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Resumo

A distingdo politica publica de Estado e de Governo é uma distingdo consagrada no campo
da Ciéncia Politica. A utilizagdo dessa distingdo tem por finalidade designar politicas que
devem possuir mais (ou menos) estabilidade assim como apontar a necessidade de
atravessamento de governos por meio do planejamento, combinado com certo valor de
superioridade de um interesse geral sobre particulares. Este baixo valor de designagdo leva
ao problema regente deste trabalho: a distingdo politica publica de Governo/Estado é
insuficiente e, se for o caso, que categorias podem ser Uteis para a observagdo do fendmeno
das politicas publicas? Sobre essa problematizagdo, formula-se a hipotese de que a distingdo
de politicas publicas de Governo e de Estado é insuficiente e que a solugdo reside na
observacgdo de pelo menos pelo menos trés eixos de distingdo minimos e possiveis, a saber,
os arranjos institucionais, os modelos decisdrios e os objetivos das politicas publicas, as
quais podem ser de Governo e de Estado. A justificativa reside na necessidade de aumento
da complexidade das observagGes sobre as politicas publicas, dada a utilidade da divisdo
para os fins de seu controle. A metodologia utilizada é a hipotético-dedutiva e a técnica de

procedimento é a bibliografica.

Palavras-chave: politicas publicas; arranjo institucional; modelos decisérios; planejamento.

Abstract

The distinction State policies/Government policies is an established distinction in the field of
political science. The purpose of using the distinction is to designate policies that must have
more/less stability, as well as the need to cross governments through planning. This low
designation value leads to the problem that governs the present work: the distinction
between government / state public policies is insufficient and, if applicable, which categories
can be useful for observing the phenomenon of public policies? In hypothesis, that the
distinction between government / state public policies is insufficient and that the solution lies
in observing at least three minimum and possible axes of distinction, namely, institutional
arrangements, policies designs and public policies objectives, which can be government and
state. The justification lies in the need to increase the complexity of the observations on
public policies, given the usefulness of the division for the purposes of controlling public
policies. The methodology to be used is hypothetical-deductive and the procedure technique

is bibliographic.

Keywords: public policies; institutional arrangement; modeling; planning.
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Politicas publicas de Governo e de Estado - uma distingdo pouco
complexa: necessidade de diferenciagao entre modelos decisorios,
arranjos institucionais e objetivos de politicas publicas de Governo e
Estado

1. Introdugdo. 2. A consolidagdo do conceito de Politicas Publicas de Estado e de Governo:
uma simplicidade prejudicial a Ciéncia. 3. Elementos definidrores da caracteristica de Estado
e Governo. 4. Objetivos de Governo e de Estado. 5. Arranjos institucionais de Governo e de
Estado. 6. Modelos decisorios de Politicas de Politicas Publicas de Governo e de Estado. 7.
Conclusdo. Referéncias.

1. Introdugao

A distingdo entre politicas publicas de Governo e de Estado parece
estar consolidada na Ciéncia Politica e no Direito. As politicas publicas de
Governo s3do caracterizadas por um aspecto de politica transitéria e
eleitoral, estando conectadas com as disputas partiddrias pelos rumos das
acGes do Governo. Ja as politicas publicas de Estado caracterizam-se por
estarem na Constituicdo e possuirem uma pretensdo de estabilidade e
superioridade ante os conflitos segmentarios de uma dada comunidade. As
politicas publicas de Estado consolidariam, nessa perspectiva, missdes
conectadas a soberania do Estado e, portanto, estariam acima dos
eventuais interesses de governo. E claro que essa distincdo
estabilidade/instabilidade é questionavel em si e precisa ser abordada com
maior detalhamento. Mesmo assim, intenta-se buscar elementos de
distincdo para as politicas publicas por meio da Ciéncia — e é preciso
lembrar que este sistema, a Ciéncia, enquanto meméria de conceitos e
verdades postas a disposi¢cdo, também possui uma autodescricdo de um
sistema que busca melhorar a comunicagdo a partir da precisdo conceitual.
A precisdo conceitual, se atingida, possibilitaria a expansdo das bases de
recombinacado e reconstrugdo das politicas.

Quando se chega ao exame pratico de uma politica publica, por
exemplo, a politica publica de Saude, serd possivel notar uma série de
elementos constitucionais que a ela dao estabilidade e precisao, induzindo
a conexdo com politica publica de Estado. Por outro lado, a complexidade
da referida politica abre ampla margem para novos desenhos baseados no
perfil governamental do momento, induzindo a se pensar que a politica
publica de Saude é uma politica de Governo. H4, claramente, a presenca de
contradigdes quando se observa a situagdo com mais vagar.
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Trés seriam as alternativas possiveis ao dilema: 1) atomizar as
politicas publicas, entendendo por politicas publicas agdes governamentais
muito pontuais para se identificar o que é de Estado e o que é Governo —e
com isso sofrendo consequéncias insuportaveis da imprecisdo e inutilidade
conceitual da propria ideia de politica publica, ja que seriam milhares as
politicas e portanto seria muito dificil estuda-las de forma abrangente; 2)
pensar as politicas publicas como tipos ideais, de modo que nunca existiria
uma politica publica puramente de Governo ou de Estado na pratica,
somente na teoria — mas novamente vivenciando perdas decorrentes da
inutilidade conceitual, com o agravamento de que, no Direito, as respostas
devem remeter a um regime deontolégico, que se expressa na forma
sim/ndo; 3) admitir que a distingdo politicas publicas de Governo versus
politicas publicas de Estado ndo é candnica e se configura insuficiente para
uma correta observagdo do fenémeno.

A terceira alternativa traduz-se em problema deste trabalho, a
saber: a distingdo politica publica de Governo e de Estado é insuficiente e,
se for o caso, que categorias podem ser Uteis para a observacdo do
fendmeno das politicas publicas? Sobre essa problematizacao, formula-se a
hipotese de que a distingcdo de politicas publicas de Governo e de Estado é
insuficiente pelas razGes anteriormente expostas e, assim, propdem-se pelo
menos trés eixos de distincdo minimos e possiveis, a saber, os arranjos
institucionais ou organizacionais, os modelos decisérios e os objetivos das
politicas publicas — todos podendo ser de Governo e de Estado.

A relevancia e a justificativa do trabalho residem, assim, na deteccao
da excessiva simplicidade da distingdo politicas de Governo e de Estado e
na necessidade de tornar mais complexa a observacdo para fins de melhor
operacionalizagao das Politicas Publicas.

Em um primeiro momento, o trabalho tecerd observacGes sobre
politicas publicas, apontando no que a distingdo Estado/Governo é
insuficiente. A pretensdo seguinte é estabelecer indicadores de
diferenciacdo entre Estado/Governo, a qual pode ser aplicada de forma
mais ou menos uniforme a diversos conceitos internos as politicas publicas.
Finalmente, discute-se a aplicacgdo da mesma distingdo aos arranjos
institucionais, aos desenhos das politicas publicas e aos objetivos das
politicas.

As reflexdes apontadas neste texto resultam de um estudo
desenvolvido por meio de metodologia de pesquisa hipotético-dedutiva,
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com a criacdo de uma hipdtese e seu posterior teste argumentativo a partir
de regras especificas. A técnica de pesquisa adotada foi a bibliografica.

2. A consolidacdao do conceito de Politicas Publicas de Estado e de
Governo: uma simplicidade prejudicial a Ciéncia

Tanto a Ciéncia Politica como o Direito® est3o a dever uma adequada
leitura ou narrativa acerca das politicas publicas. Afinal “[...] una ‘sociedad’
y sus ‘conceptos’ se encuentran en una relacién de tensidn que caracteriza
igualmente a las disciplinas cientificas de la historia que se subordinan a
aquéllas” (KOSELLECK, 1993. p. 106).

Neste artigo, a leitura serd realizada a partir de um cruzamento de
perspectivas com a utilizagdo simplificada das contribuicGes da teoria dos
sistemas. Em vez dos termos leitura/narrativa, prefere-se o termo
observagdo, que é derivado da teoria dos sistemas observadores, ja que a
propria Ciéncia é um sistema funcional parcial da sociedade. O Direito, a
Politica e a Ciéncia observam, ja que sdo sistemas (LUHMANN, 2016).
Observam a partir de suas perspectivas peculiares. Por exemplo, as
observagdes levadas a efeito dentro do sistema do Direito assumem a
forma de dever-ser, o que nao ocorre dentro da Ciéncia — mesmo que se
esteja a observar exatamente o mesmo fenébmeno.

O debate proposto neste texto é relativo a distingdo de Politicas
Publicas de Estado e Politicas publicas e de Governo. Maria Paula Dallari
Bucci (2006), ha mais de uma década, alertava que caracterizar o mero
suporte normativo como politica publica para abarcar tal distin¢cdo seria um
tanto falho, ndo se mostrando suficiente a mera associa¢ao de positivagao
a nivel Constitucional ou infraconstitucional.

