no
campo financeiro desestruturam as ac¢des na seara de politicas publicas — se vé agora ainda mais
desfuncional, com o alarmante crescimento das emendas vinculantes de todo género, ofertadas ao
Parlamento. E digo que se tem um agravante num modelo constitucional de financas publicas que ja
nasceu desfuncional, ndo pelos argumentos ja tanto explorados no debate judicial, hoje vocalizados
pelo ministro Flavio Dino [4] . O agravante esta em que 0s recursos publicos apropriados por
emenda vinculante (individual ou de bancada), cuja aplicagdo é (em tese) obrigatoria, ndo estédo
necessariamente alinhados com as politicas publicas em desenvolvimento por qualquer dos entes
federados. Referéncias genéricas, como a contida no artigo 166, § 9° CF — destinacao de parte das
emendas individuais a “ac¢des e servicos publicos de saude” — ndo sdo suficientes a determinar uma
aderéncia entre a alocacdo parlamentar dos recursos, e as politicas publicas em andamento. O
resultado € uma afetacé@o de recursos a partir de critérios inteiramente subjetivos, que expressariam
uma suposta vontade do eleitorado. Esta afetacdo de recursos desalinhada com o desenho técnico
de politicas publicas pode determinar todo tipo de distor¢éo. Assim, desde o extremo do patol6gico
(desvio dos recursos), podemos ainda pensar em financiamento por emenda parlamentar de
iniciativa colidente com a politica publica [5] ; ou ainda desfinanciamento da politica publica em curso
pela preferéncia de execucdo propria a emenda vinculante. Desnecessario dizer que a
descontinuidade ou desaceleracdo de uma politica publica por problemas de financiamento pode
contaminar toda uma curva de evolugdo na solugdo de um problema publico, sem que o gestor do
momento tenha qualquer responsabilidade para com esse evento. Desconstruir com a intervencgao
reconfiguradora: o Judiciario substitutivo do gestor Segundo pondo de desconstrucdo da trajetéria de
racionalizacdo da acédo estatal por meio de politicas publicas se credita a ampliacdo da esfera
judicial de intervengdo nesta mesma seara. Tem-se ai uma conjugacao perversa do discurso de
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efetividade constitucional com aquele segundo o qual direitos fundamentais ndo tem hierarquia ou
seletividade. O resultado estd em que se forma uma “corrida” em favor da intervencao judicial
supostamente assecuratoria da efetividade de direitos fundamentais, sem que se empreenda
gualquer dialogo mais substantivo em relacao as politicas publicas em andamento. Os exemplos séo
varios, e ndo tem contribuido (é de se dizer), nem para a solu¢do do problema publico em debate,
nem para o prestigio do Judiciario. A decisdo na ADPF 976, onde se debatia o problema da
populagdo em situagdo de rua, € exemplo claro de uma afirmacgédo retérica de protecdo a direitos,
que ndo determinou qualquer efeito real no mundo da vida. Isso, dentre outras razdes, pela
circunstancia de que o problema da populacdo em situacdo de rua ndo se apresenta da mesma
forma em todos os rincdes do pais, e a determinacdo de um modelo padrdo de tratamento revela um
distanciamento absoluto entre o julgador, e aquele profissional habituado a seara das politicas
publicas. A fixacéo de prioridades, ou modelos de tratamento de problemas publicos pelo Judiciario
contribui para a desconstrucdo de politicas publicas, porque redireciona recursos de toda ordem
(financeiros, humanos, materiais), interrompendo estratégias que ja se tinha em andamento, e que
por vezes, tem por unico defeito, a divergéncia para com a intuicdo do agente de controle, autor da
demanda. A censura judicial a uma politica publica em curso é de se estabelecer em didlogo com
ela; num exercicio critico quanto a seus erros e acertos, preferindo a continuidade com ajustes
corretivos, a pura e simples interrupcdo. Mais ainda, o Judiciario que se substitui ao gestor
normalmente o faz sem o aprofundamento da compreensédo do problema publico no seu contexto. O
litigio se apresenta a partir de uma situacdo especifica, e dele se pretende extrair uma resposta
genérica, sem que se tenha antes esgotado aquilo que é centro de inteligéncia da politica publica,
