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Resumo

Quais sdo as relacBes entre analise da politica piblicae o
direito? Como a aproximacdo desses campos de pesqui-
sa pode contribuir para a melhoria do desenvolvimento
das capacidades institucionais no processo de formula-
¢do de politicas? Como uma experiéncia de ensino pode
enfatizar essa questdo? Este artigo serd orientado por
essas principais questdes. O ponto de partida é que, no
Brasil, a logica juridica formalista separa os campos de
pesquisa (direito e analise da politica publica), criando
obstaculos que impedem uma melhor articulagdo entre
as acoes, proposituras e decisdes dos poderes Legislati-
vo, Executivo e Judiciario. Do ponto de vista metodoldgi-
co, este texto analisa uma experiéncia vivenciada pelos
estudantes de Mestrado e Doutorado da Faculdade de
Direito da Universidade de Brasilia - UnB, incorporando
0s aspectos de suas pesquisas relacionados ao ciclo de
Politicas Publicas. A experiéncia analisada foi a disciplina
de Direito e Andlise de Politicas Publicas, ministrada no
segundo semestre de 2015 e 2016. Apresentamos como
adisciplina foi desenvolvida e como os alunos incorpora-
ram e perceberam o tema de andlise de Politicas Publicas
em seus projetos de investigacao, bem como a aplicacao
da disciplina em situacOes concretas. Conectamos uma
abordagem baseada na literatura revisada conforme as
percepcbes dos alunos. O resultado foi: um desempenho
mais integrado dos modelos legais no ciclo e nos perio-
dos de Politicas Publicas pode levar a uma melhoria no
desempenho entre as partes interessadas.
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Abstract

What are the relations between the analysis of pub-
lic policy and the law? How can the approximation of
these research fields contribute to an improvement
of the development of the institutional capacities in
the policy making process? How a teaching experi-
ence can emphasize this question? How different
methodologies in Public Policies can choose a kind of
approach in Law? This paper will be guided by these
main questions. The starting point is that, in Bra-
zil, the formalistic legal logic separates the research
fields (law and analysis of public policy), creating ob-
stacles, which obstruct a better governing between
the legislative, executive and judicative powers. From
the methodological point of view, this text analyses
a vivid experience of Master and PhD students from
the Faculty of Law, University of Brasilia (FD/UnB),
incorporating the aspects of their works, related to
the cycle of public policy. The study case was the Law
and Analysis of Public Policy discipline, ministered in
the second semester of the years 2015 and 2016. We
present how the discipline was developed and how
the students incorporated and perceived the topic of
analysis of public policy in their investigative projects,
as well as the discipline’s application in situations. We
connected the relative approach of revised literature
to the students’ perceptions. The result was a more
integrated performance of legal models in the phases
of the cycle and periods of public policy can lead an
improvement for the performance between the stake-
holders of public policy and the operators of law.
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1 Introducao

Esse texto nasce na intencao de compreender quais
as relagdes existentes entre Direito e Anélise de Poli-
tica Publica. Ele surge de uma possivel lacuna entre
dois campos de estudos, apontando para necessi-
dade de articular normatividade e as fases que com-
pdem os ciclos das politicas publicas (formulacao,
implementacdo e avaliacao).

Nesse sentido, no Brasil, os estudos sobre Politica Pu-
blica e Direito ainda sao parcos, conforme aponta Dio-
go Coutinho (2013). Sob essa perspectiva, o objetivo
deste texto € refletir sobre como a aproximacdo destes
dois campos (Direito e Analise de Politicas Publicas)
pode melhorar capacidades institucionais e, ao mes-
mo tempo, apontar metodologias inovadoras para
uma leitura menos formal da aplicagdo do direito.

Tais preocupac¢des ndo sdao novas. Pode-se identifi-
car na Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo - USP, o grupo “Direito e Politicas Plblicas” que
vem, desde 2007, atendo-se a essas questoes.*

Na experiéncia que temos desenvolvido como pes-
quisadores, defende-se a multidisciplinariedade dos
campos de estudos (Direito e Politica). No marco des-
tas considerag@es, Ana Claudia Farranha (2002, p. 63-
64) aponta uma agenda de politicas publicas, cons-
truida sob o seguinte escopo:

// pesquisas de cunho teérico que tenham por fina-
lidade descobrir, nas obras de autores cldssicos da
Ciéncia Politica, nogOes referentes ao Direito, ao
Estado e aos institutos juridicos-politicos, consi-
derando o escopo e o lugar de fala desses autores;

// pesquisas que busquem analisar as politicas publi-
cas a partir de uma logica que tome por referéncia
a efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais;

// pesquisas que analisem o papel da representacao
politica na formulacdo e elaboracdo da legislacdo,
buscando, com isso, ndo sé o contetdo juridico

4 Pesquisa feita a partir da base do Conselho Nacional de Pesquisa
- CNPq identifica 133 (cento e trinta e trés) grupos com a tematica.
Eles possuem temas que vao desde pesquisas relacionadas a direi-
tos humanos até discussdes sobre direito financeiro e econémico.
Nesse sentido, cabe fazer uma pesquisa mais aprofundada para
identificar dreas de atuagdo, producdo, pesquisadores, trabalhos
relevantes e citagdes.

Direito e analise de politicas publicas: o que ha de
novidade? / Ana Claudia Farranha, Juliana Gomes Miranda
e Paulo Fernando Soares Pereira

das normas, mas, também, os elementos politicos
que dao origem a tais normas;

// pesquisas que procurem compreender as concep-
¢bes que norteiam o posicionamento do Judicia-
rio, assinalando que, além da atividade técnica, a
tarefa de julgar tem implicagGes politicas.