Esse transito entre o politico e o juridico serd marca caracteristica
das politicas publicas, dai a razdo da necessidade de uma observagdo mais

complexa. Dizer que a presenga das politicas publicas na Constituicdo da

! Cabe um alerta importante sobe a compreens3o do Direito para este trabalho, especialmente em sua
relagdo com politicas publicas: “Desde o advento do realismo juridico, o discurso do direito passou a se
basear largamente em argumentos de politica, se referindo a algo ao mesmo tempo poderoso e
periférico em relagdo ao sentido do texto. Governos aprovam leis e as usam para realizar politicas [...]
tendo algo a ver com o bem estar material para grande niumero de pessoas. Politica publica, nesse
sentido, é a estrutura para as economias de mercado e os welfare state modernos que regulam a
produgdo econdmica, o consumo e as trocas”. CLUNE, 2021.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 3, p. 631-667, set./dez. 2021



m BITTENCOURT, C. M.; RECK, J. R.

respaldo ao debate sob a perspectiva da constitucionalizacdo da matéria,
em nada pode resultar na subtragdo da importancia do debate e espaco da
decisdo politica de como, quando e de que forma de dard sua
concretizacdo. Alids, a continuidade ou ndo de uma politica publica passara
por um constante processo de legitimacdo politica, que tende a
institucionalizd-la e contribuir para sua permanéncia no tempo
independente de sua prescricao juridica. Sendo observe-se o resultado
pratico de politicas que sobreviveram a diferentes gestdes publicas e
plenos de governo, como é o caso da organizacdo do Sistema Unico de
salide e o préprio Fundo de apoio a educacdo basica. E nesse sentido que
Claudio Couto (2021, p. 1055) defende que:

Constituicdes estabelecem as regras do jogo politico e os limiares e
limites da legalidade maior das decisdes resultantes de tal jogo. As
definicdes do Estado e as regulacdes sobre a interagdo politica, contetido
por exceléncia das cartas magnas, sdo estruturais para as politicas
publicas: diferentes escolhas institucionais alteram as estruturas de
decisdo, incentivo e responsabilizacdo sobre sua formulacdo e

implementacao.

Sabe-se que a doutrina traca muitas formas de definir uma politica
publica. Algumas caracteristicas podem ser extraidas quase como regra
geral, entre as quais se destacam: uma politica publica permite distinguir o
que o governo pretende fazer e o que de fato realmente realiza; uma
politica publica envolve varios niveis de decisdes, ndo se restringindo
apenas aos atores formais, embora seja materializada por meio dos
governos; uma politica publica tende a abranger as leis e regras, mas nao se
limita a elas; uma politica publica é uma ac¢do intencional com obijetivos a
serem alcangados e, embora possua resultados a curto prazo, em regra seu
gozo é a longo prazo (SOUZA, 2006). Em termos conceituais, eis a
compreensdo adotada por esse estudo: para se estar diante de uma politica
publica, necessita-se estar frente a um discurso que segue as demandas
sociais, que encontra no Direito o meio de organiza¢do dos engajamentos
para acdo, que possui uma ligacdo com as Organizacdes Governamentais,
que possui influéncia da sociedade por ela mesma ou parte dela em uma
tentativa de modificacdo consciente da sociedade, utilizando-se do poder
administrativo para isso e em que preponderam os discursos pragmaticos,
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motivados ainda por outras espécies de discursos. Logo, entende-se politica
publica como um conceito complexo, que engloba um emaranhado de
decisdes, desde o conteldo, o nivel de engajamento a fim de dar
legitimidade a escolha, a competéncia de quem o pratica, a necessaria
provisoriedade no tempo ou mesmo sua revisdo, a abertura democratica
que interliga uma série de discursos (BITENCOURT, 2013).

O que seria uma observagdo® adequada das politicas publicas? Trata-
se ndo de uma observacao vinculada a um ideal de bem viver ou a uma
verdade absoluta, mas sim de uma observacdo adequada das politicas
publicas conectada a otimizagcdo da politica publica (ou redugdo de
complexidade adequada). O critério de adequado, portanto, é de
caracterizacdo de construcbes que possam otimizar os fluxos decisdrios:
“(...) la funcion de la metodologia no consiste Unicamente en asegurar una
descripcién correcta (no errénea) de la realidad. Mas bien se trata de
formas refinadas de produccién y tratamiento de la informacién internas al
sistema. Esto quiere decir: los métodos permiten a la investigacion
cientifica sorprenderse a si misma” (LUHMANN, 2007. p. 22). Este processo
é realizado em pelo menos dois estdgios: a avaliacdo dos conceitos e sua
reconstrucdo para fins de decomposicdo e religacdo com os demais
sistemas e finalmente o redesenho das organizag¢des, fins e decisdes das
politicas publicas. A missdo da metodologia de analise das politicas
publicas® é, assim, reconstruir (melhorar) seu desenho. Dessa forma, o
objetivo da reconstrucdo é muito complexo, e a palavra “otimizar” pode
significar, por exemplo, maior lentiddo nos processos, mas maior grau de
consulta a populagdo, ou, ao contrdrio, pode, também, significar custos
maiores, mas uma maior justica distributiva.*

As distingbes (observacdes) geradas por uma teoria das politicas
publicas precisam ser complexas o suficiente para nao perder dados,
operacionais o bastante para melhorar o fluxo de decisGes e simples para
evitar confusdes (RECK; BITENCOURT, 2016). Observar adequadamente é

>0 termo “Observacio” nesse estudo em consondncia com a teoria Luhmanina: “definido como
operacion de la distincion y la indicacion”. LUHMANN, 1996. p. 59.

3 Sobre método e abordagem das politicas publicas sugere-se a leitura de Maria Paula Dallari Bucci
(2019, p. 791-832), alertando que para melhor compreensdo da proposta do texto, “adota-se como
premissa que a aplicagdo das relagdes entre Direito e Politicas Publicas deve se organizar como
abordagem e ndo como campo ou subcampo no Direito”.

* Estas reflexdes ndo sdo possiveis de serem esgotadas nos limites deste trabalho.
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criar distingdes ou categorias, sendo que estas distincdes e categorias
otimizam® os fluxos decisérios. Quantos mais pontos de observacdo, menos
pontos cegos hd — sendo que a existéncia de mais pontos de observacao
consome mais tempo. Distingdes simpldrias, por outro lado, podem gerar a
ilusdo de ganho de tempo - entretanto, dada a sua inutilidade, acabam por
virar perda de tempo e retrabalho posterior. O que aqui se refere como
distincGes simplérias sdo, por assim dizer, “sem por qué”: elas sdo
“decisbes” e como tais atos de poder/violéncia (CLAM, 2006, p. 112).

Os conceitos, assim, sdao observacdes do sistema que distinguem,

conforme Luhmann (2002, p. 184):

Toda comunicaciodn fija el tiempo en el sentido que determina el estado
del sistema desde el que habra de partir la siguiente comunicacién. De
esto hay que distinguir la fijaciéon de sentido que se emplea en el uso
destinado a la repeticidn: el sentido de las palabras, de los conceptos, de
las afirmaciones verdaderas. A esta fijacion de sentido de un s Toda
comunicacidn fija el tiempo en el sentido que determina el estado del
sistema desde el que habra de partir la siguiente comunicacién. De esto
hay que distinguir la fijacién de sentido que se emplea en el uso
destinado a la repeticién: el sentido de las palabras, de los conceptos, de
las afirmaciones verdaderas. A esta fijaciéon de sentido de un sistema de
comunicacién que se destina al uso repetido conduce a consolidaciones

en el tiempo.

A partir dos conceitos, podem-se realizar operagdes adicionais. Com
a distingdo politica publica de Governo e de Estado® pretende-se gerar uma
série de observagdes adicionais que, se realmente possiveis, otimizam os
processos de decisdo tanto do Direito como da Politica. Tradicionalmente,
essa distingdo teria o trago de politica publica de Estado, conforme Aith
(2006, p. 236), quando tiverem por conteudo a estruturacdo do Estado, da
soberania e da ordem publica. Quando o conteldo fosse a promogdo
pontual e determindvel de direitos fundamentais, a politica publica seria de
governo.

> Note-se que n3o foi caracterizado o que significa otimizar. Em nenhuma hipéStese aqui é defendido um
conceito de politica publica “6tima” como aquela neoliberal ou que atinge resultados sem
procedimentos ou participagdo da sociedade.

®Vale dizer que essa distingdo ndo é comum na teoria das politicas publicas Norte Americana, que em
grande parte aborda as politicas publicas como politicas de governo.
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A diferenca presente nos conceitos de politica publica de Governo e
de Estado teria por utilidade, isto é, por observacbes adicionais funcionais
ao0s sistemas:

- delimitar o que pode ser alterado e o que nao pode ser alterado,
pelo menos em profundidade;

- atribuir uma hierarquizacdo de importdncia na ordem de
realizacGes das politicas;

- hierarquizacdo nas possibilidades de intervencao judicial; -
priorizagdo nos recursos;

- conexao com clausulas pétreas;

- distincdo das politicas que tem ou ndo participacdo de organizagdes
especializadas em decisdes juridicas, como Ministério Publico e Poder
Judiciario;

- diferenciacdo das politicas que atravessam governos;

- designacdo de um valor de universalidade em contraposicdo ao
carater de grupo partidario que caracteriza os partidos politicos;

- indicacdo de politicas que, se descontinuadas, abrem oportunidade
a responsabilizagado.

Em principio, as Politicas Publicas de Estado devem ter uma
prioridade de recursos, estdo fora das margens de alteragao
constitucional/legal e, portanto, estdo conectadas com as clausulas
pétreas; elas podem mais facilmente ser judicializadas e inclusive legitimam
maior atuacdo das organizacdes que ndo tém perfil politico, como o
Ministério Publico e o Poder Judicidrio (organiza¢Ges que conectam suas
atuacdes e objetivos com as politicas publicas de Estado). Além disso, as
politicas publicas de Estado atravessam governos e inclusive provocam a
responsabilizacdo dos agentes que a descontinuam, ou ao menos, deveriam
ser responsabilizados (SECHI, 2017). Essas sdo consequéncias sabidas e
geralmente aceitas da indicacdo de algo como de Governo/Estado. Fazem
parte, assim, do regime juridico da politica publica de Governo e de Estado.

