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R E S U M O  

A  d e v i d a  a n á l i s e  e s t r u t u r a l  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  e  d o s  p a r a d o x o s  d a  

i n t e r v e n ç ã o  j u d i c i a l  p o d e  s e r  a p r e c i a d a  a  p a r t i r  d a  i d e i a  d o s  c i n c o  

e s t á g i o s  d o  c i c l o  p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o  d e  M i c h a e l  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  

P e r l  e  d a  p r o p o s t a  d e  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l  d e  G u i l h e r m o  

O ´ D o n n e l l .  E s s e  e x a m e  p o d e  s e r  p r o c e d i d o  p o r  m e i o  d a  o b s e r v a ç ã o  e  

r e f l e x ã o  a  r e s p e i t o  d a s  c o m p l e x a s  e s c o l h a s  e  d e c i s õ e s  q u e  s ã o  t o m a d a s  

d e s d e  a  m o n t a g e m  d e  u m a  a g e n d a  a t é  a  a v a l i a ç ã o  f i n a l  d e  u m a  p o l í t i c a  

p ú b l i c a  ( p o l i c y - m a k i n g ) .  D i a n t e  d e s s e  c o n t e x t o ,  s e r á  p o s s í v e l  a i n d a  a  

d e v i d a  r e f l e x ã o  a  r e s p e i t o  d o s  c i n c o  c i c l o s  a c i m a  a p o n t a d o s ,  à  a n á l i s e  

d o s  a p a r a t o s  i n s t i t u c i o n a i s  d e  c o n t r o l e  a  p a r t i r  d a  i d e i a  d e  

a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l ,  b e m  c o m o  à  v e r i f i c a ç ã o  d a s  p o s s i b i l i d a d e s  e  

d o s  l i m i t e s  n e c e s s á r i o s  à  i n t e r v e n ç ã o  j u d i c i a l  n o  â m b i t o  d o s  a p a r a t o s  

i n s t i t u c i o n a i s  d e  c o n t r o l e  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s .  

P a l a v r a s - c h a v e :  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s ;  c i c l o s ;  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l ;  

i n t e r v e n ç ã o  j u d i c i a l ;  p a r a d o x o s .  

 

A B S T R A C T  

A  s t r u c t u r a l  a n a l y s i s  o f  p u b l i c  p o l i c i e s  a n d  t h e  p a r a d o x e s  o f  j u d i c i a l  

i n t e r v e n t i o n ,  b a s e d  o n  t h e  i d e a  o f  t h e  f i v e  s t a g e s  o f  t h e  p o l i t i c a l -

a d m i n i s t r a t i v e  c y c l e  o f  M i c h a e l  H o w l e t t ,  R a m e s h  a n d  P e r l  a n d  t h e  

h o r i z o n t a l  a c c o u n t a b i l i t y  o f  G u i l h e r m o  O ' D o n n e l l ,  i s  p r o p o s e d  t h r o u g h  

o b s e r v a t i o n  a n d  r e f l e c t i o n  o n  t h e  c o m p l e x  c h o i c e s  a n d  d e c i s i o n s  t h a t  

a r e  m a d e  f r o m  t h e  a s s e m b l y  o f  a n  a g e n d a  t o  t h e  f i n a l  e v a l u a t i o n  o f  a  

p o l i c y - m a k i n g  p o l i c y .  I n  v i e w  o f  t h e  a f o r e m e n t i o n e d  p r o p o s a l ,  t h e  f i v e  

c y c l e s  m e n t i o n e d  a b o v e  w i l l  b e  c o n t e x t u a l i z e d  i n  s e q u e n c e ;  t o  t h e  
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a n a l y s i s  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l  c o n t r o l  a p p a r a t u s e s  f r o m  t h e  i d e a  o f  

h o r i z o n t a l  a c c o u n t a b i l i t y ;  a n d  t o  v e r i f y  t h e  p o s s i b i l i t i e s  a n d  e x t e n t  o f  

j u d i c i a l  i n t e r v e n t i o n  w i t h i n  t h e  s c o p e  o f  t h e  i n s t i t u t i o n a l  a p p a r a t u s  t o  

c o n t r o l  p u b l i c  p o l i c i e s .  

K e y w o r d s :  p u b l i c  p o l i c i e s ;  c y c l e s ;  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l ;  j u d i c i a l  

i n t e r v e n t i o n ;  p a r a d o x e s .  

 

1 .  I N T R O D U Ç Ã O  

Diante do crescente fenômeno da judicialização  da polí tica nas 

sociedades ocidentais e notadamente no Brasil  nos últimos anos,  é  

necessário refletir a respeito da estrutura e das dimensões das políticas  

públicas,  para antever não só o que o Poder Judiciário tem a dizer a 

respeito desse tema,  mas també m, especificamente,  qual  é o alcance e a 

possível  efetividade das políticas públicas deliberadas por intermédio das 

ações judiciais.  

Para esse mister,  o  presente artigo tem como ponto de partida a  

estrutura dessa específica atribuição do Poder Público de a cordo com os  

cinco estágios do ciclo  político -administrativo propostos por M i c h a e l  

H o w l e t t ,  M .  R a m e s h  e  A n t h o n y  P e r l ,  c o m  o  o b j e t i v o  d e  s e  d e l i n e a r  o s  

p o s s í v e i s  c r i t é r i o s  d e  s e l e ç ã o  e  d e  g u i a ,  b e m  c o m o  p e n s a r  e m  l i m i t e s  

de  leg i t imidade  para  o  fenômeno  da  “ j u d i c i a l i z a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  

púb l i cas” .  Es sa  aná l i se  permi t i rá  a inda  a  dev ida  re f l exão  a  respe i to  das  

p o s s i b i l i d a d e s  e  d o  a l c a n c e  d a  i n t e r v e n ç ã o  j u d i c i a l  n o  â m b i t o  d a  

e f e t i v a ç ã o  d e  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s .  

D i a n t e  d a  m e n c i o n a d a  p r o p o s t a ,  o  t e x t o  s e r á  d i v i d i d o  e m  t r ê s  

e t a p a s .  I n i c i a l m e n t e ,  p r o c e d e r - s e - á  à  c o n t e x t u a l i z a ç ã o  d o s  c i n c o  
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m e n c i o n a d o s  e s t á g i o s  n a  d e f i n i ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s ,  c o m  d e s t a q u e  

p a r a  o s  s e g u i n t e s  a s p e c t o s :  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  p o l í t i c a ;  i n s t r u m e n t o s  

e  d e s i g n  u t i l i z a d o s  n a  f o r m u l a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s ;  t o m a d a  d e  

d e c i s ã o ;  i m p l e m e n t a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s ;  e  a v a l i a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  

p ú b l i c a s  c o m o  a p r e n d i z a g e m .  

N a  s e g u n d a  e t a p a  s e r ã o  a v a l i a d o s  o s  a p a r a t o s  i n s t i t u c i o n a i s  

d e  c o n t r o l e  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  a  p a r t i r  d o  p e n s a m e n t o  d e  G u i l h e r m o  

O ´ D o n n e l l ,  à  v i s t a  d o s  c o n c e i t o s  d e  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l  e  v e r t i c a l ,  

e s p e c i a l m e n t e  n a  d i m e n s ã o  d a s  i n t e r a ç õ e s  s o c i a i s .   

A  t e r c e i r a  e t a p a  c o n s i s t e  e m  o b s e r v a r  a  p o s s í v e l  r e p e r c u s s ã o  

d a  i n t e r v e n ç ã o  j u d i c i a l  n o  â m b i t o  d o s  a p a r a t o s  i n s t i t u c i o n a i s  d e  

c o n t r o l e  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s ,  c o m  i n d a g a ç ã o  a  r e s p e i t o  d o s  l i m i t e s ,  

p o s s i b i l i d a d e s  e  f e r r a m e n t a s  a p t a s  a  p r o p o r c i o n a r  o  c o n t r o l e  n o s  c i n c o  

e s t á g i o s  d o  c i c l o  p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o  d e  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l  e  

d a  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l  d e  G u i l h e r m o  O ´ D o n n e l l .  

 

2 .  A  I D E I A  D E  C I C L O  N A S  P O L Í T I C A S  P Ú B L I C A S   

A  f o r m u l a ç ã o  e  e s t r u t u r a ç ã o  d e  u m a  p o l í t i c a  p ú b l i c a ,  n a  

d o u t r i n a  d o s  a u t o r e s  m e n c i o n a d o s  p r e c e d e n t e m e n t e ,  e n v o l v e  c i n c o  

e t a p a s  d i s t i n t a s :  2 . 1  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  p o l í t i c a ;  2 . 2  i n s t r u m e n t o s  e  

d e s i g n  u t i l i z a d o s  n a  f o r m u l a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s ;  2 . 3  t o m a d a  d e  

d e c i s ã o ;  2 . 4  i m p l e m e n t a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s ;  e  2 . 5  a v a l i a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  

p ú b l i c a s  c o m o  a p r e n d i z a g e m  ( p .  1 0 3 ) .  