Até a presente data, os aspectos levantados por essa
agenda continuam em vigor e o que parece instigante
é que respondé-los vai além do processo da pesquisa
exclusivamente, mas, volta-se para a compreensao
do processo de formagdo dos profissionais que li-
dam/atuam com o Direito.

Assim, em 2015° no segundo semestre, foi desenvol-
vido no Programa de Pds-Graduagdo em Direito da
Universidade de Brasilia (PPGD/UnB), na Faculdade
de Direito, o curso Direito e Andlise de Politicas Publi-
cas, voltado para estudantes regulares® e especiais’,
sendo que o publico da disciplina, além da condicdo
de estudante, tem uma grande participacdo de pro-
fissionais que desempenham funcbes em drgdos e
entidades publicas que nutrem interesse na matéria.

Considerando as questdes levantas por Ana Claudia
Farranha (2002), mencionadas acima, e a necessida-
de de dar publicidade a experiéncia, descrevemos,
neste artigo, aspectos deste evento, procurando
identificar quais as conexdes entre as duas discipli-
nas (Direito e Analise de Politicas Publicas), por meio
das seguintes perguntas centrais: quais as rela¢des
entre as Andlises de Politicas Pdblicas e o Direito? A
aproximagao destes campos de estudo pode contri-
buir para melhorar o desenvolvimento das capacida-
des institucionais no policy marking process8?

Para desenvolver o trabalho, apresentamos, no pro-
ximo tdpico, a légica que permeou a construgéo do
curso, destacando o enfoque bibliografico. Na se-

5 Essa mesma disciplina foi repetida, em 2016.2, em versdo 30
(trinta) horas, para os alunos do Doutorado Interinstitucional em
Direito Publico (DINTER celebrado entre a Universidade Federal do
Semiarido - UFERSA e a Universidade de Brasilia - UnB), e para os
alunos do Programa de Pds-Graduagdo em Direito - PPGD/UnB.

6 Matriculados que passaram por processo de selegdo junto ao
Programa.

7 Estudantes que nutrem interesse no tema e, em alguma medida,
querem ingressar no Programa.

8 Processo de formulagdo das politicas publicas.
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quéncia, ressaltamos a percepcao dos alunos que
cursaram a disciplina e finalizamos a abordagem
apontando trabalhos que tém se pautado em meto-
dologias do campo da anélise de politicas publicas e
da aplicacdo da norma, tomando em consideragdo as
diferentes fases do ciclo de politicas publicas.

Com a presente discussao, pretende-se contribuir
para o aprofundamento de andlises e debates no
tema, além de refletir como tal abordagem aponta
metodologias mais criticas e interdisciplinares, no
campo do direito e da analise politica, e impacta na
formacdo de juristas.

Mais do que profissionais centrados na ideia de lei, o
desafio parece ser formar profissionais juridicos que
facam a conexdo entre a norma com o processo de
construgdo e desenvolvimento do entorno institucio-
nalem que essa norma se da, com objetivo de melho-
rar o acesso aos bens e interesses publicos, desfazen-
do o imperativo categdrico (elemento do pensamento
kantiano), para o sentido de a¢do, cujos impactos
podem contribuir definitivamente para a diminuicao
de desigualdades formais - na interpretacdo legal -,
e as materiais, as quais impactam na qualidade dos
servicos oferecidos pelo Estado.

2 A abordagem metodoldgica: a disciplina
e contetidos abordados

A disciplina “Direito e Analise de Politicas Publicas”

teve a seguinte ementa:

A disciplina busca apresentar os principais mod-
elos de andlise em politicas publicas, apontando
suas relagbes com o desenvolvimento da moldura
juridico e institucional. Os temas referem-se aos as-
pectos da formulagdo, implementagdo e avaliagéo
das politicas publicas e abrem a discussdo com
uma série de autores e escolas (Sabatier, Easton,
Kingdom, Lindblom, Escolha Racional, Institucio-
nalismo, Gerencialismo, Participag¢do), no sentido
de identificar como modelos de tomada de decisdo
e implementagdo se articulam com o desenho nor-
mativo de uma determinada politica.

Seu objetivo, em geral, era apontar os principais funda-
mentos da literatura que discutem a Andlise da Politica
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Plblica, estabelecendo conexdes com a perspectiva juri-
dica que articula a dimensao das politicas publicas.

Os objetivos instrucionais e de aprendizagem con-
sistiram em proporcionar que ao final do curso os/as
alunos/as fossem capazes de:

// Compreender os fundamentos da Analise de Poli-
ticas Publicas;

// ldentificar as diferentes fases de desenvolvimento
da Politica Publica;

// Analisar as possiveis conexdes destas fases com a
formulagdo juridica;

// Discutir casos para aprofundamento da pesquisa
no tema.