Um erro comum ¢é tomar o resultado como meio, isto &, achar que,
porque determinada norma que desvirtua uma politica admite declaragao
de inconstitucionalidade, ela é uma politica de Estado. Em realidade,
porque ela é uma politica de Estado é que ela admite a protecdo via
declaragdo de inconstitucionalidade. Existe, e razdo disso, a incidéncia do
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famoso argumento da peti¢cdo de principio, cujo exemplo, entre os mais
famosos, reside na conceituagao de que algo seria servigo publico, uma vez
gue teria regime juridico de servico publico, quando, na verdade, algo tem
regime juridico de servico publico porque antes é identificado como servigo
publico.

Ha de se notar que hd um regime juridico geral para as politicas
publicas, o qual vale tanto para as politicas publicas de Estado como para as
de Governo. Entretanto, quando ha uma caracteristica de Governo, o
regime juridico adquire certas nuancas e peculiaridades, enquanto a
caracteristica de Estado leva a politica publica a ter outra constelacdo de
peculiaridades em seu regime juridico (SOUZA, 2006). Considerar a
diferenca Governo/Estado tem, portanto, importancia fundamental e
normativa e ndo sé académica.

O conceito de politica publica de Governo/Estado ndo leva
necessariamente a um outro regime juridico. De fato, o conceito, da forma
como é apresentado por boa parte da doutrina, ndo cumpre sua fungdo de
realizar a ligacdo com determinados regimes juridicos e com a
diferenciacdo para posterior redesenho. Isto porque esse conceito
atravessa uma forma muito geral e com pouco valor de assignagao nos
desenhos das politicas publicas.

A auséncia de utilidade na distincdo Politica Publica de Governo e de
Estado aparece com maior nitidez quando se constata nao ser possivel essa
distingao pelo fato de que toda politica que a doutrina comumente chama
de politica publica de Governo possui elementos de uma politica publica de
Estado. O mesmo vale para as politicas publicas de Estado que também
possuem elementos de politicas publicas de governo. Quando se consegue
caracterizar um lado da distingdo consegue-se observar seu outro lado. “A
pergunta por todo e qualquer ‘é¢’ transforma-se nas perguntas duplicadas
pelo ‘¢ e ndo-é’, ‘ndo-é e é': é preciso perceber por toda parte os
pressupostos ndo-existentes, entretanto indispensaveis, de todo e qualquer
‘é’[...]"” (CLAM, 2006, p. 140).

Parece que tudo dependerd do grau de institucionalizacdo que
consegue adquirir uma politica publica, e, assim, quanto maior for o grau
de institucionalizagdo, maior tende a ser sua permanéncia, maior tende a
ser seu controle e mesmo a resisténcia da sociedade em relagdo as
possiveis alteragGes. Observe-se, por exemplo, a politica publica de
Educacdo. Ela aparece desenhada de modo bem detalhado na Constituigao
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Federal. O diploma enuncia o direito a educagdo como fundamental,
estabelece ser exigivel subjetivamente no Judicidrio e como cldusula
pétrea, enumera o6rgdos responsdveis pela Educacdo, sua ordem de
prioridades, os fundamentos, as competéncias, os instrumentos, os
principios, os objetivos e, além de tudo, ha uma forte tradicdo de se
entender a Educacdao como algo fundamental para o Estado brasileiro.
Mesmo assim, a politica publica de Educacdo tem elementos de Governo.’
Note-se, por exemplo, a politica remuneratdria dos servidores, ou o
conteudo dos livros didaticos, ou o investimento por aluno, ou, ainda, as
metas de analfabetismo e cobertura escolar. Tanto é assim que ha varios
programas transitorios no campo da Educacdo, como o Fundeb, como
Planos que se identificam com governos e que precisam ser renovados
periodicamente, como os planos nacionais e regionais de Educacao.

Na verdade, o conceito de politica publica nasce como uma resposta
politica a problemas sociais, e muitas vezes essa resposta é mediada pelo
direito, inclusive com previsdo juridica e, outras, no minimo sua forma de
implementacdo estara contornada pelo Direito. Sobre a origem do conceito
e seus entrelacamentos com o Estado contemporaneo, consagrando a
légica input-output, que identificaria trés processos: “a) os inputs sdo as
demandas e apoios provenientes do ambiente social; b) o sistema politico
(instituicGes, agentes) processa esses inputs; c) os outputs sdo as politicas
publicas adotadas, na forma de decisGes e agGes; d) ha um processo de
retroalimentacgdo entre inputs e outputs” (SCHMIDT, 2019. p. 123).

Conforme expressado anteriormente, seriam trés as abordagens
possiveis de serem realizadas diante deste problema de diferencia¢do das
politicas publicas, a saber: 1) atomizar as politicas publicas; 2) pensar as

7 Veja-se a questdo dentro da politica publica da educagdo, o FUNDEB como um bom exemplo desse
entrelagamento entre a nogdo de politica publica de Estado e politica publica de governo. Em analise
fundamental para compreens3do dessa tematica, Maria Paula Bucci comenta que: “Teorias que apontam
a importancia do legado institucional na evolugdo das politicas publicas afirmam que, depois de
disputas entre os grupos de interesse, quando se estabelece a decisdo, a coalizdo de forgas vencedora
busca consolidar o arranjo resultante na fase de implementagdo dos programas. Esse legado, por sua
vez, tende a condicionar as politicas futuras. No caso da educagdo publica, a corrente que a defende
conseguiu acumular forgas no jogo politico, com base no trabalho de diferentes geragdes e gestbes
politicas. A despeito da gestdo do Ministério da Educagdo desde 2019, alheia (quando ndo contraria) as
demandas da area, os mais otimistas acreditam que a educagdo tenha ganhado, finalmente,
importancia eleitoral. As eleigdes para prefeitos em 2020 teriam induzido os deputados a votar a favor
do Fundeb, em razdo da cobranga de professores, pais e dos gestores municipais, que sabem da
necessidade do fundo para o custeio educacional. Ver matéria completa: BUCCI, 2020.
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politicas publicas como tipos ideais e; finalmente 3) admitir que a distingao
de politicas publicas de Governo versus politicas publicas de Estado revela-
se inadequada e é preciso virar totalmente o ponto de vista da questao.
Precisamente é isso que é realizado neste trabalho.

A hipdtese e a recomendacado cientifica a ser dada sao a seguinte:
abandone-se a distingdo politicas publicas de Governo e de Estado. Toda
politica publica contera elementos de Estado e de Governo, e a distingao
fard sentido somente quando se tiver estes elementos especificos em vista,
a saber, os modelos organizacionais e decisdrios e os objetivos das politicas
publicas. Ela deve ser preservada no tempo e no espaco em face do seu
nivel de institucionalizacdo, que, obviamente, espera-se ser atingido em
face de suas contribuicdes no campo da efetivacdo de direitos e conquistas
em termos de direitos fundamentais sociais.® Assim, por exemplo, os
objetivos da politica publica de Educacdo podem tanto ser de Estado e de
Governo, e hd de se examinar pontualmente cada um eles para realizar a
ligacado.

Este esquema exige muito mais atencdao e detalhamento, mas os
ganhos analiticos e de coordenacdo no redesenho sdo evidentes.

3. Elementos definidores da caracteristica de Estado e de Governo

Quando se aborda algo que é de Estado e algo de Governo, ha de se
entender que se trata de um acoplamento (uma ligagdo) e de um script (um
esquema se, entdo) ao mesmo tempo. Explica-se. Algo ser de Estado e algo
ser de Governo é uma caracteristica de alguma coisa (de alguma
comunicagdo, precisamente). Atribuir-se a uma comunica¢do o carater de
Estado ou de Governo é, evidentemente, também uma decisdo e uma
observagdo de um sistema social. Quando se diz que uma comunicagdo
estd ligada ao Estado/Governo, significa que esta comunicagdo passa a
carregar uma operacao adicional, a qual esta acoplada. Assim, tem-se, por
exemplos, o sintagma “objetivos + Governo”. A partir de entdo, o objetivo,
por exemplo passa a ser de Governo (e ndo de Estado).

Para que a caracteristica Governo/Estado possa ser acoplada a algum
elemento da politica publica, ha de se verificar se foram dadas
determinadas condi¢des distintivas ou, precisamente, elementos que

8Sobre a relagdo entre politicas publicas e direitos fundamentais sociais, ver: VIEIRA; FLUMINHAN,
2021; CARVALHO, 2019; DAL POZZO; MION, 2019.
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permitam o cruzamento das fronteiras entre um lado e outro da forma
Estado/Governo. Estas condicdes sdo multiplas, conforme se explicitara
abaixo.

Quando algo é de Estado/Governo, tem-se também a conexdo com
um regime juridico. Opera-se uma rede — desenho - de decisGes na forma
se-entdo. Se se diz, por exemplo, que determinado elemento da politica
publica é um elemento de Estado, tem-se como regime juridico a
estabilidade institucional/constitucional e, portanto, a possibilidade de
declaracdo de inconstitucionalidade de eventuais elementos de politicas de
Governo que contrariem a politica de Estado.

Ha uma fronteira e uma codificacdo nos conceitos de Estado e
Governo. Quando algo cruza para o lado do Governo, nao sera Estado, e,
quando algo cruza para o lado Estado, ndo serd Governo. Este regime de
inclusdo/exclusdo ajuda na formacdo de elementos de precisdo para os dois
conceitos. Um ajuda o outro na aquisicdo de sentido, dada a dificuldade na
elaboracdo de seus elementos. Para Luhmann (2007, p. 389): “[...] los
sistemas funcionales reorientan su modo de seleccionar hacia criterios en
principio inestables. La seleccidon ya no se deja justificar por la calidad de lo
seleccionado sino tan sélo por los criterios de seleccién”. E importante
repetir, por outro lado, que esta forma ndo faz sentido quando ligada a
totalidade da politica publica. Ndo tem cabimento, pelas razGes ja expostas,
ligar a distingdo Estado/Governo a um conceito que ndo serve para
esquemas de observagdo adequados as politicas publicas.