 

2 . 1  M o n t a g e m  d a  a g e n d a  
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É  n e s s a  o p o r t u n i d a d e  e m  q u e  o s  p r o b l e m a s  q u e  d e m a n d a m  a  

d e v i d a  a t u a ç ã o  g o v e r n a m e n t a l  s ã o  e x p o s t o s  p u b l i c a m e n t e .  A  r e f e r i d a  

f a s e  i n i c i a l  é  c o n s i d e r a d a  a  m a i s  c r í t i c a  d o s  c i n c o  e s t á g i o s ,  p o i s  s e  

r e f e r e  a o  m o d o  c o m o  o s  p r o b l e m a s  r e q u e r e m  a  d e v i d a  a t e n ç ã o  

g o v e r n a m e n t a l ,  o u  o  m o d o  c o m o  o s  a c o n t e c i m e n t o s  c o n c e r n e n t e s  a  e s s e  

e s t á g i o  p o d e m  p r o d u z i r  i m p a c t o s  n a s  d e c i s õ e s  q u e  s e r ã o  t o m a d a s  

d u r a n t e  t o d o  o  p r o c e s s o  p o l í t i c o  q u e  s e  d e s e n r o l a r á  ( H o w l e t t ;  R a m e s h  

e  P e r l ,  p .  1 0 3 ) .  

A s s i m ,  o  r e c o n h e c i m e n t o  d o s  p r o b l e m a s  q u e  p a s s a m  a  m e r e c e r  

a  d e v i d a  a t e n ç ã o  g o v e r n a m e n t a l  p e r c o r r e r ã o  u m  i t i n e r á r i o  s o c i a l  p o r  

m e i o  d o  q u a l  a s  i d e i a s  d e s e n c a d e a r ã o  a  f o r m a ç ã o  d o s  s e g u i n t e s  

t ó p i c o s :  a )  a  c o n s t r u ç ã o  o b j e t i v a  d o s  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s ;  b )  a  

c o n s t r u ç ã o  s u b j e t i v a  d o s  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s ;  c )  a  f u s ã o  d e  i d e i a s ,  

a t o r e s  e  e s t r u t u r a s ;  d )  o s  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a ;  e )  a  

v i n c u l a ç ã o  d o s  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  a o  c o n t e ú d o ;  e  a  f )  

r e v i s i t a ç ã o  a o s  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  p e l a s  l e n t e s  d o  

s u b s i s t e m a  p o l í t i c o  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 0 4 ) .  

O  p r i m e i r o  d o s  i t e n s  m e n c i o n a d o s  c o n s i s t e  n a  c o n s t r u ç ã o  

o b j e t i v a  d o s  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s  e  p o d e  s e r  t r a d u z i d a  n o  p a p e l  d a s  

c o n d i ç õ e s  e  e s t r u t u r a s  s o c i a i s .  P o r  e s s a  a n á l i s e ,  o s  p r o b l e m a s  e  

q u e s t õ e s  c o n c e r n e n t e s  a  u m a  p o l í t i c a  p ú b l i c a  t ê m  o r i g e m  n o  n í v e l  d e  

d e s e n v o l v i m e n t o  s o c i a l ,  d e  m o d o  q u e  o  d e s e n v o l v i m e n t o  e c o n ô m i c o  d a  

s o c i e d a d e  é  m a i s  s i g n i f i c a t i v o  p a r a  e x p l i c a r  o  c o n j u n t o  d a s  p o l í t i c a s  

p ú b l i c a s  d e s t a c a d a s  n a  f a s e  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  

e  P e r l ,  p .  1 0 5 ) .  
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A montagem da  agenda  consubstanc i a ,  em  verdade ,    “ um 

p r o c e s s o  v i r t u a l m e n t e  a u t o m á t i c o  q u e  o c o r r e  c o m o  r e s u l t a d o  d a s  

p r e s s õ e s  e  t e n s õ e s  q u e  o s  g o v e r n o s  s o f r e m  e m  f u n ç ã o  d a  

i ndust r i a l i zação  e  da  modern i zação  e conômica”  (Howlet t ,  Ramesh  e  

P e r l ,  p .  1 0 5 ) .  

O u t r a  e x p l i c a ç ã o  p a r a  a  c o n s t r u ç ã o  o b j e t i v a  d a s  p o l í t i c a s  

p ú b l i c a s ,  o u  s e j a ,  p a r a  a  m o n t a g e m  d a  a g e n d a ,  d i z  r e s p e i t o  a o s  f a t o r e s  

p o l í t i c o s  e  e c o n ô m i c o s  e n v o l v i d o s ,  d e t e r m i n a n t e s  d o  c i c l o  p o l í t i c o  d e  

n e g ó c i o s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 0 7 ) .  

N e s s e  p o n t o ,  a  c r í t i c a  r e l e v a n t e  e m  r e l a ç ã o  à  f a s e  d a  f o r m a ç ã o  

d a  a g e n d a  d i z  r e s p e i t o  a o  s e u  c a r á t e r  l i m i t a d o ,  p o i s  s o m e n t e  s e  

a j u s t a r i a  a  p a í s e s  f o r t e m e n t e  i n s t i t u c i o n a l i z a d o s  e  d e m o c r á t i c o s  e ,  

m e s m o  a s s i m ,  a p e n a s  n a q u e l e s  o n d e  o s  c i c l o s  e l e i t o r a i s  s ã o  f i x o s ,  p o i s  

a  t e m p o r a l i d a d e  d a s  i n t e r v e n ç õ e s  p a r a  a  p r o p o s i ç ã o  d e  c e r t a s  p o l í t i c a s  

d e p e n d e r i a  d a  p r o x i m i d a d e  d o s  p e r í o d o s  e l e i t o r a i s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  

P e r l ,  p .  1 0 7 ) .  

N o  â m b i t o  d a  c o n s t r u ç ã o  s u b j e t i v a  d o s  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s ,  a  

a n á l i s e  v o l t a - s e  a o  p a p e l  d o s  a t o r e s  e  a o s  p a r a d i g m a s  p o l í t i c o s ,  o u  

s e j a ,  a o  c o n j u n t o  d e  i d e i a s  o u  i d e o l o g i a s  q u e  t e r ã o  i m p a c t o s  

s i g n i f i c a t i v o s  n a  m o n t a g e m  d a  a g e n d a .  A s s i m ,  a s  v i s õ e s  d e  m u n d o ,  

c r e n ç a s  f u n d a m e n t a i s  e  i d e i a s  c a u s a i s  p o d e m  i n f l u e n c i a r  n a  

d e t e r m i n a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 0 9 ) .  

A  t e r c e i r a  p e r s p e c t i v a  a p o n t a d a  p o r  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  a  

s e r  o b s e r v a d a  n a  m o n t a g e m  d a  a g e n d a ,  r e f e r e - s e  à  f u s ã o  d e  i d e i a s ,  

a t o r e s  e  e s t r u t u r a s ,  e m  m o d e l o s  m u l t i v a r i á v e i s ,  q u e  t e n t a m  c o m b i n a r  

s i s t e m a t i c a m e n t e  a l g u m a s  v a r i á v e i s  c e n t r a i s  i d e n t i f i c a d a s  n o s  
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p r i m e i r o s  e s t u d o s  c o m  u m a  t e o r i a  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  m a i s  

a b r a n g e n t e  e  e m p i r i c a m e n t e  m a i s  p r e c i s a  ( p .  1 1 0 ) .  

A s s i m ,  p o d e m  s e r  a d o t a d o s  d o i s  c r i t é r i o s  p e c u l i a r e s  d e  

aná l i se ,  s endo  o  p r ime iro  o  “ fun i l  de  causa l idade” ;  e  o  segundo ,  o s  

“ c i c los  de  v i s ib i l i dade  dos  p rob lemas” .  No  p r ime iro  des taca - s e  a  

a g e n d a  g o v e r n a m e n t a l ,  q u e  é  f o r m a d a  p e l o s  a m b i e n t e s  f í s i c o s  e  

s o c i o e c o n ô m i c o s ,  p e l a  d i s t r i b u i ç ã o  d o  p o d e r  n a  s o c i e d a d e ,  p e l a s  i d e i a s  

e  i d e o l o g i a s  d o m i n a n t e s ,  p e l a s  e s t r u t u r a s  i n s t i t u c i o n a i s  e  p e l a  t o m a d a  

d e  d e c i s ã o  d o s  g o v e r n o s ,  d e  m a n e i r a  q u e  s e  p o d e m  e x p l o r a r  

e m p i r i c a m e n t e  a s  d i v e r s a s  v i s õ e s  s o b r e  a s  i n f l u ê n c i a s  q u e  r e c a e m  

s o b r e  a  a g e n d a .  A  c r í t i c a  u s u a l m e n t e  e l a b o r a d a  a  e s s e  c r i t é r i o ,  n o  

e n t a n t o ,  c o n s i s t e  n a  a u s ê n c i a  d e  e x p l i c a ç ã o  d a s  r a z õ e s  p e l a s  q u a i s  

e s s e s  f a t o r e s  i n f l u e n c i a m  a s  a g e n d a s  d e  f o r m a  d i s t i n t a  ( H o w l e t t ,  

R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 1 0 - 1 1 2 ) .  