Do ponto de vista do contelido, a disciplina se organizou
em 05 (cinco) unidades, estruturadas da seguinte forma:

a. Aprimeira unidade analisava a natureza da politica
publica e suas relages com o Direito. Ela apresen-
tou o conceito de politicas publicas e suas relagbes
com o campo de estudos. Foi ministrada em 04
(quatro) encontros, cujos temas versaram sobre:
Politica Publica: para que e para quem? As aborda-
gens tedricas; Direito e Politicas Pdblicas: a partir
da discussdo do institucionalismo e contexto da
politica pUblica. A bibliografia indicada para tratar
destes temas trazia a conexao dos campos. Os au-
tores principais foram: HOWLETT, RAMESH, PERL
(2013); BUCCI (2002); SOUZA (2003; 2006); SALM
(2006); LEJANO (2012) e KOERNER; INATOMI (2011).

b. A segunda unidade teve como eixo de discussdo
os elementos da formula¢do da politica piblica
e foi organizada de maneira a discutir a tomada
de decisdo, com as seguintes questdes: Por quais
canais se toma uma decisdo em politica plblica?
Com quais instrumentos? Qual a racionalidade?
Como as instituicdes recepcionam as demandas
sociais? Em que medida a moldura juridica cap-
ta essa dindmica? A literatura privilegiou autores
que apontavam para essa abordagem: HOWLETT,
RAMESH, PERL (2013); CAPELLA (2004); GOTTE-
MS (2013); OLLAIK; MEDEIROS (2011); COUTINHO
(2014); SALM (2006).

c. Na unidade trés, os conteudos e questdes discu-
tidas versaram sobre os aspectos de implemen-
tagdo. O centro da discussdo foi como a politica
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publica se coloca de pé? Quais os instrumentos
juridicos para tanto? Sdo eles capazes de dar con-
ta da politizacdo que permeia a Administragdo
Publica? A literatura apoiou-se nos seguintes au-
tores: HOWLETT, M; RAMESH, M.; PERL, A. (2013);
CAPELARI; ARAUJO; DU PIN CALMON (2015); WU,
XUN et al. (2014); GOMIDE & PIRES (2014); CAL-
MON (2013); PETERS & PIERRE (2010); DE PAULA
(2005); PIRES (2011); SILVA (2010). Além das ques-
toes levantadas, a unidade ateve-se a apresentar
o conceito de governanca publica e participagdo,
apresentado por Alcindo Gongalves (2005) e Sér-
gio de Azevedo e Fatima Anastasia (2002). Buscan-
do compreender como essas dimensdes da anali-
se se colocam como importantes para entender o
processo de implementacdo da politica publica e
a efetivagdo de direitos e garantias insculpidos no
texto constitucional.

d. E,porfim,a ultima unidade compunha-se de uma
discussdo acerca do sentido de avaliagdo em poli-
tica publica, destacando-se a importancia da ava-
liagdo para efetivacdo do direito e apontando-se
alguns estudos, no Brasil recente, sobre avaliacao.

O curso foi encerrado com a sessao “Estudos de casos:
novos paradigmas, novas metodologias e reinterpre-
tagdes sobre o Direito”, onde os(as) alunos(as) pude-
ram apontar politicas (e programas governamentais),
nos quais os contetidos desenvolvidos pudessem ser
aplicados, assinalando elementos do encontro entre
andlise de politica publica e direito.

A metodologia organizou-se a partir das seguintes
técnicas:

// Aulas dialogadas e expositivas, construidas com
exposicado de alunos e da professora;

// Atividades programadas em sala (seminarios apre-
sentados pelos alunos, a partir da literatura apre-
sentada em sala);

// Andlises criticas de artigos apresentados em con-
gressos ou de periddicos cientificos (roda de discus-
sdo e apresentacdo de questbes e problematicas).

3 As percepgoes dos alunos

Além da apresentacdo dos temas acima, para a pro-
posta destacada nesse artigo era importante identi-
ficar a percepc¢do dos (as) alunos (as). Assim, ao final

Direito e analise de politicas publicas: o que ha de
novidade? / Ana Claudia Farranha, Juliana Gomes Miranda
e Paulo Fernando Soares Pereira

do curso, disponibilizou-se um questionario com as
questdes abaixo. Em um universo de 13 (treze) alu-
nos, 07 (sete) responderam as questoes que se apre-
sentam a seguir:

a) Em qual érgdo vocé trabalha?

b) Qual o interesse em fazer a disciplina?

¢) Esse interesse foi atendido? ( ) Sim ( ) Ndo

d) Se vocé respondeu ndo, brevemente, explique
por qué?

e) Escreva, em ordem de prioridade, 04 (quatro) te-
mas que foram importantes para vocé:

1

2

3

4

f) Brevemente, explique por que esses temas foram
importantes:

g) Para vocé, a articulagdo tedrica entre Direito e
Politica Piblica é (marque o que é mais importante
para vocé):

() Problemdtica

() Possivel, mas conflituosa

( ) Desejavel, do ponto de vista da compreenséo da
atuagdo do Poder Executivo

() Aplicavel apenas nos estudos sobre judicial-
izagdo da politica publica

i) Explique sua resposta anterior:

j) Qual a sua avaliagcdo sobre a literatura utilizada:
( ) Boa, pois ampliou a perspectiva para entender
o sentido da capacidade institucional e o debate
acerca da andlise da politica piblica

() Boa, mas era preciso mais articulagéo com os
textos juridicos

( ) Boa, sem nenhum comentdrio a ser feito

() Fraca, sem uma leitura juridica das politicas
publicas

( ) Incompreensivel

k) Se desejar, justifique sua resposta anterior:

[) Quais novas abordagens merecem ser aprofun-
dadas nesta temdtica?

m) Se desejar, deixe seu comentdrio ou sugestdo:

Os resultados vao mostrar que os respondentes tra-
balham nos seguintes 6rgédos/entidades:
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Quadro 1. Ocupagdes

Pessoas Respostas

1 Tabelionato de Protesto de Titulos

2 Ndo trabalha

3 Fundo Nacional de Satde

4 Juridica - SAJ - Casa Civil da Presidéncia da Re-
publica

5 Ministério da Justica/IPEA

6 Subsecretaria do Sistema Penitenciario

7 Conselho Administrativo de Defesa Econémica -
CADE

8 Nula

Fonte: elaboragdo dos autores, 2017.
Essa composic¢do indica a interface dos alunos com a Ad-
ministracdo Publica, os quais costumam ter certo grau

de contato com algumas das fases da politica publica.