Voltando-se para a ligagao entre algum elemento da politica publica,
no caso deste trabalho, os arranjos institucionais, os modelos decisdrios
das politicas e os seus objetivos com a caracteristica de Estado/Governo,
tem-se como elemento chave a nocdo de hierarquia. As hierarquias
internas determinam o cruzamento da fronteira. Desta forma, a hierarquia
entra como uma espécie de simbolo® que precisa ser materializado. Ha um
simbolo de mais alto (Estado) e menos alto (Governo). Entretanto, o que
faz algo ser de maior ou menor importancia ndo é dado aprioristicamente

° Explica-se que simbolo, aqui, precisa ser contextualizado dentro da teoria de Luhmann : “Un simbolo
no es solo un signo — como por ejemplo una palabra. Un simbolo no sélo designa la unidad, sino que la
efectla. La paradoja subyacente se oculta en lugares exactos. Por eso, los simbolos de ningin modo
pueden reemplazarse por conceptos, pues llevaria a una contradiccion en el concepto”. LUHMANN,
2007. p. 181.
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pelo Direito, pela Politica e pela Ciéncia, muito embora seja observacdo
conjunta a partir destes trés sistemas. Entdo, ndo se trata de presenca/ndo-
presenca de algo, mas sim de uma distingdo mais/menos, comportando
diversas intensidades.

Retomando, quer-se construir critérios de observacao para formar a
diferenca entre a caracteristica de Governo/Estado. Esta caracteristica
Governo/Estado (definida pela distincdo mais ou menos hierarquia) sera,
entdo, ligada a um elemento da politica publica, a saber, seus objetivos, seu
arranjo institucional e seu desenho decisério. Com isto, completa-se a
premissa para a resolucdo do problema reitor deste trabalho, ja que sera
possivel observar elementos de politicas publicas com carater de
Governo/Estado, em vez da simplista distingdo politicas publicas de
Governo/Estado.

A politica publica é uma categoria politica e juridica.'® Pode-se dizer
gue o conceito de politica publica é uma observacdao do sistema juridico,
porque é o Direito sua forma de instrumentalizacdo. Afirma-se que é um
conceito do Direito e da sociedade, ja que é uma construcdo evolutiva que
redundou como meio de a sociedade atuar sobre ela mesma, entrelagcando
discursos politicos e juridicos (BITENCOURT; RECK, 2018a, p. 132). Se é
politica, esta conectada com a geragdo de decisdes vinculantes para toda a
comunidade. Harold Lasswell (1984, p. 15), na obra “Politica: Quem Ganha
o Que, Quando, Como”, alerta que reconhecer que suas decisGes afetam a
sociedade ndo é o mesmo que dizer que terdo as mesmas implicagdes em
diferentes setores dessa sociedade: “o estudo da politica é o estudo da
influéncia e de quem é influente”, elites e massas recém diferentes valores
nessa distribuicdo em decorréncia dos diferentes niveis de influéncia.

O sistema da politica &, assim, um sistema cujo meio gira em torno
da competicdo da ordenacdo de programas que vinculariam toda a
comunidade pelo meio do poder. Quem esta na situagdo de governo e nao
de oposicdo, podera se valer do poder e, por conseguinte, impor seus
programas vinculantes para toda a comunidade. Nas democracias
modernas, geralmente o codigo situacdo/oposicdo se manifesta através de
partidos politicos. Sem duvida ndo é possivel extrair o lugar da politica nas
decisdes sobre politicas publicas, mas é fato que quando estes elementos

% concorda-se com Maria Paula Dallari Bucci, quando diz que ndo ha um conceito de politicas publicas
em direito, um conceito juridico de politicas publicas, mas sim um conceito que serve a juristas (e ndo
juristas). Por tal razdo, pensar as politicas publicas como um campo interdisciplinar permite sofisticagdo
também em suas categorias de andlises.
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conseguem atravessar por diferentes governos e partidos, eles passam a se
institucionalizar como elementos de Estado. Conforme Couto e Lima (2016,
p. 1.068), uma politica de torna resiliente quando continuamente atores
politicos resistem a abandona-lo.

Algo que inicialmente poderia ser classificado como de governo, a
partir da legitimacao politica da prépria politica publica a aproxima de uma
decisdo de Estado. O espaco da decisdo governamental existe, mas a sua
margem e espaco de conformacao, poderd sem duvida variar conforme
esses fluxos.

Mas o que é um governo? Um governo é operacdo do sistema da
politica, caracterizada por um estado do sistema no qual um partido que
estd gerindo as organizacOes institucionais pode mobilizar o poder para
impor suas decisdes vinculantes para a toda a comunidade (situa¢do). Toda
a comunidade deve, portanto, obedecer ao governo, o qual é uma é
expressao de uma pequena parte da comunidade. Uma politica publica de
Governo é, portanto, o desejo de poucos, impondo-se sobre um simbolo
que seria o desejo de todos (interesse publico). Lembrando que o interesse
publico estd longe de ser um conceito autoritario e vago, muito embora,
claro, ndo seja preciso (GABARDO; HACHEM, 2010). A politica publica de
Estado é precisamente o contrdrio: por meio de uma conjuncgdo de tradi¢ao
com texto constitucional, o simbolo do desejo de todos, que sdo os
elementos de Estado das politicas publicas, obriga os grupos a sua
continuidade e observancia. E como se fosse uma vinganca do simbolo, ja
que desta vez seria todos impondo sua vontade sobre um grupo especifico.

E frequente a associacio de que as politicas publicas de Estado
gerariam maior vinculagdo aos poderes institucionais, tanto no ambito da
implementagdo, quanto no ambito do controle, enquanto que nas politicas
publicas de governo existiria maior margem de juizo de conveniéncia e
oportunidade, ensejando, assim, maior discricionariedade e menor
incidéncia do controle. Tal associagao é simplista, pois, no minimo, todo o
procedimento tende a ser permeado por atos vinculados a exemplo da
licitagdo, de empenho, da publicizagdo do ato, da presta¢do de contas, etc.

Ainda em termos preliminares, cabe apenas distinguir a liberdade de
conformacgdo constitucional em relagdo ao Legislador e ao Administrador
em se tratando de Estado Democratico de Direito. A discricionariedade

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 3, p. 631-667, set./dez. 2021



m BITTENCOURT, C. M.; RECK, J. R.

legislativa, é claro, é diferente da administrativa (FREITAS, 2007, p. 30-32).
De certa forma, quando o Poder Legislativo toma suas decisdes, inumeras
alternativas podem estar postas; ja em relacdao ao Administrador, em tese,
as alternativas foram produzidas ou delimitadas pela prépria legislacdo, o
gue nado significa que ainda nao seria ampla a margem de escolha. No
ambito da vinculacdo do Poder Legislativo, pode-se pensar no campo de
conformacdo da lei, especialmente em se tratando de realizacdo
constitucional que lhe impde poderes e deveres. No caso especifico dos
agentes administrativos, a liberdade do Administrador perante a lei pode
ocorrer tanto quando ele exerce a funcdo de editar normas de execugao da
lei (decretos regulamentares, instrugdes, portarias, resolugdes), bem como
qguando ele edita atos administrativos individuais e concretos baseados em
lei (desapropriacdo, autorizacdo de uso de bem publico por particular,
escolha de uma determinada san¢do administrativa dentre as legalmente
cabiveis) (SADDY, 2018).

Ligar as politicas publicas de Estado com o simbolo de ato vinculado
e as Politicas Publicas de Governo com o simbolo discricionario é temerdrio,
pois as politicas publicas, sejam de Estado ou de Governo, exigirdo
simultaneamente atos vinculados e discriciondrios, tanto pelo legislador
quanto pelo administrador. Had sim que se pensar na margem de
conformacao do Poder atuante quando se trata da politica publica. Quando
a atuacdo for do legislador, independente se ligada a Politica de
Estado/Governo, no espaco decisério do Legislador, os parametros serdo
muito mais amplos, pois a margem de atuacdo do Legislador é maior em
termos de politicas publicas, trazendo maiores alternativas para a decisao.
Evidente que tal margem obriga o Poder Legislativo a exercer sua liberdade
dentro da perspectiva de buscar a realizagdo do interesse publico nas
democracias contemporaneas (FREITAS, 2007, p. 30-32). Ja dizer que, em
caso de obrigatoriedade de comando da agdo, deve-se verificar a inércia do
Poder Legislativo, implica dizer que, quando houver um dever e o
Legislativo incorrer em uma abstencdo, estard certamente legitimando a
atuacdo judicial (ndo se esquecendo de que permanece a questdo da
natureza e o limite dessa atuagdo) (CANOTILHO, 2006).
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Ja em relagdo ao Administrador, sabe-se que duas serdo as formas de
atuac3do, por meio de atos vinculados™ — em que a margem de atuacdo do
Poder Judiciario é maior — e atos discriciondrios - em que a margem de
intervencao judicial € menor, mas ainda possivel em conformidade com a
doutrina e jurisprudéncia pratica, o que se da através da analise do
principio da proporcionalidade quando na analise do mérito administrativo
da conveniéncia e oportunidade do ato. O fato é que tanto as politicas
publicas de Estado quanto de Governo valem-se da ampla atuacdo dos
Poderes e funcgGes legislativa e administrativa, de atos discriciondrio e
vinculados. Para Couto e Silva (1990, p. 51), idealmente cada pode iria se
ater as suas funcgGes tipicas, mas isto se configura em uma espécie de
idealismo, até devido ao fato de que a linguagem legislativa é algo aberta,
permitindo multiplas atuagdes administrativas.