E m  r e l a ção  aos  “ c i c los  de  v i s ib i l i dade  dos  p rob lemas” ,  t ra ta - s e  

d a  i d e i a  d e  q u e  e x i s t e  u m  c o n j u n t o  s i s t e m á t i c o  d e  f a t o s  q u e  a t r i b u e m  

v i s i b i l i d a d e  a o s  p r o b l e m a s  n a  p o l i c y - m a k i n g  p ú b l i c a .  E s s e  f e n ô m e n o  

e x p l i c a  a s  l i g a ç õ e s  e n t r e  a s  i n s t i t u i ç õ e s ,  o s  a t o r e s  e  a s  c r e n ç a s  

p o l í t i c a s ,  e s p e c i a l m e n t e  e n t r e  a  o p i n i ã o  p ú b l i c a  e  a  m o n t a g e m  d a  

a g e n d a  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a .   

Q u a n t o  a o s  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a ,  p o d e m  s e r  

d e s t a c a d a s  t a n t o  a  a g e n d a  p ú b l i c a  s i s t ê m i c a  q u a n t o  a  i n s t i t u c i o n a l .  A  

a g e n d a  p ú b l i c a  s i s t ê m i c a  c o n s i s t e  n o  â m b i t o  i n f o r m a l  d a  s o c i e d a d e ,  q u e  

s u s c i t a  d i s c u s s õ e s  a  r e s p e i t o  d o s  p r o b l e m a s  i n d i v i d u a i s  e  s o c i a i s ,  c o m o  

o c o r r e  n o s  t e m a s  r e f e r e n t e s  à  s a ú d e ,  s e g u r a n ç a ,  e n t r e  o u t r o s .  A p e n a s  

u m a  p a r t e  d e s s e s  p r o b l e m a s ,  n o  e n t a n t o ,  s e r á  o b j e t o  d e  u m a  a g e n d a  
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i n s t i t u c i o n a l  o u  f o r m a l .  E n t r e  a s  m o d a l i d a d e s  d e  a g e n d a  i n f o r m a l  e  

f o r m a l  d e v e m  s e r  t a m b é m  m e n c i o n a d a s  q u a t r o  f a s e s  q u e  a n t e c e d e m  a  

m o n t a g e m  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a ,  q u a i s  s e j a m :  a  i n i c i a ç ã o  o u  i n t r o d u ç ã o  

d a s  q u e s t õ e s ,  a  e s p e c i f i c a ç ã o  d a s  s o l u ç õ e s ,  a  a m p l i a ç ã o  e ,  f i n a l m e n t e ,  o  

a c e s s o  à  a g e n d a  i n s t i t u c i o n a l  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 1 3 ) .  

D e v e  s e r  t a m b é m  a v a l i a d a  a  p o s s í v e l  v i n c u l a ç ã o  d o s  m o d o s  d e  

m o n t a g e m  d a  a g e n d a  a o  c o n t e ú d o  ( j a n e l a s  e  m o n o p ó l i o s  p o l í t i c o s ) .  E m  

r e f e r ê n c i a  a  e s s e  m o d o ,  s ã o  c i t a d o s  o s  q u a t r o  m o d e l o s  p r i n c i p a i s  d e  

j a n e l a s :  j a n e l a s  p o l í t i c a s  d e  f l u x o  r o t i n e i r o  ( e v e n t o s  c o m  

p r o c e d i m e n t o s  i n s t i t u c i o n a l i z a d o s  d e s e n c a d e i a m  a b e r t u r a s  d e  j a n e l a s  

p r e v i s í v e i s ) ;  j a n e l a s  p o l í t i c a s  d i s c r i c i o n á r i a s  ( c o m p o r t a m e n t o  d o s  

a t o r e s  p o l í t i c o s  i n d i v i d u a i s  q u e  l e v a  à  a b e r t u r a  m e n o s  p r e v i s í v e l  d e  

j a n e l a s ) ;  j a n e l a s  d e  p r o b l e m a s  d e  e x t e r n a l i d a d e  ( q u e s t õ e s  c o n e x a s  q u e  

s ã o  a t r a í d a s  p a r a  u m a  j a n e l a  a b e r t a ) ;  e  j a n e l a s  d e  p r o b l e m a s  a l e a t ó r i o s  

( c r i s e s  o u  e v e n t o s  a l e a t ó r i o s  q u e  a b r e m  j a n e l a s  i m p r e v i s í v e i s )  

( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 1 6 - 1 1 7 ) .  

Q u a n t o  a o  m o d e l o  a c i m a  m e n c i o n a d o  e ,  e m  r e s p o s t a  à s  c r í t i c a s  

q u e  l h e  s ã o  u s u a l m e n t e  d i r i g i d a s ,  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l  r e s s a l t a m  

q u e  u m a  a l t e r n a t i v a  s e r i a  a  c o n s t r u ç ã o  d e  u m  s u b s i s t e m a  p o l í t i c o  

e s t á v e l  o u  m o n o p ó l i o  p o l í t i c o ,  o  q u e  r e s u l t a r i a  e m  u m  m e c a n i s m o - c h a v e  

d e  g a r a n t i a  d a  e s t a b i l i d a d e  n o  m o m e n t o  d a  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  d a  

p o l í t i c a  p ú b l i c a  ( p .  1 1 7 ) .  

E m  o u t r o  m o d e l o  d e s t a c a d o  p o r  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  

t a m b é m  s ã o  m e n c i o n a d o s  q u a t r o  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a ,  

o p o r t u n i d a d e  e m  q u e  a s  i d e i a s  s ã o  d i v i d i d a s  e m  a n t i g a s  e  n o v a s  e  o s  

t i p o s  d e  s u b s i s t e m a s  p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o s  e m  m o n o p o l í s t i c o  e  
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c o m p e t i t i v o .  N o  p r i m e i r o  s u b s i s t e m a  s ã o  c i t a d o s  o  s t a t u s  q u o  ( c a r á t e r  

e s t á t i c o / h e g e m ô n i c o  o u  n e g a ç ã o  d a  a g e n d a )  e  a  r e d e f i n i ç ã o  ( c a r á t e r  d e  

r e f o r m u l a ç ã o  i n t e r n a  d o  d i s c u r s o ) .  N o  s u b s i s t e m a  c o m p e t i t i v o ,  s ã o  

m e n c i o n a d o s  o  c o n t e s t a d o  ( v a r i a ç õ e s  c o n t e s t a d a s  s o b r e  o  s t a t u s  q u o )  e  

o  i n o v a d o r  ( c a r á t e r  i m p r e v i s í v e l / c a ó t i c o ) .  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  

1 1 7 ) .  

A  ú l t i m a  p e r s p e c t i v a  a  s e r  a n a l i s a d a  n o  c i c l o  d a  m o n t a g e m  d a  

a g e n d a  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a  c o n s i s t e  n a  r e v i s i t a ç ã o  a o s  m o d o s  d e  

m o n t a g e m  d a  a g e n d a  p e l a s  l e n t e s  d o  s u b s i s t e m a  p o l í t i c o ,  s e n d o  

p o s s í v e l  o b s e r v a r  o  s e g u i n t e :  

E s t a  v i s ã o  g e r a l  d o s  e s t u d o s  s o b r e  a  m o n t a g e m  d a  

a g e n d a  m o s t r o u  c o m o  a s  p e s q u i s a s  s e  m o v e r a m  d o s  

m o d e l o s  s i m p l e s  d e  u m a  v a r i á v e l  c o m  f o c o  n a s  

const ruções  ‘ ob je t i va ’  e  ‘ sub j e t i va ’  dos  p rob lemas  

p o l í t i c o s  p a r a  c h e g a r  a  e x a m e s  m a i s  s o f i s t i c a d o s  q u e  

l i g a m  m u i t a s  v a r i á v e i s  e m  c o m p l e x a s  r e l a ç õ e s  

m u l t i v a r i á v e i s .  M o s t r o u  t a m b é m  c o m o  o s  e s t u d o s  

c o n t e m p o r â n e o s  d e s e n v o l v e r a m  u m  c o n j u n t o  d e  

p a d r õ e s  o u  m o d o s  d e  m o n t a g e m  d a  a g e n d a  q u e  

r e v e l a m  c o m o  e s s e  e s t á g i o  d o  p r o c e s s o  p o l í t i c o -

a d m i n i s t r a t i v o  é  i n f l u e n c i a d o  p o r  a t o r e s - c h a v e  n o s  

s u b s i s t e m a s  p o l í t i c o s  v i g e n t e s ,  n o s  c o n j u n t o s  d e  

i d e i a s  d o m i n a n t e s  s o b r e  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s  q u e  e l e s  

e s p o s a m  o u  s u s t e n t a m  e  n o s  t i p o s  d e  i n s t i t u i ç õ e s  

d e n t r o  d o s  q u a i s  o p e r a m .  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  