gue € sua etapa de formulac@o. A generalizag&o indutiva, praticada com frequéncia na intervengéo
judicial controladora é a antitese da politica publica, eis que ela se descola do quadro fatico em
discussao, para pretender solucionar o problema com uma formulagdo genérica. Desconstruir com a
erosao da institucionalidade: o desprestigio da estrutura organizacional Finalmente, terceiro vetor de
desconstrucdo, em boa medida, de politicas publicas, é a incessante reconfiguracdo da
institucionalidade — que, como é de conhecimento comum, se empreende para acomodacdo a
interesses outros, que nao propriamente os de cumprimento dos deveres constitucionais. Ja discorri
sobre a importancia do direito organizativo em outra passagem, mas os problemas persistem, e
devem ser compreendidos na sua dimenséao de intercessdo com a desconstrucao de um cenario que
prestigie a acao estatal pautada por politicas publicas consistentes. Primeiro efeito negativo da
permanente reconfiguracdo da institucionalidade, é a etapa inicial de desorganizacdo — quem € 0
gue vai para onde, na nova configuracao de ministérios ou secretarias. O problema nao é de menor
importancia, eis que é possivel a dissocia¢do entre técnicos que desenvolveram uma determinada
linha de acdo estatal, e este mesmo programa — que pode ser remanejado, sem 0 pessoal que 0
concebeu, para outra estrutura. A perda de aprendizado institucional é evidente, assim como o
empobrecimento do processo de avaliacao da politica publica — hoje imperativo constitucional, como
antes ja enfrentado por Fabricio Motta , nesta mesma coluna. Segundo efeito negativo esta em que o
rearranjo institucional determina efeitos igualmente no orcamento — quando menos, algum tipo de
remanejamento de recursos € de se empreender. Nisso se terd mais uma vez, 6bice a adequada
execucgdo de politicas publicas em curso. O tema do financiamento pode se transformar numa
batalha por espacos de poder — e enquanto isso, o problema publico remanesce sem enfrentamento.
Terceiro efeito negativo da eroséo da institucionalidade é dificultar a agdo dos veto players , que
existem na administracdo publica por exigéncia constitucional. A pulverizacdo de iniciativas, entre
uma miriade de supostas estruturas, dificulta o0 acompanhamento da agdo publica, e com isso, a
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afericdo de sua aderéncia para com o0s parametros constitucionais. A conjugacdo destes
componentes se apresenta como um fator determinante para a erosdo do projeto de otimizacdo da
acdo estatal pela via das politicas publicas. A afirmacdo permanente da importancia desse
instrumento — seja por quem for — se resume a mera proclamacao retérica, se ndo se empreender ao
enfrentamento destas iniciativas solertes, que sem dizer isso, e ainda que presididas por boa
inspiracdo, minam a cada dia, o idedrio de uma acao estatal planejada, congruente, atenta a
implementac&o e a avaliagio. E preciso portanto ampliar a agenda de pesquisa em sede de politicas
publicas para compreender também esses aspectos. [1] Exemplo verdadeiramente intuitivo sao as
acOes de saulde e aquelas de assisténcia social — segmentos sociais identificados como vulneraveis
em estratégias deste Ultimo campo, podem demandar agbes especificas na &rea da saude. [2] Este
ponto se tem por mais desenvolvido na intervencdo que desenvolvi por ocasido do Il Congresso
Brasileiro de Direito e Politicas Publicas, promovido na UNISC, cujo video se tem por disponivel em
https://www.youtube.com/live/4pt9yuMDSTw?si=oM4gX9UvTU4eH8zl , a partir de 2:26:00 de
minutagem. [3] E lugar comum, na administragdo publica, a superveniéncia de decisdes de
contingenciamento, ou outras providéncias de bloqueio orcamentario que se dao a partir de nimeros
magicos como 30%... [4] A énfase no debate judicial sobre emendas parlamentares tem se
verificado em relacdo a transparéncia, seja do destinatario da escolha alocativa, seja no que toca
aos termos da aplicacao dos recursos. [5] Suponhamos que a politica publica em curso envolva, por
exemplo, tratamento ambulatorial de drogadictos, e o parlamentar opte por destinar recursos para a
construcdo de uma unidade de internacdo destes mesmos pacientes.
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