O elemento de Estado das politicas publicas tem a pretensdo de se
sobrepor a codificacdo situacdo/oposicdo. Os elementos de Estado obrigam
tanto a situacdo como a oposicdo, e, em certa medida, busca-se tirar-lhes o
poder de decidir. Quem estiver detendo o poder devera executar os
elementos de Estado das politicas publicas, ja que aquilo que é de Estado
atravessa o interesse dos grupos e se liga a um simbolo de interesse
publico. Alids, mais interessante ainda é o fato de que os eventuais grupos
que estdo na situacdo devem inclusive executar os elementos de Estado
das politicas publicas mesmo que assim ndo o desejem, jd que as
diferencia¢Ges organizacionais internas a Politica mobilizardo forgas para
tanto, como o Ministério Publico, o Poder Judiciario etc., obrigando o
partido de plantdo titular do Governo a executar a parte de Estado da
politica.

Claro estd que os elementos de Estado das politicas publicas
representam interesses de grupos. Nunca sera possivel uma universalidade
efeitual, muito embora seja um simbolo das Constituicdes. A forma vaga da

™ Faz-se necessaria uma breve vinculagio do que se entende nesse caso por vinculago: “A vinculaggo a
lei da administracdo pode, como foi exposto, ser estreita; mas também ela pode ser frouxa, enquanto a
administragdo, por concessdo do poder discriciondrio, permanece um espago de atuagdo ou, por
determinagdo de conceitos juridicos indeterminados, é admitido um espago de apreciagdo. O
afrouxamento da vinculagdo a lei afrouxa também o controle de judicial administrativo, uma vez que os
tribunais administrativos apenas podem analisar a juridicidade da atuagdo administrativa. Na medida
em que compete a administragdo um espaco de poder discricionario ou de apreciagdo, ela tem o direito
a ‘tltima decisdo’ (MAURER, 2006. p. 142).
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redacdo das ConstituicGes ajuda a disfarcar o carater de atendimento de
interesses de grupos e a dar-lhe pretensdo de universalidade - alids,
podendo o elemento manter um certo grau de aprendizagem e evolucdo
mesmo na simbologia de estabilidade pela vagueza em suas formulagdes
linguisticas.

Levando-se em conta a ideia de multiplos critérios de cruzamento de
um lado a outro da forma, e com a conclusdo de que se trata de
intensidade e ndo de qualidade, torna-se mais ilégica ainda a distingao
politica publica de Governo/Estado. Isso porque todas as politicas publicas
terdo em termos de conteldo decisbes que advém tanto da caracteristica
do Governo como da do Estado, e, por isso, convém fundamentar que toda
decisdo é na realidade uma unidade na pluralidade, repleta de
possibilidades complexas'” e ndo de causalidade determinista. Esta reflexdo
também se conecta com a nogdo incremental de politicas publicas de
Lindblon, em que as politicas sdo um processo de acumulo de acbes. Aos
elementos de politicas de Estado sdo acrescidos elementos de governo,
formando um todo que ndo pode ser distinguido de forma tdo simples
(RYE, 2014).

Em outras palavras: existem multiplas possibilidades (indicadores) de
cruzamento de um lado a outro da forma Governo/Estado através da
hierarquizagdo. Estas possibilidades, elencadas abaixo, podem ser. Se
presentes, elas podem ajudar a atravessar de um lado a outro da forma.
Entretanto, elas ndo precisam estar todas presentes em uma determinada
situacdo  caracteristica/especifica para que se caracterize o
Governo/Estado. Elas geram uma unidade na pluralidade. Os indicadores
de cruzamento sdo muitos, mas todos levam a uma diferenciacdo binaria
Unica, que ¢ a distingdo Governo/Estado. Deve-se atentar para os critérios
de observacdo (indicadores) que levam em conta a hierarquizacdo para a

2 A titulo de esclarecimentos, a causalidade complexa adotada nesse estudo pressupde que “[...] Duas
causas podem conduzir a efeitos diferentes e/ou divergentes. Com efeito, ha diferenca e divergéncia
quando a mesma causa desencadeia, de um lado, uma regulagdo ou uma reagdo que anula o efeito
previsivel, de outro, uma retroagdo positiva que o amplia. Além disso, a propria retroagdo positiva pode
levar seja a ruina do sistema onde ela se desenvolve, seja a sua transformacgdo, seja ainda a novas
morfogéneses por sismogénese; Causas diferentes podem produzir efeitos semelhantes. As diversas
causas externas que poderiam levar varios sistemas parecidos a evoluir de maneira divergente se
encontram quase anuladas pelo contra-efeito das retroagées negativas sob controle informacional, e os
sistemas, apesar de deportados ou desviados em seus processos, obedecem a equifinalidade que leva
aos mesmos efeitos. Pequenas causas podem levar a grandes feitos. [...] Grandes causas podem levar a
efeitos muito pequenos [..] Causas sdo seguidas de efeitos contrérios [...] Os efeitos das causas
antagonicas sdo incertos [..]” (MORIN, 2008. p. 328).
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formacdo da diferenca entre um elemento de Estado e um elemento de
Governo:

1) o planejamento é hierarquicamente mais importante nos
elementos de Estado;

2) a universalidade da argumentagdao moral que baseia o elemento
de Estado supera o grupo, situando-se hierarquicamente como superior;

3) mesmo que o elemento se refira ao interesse de um grupo da
comunidade, no elemento de Estado, o simbolo é de universalizagao para o
todo daquele interesse, o que inexiste nos elementos de Governo;

4) a protecdo contra as frustracdes é mais forte e alta
hierarquicamente nos elementos de Estado, isto €, a institucionalidade e a
memoria do sistema (tradicdo) implicam uma potencialidade, detectavel,
de maior reagdo ao rompimento das expectativas que no caso das
expectativas formadas pelos elementos de governo;

5) o elemento tempo se assume como mais longo e de geracdo de
resultados a longo prazo nos elementos de Estado que nos elementos de
Governo, que prometem resultados instantaneos;

6) muito embora toda e qualquer politica publica se expresse na
forma juridica, por meio de programas juridicos, os elementos de Estado
aparecem nos modelos legais decisionais como mais atravessadores da
distingdo situacdo/oposicdo, o que aparece com bem menos intensidade
nos elementos de Governo;

7) a arquitetura interna da organizacgdo mantém determinada
velocidade de mudanga que é mais lenta nos elementos de Estado que nos
elementos de Governo, sendo que esta arquitetura estd conectada com
expectativas de realiza¢do de programas (por mais que se altere a estrutura
do Poder Executivo, por exemplo, sempre se espera que seja Policia a
responsavel pela prevengdo da criminalidade);

8) os riscos sdo mais ponderados nas politicas de Estado, de modo
que as altera¢des nos regimes de Estado acabam sendo mais cometidas e
mais lentas, para fins de se manter a estabilidade interna nas organizacGes
e gerar a expectativa de perenidade e solidez naquelas.

Esses sao indicadores que, se presentes na hierarquia maior para o
lado da forma do Estado em vez do lado do governo, possibilitam
probabilisticamente a ligacdo com o elemento da politica publica, a saber,
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objetivos, desenho ou arranjo institucional e desenho ou modelo decisional
ou decisoério. Quando o elemento esta conectado com o caracter de Estado,
ele tera um regime juridico com especificidades, como visto — dai a
relevancia da distingao.

4. Objetivos de Governo e de Estado

Para fins de observacdo do que é objetivo, serdo utilizados, nesta
secdo, os conceitos de programas condicionais e finalisticos do Direito,
assim como o conceito de estados atuais do sistema.

Para se decifrar a nocdo de programas do Direito, é necessario antes
entender o conceito de fungdo do sistema, e, nesse caso, entender tanto a
funcdo do Direito como a funcdo da politica. Tanto o conceito de funcdo
como o conceito de programas sado, nos dizeres de Luhmann (2016. p. 77),
frutos da evolugdo. Nao sdo condi¢des necessarias, mas, sim, possibilidades
gue permaneceram pelos resultados que trouxeram para os sistemas em
termos de autonomia ou autoproducdo. Os grandes sistemas funcionais,
alias, diferenciam-se em torno da sua fungdo. Assim, a fun¢do do Direito é a
manutencdo de expectativas normativas, isto é, estruturas de
comportamento futuras dotadas de certa estabilidade institucional que, se
violadas, mesmo assim sdao mantidas, mediante mecanismo de protecao da
sua frustracdo. A funcdo da politica, por outro lado, é a geracdo de decisGes
vinculantes para toda a comunidade. A fungdao de manutengdo de
expectativas é isto: apenas o valor de designacdo de fungcdo — ela ndo diz
quais expectativas precisamente acabam por formar o Direito. Para que se
saiba quais expectativas formam o direito, ha de se verificar, precisamente,
0S programas.

Os programas sdo estruturas comunicativas/decisionais, os quais
funcionam como indutores de uma decisdo, conforme Luhmann (1985, p.
28), sua “forma basica é a seguinte: se forem preenchidas determinadas
condi¢gdes (se for configurado um conjunto de fatos previamente
definidos), deve-se adotar uma determinada decisdo”. Os programas
funcionam como selecionadores de informagdes possiveis. Se se fala em
urbanismo, por exemplo, as expectativas sociais programadas fazem a
ligagdo a organizagao Municipio. A programacao condicional remete a uma
diferenciacdo que existe internamente ao Direito, a saber, a distin¢do
fato/norma. Dada uma situagdo fatica x, espera-se socialmente uma
decisdo y — expectativa esta protegida institucionalmente em caso de
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frustracdo: “Ao nivel cognitivo sdo experimentadas e tratadas as
expectativas que, no caso de desapontamentos, sdo adaptadas a realidade.
Nas expectativas normativas, ocorre o contrario: elas ndo sdo abandonadas
se alguém as transgrida” (LUHMANN, 1983, p. 56).

Ha outro tipo de programa, que é a programacao finalistica, isto é, o
estabelecimento de objetivos. Entendem-se por programas finalisticos,
para Luhmann (2002, p. 258), aquelas operagcbes que servem para guiar o
sistema.