1 2 0 ) .  
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2 . 2  I n s t r u m e n t o s  e  d e s i g n  u t i l i z a d o s  n a  f o r m u l a ç ã o  d a s  

p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  

N e s s a  e t a p a ,  a  d e f i n i ç ã o  e  a  a n á l i s e  d o  m é r i t o  e  d o s  r i s c o s  d a s  

o p ç õ e s  d a  a g e n d a  c o n s t i t u e m  o  o b j e t o  p r i n c i p a l  d o  g e s t o r  p ú b l i c o ,  

s e n d o  t i p i c a m e n t e  u m  c o m p o n e n t e  c r í t i c o  d a  a t i v i d a d e  d e  f o r m u l a ç ã o  

d a  a g e n d a  p o l í t i c a  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 2 3 ) .  

E m  r e l a ç ã o  à s  f a s e s  d a  f o r m u l a ç ã o  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a ,  d e v e  

s e r  d e s t a c a d a  o  m o m e n t o  d e  s u a  a p r e c i a ç ã o ,  n o  q u a l  s ã o  i d e n t i f i c a d o s  e  

c o n s i d e r a d o s  o s  d a d o s  e  a  e v i d ê n c i a ,  p o r  m e i o  d e  r e l a t ó r i o s  d e  

p e s q u i s a ,  d e p o i m e n t o s  d e  e x p e r t s ,  i n f o r m a ç õ e s  d a s  p a r t e s  

i n t e r e s s a d a s ,  o u  a i n d a  c o n s u l t a  p ú b l i c a  a  r e s p e i t o  d a  q u e s t ã o  p o l í t i c a  

e m  e v i d ê n c i a .  N e s s e  m o m e n t o ,  p o r t a n t o ,  a  A d m i n i s t r a ç ã o  P ú b l i c a  t a n t o  

g e r a  q u a n t o  r e c e p c i o n a  a s  i n f o r m a ç õ e s  n e c e s s á r i a s  a  r e s p e i t o  d o s  

p r o b l e m a s  e  d a s  r e s p e c t i v a s  s o l u ç õ e s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 2 4 ) .  

A  f a s e  s e g u i n t e  c o n s i s t e  n o  d i á l o g o ,  q u e  s e  t r a d u z  n o  m o d o  d e  

f a c i l i t a r  a  c o m u n i c a ç ã o  e n t r e  o s  a t o r e s  p o l í t i c o s  c o m  v i s õ e s  d i f e r e n t e s  

s o b r e  a s  q u e s t õ e s  e  s o b r e  e  a s  p o t e n c i a i s  s o l u ç õ e s .  A i n d a  n o  b o j o  d a s  

d e l i b e r a ç õ e s ,  s u r g e  a  f a s e  d e  f o r m u l a ç ã o ,  o c a s i ã o  e m  q u e  d e v e m  s e r  

s o p e s a d a s  a s  v á r i a s  o p ç õ e s  p o l í t i c a s ,  c o m  d e s t a q u e  p a r a  a  e s c o l h a  q u e  

s e g u i r á  p a r a  o  e s t á g i o  d a  r a t i f i c a ç ã o ,  a  e x e m p l o  d e  p r o j e t o s  d e  l e i  o u  

r e g u l a m e n t a ç õ e s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 2 4 - 1 2 5 ) .  

N a  ú l t i m a  f a s e  d a  f o r m u l a ç ã o  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a  o c o r r e  a  

c o n s o l i d a ç ã o  a  r e s p e i t o  d a s  o p ç õ e s  r e c o m e n d a d a s ,  p o d e n d o - s e  o b t e r  o  

c o n s e n s o  e n t r e  o s  a t o r e s  e n v o l v i d o s  n e s s a  e l a b o r a ç ã o  o u  a v a l i a r  
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p o s s í v e i s  a l t e r n a t i v a s .  E m  r e l a ç ã o  a o  c o n t e ú d o  g e r a l  d a  f o r m u l a ç ã o  d a  

p o l í t i c a ,  o  p r i m e i r o  a l e r t a  é  o  d e  q u e ,  n e s s a  f o r m u l a ç ã o ,  d e v e m  s e r  

i d e n t i f i c a d a s  a s  r e s t r i ç õ e s  t é c n i c a s  e  p o l í t i c a s  à  a t u a ç ã o  d o  E s t a d o ,  o u  

s e j a ,  c o n v é m  o b s e r v a r  o  q u e  é  o u  n ã o  v i á v e l ,  d e  f o r m a  q u e  a l g u m a s  

c a u t e l a s  s e r ã o  o b s e r v a d a s ,  p o r  e x e m p l o ,  c o m  o s  e s p a ç o s  d e  m a n o b r a  

e m  r a z õ e s  d e  m o t i v a ç õ e s  e l e i t o r a i s .  A s  r e s t r i ç õ e s  t a m b é m  p o d e m  

s u r g i r  e m  r a z ã o  d a  c a p a c i d a d e  f i n a n c e i r a  e / o u  a d m i n i s t r a t i v a  d o  

p r ó p r i o  E s t a d o  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 2 5 ) .  

C o m  e f e i t o ,  e s s a s  r e s t r i ç õ e s  p o d e m  s e r  d e  n a t u r e z a  

s u b s t a n t i v a  o u  p r o c e d i m e n t a l .  N o  p r i m e i r o  c a s o ,  r e f e r e m - s e  a o  p r ó p r i o  

p r o b l e m a  e ,  p a r a  s u a  s u p e r a ç ã o  t o t a l  o u  p a r c i a l ,  r e q u e r  a  

d i s p o n i b i l i d a d e  d e  r e c u r s o s  f i n a n c e i r o s  d o  E s t a d o ,  b e m  c o m o  d e  

i n f o r m a ç ã o ,  m o b i l i z a ç ã o  d e  p e s s o a l ,  o u  m e s m o  o  e x e r c í c i o  d a  

a u t o r i d a d e  e s t a t a l .  N o  s e g u n d o  c a s o ,  a s  r e s t r i ç õ e s  p r o c e d i m e n t a i s  

d i z e m  r e s p e i t o  à s  f o r m a s  d o s  p r o c e d i m e n t o s  n e c e s s á r i o s  à  e x e c u ç ã o  d a  

p o l í t i c a  p ú b l i c a  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 2 6 ) .  

A s s i m ,  n a  a n á l i s e  d a  s u b s t â n c i a  d a  f o r m u l a ç ã o  d a  p o l í t i c a ,  a s  

o p ç õ e s  q u e  s e  a p r e s e n t a m  d e v e m  s e r  v e r i f i c a d a s  n ã o  s o m e n t e  a  p a r t i r  

d a  e s c o l h a ,  o u  s e j a ,  d o  q u e  f a z e r ,  m a s  t a m b é m  d e  c o m o  f a z e r .  N e s s e  

â m b i t o ,  s ã o  a s  f e r r a m e n t a s  p o l í t i c a s ,  o u  t a m b é m  d e n o m i n a d o s  

i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s  o u  d e  g o v e r n o ,  o s  m e i o s  e  e x p e d i e n t e s  a d o t a d o s  

p a r a  a  i m p l a n t a ç ã o  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  

1 2 7 ) .  

C o m o  e x e m p l o  d e s s a s  f e r r a m e n t a s  p o l í t i c a s ,  t a n t o  d e  c a r á t e r  

s u b s t a n t i v o  q u a n t o  p r o c e d i m e n t a i s ,  p o d e - s e  m e n c i o n a r ,  a  p a r t i r  d o  

e s t u d o  d e  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  o s  i n s t r u m e n t o s  b a s e a d o s  n a  
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i n f o r m a ç ã o ,  a  e x e m p l o  d a s  c o m p a n h a s  p ú b l i c a s  ( i n f o r m e s  s o b r e  a s  

a t i v i d a d e s  d a  s o c i e d a d e  p o r  m e i o  d e  r e l a t ó r i o s  r o t i n e i r o s  e  d e  e s t u d o s  

e s p e c i a i s ) ;  d a  e x o r t a ç ã o  ( i n f l u e n c i a s  s o b r e  a s  p r e f e r ê n c i a s  e  a ç õ e s  d a  

s o c i e d a d e ) ;  d o s  i n d i c a d o r e s  d e  d e s e m p e n h o  ( t é c n i c a  d e  c o l e t a s  d e  

i n f o r m a ç õ e s  o r i e n t a d a  p a r a  u m  p r o c e s s o ) ;  e  d a s  c o m i s s õ e s  d e  

i n q u é r i t o s  ( e s t a b e l e c i d o s  p a r a  l i d a r  c o m  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s  n o v o s  o u  

i n q u i e t a n t e s ,  c o m  o  o b j e t i v o  d e  c o l e t a r  i n f o r m a ç õ e s  e n q u a n t o  a d i a  a  

t o m a d a  d e  u m a  d e c i s ã o )  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 3 1 - 1 3 2 ) .  