Para a questao 2 (dois), relativa ao interesse na disci-
plina, as respostas podem ser assim descritas:

Quadro 2. Interesse dos alunos

Pessoas Respostas

1 Aprender as conexdes entre Direito, Ciéncia Politi-
ca e Economia, isto &, interdisciplinaridade.

2 Aperfeicoar o conhecimento sobre politicas pu-
blicas.

3 Trabalho com elaboragdo normativa de politicas
publicas.

4 Entender a relagdo entre politica publica e direito.

5 Meu interesse principal foi poder revisitar a lite-
ratura de politicas publicas e me apropriar mais
do tema: politica publica, tendo em vista minha
atuagdo profissional com politicas publicas e
pesquisas voltadas para a promogao do acesso a
justica.

6 Para aprender mais sobre politicas publicas.

7 Tenho interesse profissional e académico em re-
lagdo a analise de politicas publicas. Profissional-
mente, porque pertenco a carreira de Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental,
cujo foco é exatamente a implementagdo de poli-
ticas publicas. Academicamente, considero essa
uma area relativamente pouco estudada por juris-
tas, nada obstante sua importancia.

8 Nula

Fonte: elaboragdo dos autores, 2017.
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As respostas demonstram o interesse em uma leitura
que articule os dois campos. Nesse sentido, a resposta
07 (sete) ressalta os poucos estudos nesse campo. Na
mesma linha, a resposta 04 (quatro) destaca como o tra-
balho com a elaboracao legislativa requer um conheci-
mento do campo da analise das politicas publicas.

Sobre a pergunta seguinte, o atendimento do inte-
resse em relagdo a disciplina, todos os respondentes
marcam o “sim” e afirmaram que o contetido ajuda na
atuacao profissional, sob as seguintes perspectivas:

Quadro 3. Atendimento do interesse

Pessoas Respostas

1 Os temas tratados auxiliaram a compreender
melhor a génese da legislacdo, do ordenamento
juridico e das formas como o Direito se relaciona
com o mundo da politica e da economia.

2 Deu-me substéncia tedrica maior para subsidiar
em literatura bibliografica bem com, a construcédo
de modelos tedrico-metodoldgicos para analise
das politicas publicas.

3 Onde estou, atualmente, verifico quais os princi-
pais processos podem ser ou ndo reformulados
em resposta aos acérddos do TCU.

4 Com o curso, eu pude entender melhor o pro-
cesso de formag&o da politica publica e com isso
melhor aplica-la no meu trabalho.

5 Este contetido é Gtil para minha atuag@o profis-
sional, uma vez, que deixa mais claro as fases e
desafios de uma politica pablica. Ajuda, ainda, a
levantar subsidios para a elaboragéo de editais e
projetos que tenham como objetivo monitorar/
avaliar politicas publicas.

6 Passei a compreender como se ddo as decisdes
para a formacdo da agenda e como sdo definidas
as prioridades.

7 Nula

8 Nula

Fonte: elaboragdo dos autores, 2017.

As respostas demonstram que é necessario oferecer a
formacéo juridica aspectos que permitam uma leitura
para além da norma considerada e, compreenda, pelo
menos em sede de questdes de politicas, a norma em
seu contexto. Assim, chamam atencdo as respostas 1
(um) e 6 (seis), que destacam a necessidade de compre-
ensdo do processo de elaboracdo juridica e politica da
norma. A resposta 3 (trés) assinala como esse conheci-
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mento auxilia em uma melhoria das respostas a serem
oferecidas ao 6rgdo de controle, Tribunal de Contas da
Unido - TCU, e as 4 (quatro) e 5 (cinco) apontam o uso
do conhecimento na pratica profissional.

Essas respostas mostram que, do ponto de vista me-
todoldgico, o termo capacidade institucional é im-
portante. Assim, entende-se por capacidade institu-
cional ndo somente a formacdo do agente publico,
mas, como essa formacdo se coloca em contato com
a realidade que ele atua. Nesse aspecto, Gomide e
Pires (2014), discutindo o desafio da construcdo de
politicas de desenvolvimento em um contexto demo-
cratico, assinalam os seguintes elementos e apontam
o conceito de capacidade institucional, o qual possi-
bilita uma abertura metodoldgica no campo das ci-
éncias juridicas e politicas.

E certo que a capacidade técnico-administrativa
para implementacdo de politicas de desenvolvi-
mento pode existir tanto na presenga quanto na
auséncia de democracia - por exemplo, o caso dos
Estados desenvolvimentistas arquetipicos do Leste
Asidtico ou mesmo da América Latina. No entanto,
no caso brasileiro atual, a consolidag¢do da democ-
racia tem imposto a agdo estatal requisitos voltados
a inclusdo e a relagdo com os atores afetados na
tomada de deciséo, na promogdo da accountabili-
ty e no controle de resultados. Isto demanda novas
capacidades do Estado, além das necessidades de
uma burocracia profissional, coesa e meritocrdtica.
Ou seja, no contexto de um ambiente institucional
caracterizado pela existéncia de instituicoes rep-
resentativas, participativas e de controle (social,
burocrdtico e judicial), sdo necessdrias também
capacidades politicas para a inclusédo de multiplos
atores, o processamento dos conflitos decorrentes
e a formagdo de coalizées politicas de suporte para
os objetivos e as estratégias a serem adotadas (GO-
MIDE; PIRES, 2014, p. 21).