Essa programacdo por fins torna-se popular a partir do advento do
Estado de bem-estar social e tem, por destinatdrios, usualmente, em maior
medida, a Administracdo e, em menor medida, os magistrados. Luhmann
(2002, p. 262) aponta, contudo, a imprecisdo das normas finalisticas: “El
marco juridico desde el cual se emite un fallo no es nunca un programa
finalistico que existe buscar los medios adecuados para el fin — ya sea
escogido libremente, o impuesto — y que exige respetar las delimitaciones
introducidas en el programa, por ejemplo de los costes permitidos, o de los
limites legales”. Como o futuro é desconhecido e imprevisivel, sequer a
funcdo de reducdo de complexidade é operada pelos programas finalisticos
de forma adequada. Esses programas finalisticos acabam tendo de ser
apoiados e delimitados por programas condicionais. Nao completar o
programa finalistico com programas condicionais é abrir espago a
discricionariedade completa ou quase completa. Por exemplo, sé alocar
que a educacdo é um objetivo ndo gera muitos engates/ligacdes; sdo
necessarios outros programas condicionais, tais como: se se arrecadar
numerario, X % ira para a rubrica educacdo; se o aluno ndo tem escola,
dever-se-a abrir matricula na escola mais préxima; se a universidade nao
alcancou X desempenho, é sancionada com a consequéncia Y, e assim por
diante.

Ao contrdrio dos programas finalisticos, os programas condicionais
aliviam a quantidade de comunicagdes necessarias. Os programas
finalisticos necessitam de acompanhamento constante e, por isso, sdo
multiplicadas as decisdes e comunicagdes.

Parte da multiplicacdao de programas para o controle do atingimento
finalidades se da dentro dos arranjos institucionais e da modelagem das
politicas publicas. Em outras palavras, programar finalisticamente implica
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uma série de programacoes condicionais. Este é um debate posto mais
abaixo. Aqui, programas finalisticos estardo desconectados da ideia de
“finalidade como telos”. No caminho do telos, as comunicacbes/eventos
teriam uma razdo de ser, conforme explica Clam (2006, p. 150): “Se as
diferenciacdes — com sua designacdo do existente definido contra o pano
de fundo de um Outro ndo marcado em relacdo a ele — fossem completas e
consistentes, elas chegariam a um término e poderiam assim postular um
telos para suas efetuacdes”.

Finalistico, no sentido de Luhmann, é um objetivo a ser alcancado,
ou, mais precisamente, um determinado estado desejdvel do sistema. O
programa finalistico, mesmo em sua imprecisao, acaba sendo um elemento
de controle, pois ele da coeréncia narrativa entre um determinado estado X
do sistema e um estado Y do sistema apds um tempo. Ele demarca quando
o objetivo finalmente foi alcancado. Assim, os programas finalisticos sdo
assimilados aos objetivos e, assim, podem ter seu objetivo intercambiado e
traduzido um para o outro para esta finalidade especifica.

As politicas publicas possuem objetivos gerais e especificos. O
objetivo geral de uma politica publica estard, via de regra, conectado com a
realizagdo de um ou mais direitos fundamentais. E o que Bucci (2019, p.
821) define por vertente material dentro da abordagem de direito e
politicas publicas (DPP)."

O desenho dos direitos fundamentais é complexo e raramente
implica apenas um programa, geralmente mobilizando uma complexidade
de comportamentos. Ainda, o Direito decide dentro de zonas de incertezas.
N3o se tem certeza/consenso sobre o conteldo dos direitos na maior parte
das vezes. E comum o contetdo decisério e as expectativas envolvidas em
um direito fundamental estarem em uma zona cinza e mesmo assim o
Direito cumprir sua funcdo de decidir binariamente pela presenca/auséncia
de direito subjetivo (HACHEM, 2019). Imagine-se, por exemplo, a
guantidade de programas que envolve tanto o contetdo como a realizagédo
do direito a saude. Imagine-se como uma politica publica como o bolsa
familia, busca diferentes objetivos que se cruzam, enfrentamento da
pobreza, indices de mortalidade infantil, educa¢do e frequéncia escolar,
dentre outros.

Muito embora por vezes o direito fundamental esteja expresso
também na forma condicional — se x, y — na maior parte das vezes, pelo

3 Também adotam essa abordagem: MOTTA; OLIVEIRA, 2019, p. 90.
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menos quando se observa a partir da perspectiva da politica publica, o
direito fundamental serd visto como finalidade ou objetivo — mesmo que
ndo se tenha precisamente o conteldo. Da-se por fundamentado este
ponto.

De todo modo, como os direitos fundamentais sdo protegidos por
cldusula pétrea, hd a presenca de um elemento de estabilidade que define
os objetivos gerais de uma politica publica como objetivos de Estado. Sera
impossivel ao poder publico deixar de perseguir a realizagcdo/objetivo de
preenchimento dos nucleos dos direitos fundamentais, sob pena da
possibilidade de controle judicial e correcdo dos rumos da politica publica.™

Uma politica publica terd objetivos especificos. Os objetivos
especificos sdo programas finalisticos detalhados de forma mais precisa e
que ajudam no final das contas na programac3o condicional. E como se um
grande obijetivo (realizar um direito fundamental) s6 se tornasse possivel
mediante a especificagdo mais precisa de pequenos objetivos. O objetivo
geral é, assim, a unidade de objetivos especificos.

Para fins de exemplo, podem ser mencionados os objetivos
especificos da politica publica urbanistica presentes no Estatuto da Cidade,
Lei n2 10.257, conectada que esta com o direito a cidade:

Art. 22 (..) V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades
da populagdo e as caracteristicas locais;

VI - ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a
utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos; b) a proximidade de usos
incompativeis ou inconvenientes; c) o parcelamento do solo, a edificacao
ou o uso excessivos ou inadequados em relacao a infraestrutura urbana;
d) ainstalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; e) a retengdo especulativa de imoével urbano, que
resulte na sua subutilizacdo ou ndo utilizacdo; f) a deterioracdo das areas

urbanizadas; g) a poluicdo e a degradagdo ambiental.

A propésito do controle judicial de politicas publicas, ver: MARTINS, 2018; ALVES JUNIOR; SAMPAIO,
2018; ANDRADE, 2018.
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Estes objetivos sdo objetivos especificos da politica publica
urbanistica. Em termos luhmannianos, seriam programas finalisticos
especificados. Ha de se diferenciar, assim, objetivos de Estado e objetivos
de Governo. A perseguicao aos direitos fundamentais é, sem duvida
alguma, um objetivo de Estado — gozando, assim, de estabilidade e
possibilidade de persecucdo judicial. Qualquer politica publica, isto é, a
totalidade das politicas publicas vinculadas a direitos fundamentais, possui
um objetivo de Estado. Deste modo, a politica publica ndo pode pelo
menos deixar de perseguir os objetivos de realizacdo de direito
fundamental. Sob o aspecto dos objetivos gerais das politicas publicas,
praticamente ndo existe politica publica de Governo — mais uma prova de
gue observar a distingdo Governo/Estado a partir da totalidade da politica
publica é inutil.

Com relacdo aos objetivos especificos, o assunto rende mais
apontamentos. De fato, podem existir objetivos especificos de Estado e
objetivos especificos de Governo, e, nesse sentido, a precisdo,
especificacdo e complexidade das distingdes ajudam ao observador das
politicas publicas. A Constituicdo, é claro, traz alguns objetivos especificos
de Estado. Por exemplo, podem ser citados os objetivos do art. 208 da
Constituicdo Federal:

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do

educando;

Neste caso, os objetivos claramente sdo objetivos de Estado. Podem
existir objetivos de governo e, neste caso, eles estardo em Leis Ordinarias.
O critério da posicdo legislativa, contudo, ndo esgota o problema nem de
longe. Isto porque a Lei Ordindria pode trazer programas finalisticos ébvios
para a realizagdo da politica publica de Estado.

Um exemplo de objetivo de Governo reside na Lei n? 10.233, a qual
criou o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes, art. 12: “I
— descentralizar as ag¢Oes, sempre que possivel, promovendo sua

transferéncia a outras entidades publicas, mediante convénios de
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delegacdo, ou a empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de
autorizacdo, concessao ou permissao, conforme dispde o inciso Xll do art.
21 da Constituicdo Federal;” Note-se que ai hd uma preferéncia pela
descentralizacdo para concessionarias. Nao se trata de meio, mas, sim,
objetivo, j4 que é um estado de coisas interno ao sistema que deve ser
alcancado a partir de medidas legislativas. O conteldo estd claramente
ligado as concepcdes liberais vigentes na época da elaboragcdo do diploma
legislativo e constitui-se em objetivo de governo, mesmo que tenha
trespassado diversos governos.

Os objetivos especificos de Governo podem contrastar com objetivos
especificos de Estado e com objetivos gerais de Estado.

Fundamenta-se que existird um ganho cientifico para o observador
se se passar a utilizar os seguintes conceitos® e categorias:

- objetivo geral de Estado da politica publica X ou Y (de saude ou
educacdo, v.g.), sendo geralmente o objetivo geral de Estado, ja que se
trata da materializacdo de um direito fundamental e portanto de carater
irrenunciavel;

- objetivo geral de Governo da politica publica X ou Y: quando o
objetivo geral esta conectado com distingcGes relativas ao Governo
anteriormente mencionadas;

- objetivo especifico de Estado da politica publica X ou Y: quando o
objetivo especifico estd conectado com as distingdes especificas de Estado
mencionadas anteriormente;

- objetivo especifico de Governo da politica publica X ou Y: quando o
objetivo especifico estd conectado com as distingdes especificas de
Governo mencionadas anteriormente;

Esse refinamento nas categorias é exigido também para o conceito
de arranjo institucional e de modelos decisérios.