O u t r o  e x e m p l o  c o n s i s t e  n o s  i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s  b a s e a d o s  

n a  a u t o r i d a d e ,  p o d e n d o  s e r  d e s t a c a d o s  a  r e g u l a ç ã o  d e  c o m a n d o  e  

c o n t r o l e  ( p r e s c r i ç ã o  g o v e r n a m e n t a l  q u e  d e v e  s e r  c u m p r i d a  p e l o s  a l v o s  

p r e v i s t o s  s o b  o  r i s c o  d e  s o f r e r  p e n a l i d a d e ) ;  a  r e g u l a ç ã o  d e l e g a d a  o u  

a u t o r r e g u l a ç ã o  ( a t o r e s  n ã o  g o v e r n a m e n t a i s  q u e  r e g u l a m  a  s i  m e s m o s  

c o m  p e r m i s s ã o  d o s  g o v e r n o s ) ;  b e m  c o m o  o s  c o m i t ê s  c o n s u l t i v o s  

( ó r g ã o s  p e r m a n e n t e s  o u  t e m p o r á r i o s  e m  á r e a s  e s p e c í f i c a s  p a r a  

a c o n s e l h a m e n t o  d o s  g o v e r n o s )  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 3 3 - 1 3 6 ) .  

E m  r e l a ç ã o  a o s  i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s  b a s e a d o s  n o  T e s o u r o ,  

p o d e m  s e r  c i t a d o s  o s  s u b s í d i o s  ( v e r b a s ,  i n c e n t i v o s  f i s c a i s  e  

e m p r é s t i m o s ) ;  o s  d e s i n c e n t i v o s  f i n a n c e i r o s  ( i m p o s t o s  e  t a x a s  d e  u s o ) ;  

e  f i n a n c i a m e n t o  d e  a d v o c a c i a ,  g r u p o s  d e  i n t e r e s s e  e  t h i n k  t h a n k s ,  

c o n s i s t e n t e  e m  f i n a n c i a m e n t o  p a r a  c r i a ç ã o  d e  g r u p o s  d e  i n t e r e s s e  e  

d e s p e s a s  c o n t í n u a s  c o m  f a c i l i t a ç ã o  d o  g o v e r n o  p o r  m e i o  d e  f a c i l i d a d e s  

f i s c a i s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 3 7 - 1 4 1 ) .  

A i n d a  m e r e c e m  d e s t a q u e  o s  i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s  b a s e a d o s  

n a  o r g a n i z a ç ã o  g o v e r n a m e n t a l .  N e s s e  â m b i t o ,  p o d e m  s e r  m e n c i o n a d o s  

a  P r o v i s ã o  d i r e t a  ( d e s e m p e n h o  d a  t a r e f a  p e l o  p r ó p r i o  g o v e r n o  c o m  



 
 

R E V I S T A  D I R E I T O S  S O C I A I S  E  P O L Í T I C A S  P Ú B L I C A S  ( U N I F A F I B E )   

D I S P O N Í V E L  E M :  W W W . U N I F A F I B E . C O M . B R / R E V I S T A / I N D E X . P H P / D I R E I T O S - S O C I A I S - P O L I T I C A S - P U B / I N D E X  

I S S N  2 3 1 8 -5 7 3 2  –  V O L .  7 ,  N .  1 ,  2 0 1 9  

289 

 

r e c u r s o s  d o  T e s o u r o ) ;  a s  E m p r e s a s  P ú b l i c a s ;  o s  Q u a n g o s  ( o r g a n i z a ç õ e s  

n ã o  g o v e r n a m e n t a i s  q u a s e  a u t ô n o m a s ,  q u e  s ã o  a t o r e s  s e m i -

i n d e p e n d e n t e s  e  a u t o - o r g a n i z a t i v o s ) ;  a s  P a r c e r i a s  p ú b l i c o - p r i v a d a .  

T a m b é m  d e v e m  s e r  c o n s i d e r a d a s  a  f a m í l i a ,  a  c o m u n i d a d e  e  a s  

o r g a n i z a ç õ e s  v o l u n t á r i a s ;  a  c r i a ç ã o  d e  m e r c a d o  ( a ç ã o  g o v e r n a m e n t a l  

d e  b a s e  r e g u l a t ó r i a ,  f i n a n c e i r a ,  o u  i n f o r m a t i v a  p a r a  c r i a r  e  d a r  a p o i o  

à s  t r o c a s  d e  m e r c a d o ) ;  a s  ( r e ) o r g a n i z a ç õ e s  g o v e r n a m e n t a i s  ( a l t e r a ç õ e s  

q u e  p o d e m  a c o n t e c e r  d e  f o r m a  p r o p o s i t a l  o u  a c i d e n t a l  n a s  r e p a r t i ç õ e s ,  

q u e  p o d e m  e n v o l v e r  a  c r i a ç ã o  o u  r e c o n f i g u r a ç ã o  d a s  a n t i g a s ) .  

( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 4 1 - 1 5 2 ) .  

D i a n t e  d o s  i n ú m e r o s  a s p e c t o s  a n a l i s a d o s  n o  s e g u n d o  e s t á g i o  

d o  c i c l o  p o l í t i c o  a d m i n i s t r a t i v o ,  H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l  o b s e r v a m  o  

s e g u i n t e :   

A  f o r m u l a ç ã o  d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a  d i z  r e s p e i t o  à  

e s c o l h a  d a q u e l e s  t i p o s  d e  i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s ,  

d e n t r e  o s  d e b a t i d o s  a q u i ,  q u e  p o d e m  s e r  u s a d o s  p a r a  

r e s o l v e r  d e t e r m i n a d o s  p r o b l e m a s  p o l í t i c o s  e ,  e m  

s e g u i d a ,  à  a n á l i s e  d e s s a s  e s c o l h a s  e m  t e r m o s  d e  s u a  

v i a b i l i d a d e  t a n t o  t é c n i c a  q u a n t o  p o l í t i c a ,  v i s a n d o  

r e d u z i r  s e u  n ú m e r o  a  u m  c o n j u n t o  p e q u e n o  d e  c u r s o s  

a l t e r n a t i v o s  d e  a ç ã o  q u e  p o s s a m  s e r  s u b m e t i d o s  a o s  

t o m a d o r e s  d e  d e c i s ã o  n o  p r ó x i m o  e s t á g i o  d o  p r o c e s s o  

p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o .  ( . . . ) .  A  f o r m u l a ç ã o  d e  

p o l í t i c a s  é ,  p o r t a n t o ,  m a t é r i a  c o m p l e x a  q u e  a p r e s e n t a  

u m a  a m p l a  g a m a  d e  p o s s í v e i s  e s c o l h a s  e  c o m b i n a ç õ e s  
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d e  i n s t r u m e n t o s  p o l í t i c o s  n a  f o r m a  d e  o p ç õ e s  o u  

a l t e r n a t i v a s  p o l í t i c a s  p o t e n c i a i s  ( p .  1 5 2 ) .  

 

2 . 3  T o m a d a  d e  d e c i s ã o  p o l í t i c a  

O  t e r c e i r o  e s t á g i o ,  c o n s i s t e n t e  n a  t o m a d a  d e  d e c i s ã o  p o l í t i c a ,  

é  o  m o m e n t o  e m  q u e  s e r ã o  r e a l i z a d a s  e s c o l h a s  a  p a r t i r  d o  p r o c e s s o  

a n t e r i o r  d e  f o r m u l a ç ã o  d a  p o l í t i c a ,  d e  u m a  o u  m a i s  a l t e r n a t i v a s  p a r a  a  

s o l u ç ã o  d e  u m  p r o b l e m a .  E s s e  p r o c e s s o  d e c i s ó r i o ,  p o r t a n t o ,  p o d e  

r e s u l t a r  e m  u m a  d e c i s ã o  p o s i t i v a ,  c o m  f o r ç a  d e  a l t e r a r  o  s t a t u s  q u o ,  o u  

p o d e m  s e r  n e g a t i v a s ,  s i t u a ç ã o  e m  q u e  o  a d m i n i s t r a d o r  p ú b l i c o  d e c l a r a  

q u e  n a d a  f a r á  p a r a  m u d a r  e s s e  s t a t u s  q u o .  O u t r o  p o n t o  r e l e v a n t e  d e s s e  

e s t á g i o  é  q u e  a  t o m a d a  d e  d e c i s ã o  n ã o  s e  t r a d u z  e m  u m  e x e r c í c i o  

t é c n i c o ,  m a s  e m i n e n t e m e n t e  p o l í t i c o  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 5 7 ) .  