A questdo seguinte referia-se a forma como os alunos
viam a relacdo entre Direito e Politica Publica. As res-
postas possiveis eram: a) problematica; b) possivel,
mas conflituosa; c) desejavel, do ponto de vista de
atuacdo do Poder Executivo; d) aplicavel nos estudos
sobre judicializacdo.

Direito e analise de politicas publicas: o que ha de
novidade? / Ana Claudia Farranha, Juliana Gomes Miranda
e Paulo Fernando Soares Pereira

Dentre as respostas, a que mais recebeu marcagoes
refere-se a desejdvel do ponto de vista de atuagdo do
Poder Executivo. A interpretagdo possivel confirma a
importancia de compreensao dos processos de atua-
¢do no ambito da burocracia, com objetivo de buscar
mais equidade na distribuicdo dos bens publicos e,
consequentemente, na efetivacdo da norma juridica.

Foi feita uma pergunta sobre a literatura utilizada,
a resposta era composta de quatro alternativas, as
quais assinalam os seguintes resultados:

Quadro 4. Sobre a literatura utilizada no curso Direito
e Andlise de Politicas Publicas

Opgdes de respostas Respostas | Quantidade
(%)

Boa, pois ampliou a perspectiva | 85,71% 6

para entender o sentido da capa-

cidade institucional e o debate

acerca da analise da politica

publica

Boa, mas, era preciso mais arti- 14,29% 1

culagdo com os textos juridicos

Fraca, sem uma leitura juridica 0,0% 0

das politicas publicas

Incompreensivel 0,0% 0

Total 100% 7

Fonte: Elaboragdo dos autores, 2017.

Esse resultado é significativo, pois, ainda que so-
mente com uma resposta (em nimeros absolutos),
demonstra a necessidade de mais articulacdo com
textos juridicos. Por que tal resultado é classificado
como interessante? Porque, em termos de campo
de estudos ha, realmente, pouca bibliografia sobre
politicas publicas e direito. Duas das referéncias uti-
lizadas na disciplina vdo demonstrar essa lacuna e
explica-la sob as seguintes perspectivas:

Essa relagdo simultdnea de proximidade (prdtica)
e distdncia (académica) entre o direito e o campo
das politicas publicas brasileiras seguramente tem
muitas causas. Algumas delas estdo, acredito, rel-
acionadas a certos tragos do ensino juridico que
temos, que embora venha se dedicado a formar
magistrados, advogados, promotores, procura-
dores, defensores politicos, autoridades publicas
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e politicos hé quase dois séculos, ndo se propds,
especificamente, a formar profissionais do direito
preparados para estruturar, operar e aprimorar
politicas publicas e programas de ag¢do governa-
mental (COUTINHO, 2013, p. 3).

O texto do autor (COUTINHO, 2013), trabalhado na
disciplina, assinala que ndo ha na formacdo juridica
brasileira uma preocupacdo na compreensdo sobre a
gestdo do Estado. A pratica tem-se mostrado muito
mais afeta a uma leitura dos procedimentos juridicos
na sua perspectiva formalista e, portanto, reforcando
um argumento de isencdo dos bacharéis que atuam
nas diversas carreiras de Estado, sem que isso signi-
fiqgue qualquer inventividade e inovacdo conectada
com a ideia de interesse publico como resultado de
acesso a bens e servicos de toda uma coletividade.

Na mesma linha de raciocinio, Maria Paula Dallari
Bucci (1997) demonstra os seguintes aspectos, tendo
em conta a teorizacdo sobre Direito Administrativo e
sua relacdo com as politicas publicas:

No inicio do século XX, poucos anos depois da aceit-
agdo, pelo Conselho de Estado francés, do servigo
publico como critério para definigdo da competéncia
dajurisdigdo administrativa (1873), sequiu-se impor-
tante teorizagdo sobre o papel do Estado, diante des-
sa nova forma de relacionamento entre o poder pu-
blico e a sociedade. Leon Duguit deu grande atengéo
a esse problema - “Los Gobiernos no son mds que los
representantes de un poder social que manda: son
los gerentes de los servicios ptblicos” -, ocupando-se
do ordenamento juridico dos servigos publicos para
explicar e fundamentar teoricamente a crescente de-
pendéncia da vida comum em relagdo aos servicos
criados e mantidos pelo Estado (BUCCI, 1997, p. 91).

Sob alguma perspectiva, esses dois argumentos ex-
plicam a falta de referéncias acerca do tema e o desa-
fio de que tanto o ensino juridico como a pesquisa se
voltem para a compreensao desta articulagao.

Assim, os comentarios dos respondentes da questdo
confirmam os argumentos que foram apontados aci-
ma: a auséncia de um aprofundamento dos estudos
no Brasil e a dificuldade de transpor o sentido juridico
da literatura sobre politicas publicas:

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies
vol. 5, n. 2, ago 2018, p. 162-174

Quadro 5. Literatura do curso

Pessoas Respostas

1 Achei a literatura bastante didatica, mas o livro
basico - HOWLETT, M.; RAMESH, M.; PERL, A. Politi-
cas publicas: seus ciclos e subsistemas: uma abor-
dagem integradora - ndo possui uma leitura fluida
e os exemplos sdo muito distantes da realidade
brasileira.