5. Arranjos institucionais de Governo e de Estado

> Retomando-se: “El sentido en lugar de proveer con mundo remite al procesamiento selectivo. Y esto
vale incluso — como lo veremos — cuando en el mundo se forman conceptos (descripciones, semanticas)
referidas al mundo; porque esto debe suceder también en una operacién con sentido — operacién que
distingue de lo otro aquello que designa: por ejemplo, el ser respecto a lo existente” (LUHMANN, 2007,
p. 36).
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Traduzem-se arranjos institucionais ou modelos organizacionais por
relagGes intra/entre organizagdes. Um outro nome, menos tradicional, mas
mais preferivel seria “desenho organizacional”. As organiza¢des sao um
tipo de sistema especializado em decidir e sua caracteristica reside na
referencialidade das suas decisdes a mesma organizacdo, conforme
Luhmann (1997, p. 14). Cada decisdo se enlaca com a prdpria organizagao,
confirmando-a. Assim, a observacdao mais complexa acerca do que vem a
ser Municipio, Estado-membro etc.,, € a que traduz estas categorias
tradicionais como organizacdes. Os agentes dessas organizacdes decidem.
Entretanto, por meio de processos juridicos de enlace, essas decisdes sao
assumidas pelas organizacbes e sempre remetem a organizacao.
Confirmam-na e com isto geram sua existéncia pelo constante movimento
continuo de decisbes. As organizacdes possuem cadeias prdprias de
decisdo, assim como um perfil especifico (SECCHI, 2009). E possivel
observar organizacGes de organizacdes, isto é, organizacdes internas a
outras organizages, uma compondo a outra.

As organizacOes politicas possuem uma peculiaridade, a saber, a
conexdo de suas decisdes com a func¢do do sistema da Politica. A Politica
possui a funcdo de gerar decisdes vinculantes para toda a coletividade. As
decisdes das organizacGes politicas, assim, tém por caracteristica a
vinculagdo de uma dada coletividade. Um Estado-membro, dessa forma, é
uma organizacdo politica porque suas decisGes possuem a funcdo de
vincular toda a coletividade daquele referido Estado-membro.

Além disto, as organiza¢Oes politicas tém por caracteristica sua
constituicdo na forma juridica. Suas decisdes estardo ligadas ao cédigo
juridico/n3o juridico, e na forma de programas condicionais ou finalisticos,
nesse sentido Luhmann (2002, p. 126): [...] “cédigo mismo no es ninguna
norma. No es otra cosa que la estructura de un mecanismo de
reconocimiento y un procedimiento de coordinacién de la sociedad.
Siempre que se hace referencia al derecho-de-uno/no-derecho del otro,
este tipo de comunicacidn se asocia al sistema juridico”.

As organizag¢Ges decidem. Contudo, suas decisdes se refletem em
outras organizagdes as quais as observam a partir de sua légica prépria. O
Poder Executivo, por exemplo, pode licitar algo, tendo em vista o que a
autoridade do momento entendeu ser de interesse publico, mas a
organizacdo Tribunal de Contas observard o procedimento licitatério a
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partir da ldgica da economicidade e legitimidade, enquanto o Ministério
Publico a partir da lisura criminal.

Um bom arranjo intra e entre organiza¢Ges fara com que as decisGes
estejam mais conforme um desenho inteligente dos riscos. H3 evidente
interesse em que as relagdes entre as organizacGes sejam otimizadas,
muito embora este conceito’®seja um tanto quanto vago e carente de
enlaces com distingdes do Direito e da Politica. De todo modo, trazendo-se
a caracteristica da hierarquizacdo, pode-se dizer que alguns desenhos
organizacionais serdo de Estado ao passo que outros desenhos
organizacionais constituir-se-do como desenhos de Governo.

Sdo trés os pontos de observacdo a partir dos quais serad possivel
elaborar a distin¢do entre desenhos organizacionais de Governo/Estado: (i)
quais organiza¢des devem tomar determinados tipos de decisdes; (ii) forma
da relagdo entre as organizacoes; (iii) especializacdo das organizacgdes.

A Constituicdo determina a participacdo de certas organiza¢Ges nas
politicas publicas, as quais adquirem o cardter de desenho ou modelo
organizacional de Estado. Por exemplo, necessariamente a politica publica
de seguranca passard pelas policias; a politica de acesso a jurisdicdo
passara pela defensoria publica, e assim por diante. H4, portanto,
elementos organizacionais que estdo em um nivel hierdrquico de
importancia tal de estabilidade necessaria para merecerem o dado de
organizacao de Estado. Em nivel mais geral, é possivel ligar esta nog¢do a
competéncia publica. Por exemplo, necessariamente o Municipio sera o
ente federativo materializador da politica publica urbanistica — sendo que
inclusive a sua autonomia federativa protegida por clausula pétrea.’” A
protecdo via clausula pétrea é uma das prote¢des mais notaveis e que
caracterizam de forma definitiva os elementos de Estado de uma
determinada politica publica. Nesses casos, o Poder Judicidrio podera
tutelar e dar estabilidade aos elementos de Estado dos desenhos
organizacionais, evitando sua descaracteriza¢do por governos ocasionais.

'8 0 presente estudo compreende o conceito como “la pluralidad de la experiencia histérica y una suma
de relaciones tedricas y practicas de relaciones objetivas en un contexto que, como tal, sélo estd dado y
se hace experimentable por el concepto” (KOSELLECK, 1993, p. 117).

7 Sobre o papel dos Municipios na implementac3o de politicas ptblicas: CALGADA; RECK, 2020.
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Constata-se, por outro lado, que determinadas organizagbes sao
responsaveis por determinado campo de decisdo, mas cujo desenho
aparece como mais mutavel. Por exemplo, um determinado 6rgao da
Administracdo Direta pode virar uma Agéncia reguladora; a agéncia
reguladora, de outra banda, pode ser extinta, fundida ou ter sua
competéncia alterada. Este desenho organizacional serd um desenho de
Governo.

Ainda, a Constituicdo estabelece formas de relagdo entre os 6rgaos
qgue podem ser esquematizadas na distingdo Governo/Estado. Note-se a
articulagdo do Sistema Unico de Salude: em carater descentralizado, tendo
por base os Municipios, mas com articulacdao entre Estados e Unido; ou
entdo a politica publica de Educacdo, com missdes especificas para Unido,
Estados e Municipios a depender do ambito de educacdo (fundamental,
médio e superior). Estas formas de relagdes institucionais/organizacionais
sdo formas de Estado. RelagBes institucionais baseadas em instrumentos
mais mutaveis sdo relagbes de Governo, por outro lado.

Um outro sinal distintivo se encontra na forma das relagdes. As
relacbes podem se dar em uma forma de Estado, em uma comunicagdo que
se dd nos meios cldssicos das relagbes entre os Poderes, tais como leis,
sentengas ou convénios de perfil constitucional, ou pode se dar em uma
hierarquia de menor estabilidade, como nas relacbes dentro de um
programa, por exemplo, o oferecimento de financiamento por parte da
Unido para que Municipios comprem ambulancias. Em resumo, a
coordenacdo SUS é um elemento de arranjo institucional de Estado,
enquanto a coordenagdo via programa/convénio administrativo para a
aquisicdo episddica de algum equipamento caracteriza-se por ser um
arranjo de Governo. Nos dois casos, a politica envolvida é a politica de
saude.

Finalmente, a especializacdo das organiza¢bes pode se dar em
cardter de Estado/Governo. As organizacdes do tipo ente federativo sio
policompetentes ou multiespecializadas. N3do estdo vinculadas a uma
especializacdo especifica. Para Edgar Morin (2011, p. 357):

A organizacdo viva tende a suscitar especializagdes, mas as
especializacdes demasiado perfeitas ou completas ndo resistem ao
tempo, o qual traz sempre modificagcdes das condicdes da adaptacdo da
especializacdo. [..] O desenvolvimento evolutivo é um misto oscilante e

mutavel de especializagdes, poliespecializacdes, desespecializa¢des, ndo
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especializacdes, antiespecializacbes em interagcdes complexas

(complementares, concorrentes, antagdnicas).

Para tanto, basta se observar a variedade de competéncias
constitucionalmente estabelecidas para os entes federativos. As
organizacOes internas aos entes federativos (entes federativos) estdo
especializadas. Neste caso, raramente as organizagdes possuem uma
especializacdo de Governo, o que ndo quer dizer que nao existam
organizacbes com perfil de especializacido de Estado — e que
consequentemente a protecdo contra as frustracdes de expectativas é mais
intensa, como através do reforco e reconducdo pelo Poder Judiciario. E
oportuno ainda considerar o perfil das policias, do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas: todos especializados em determinado tipo de decisdo
por forca constitucional e com uma forte ligacdo com a tradicdo. O Tribunal
de Contas, por exemplo, estd especializado em um campo de decisGes que
envolvem a corregdo/incorrecdo do ato publico. O Ministério Publico, por
outro lado, observa tudo a partir da possibilidade de iniciar processos
judiciais.

A maior parte das organizagGes, contudo, apresenta perfil de
especializacdo de Governo, podendo ter alteradas suas competéncias por
lei e, portanto, suas especializagGes.