N o  e n t a n t o ,  a  l i b e r d a d e  d e  q u e  g o z a m  o s  t o m a d o r e s  d e  

d e c i s ã o ,  d e  f a t o ,  f i c a  l i m i t a d a  p o r  u m a  g r a n d e  q u a n t i d a d e  d e  r e g r a s  e  

e s t r u t u r a s  r e s t r i t i v a s  q u e  g o v e r n a m  o s  c a r g o s  p o l í t i c o s ,  b e m  c o m o  

p e l a s  c i r c u n s t â n c i a s  s o c i a i s ,  e c o n ô m i c a s  e  p o l í t i c a s  n o  s e i o  d a s  q u a i s  

e l e s  o p e r a m  ( p .  1 5 8 ) .   

Nesse contexto,  existem dois modelos aptos a propiciar a  

compreensão,  a análise e a conceituação desse processo de tomada de 

decisões.  São eles o  racionalismo e o  incrementalismo (p.  161 -170).  Nota -se  

que enquanto o primeiro privilegia  a técnica,  o segundo  nutre-se da 

assertividade política na tomada de decisão.   

Observe-se,  ademais,  que o modelo racional defende a  

possibilidade de tomada de decisões orientadas por soluções aptas a l idar 

com problemas complexos.  Diante de um critério racional que mede a 
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utilidade da decisão,  seria possível  determinar as  sucessivas atividades 

orientadoras da tomada de decisão,  como os custos,  os recursos públicos 

necessários  ao empreendimento,  bem como os benefícios almejados 

(Howlett ,  Ramesh e  Perl ,  p .  162 -165).  

Diante da l i mitação técnica do modelo racional,  surge a  

possibilidade do modelo incremental ,  menos comprometido com os 

aspectos racionais envolvidos na decisão,  e  mais influenciados 

teleologicamente por estruturas de l inguagem e comportamento 

nitidamente políticos,  pr ivi legiando a  busca de consensos por meio de 

barganhas e de concessões mútuas.  No entanto,  também em relação a esse 

modelo existem expressivas críticas,  dentre as quais a de que não atende a 

todos os contextos da policy-making  (Howlett ,  Ramesh e Perl ,  p .  1 65-168).  

2 . 4  I m p l e m e n t a ç ã o  d e  p o l í t i c a s  

N o  q u a r t o  d o s  e s t á g i o s  m e n c i o n a d o s  p r e s s u p õ e - s e  q u e  u m  

d a d o  p r o b l e m a  p ú b l i c o  l o g r o u  s e r  i n s e r i d o  n a  a g e n d a  p o l í t i c a  e  q u e  a  

d e c i s ã o  s e r á  c o l o c a d a  e m  p r á t i c a .  P a r a  e s s a  f i n a l i d a d e ,  d i v e r s o s  ó r g ã o s  

b u r o c r á t i c o s ,  e m  d i f e r e n t e s  n í v e i s  d o  g o v e r n o ,  p o d e r ã o  p a r t i c i p a r  

d e s s e  p r o c e d i m e n t o ,  o  q u e  i n c l u i  c e r t o s  i n t e r e s s e s  e  c e r t a s  a m b i ç õ e s  

p a r t i c u l a r e s .  P o r  e s s a  r a z ã o ,  é  n e c e s s á r i o  u m  e s f o r ç o  l o n g o ,  s e m  

g a r a n t i a  d e  q u e  h a v e r á  c o n t i n u i d a d e  d o s  f i n a n c i a m e n t o s  p a r a  o s  

r e s p e c t i v o s  p r o j e t o s  e  p r o g r a m a s  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 7 9 ) .  

U m  a s p e c t o  i m p o r t a n t e  a  s e r  d e s t a c a d o  é  q u e  n e s s a  f a s e ,  

e m b o r a  o s  a g e n t e s  p o l í t i c o s  s e j a m  a t o r e s  i m p o r t a n t e s  n a s  d e c i s õ e s ,  a s  

a t i v i d a d e s  d e s e m p e n h a d a s  p a r a  a  i m p l a n t a ç ã o  d a  p o l í t i c a  c o m p e t e m  

m u i t o  m a i s  a o s  s e r v i d o r e s  e s t á v e i s  d o s  q u a d r o s  d a  A d m i n i s t r a ç ã o  

P ú b l i c a ,  p o i s  s ã o  e l e s  q u e  c o d i f i c a m  o s  r e s u l t a d o s  d a  t o m a d a  d e  
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d e c i s ã o  e  o r g a n i z a m  e s s a  a t r i b u i ç ã o  a o s  d e m a i s  ó r g ã o s  e s t a t a i s  

e n v o l v i d o s .  ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 8 0 ) .  

 

2 . 5  A v a l i a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  e  a p r e n d i z a g e m  

O quinto e  último estágio do ciclo  polí tico -administrativo cuida da  

avaliação das polít icas implementadas,  o que viabiliza a assimilação de 

todos os dados evidenciados pela análise e deliberação a respeito dos 

problemas identificados em todo  o percurso constitutivo das respectivas 

políticas.  Nessa fase em particular,  possibilita -se que as  peculiaridades da 

policy-making  sejam assimiladas verdadeiramente como forma de 

aprendizagem, com a possibilidade de repensar o próprio problema 

político,  o  que permite voltar-se à agenda inicial  ou a qualquer dos estágios 

anteriores (H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  1 9 9 - 2 0 3 ).  

O processo de avaliação de políticas é executado tanto por 

funcionários públicos e agentes políticos,  quanto pelos membros não 

governamentais de subsistemas polít icos,  a  exemplo dos institutos de 

pesquisa e outros grupos de interesse ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  2 0 6 ) .  

Q u a n t o  a o s  t i p o s  d e  a v a l i a ç ã o ,  p o d e  s e r  m e n c i o n a d a   

i n i c i a l m e n t e  a  a d m i n i s t r a t i v a ,  e m p r e e n d i d a  p o r  m e i o  d e  e s p e c i a l i s t a s ,  

q u e  p o d e  s e r  d i v i d i d a  e m  c i n c o  e s p é c i e s :  d e  p r o c e s s o ,  d e  e s f o r ç o ,  d e  

d e s e m p e n h o ,  d e  e f i c i ê n c i a ,  e  d e  e f i c á c i a  ( p .  2 0 7 - 2 0 9 ) .  

 Ademais,  a  peculiaridade da avaliação judicial  é  a de que d e v e  

a t e r - s e  aos aspectos legais da implementação  dos programas de governo e 

normalmente tratam dos eventuais  conflitos  entre as ações governamentais  

e as normas constitucionais ( H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  p .  2 1 1 - 2 1 2 ) .  
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Diante dos estágios que compõem o ciclo político -administrativo  

de H o w l e t t ,  R a m e s h  e  P e r l ,  apontados precedentemente,  convém dar 

destaque no próximo item a outra forma de controle das políticas públicas,  

a  partir  da ideia  de accountabil ity horizontal ,  o que requer a devida 

incursão nos aparatos institucionais necessários  à análise dos resulta dos  

dessas políticas.  

 

 

3.  APARATOS INSTITUCIONAIS DE CONTROLE DAS POLÍTICAS 

PÚBLICAS NA PERSPECTIVA DE G U I L H E R M O  O ´ D O N N E L L  

( A C C O U N T A B I L I T Y  H O R I Z O N T A L )   

P a r a  G u i l h e r m o  O ´ D o n n e l l  ( p .  1 1 - 3 1 )  a  c o n s t r u ç ã o  d o  s e n t i d o  

d a  d e m o c r a c i a  e  d o  r e p u b l i c a n i s m o ,  n o  â m b i t o  d a  e s f e r a  p ú b l i c a  

i n f l u e n c i a d a  p e l o  l i b e r a l i s m o ,  f o i  e s t a b e l e c i d a  n o t a d a m e n t e  a  p a r t i r  d a  

c r i a ç ã o  d o s  d i r e i t o s  s u b j e t i v o s .  E s s e  p a r â m e t r o  p e r m i t e  d e d u z i r  q u e  

n ã o  s ó  o s  i n d i v í d u o s ,  m a s  t a m b é m  o s  p o d e r e s  e x e r c i d o s  p e l o  E s t a d o  s e  

e n c o n t r a m  s u b m e t i d o s  a o  c u m p r i m e n t o  d a s  n o r m a s  j u r í d i c a s .   