2 0 livro utilizado é muito bom, mas eminentemente
tedrico e por ser de autores internacionais é dificil
de visualizar toda aquela aplicagdo em nossos
casos concretos.

3 Avasta literatura apresentada ao longo do curso foi
o ponto mais forte da disciplina. Excelente revisao
bibliografica, apresentagdo dos textos classicos,
em geral estrangeiro, mas sem se descuidar dos
autores nacionais.

Nula

Nula

Nula

Nula

|~ | || b

Nula

Fonte: elaboragdo dos autores, 2017.

E, por fim, em suas percepg¢des os alunos do curso,
quando perguntados sobre novas abordagens e estu-
dos que merecem ser aprofundados nessas temati-
cas, respondem com os seguintes argumentos:

Quadro 6 - Aprofundamento na temdtica

Pessoas Respostas

1 Orgaos de controle e seu impacto no poder exe-
cutivo.

2 Acredito que mais adiante possa ampliar modelos
de avaliagdo e monitoramento.

3 Eu teria muito interesse em aprofundar o estudo
sobre montagem da agenda e avaliagdo daimple-
mentacdo. Neste Ultimo caso, tenho percebido, na
minha vida profissional, que aimplementagdo é fun-
damental para que uma politica possa alcangar seus
objetivos. Por este motivo, avaliar nesta fase, podera
identificar erros, ainda possiveis de serem corrigidos.

4 Abordar casos praticos das nossas politicas plbli-
cas. Por exemplo, politica de seguranca, politica
habitacional, politica de saide. De repente, em
cada capitulo do livro, selecionar uma politica
publica para analisar.
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5 Acredito que seria interessante haver mais estudos
de caso, inclusive com o convite de profissionais
que atuam em politicas pUblicas para exporem a
génese, desenvolvimento e problemas enfrentados
na sua implementacao. O fato de a disciplina ser
ministrada em Brasilia certamente facilita o diélo-
go entre academia e profissionais que lidam com
politicas publicas.

6 Nula
7 Nula
8 Nula

Fonte: elaboragdo dos autores, 2017.

As respostas assinalam que o desafio nesse campo é
trazer elementos praticos para a formulagdo tedrica,
assinalando os problemas, questdes e possibilidades
deinovacdo que se colocam na dimens&o pratica des-
te conteldo e que voltam para dimensdo académica
com a perspectiva de construcao do conhecimento,
que dialoga com as experiéncias cotidianas e da novo
significado para o espaco da ciéncia numa perspecti-
va que enfrenta desigualdades, sejam elas no ambito
institucional ou no mundo fatico, onde direito e poli-
ticas publicas se desenvolvem.

E uma proposta de interdisciplinaridade, que busca
seguir os rumos de uma nova produgdo cientifica no
ensino juridico, que reconhece a complexidade das
relagBes sociais, deixando de lado suas preferéncias
l6gico-formais, sem visdo critica da totalidade. O ob-
jetivo do direito passa a ser uma variavel dependen-
te e a relacdo juridica, um fendmeno sdcio-politico
(GUSTIN, 2014, p. 25).

Tomando por referéncias essas afirmacdes, a conclu-
sdo deste texto assinala algumas pesquisas recentes
conduzidas por pesquisadores na tematica do direi-
to, cujo foco vem sendo a discussdo das politicas pu-
blicas em sua articulagdo com aspectos da gestdo e
do resultado, no Brasil.

Um desafio para o ensino do Direito, cuja proposta é
a transformacdo de percursos metodoldgicos tradi-
cionais e a proposicdo de uma abordagem baseada
em novas técnicas de pesquisa, trabalhando ndo com
um direito juridicamente compreendido, mas “area-
do” pela Ciéncia Politica, Gestdo Publica, Sociologia
e Antropologia. Necessariamente, o dialogo entre
Direito e Analise de Politicas PUblicas demanda mé-

Direito e analise de politicas publicas: o que ha de
novidade? / Ana Claudia Farranha, Juliana Gomes Miranda
e Paulo Fernando Soares Pereira

todos e técnicas que vdo além da dogmatica juridica
(OLIVEIRA, 2004, p. 3).

Antecipando conclusdes, a experiéncia empirica des-
sa disciplina, com a presenca de alunos-gestores jun-
tamente com alunos-pesquisadores, demonstrou um
enriquecimento na analise de Politicas Publicas pelo
Direito e uma transcompreensao do Direito a partir
dos estudos politicos.

Diversas foram as manifestacdes ou quase depoi-
mentos de releituras dos processos decisorios, incre-
mentais ou inovadores, acerca de episddios recentes
da politica contemporanea brasileira, em que a inter-
dependéncia entre atores, instituicdes e contextos,
disputas de interesse, compartilhamento de poder e
formacdo de redes e arranjos de multiplos niveis fre-
quentaram as aulas dessa disciplina,

Partindo-se da leitura de que a Ciéncia do Direito
se propOe a equacionar problemas complexos, con-
textualizados, voltada a desvendar possibilidades
emancipatorias de grupos sociais e individuos (SAN-
TOS, 2002), ndo se restringindo a uma “regulacao
social”, a ideia de um processo de politicas publicas
(policy-making process), que se move por uma reso-
lucdo aplicada de problemas, coaduna e aprimora as
capacidades institucionais.

Diogo Coutinho (2010) aponta a tradugdo erronea por
alguns juristas de politicas publicas como uma suces-
sao de atos administrativos, e ndo como um processo
dindmico e articulado, uma visdo que impde limites
severos a compreensdo das politicas publicas e, por-
tanto, dos seus subsistemas. Essa visdo miope ndo
enxerga os diferentes papéis, interagdes, desempe-
nhados pelos atores, instituicdes e ideias relaciona-
dos a um contexto politico.