6. Modelos decisdrios de Politicas de Politicas Publicas de Governo
e de Estado

Neste topico desenho decisério ou modelo decisional ou decisdrio,
serdo tomados por sin6nimos. Por modelo decisério entenda-se um
complexo de esquemas de decisdo. Trata-se de um desenho coordenado de
possibilidades de decisdo, arquitetadas sob a forma juridica. Vale notar que
para Luhmann, a programac¢do do Direito é sempre condicional (a
programacdo finalistica torna-se possivel através dos programas
condicionais). Conforme o autor, sua “forma basica é a seguinte: se forem
preenchidas determinadas condi¢des (se for configurado um conjunto de
fatos previamente definidos), deve-se adotar uma determinada decisdo”
(LUHMANN, 1985, p. 28).
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Em um desenho ou modelo de tomada de decisdes, existe a previsao
de hipdteses possiveis nas quais serd necessario que organizagdo/agente
tome decisGes. Além disso, as alternativas possiveis de decisdes também
estdo previstas no modelo. Para cada situacdo a ser decidida, o modelo da
multiplas alternativas de decisdo. Estas multiplas alternativas sao
possibilidades, uma vez que vai depender da situagdo concreta a escolha
por uma ou outra decisdo. O funcionamento cotidiano das politicas
publicas se da neste nivel de operacionalidade: escolher entre as
alternativas postas (pelo sistema do Direito) e coordenar operagdes de
agentes e organizagoes.

O desenho da politica publica de Transito Municipal, por exemplo,
implica uma complexa arquitetura de normas que permitem ao Municipio
classificar as vias conforme as velocidades, alterar as maos, criar ciclovias,
implementar fiscalizagdo, direcionar veiculos de uma a outro ponto, realizar
obras etc. Enfim, toda uma programacdo estd disponivel para a
organizacOes exercerem sua fungdo politica de gerar programas vinculantes
para toda a comunidade.

Entretanto, em outras situagdes, serd necessario recombinar e
reconstruir o modelo, quando se entender que ele ja ndo é mais suficiente
para a efetividade/justica ou outro valor que se entenda como importante.
Neste caso tera de existir modificagdo do Direito.

Quer-se dizer, aqui, que ha uma ligacdo profunda e essencial do
desenho das politicas publicas com o Direito. O desenho das politicas
publicas expressa-se por meio de normas juridicas, isto é, na forma de
programas finalisticos, mas também e principalmente programas
condicionais - no esquema se, entdo. Um modelo de politicas publicas
forma um todo de programas condicionais que se relacionam entre si e
gue, em tese, se voltam a realiza¢do dos objetivos da politica publica.

O modelo decisdrio esta conectado, todavia ndo se confunde com os
desenhos organizacionais. Os modelos decisérios tecnificam as decisdes das
organizagdes, capturando e orientando suas futuras decisGes, mas ndo
estdo imediatamente conectadas com a forma das organizacGes e suas
relagdes, razdo pela qual diferenciar os conceitos gera ganho analitico.

Os programas estdo acoplados entre si de forma frouxa e permitindo
multiplas recombina¢des e opgbes, contudo sempre mantendo certa
coeréncia interna. Neste caso, o modelo decisério também é sinbnimo de
politicas publicas na perspectiva do jurista. De fato, o jurista tende a
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observar uma politica publica como um corpo de normas abstratas e a
serem a realizadas pelas organizacdes publicas. Politica publica, neste
conceito, portanto, é um conjunto especifico de normas organizado sob
determinada estrutura. J& o socidlogo tende a observar a politica publica
em acdo e, portanto, observa as politicas dentro de um processo que
possui um momento de formacao da agenda, institucionalizacdo, execucao,
avaliacdo e retroalimentacao.

Como expressao politica, este desenho estd ligado também o meio
do poder. Conceitua-se poder como a possibilidade de, por meio de
programas condicionais, exercer capacidade de orientar a decisdo de outras
organizacdes, sem necessidade de fazer uso de violéncia. Uma politica
publica, assim, exerce poder e pressupde poder,’® de modo que tanto as
polémicas cientificas como as praticas do exercicio do Governo devem
encontrar refdgio em uma metodologia adequada das politicas publicas.
Lembrando que o poder pressupde essa capacidade de selecionar uma das
muitas alternativas por meio de uma decisao.

Uma metodologia juridica adequada para as politicas publicas leva
em conta a dimensao de efetividade das politicas publicas, assim como seus
pressupostos de formulacdo cientifica e democratica para os fins de
retroacdo ao modelo decisério. Os modelos decisérios estdao em constante
evolucdo e aperfeicoamento, portanto.

Enquanto desenho ou rede de agBes ou programas concatenados,
ressalta-se que os modelos estdo sempre em uma certa tensdo entre um
uma programacao adaptativa, que muda conforme as circunstancias, e uma
programacdo deterministica, tipica dos programas do Direito. Ha de se
notar que, além de toda a problematica de se alterar os desenhos das
politicas no campo da politica, a prdpria linguagem do Direito apresenta-se
como problematica, ja que é fruto de uma evolugao do Direito Romano e
Escoldstico orientado para a resolucdo de problemas civis e penais, e ndo
para as praticas administrativas complexas dentro de organizagoes.

B ag) poder funciona solamente cuando Ego se somete voluntariamente a Alter. Si Ego se somete sin
necesidad de ser sometido a la voluntad de Alter, se le puede atribuir una ventaja a Alter con respecto a
Ego; a ese proceso se le podria denominar auto sujecidn voluntaria, dindmica que pone en evidencia la
alta disposicidén asimétrica que sustenta la cooperacion. En sintesis, el poder depende de la capacidad
de ponderar varias alternativas y de seleccionar una de ellas por medio de la decision” (NAFARRATE,
2004, p. 49-50).
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Voltando-se ao objetivo especificamente deste trabalho, pode-se
dizer que existem modelos decisérios dentro de uma politica publica que se
amoldam a distincdo Governo/Estado e que se ligam, portanto, aos
diferentes regimes juridicos.

Um modelo decisdrio serd de Estado quando a cadeia e a arquitetura
das decisbes contiverem um dado de estabilidade. Os caracteres de
planejamento e a superioridade ante as contingéncias de grupo,
combinados com a maior lentiddo nas mudancas e cautela na assungao de
riscos, caracterizam os modelos de decisdao de Estado.

J4 um modelo decisério sera de Governo quando estiver ligado as
necessidades de mudancas rapidas, as quais serdo impressas pelo Governo
de plantdo. Dado o carater de mandato eleitoral, a intensidade do
planejamento sempre é mais baixa hierarquicamente. * Esta maior
velocidade de mudanga, combinada com o carater de grupo partidario das
decisGes, e finalmente a assuncdo mais ousada de riscos levam a
caracterizagdo do que pode ser modelos de decisdo de governo, os quais
podem aparecer em marcos infraconstitucionais — os quais sdo mais
flexiveis que os constitucionais.

Em termos normativos, a questdo envolve um raciocinio por
exclusdo. Se determinado modelo decisério é de Estado, significa que nao
ha liberdade, ou, pelo menos, ha pouca liberdade na modificacdo das
estruturas do modelo. Caso ndo se trate de um modelo decisorio de Estado,
as cadeias de decisdao podem ser modificadas e evoluir mais rapidamente,
na forma de tentativa e erro. E um processo curioso aquele que ocorre
quando uma politica de Governo, pelo seu sucesso, repete-se e torna-se
politica de Estado. O processo contrario pode ocorrer também.

Nota-se, ao final, que a intervenc¢do judicial nas politicas publicas
nada mais é que uma realizacdo do modelo decisério de Estado. O Poder
Judicidrio desconsidera as decisGes de Governo para fins de substitui¢cdo de
uma decisdo tomada dentro de um modelo de Governo pela decisdo
tomada nos marcos de uma decisdo de Estado.

7. Conclusao

Conclui-se que de fato a observagao que realiza a diferenciacdo
politica publica de Estado/Governo é muito simples para a formacdo de

®Sobre planejamento orgamentario e politicas publicas, ver: VALLE, 2018.
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conjuntos de observacgdes cientificas que possam servir ao redesenho das
politicas publicas. Uma observagao sistémica com sensibilidade as questdes
juridicas e politicas presentes nas politicas publicas permite essa
constatacdo. Por outro lado, o mero apontamento da insuficiéncia ndo é o
bastante, devendo-se, é claro, proporem-se critérios alternativos de
observacao.

A melhor maneira de superar os limites do atual estado da arte em
termos de politicas publicas seria decompor analiticamente as politicas
publicas, adicionando complexidade. Essa é a hipdtese que foi testada de
modo argumentativo e que comprovou-se ser a correta. Observaram-se,
assim, as diferencas entre objetivos de Governo/Estado; arranjos
institucionais de Governo/Estado e finalmente modelos decisérios de
Governo/Estado.

O espaco necessario para a politica dentro da tomada de decisdo
sobre politicas publicas contribui cada vez que reafirmado, para um
processo de legitimacdo da politica publica e seu transito para uma maior
institucionalizacdo. Isso inclusive faz a cruzada da “linha” suspostamente
imaginaria que em tese dividiria politicas de Estado e de Governo, uma vez
que restou demostrado que é simplista e ndo suficiente o critério
normativo para tal defini¢do. E uma diferenca que pouco produz diferenca.

Para tanto, construiu-se a diferenca entre Governo e Estado em
torno da hierarquia, ja que esta remete aos processos de decisdo das
organizacbes. A diferenca de hierarquia levou, assim, a diferenca
Estado/Governo. Esta diferenca entre Estado/Governo foi instrumental
para a complexificacdo dos elementos das politicas publicas. Tem-se, assim,
em hipdtese: a) modelos decisérios de Governo/Estado, nos quais o foco
estd na hierarquizacdo das cadeias de decisdo; b) arranjos institucionais ou
desenhos organizacionais, orientado a hierarquia de relagdes entre
organizacOes e, finalmente, c) objetivos gerais e especificos de Estado e de
Governo, nos quais os programas finalisticos estdo ligados as caracteristicas
de Estado/Governo.

Essas diferengas, se bem que mais que mais complexas, ja que
aumentam a quantidade de informagdes necessdrias para o estudo e
reformulagdo das politicas publicas, sdo mais adequadas do que a
simplicidade da disting¢do politica publica de Governo/Estado.
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