A  r e f e r i d a  l ó g i c a  p e r m i t e  a  i n s t i t u i ç ã o  d e  u m  s i s t e m a  

r e c í p r o c o  d e  c o n t r o l e  i n s t i t u c i o n a l ,  p o i s ,  p o r  m e i o  d a  p r e d e t e r m i n a ç ã o  

d a s  e x p e c t a t i v a s  d e  c o m p o r t a m e n t o  g e r a d a s  p e l a s  r e g r a s ,  é  p o s s í v e l  

p e n s a r - s e  n a  d e l i m i t a ç ã o  d e  a t r i b u i ç õ e s  e  n o  e s t a b e l e c i m e n t o  d e  c e r t o s  

p a d r õ e s  d e  a t u a ç ã o .  T a l  e s t r u t u r a  f u n c i o n a l  é  c a p a z  d e  g e r a r  o  q u e  o  

r e f e r i d o  a u t o r  d e n o m i n a  d e  a c c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l  d e  e q u i l í b r i o ,  

p o i s  a s  a t r i b u i ç õ e s  d a s  r e s p e c t i v a s  a g ê n c i a s  e s t a t a i s ,  d i m e n s i o n a d a s  

n o s  q u a d r a n t e s  d o s  r e s p e c t i v o s  p o d e r e s  i n s t i t u í d o s ,  e s t ã o  l e g a l m e n t e  
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d e l i m i t a d a s ,  s e n d o  p e r c e p t í v e l ,  p o r t a n t o ,  a  p o s s i b i l i d a d e  d e  

t r a n s g r e s s ã o  a o s  l i m i t e s  i m p o s t o s  p e l a s  n o r m a s  j u r í d i c a s .  

N e s s a  p e r s p e c t i v a ,  o  f u n c i o n a m e n t o  r e g u l a r  d a s  i n s t i t u i ç õ e s  

p ú b l i c a s  é  p o s s í v e l  d i a n t e  d a  d i v i s ã o  d o  t r a b a l h o  q u e  c o n c e r n e  a o s  

t e m a s  s o c i a i s  e  p o l í t i c o s  m a i s  r e l e v a n t e s .  O  e q u i l í b r i o  m ú t u o  

p r o p o r c i o n a d o  p o r  e s s a  d i n â m i c a  d e c o r r e  d o  p r ó p r i o  c o n t r o l e  d a s  

s i t u a ç õ e s  d e c o r r e n t e s  d a  i n d e v i d a  i n t e r f e r ê n c i a  o c a s i o n a l m e n t e  

p e r p e t r a d a  p o r  u m a  a g ê n c i a  e m  d e t r i m e n t o  d a s  a t r i b u i ç õ e s  d e  o u t r a .   

E s s e  b a l a n c e a m e n t o  é  v i s í v e l  n a  p r ó p r i a  v i v ê n c i a  i n s t i t u c i o n a l  d o s  

p o d e r e s  c o n s t i t u í d o s ,  m o s t r a n d o - s e  n í t i d o  n o  e x e r c í c i o  d a s  a t i v i d a d e s  

p r ó p r i a s  à s  f u n ç õ e s  e x e c u t i v a ,  l e g i s l a t i v a  e  j u d i c i á r i a .  É  j u s t a m e n t e  

n e s s e  p o n t o  q u e  r e s i d e  a  p o s s i b i l i d a d e  d e  b a l a n c e a m e n t o ,  s e n d o  

n o t ó r i o  o  t r a t a m e n t o  c o n s t i t u c i o n a l  d i s p e n s a d o  a o  t e m a 3.   

À  v i s t a  d e  s u a s  p e c u l i a r i d a d e s ,  r e s s a l t a  O ´ D o n n e l l  q u e  o s  t r ê s  

p o d e r e s ,  a o  a t u a r e m  c o o r d e n a d a m e n t e ,  p r o d u z e m  a  d e v i d a  d i v i s ã o  d o  

t r a b a l h o  e n t r e  a s  i n s t i t u i ç õ e s  p ú b l i c a s ,  o  q u e  f a c i l i t a  o  d e s e m p e n h o  d e  

s u a s  r e s p e c t i v a s  r e s p o n s a b i l i d a d e s .  O c o r r e ,  n o  e n t a n t o ,  q u e  e s s a s  

r e l a ç õ e s  i n t e r e s t a t a i s  p o r  v e z e s  s ã o  s u p l a n t a d a s  p o r  u m  d o s  p o d e r e s  

e m  d e t r i m e n t o  d e  o u t r o  e ,  à  v i s t a  d e s s a s  a m e a ç a s ,  a  a c c o u n t i b i l i t y  

h o r i z o n t a l  s o f r e  v á r i a s  l i m i t a ç õ e s  à  o b t e n ç ã o  d e s s e  b a l a n c e a m e n t o  

( O ´ D o n n e l l ,  p .  2 1 ) .  

A  p r i m e i r a  d e l a s  c o n s i s t e  n o  m o d o  r e a t i v o  c o m o  o s  p o d e r e s  

l e g i s l a t i v o ,  e x e c u t i v o  e  j u d i c i á r i o  a t u a m  d i a n t e  d a  t r a n s g r e s s ã o  d e  

o u t r a  i n s t i t u i ç ã o  e s t a t a l .  O u t r a  l i m i t a ç ã o  c o n s i s t e  n o  f a t o  d e  q u e  o s  

                                                 
3 N o  B r a s i l ,  o  a r t .  2º  da  Cons t i tu ição  Federa l  prev iu  t ex tua lmente  que  “são  poderes  da  
União ,  i ndependentes  e  harmônicos  entre  s i ,  o  Leg is l a t ivo ,  o  Execu t ivo  e  o  Jud ic iá r io” .  
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m o m e n t o s  m a i s  v i s í v e i s  d e  o c o r r ê n c i a  d a s  a t i v i d a d e s  d e  b a l a n c e a m e n t o  

i n v a r i a v e l m e n t e  e n v o l v e m  q u e s t õ e s  c o n f l i t u o s a s  e n t r e  o s  p o d e r e s  

c o n s t i t u í d o s ,  s e n d o  i n e g á v e l  o  c u s t o  s o c i a l  e  p o l í t i c o  d o  e m b a t e  e n t r e  

a s  i n s t i t u i ç õ e s  e n v o l v i d a s .  A  t e r c e i r a  l i m i t a ç ã o  i m p o s t a  a o  t e m a  d o  

b a l a n c e a m e n t o  t r a d u z - s e  n a  p e r c e p ç ã o  d e  q u e  o s  a t o r e s  d e s s e  c o n f l i t o  

s ã o  c o n d u z i d o s  p o r  i n t e r e s s e s  p o l í t i c o - p a r t i d á r i o s ,  o  q u e  a g r a v a  a s  

d i f i c u l d a d e s  p a r a  e n c o n t r a r  s o l u ç õ e s  a o s  c o n f l i t o s  ( O ´ D o n n e l l ,  p .  2 1 -

2 2 ) .  

D i a n t e  d e s s a s  n o t á v e i s  d i f i c u l d a d e s ,  o  p r e t e n d i d o  

b a l a n c e a m e n t o  p o r  m e i o  d e s s a s  i n s t i t u i ç õ e s  p a r e c e  e s b a r r a r  n a  

a u s ê n c i a  d e  e f e t i v i d a d e ,  o  q u e  j u s t i f i c a  a  c r i a ç ã o  d e  a g ê n c i a s  d e  

a c c o u n t i b i l i t y  h o r i z o n t a l ,  c o m o  o s  ó r g ã o s  d e  a u d i t o r i a ,  c o n s e l h o s  d e  

E s t a d o ,  i n s t i t u i ç õ e s  d e  c o n t r o l e  e x t e r n o ,  d e n t r e  o u t r o s .  E s s e s  ó r g ã o s  

n ã o  f o r a m  c r i a d o s  e s p e c i f i c a m e n t e  p a r a  a  p r o m o ç ã o  d e  b a l a n c e a m e n t o  

e n t r e  a s  i n s t i t u i ç õ e s  d e  p o d e r  e  s i m  p a r a  l i d a r  c o m  o  c o n t r o l e  d e  a t o s  

d e  o m i s s õ e s ,  d e s v i o s  o u  d e  c o r r u p ç ã o .  ( O ´ D o n n e l l ,  p .  2 2 ) .  