4 Conclusoes: ensino e pesquisa para
redesenhar abordagem em torno do tema
A questdo central deste texto era discutir quais as
relagOes entre as analises de politicas pUblicas e o
Direito. A aproximacdo destes campos de estudo
pode contribuir para melhorar o desenvolvimento
das capacidades institucionais no policy making pro-
cess? Do ponto de vista metodoldgico, quais as licdes
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a serem apreendidas desta experiéncia? O que ha de
novidade na pesquisa desenvolvida com esse foco?
Sob essa perspectiva, parte-se de um ponto de vista
de auséncia de articulacdo e dialogo interinstitucio-
nal entre acao dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicério e que essa auséncia traz impactos no ofe-
recimento de servicos publicos e seus desdobramen-
tos na concretizacao das normativas que se referem
ao fim maximo do Estado contemporéneo: ou seja, a
efetivacdo do interesse publico.

A descricdo da forma como a disciplina foi organiza-
da, bem como, a percepcao dos (as) alunos (as) assi-
nalam algumas respostas prévias as questdes levan-
tadas, a saber:

a. A aproximacdo destes campos (Direito e Analise
de Politica Publica) pode contribuir para melho-
rar o desenvolvimento das capacidades institu-
cionais no policy making process? A resposta é
sim, pois uma visdo que tome como referéncia a
perspectiva institucionalista que envolve os pro-
cedimentos juridicos, permite compreender os
desafios do contexto juridico-politico, para além
da simples aplicacdo normativa.

b. Qualanovidade da pesquisa com esse foco? A no-
vidade consiste em fazer uma leitura da efetiva-
¢do (e ndo se trata de efetividade) da norma pelos
elementos do contexto em que essa se encontra.
Trata-se de compreender que forcas politicas e
juridicas atuam na sua dimensdo da acdo. Ndo so-
mente como uma prescricdo, mas, como pegas de
um intrincado xadrezem que a “escolha” pode ser
definidora da realizacdao ou ndo da normativa que
norteia a construcdo das politicas publicas.

c. Como uma experiéncia de ensino pode contribuir
para a pesquisa nessa questao? Para essa respos-
ta escolheu-se reportar a experiéncia desenvolvi-
da em dois cursos de Pés-graduagdo da Faculda-
de de Direito, da Universidade de Brasilia (PPGT/
FD/UnB) para desmontrar a montagem de um
programa de estudos e, a0 mesmo tempo, des-
tacar a percepc¢ao dos estudantes, que atuam em
face ao poder publico, diante da tematica.

Os resultados desta percepcao demonstram, entre
outros aspectos, a importancia da abordagem, bem
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como a necessidade de aprofundar pesquisas no
campo das politicas publicas, tendo como ponto de
partida marcos normativos. Observa-se que nao se
trata de uma novidade em sentido estrito, mas, de
aprofundar a discussao sobre o uso de metodologias
com ancoragem no campo das politicas publicas, na
abordagem dos temas relacionados a implementa-
¢do e efetivacdo de direitos publicos (da ordem das
garantias fundamentais) no Brasil.

Para finalizar, ilustra de maneira concreta as respos-
tas apontadas acima trés recentes trabalhos que
foram orientados, nos ultimos dois anos, nos quais
procurou-se identificar como, do ponto de vista da
gestdo, o interesse publico vem sendo articulado,
destacando as contribui¢Ses para o estudo de Direito
e Analise de Politicas Pdblicas.

Primeiramente, cita-se do trabalho “A Nova Lei dos
Portos e os Modelos de Concessdes e de Agéncias Re-
guladoras: mecanismos para a garantia do interesse
publico” (FREZZA, 2016), cujo objetivo era discutir se
a legislagdo sobre exploracdao de portos, em vigor a
partir de 2013 no Brasil, estabelecia mecanismos
para a efetivacdo do interesse publico e se colocava
como um facilitador para prestacdo do servico por-
tuario, que é pela Constituicdo brasileira, um servigo
publico. Os resultados da pesquisa assinalaram que
a legislacdo estudada estd em harmonia com as re-
gras de exploragdo dos modelos de concessdes e de
agéncias reguladoras, embora o setor portuario pos-
sua caracteristicas bem particulares.

Identificou-se que o novo marco legal se constitui
como alternativa vidvel para a harmonizagdo do con-
flito existente entre as perspectivas do publico e do
privado na exploracdo dos portos brasileiros, apesar
dos desafios a serem enfrentados para o seu aper-
feicoamento. A pesquisa foi de carater qualitativo, o
método de abordagem foi o indutivo e a técnica para
obtencdo de dados foi a pesquisa bibliografica, com
base em documentacao indireta. Foram consultados
documentos e bancos de dados oficiais, bem como
foram realizadas entrevistas semiestruturadas a ato-
res chave do setor portuario, por meio de amostra-
gem intencional (FREZZA, 2016).

171



Outro trabalho, elaborado na mesma linha do ante-
rior, refere-se a compreensdo de como no plano ins-
titucional o direito a informacdo é implementado, a
partir vigéncia da Lei de Acesso a Informacdo, a Lei
n°® 12.527, de 2011. Esse trabalho teve por objetivo
identificar como os 6rgdos da Administragdo Publica
Federal, no Brasil, implementam a normativa estabe-
lecidanaleieno Decreton®7.724,de 2012. Adisserta-
¢do procurou identificar se as agoes governamentais
criadas a partir da Lei tém concretizado o Direito de
acesso a informagdo no Pais (CINTRA, 2016). Sob essa
perspectiva, o trabalho valeu-se dos seguintes dados:

// Coleta junto aos 38 (trinta e oito) drgdos do Poder
Executivo Federal (Ministérios e Orgdos com status
de ministérios), utilizando critérios e pardmetros
estabelecidos pelos diplomas legais para o acesso
a informacdo;

/| Coleta feita a partir dos Relatdrios e Sistemati-
zacOes formuladas pela Controladoria Geral da
Unido (6rgdo responsavel pela fiscalizagdo do
cumprimento da LAl); e

// Coleta feita a partir dos dados de monitoramento
feita pela Organizacao ndo Governamental Artigo
19° (sob a ética da transparéncia ativa e passiva).

A pesquisa se organizou, também, pelos dados ob-
tidos por meio das entrevistas que foram feitas com
gestores responsaveis pelo monitoramento das a¢des
propostas pela lei e por seu decreto, bem como com
atores envolvidos na elaboracdo da lei e do decreto.

Do ponto de vista tedrico, a ideia de formagdo de
agenda e janela de oportunidades, presentes em
Kingdon (1984) foi utilizada para demonstrar como o
tema acesso a informagdo entrou na agenda gover-
namental, no Gltimo periodo (2011) e proporcionou a
normatizacao de uma garantia constitucional no art.
5°, inciso XXXIII.

A pesquisa teve como aspecto inovador, do ponto de

9 Conforme informag&es colhidas em seu sitio eletrnico (http://
artigo19.org/a-organizacao/) a “A ARTIGO 19 é uma organizagado
ndo-governamental de direitos humanos nascida em 1987, em
Londres, com a missdo de defender e promover o direito a liber-
dade de expressdo e de acesso a informacdo em todo o mundo.
Seu nome tem origem no 19° artigo da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos da ONU”.

Direito e analise de politicas publicas: o que ha de
novidade? / Ana Claudia Farranha, Juliana Gomes Miranda
e Paulo Fernando Soares Pereira

vista metodolégico, a utilizacdo dos marcos legais,
que trazem prescri¢cdes para implementacao da ma-
téria. Nesse caso, a pesquisa usou o recurso do pedi-
do de acesso a informagdo para verificar como cada
6rgdo cumpria aspectos da normatizacdo relativa a
implementacdo. A pesquisa usou também a observa-
¢do de sites e plataformas em que o governo federal
divulga dados da sua acdo.

A conclusdo demonstra trés aspectos que se relacio-
nam com os elementos institucionais do tema, a sa-
ber: a) articulacdo interna (entre os diversos Ministé-
rios e drgdos governamentais envolvidos na politica);
b) compreensdo, por parte dos 6rgdos, de responsa-
bilidade pela politica publica de acesso a informacao;
¢) necessidade de tradugdo da informacao.

Essas sdo conclusdes que uma leitura somente juridi-
ca das normativas nao permitiria aferir. Muito, prova-
velmente, um estudo baseado somente em normas
levaria a responsabilizacdo do gestor, mas, compre-
ender o que se passa no ambito institucional, quais
gargalos e quais correcdes de rota sdo necessarias,
ndo somente na lei e decreto, mas principalmente na
execugcdo da politica, parece ser o terreno a ser explo-
rado, possivel somente se houver por parte dos juris-
tas a apropriacdo de um contetdo que diga respeito
a farta literatura, nacional e internacional, sobre a
analise de politicas publicas.

E, por fim, o dltimo trabalho a ser citado refere-se a
implementacdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (Lei n°® 12.587/2012) no dmbito dos munici-
pios (MORAES, 2017).1° A questdo central deste tra-
balho é indagar se o Municipio possui gestdo estra-
tégica aderente aos principios, diretrizes e objetivos
da Lei de Mobilidade Urbana capaz de impulsionar
tal politica publica. Para responder a pergunta, o au-
tor vai utilizar o método de anélise multicritério para
identificar que aspectos sao relevantes, a partir da
atuacdo do gestor municipal, para a implementac¢do
dos requerimentos legais. Trata-se de um estudo de
caso na cidade de Palmas (Tocantins). O resultado

10 N&o se trata de um trabalho feito por um aluno de Direito, mas,
as referéncias que toma partem da lei e ele pensa como os deci-
sores municipais organizam sua agdo tendo como parametros os
requerimentos legais.
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do trabalho demonstra como a efetivagdo do direito
fundamental ao transporte (art. 6°. da CF) merece ser
compreendido como um exercicio que identifique, de
forma a mensura-las, as decisdes tomadas em torno
da gestdo de politicas que, no caso do estudo em tela,
referiu-se a Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Para concluir a discussdo apresentada, destaca-se a
ideia de como o uso de metodologias da analise de
politicas publicas e a juncdo destes campos propor-
ciona a possibilidade de diminuir as desigualdades
gue permeiam o acesso a direitos e sua efetivacdo.
Nesse caso, a melhoria na formagdo juridica, forne-
cendo novas literaturas, novas metodologias de ana-
lises, novas concepgdes sobre a aplicacdo do direito,
pode ser um diferencial em sociedades tdo desiguais
como a brasileira e outras que assim se assemelham.

Salas de aulas que se apresentam mais como labora-
torios de verificacdo e compreensdo da politica, como
revisitagdo bibliografica e aplicagdo empirica dos fe-
nomenos estudados, vivenciam esse processo de inte-
racdo entre o Direito e a analise de politicas publicas.
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