A  d e s p e i t o  d e  a l g u m a s  d i f i c u l d a d e s  q u e  s e  a p r e s e n t a m ,  a s  

r e f e r i d a s  a g ê n c i a s  d e  c o n t r o l e  d e m o n s t r a m  t e r  a l g u m a s  v a n t a g e n s  p a r a  

p r o m o v e r  o  p r e t e n d i d o  b a l a n c e a m e n t o .  A  p r i m e i r a  d e l a s  é  o  c a r á t e r  

p r o a t i v o  e  c o n t í n u o  d e  s u a s  a t i v i d a d e s ,  s e n d o  d i g n o  d e  n o t a  q u e  p o d e m  

s e r  e f e t i v a m e n t e  e f i c i e n t e s  n a  p r e v e n ç ã o  e  n o  c o m b a t e  d e  e v e n t u a i s  

i l e g a l i d a d e s .  F i n a l m e n t e ,  e s s a s  i n s t i t u i ç õ e s  p o d e m  l o u v a r - s e  e m  

c r i t é r i o s  m a i s  t é c n i c o s  e  m e n o s  p o l í t i c o - p a r t i d á r i o s .  E s s e  c a r á t e r  

c o n t í n u o  e  t é c n i c o  m o s t r a - s e  f a v o r á v e l ,  a l i á s ,  p a r a  o  d e s e n v o l v i m e n t o  

d a s  c a p a c i d a d e s  n e c e s s á r i a s  à  a n á l i s e  d e  q u e s t õ e s  r e l a c i o n a d a s  à s  

p o l í t i c a s  p ú b l i c a s .  P o r  e s s a s  r a z õ e s ,  n ã o  s e r i a  d e s a r r a z o a d o  c o n s i d e r a r  
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e s s a s  a g ê n c i a s  p a r a  a  f i n a l i d a d e  s u b s i d i á r i a  o u  c o m p l e m e n t a r ,  m a s  n ã o  

s u b s t i t u t i v a ,  d a s  a t i v i d a d e s  d e  b a l a n c e a m e n t o  ( O ´ D o n n e l l ,  p .  2 2 ) .  

T a m b é m  é  p r e c i s o  d a r  d e s t a q u e  a  a l g o  i n d i s p e n s á v e l  a o  

b a l a n c e a m e n t o  p r e t e n d i d o  p e l a s  a g ê n c i a s  d e d i c a d a s  à  e x e c u ç ã o  d a  

a c o u n t a b i l i t y  h o r i z o n t a l .  A l é m  d a  a u t o r i z a ç ã o  l e g a l ,  é  n e c e s s á r i o  q u e  a  

a g ê n c i a  t e n h a  d i s p o s i ç ã o  o u  o  d e v i d o  c o m p r o m e t i m e n t o  p a r a  a t u a r  

e f e t i v a m e n t e  n a s  s u a s  r e s p e c t i v a s  á r e a s  d e  a t u a ç ã o .  C a s o  c o n t r á r i o ,  o  

r e s u l t a d o  d o  t r a b a l h o  d e s e n v o l v i d o  s e r á  m e r a m e n t e  s i m b ó l i c o ,  s e m  

a l c a n ç a r  p a d r õ e s  m í n i m o s  d e  e f e t i v i d a d e .    

Ou t ro  conce i to  importante  para  O ’Donne l l  (p .  24)  cons i s te  na  

d e n o m i n a d a  a c c o u n t a b i l i t y  s o c i a l  v e r t i c a l .  E s s e  c r i t é r i o  d e  c o n t r o l e  

e s t á  f u n d a m e n t a d o  e m  u m  m e c a n i s m o  n ã o  e l e i t o r a l ,  m a s  v e r t i c a l  d e  

c o n t r o l e  d o s  a t o s  d e  p o d e r  e s t a t a l ,  c o n s u b s t a n c i a d o  e m  u m  m ú l t i p l o  

c o n j u n t o  d e  a s s o c i a ç õ e s  d e  c i d a d ã o s ,  p o r  m e i o  d e  m o v i m e n t o s  s o c i a i s  

o r g a n i z a d o s ,  q u e  t ê m  p o r  o b j e t i v o ,  a l é m  d a s  c r í t i c a s  à  a t u a ç ã o  d e  

a u t o r i d a d e s  p ú b l i c a s ,  a  p r o m o ç ã o  d e  n o v o s  t e m a s  p a r a  a  a g e n d a  

p o l í t i c a  e s t a t a l ,  o u  m e s m o  a  d e s i g n a ç ã o  d o  f u n c i o n a m e n t o  d a s  a g ê n c i a s  

h o r i z o n t a i s  d e  a c c o u n t a b i l i t y ,  c o m  o  e m p r e g o  d e  f e r r a m e n t a s  

i n s t i t u c i o n a i s  o u  n ã o  i n s t i t u c i o n a i s  ( O ´ D o n n e l l ,  p .  2 4 ) .  

E m  p a í s e s  c o m o  o  B r a s i l ,  q u e  d e m o n s t r a m  o  e f e i t o  m u i t o  f r a c o  

d e  c o n t r o l e  p o l í t i c o  p o r  m e i o  d a s  e l e i ç õ e s ,  m o s t r a - s e  i n d i s p e n s á v e l  à  

e x i s t ê n c i a  d e  a ç õ e s  s o c i a i s  o r g a n i z a d a s ,  q u e  t e n h a m  p o r  o b j e t i v o  

r e p a r a r  o u  i m p e d i r  a  a t u a ç ã o  d e  a g e n t e s  p o l í t i c o s  e l e i t o s ,  p r e s e r v a n d o  

a s s i m  o s  i n t e r e s s e s  s o c i a i s  d e m o c r á t i c o s  e m  j o g o .   

A l é m  d a  q u e s t ã o  d o  c o n t r o l e  d e o n t o l ó g i c o  o u  f i n a l í s t i c o ,  

n e c e s s á r i o  à  a t i v i d a d e  d o s  a g e n t e s  p o l í t i c o s ,  h á  d e  s e  c o n s i d e r a r  a  
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g r a n d e  c o m p l e x i d a d e  r e l a t i v a  à s  e s c o l h a s  p o l í t i c a s  e f e t u a d a s  p e l o  

a p a r a t o  i n s t i t u c i o n a l  e s t a t a l .  P o r  e v i d e n t e ,  o  m e i o  d e  c o n t r o l e  v e r t i c a l  

e l e i t o r a l  n ã o  t e m  s e  m o s t r a d o  s u f i c i e n t e  c o m o  c r i t é r i o  d e  d e l i b e r a ç ã o  

m a j o r i t á r i a  a  r e s p e i t o  d e s s a s  e s c o l h a s ,  o  q u e  a c a b a  p o r  i n t e r f e r i r  n a  

p r ó p r i a  e f e t i v i d a d e  d e s s a  p e c u l i a r  m o d a l i d a d e  d e  c o n t r o l e .  

C o n v é m  e x a m i n a r ,  p o r  i s s o  m e s m o ,  a  f u n ç ã o  r e l e g a d a  a o  P o d e r  

J u d i c i á r i o  c o m o  p o s s í v e l  e s t r a t é g i a  d e  v i a b i l i z a ç ã o  d o  m e n c i o n a d o  

c o n t r o l e  v e r t i c a l  s o c i a l .  A l i á s ,  a  p e r c e p ç ã o  a  r e s p e i t o  d a  p o s s i b i l i d a d e  

d e  i n s t i t u i ç ã o  d o  E s t a d o  D e m o c r á t i c o  d e  D i r e i t o ,  o u  m e s m o  d a  

A d m i n i s t r a ç ã o  P ú b l i c a  D e m o c r á t i c a ,  i m p õ e  q u e  o  T e x t o  C o n s t i t u c i o n a l  

e  a s  n o r m a s  i n f r a c o n s t i t u c i o n a i s  c u m p r a m  a  f i n a l i d a d e  d e  i m p o r  

l i m i t e s  a o  e x e r c í c i o  d o  p o d e r  e s t a t a l ,  a o  m e s m o  t e m p o  e m  q u e  

e s t a b e l e c e m  g a r a n t i a s  b á s i c a s  a o s  s u j e i t o s  p o l í t i c o s .  É  j u s t a m e n t e  

n e s s e  p o n t o ,  d i a n t e  d a  p o s s i b i l i d a d e  d e  i n s t i t u i ç ã o  d e  g a r a n t i a s  

e f e t i v a s ,  à  v i s t a  d o s  l i m i t e s  i m p o s t o s  p e l a s  n o r m a s  j u r í d i c a s ,  q u e  p o d e  

s e r  p r o b l e m a t i z a d a  a  f u n ç ã o  i n s t i t u c i o n a l  d o  P o d e r  J u d i c i á r i o  n o  

c o n t r o l e  d a s  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s .  

A  q u e s t ã o ,  p o r t a n t o ,  c o n s i s t e  e m  d e f i n i r  c o m o  a  a t u a ç ã o  

j u r i s d i c i o n a l ,  q u e  s e  e n c o n t r a  r e s p a l d a d a  n a  d i m e n s ã o  d a  

h e t e r o c o m p o s i ç ã o ,  p o d e  p r o m o v e r  a  p a r t i c i p a ç ã o  s o c i a l ,  q u e  d e v e  

a t u a r  n o  m a r c o  d a  a u t o n o m i a  s o c i a l  ( C i a r l i n i ,  p .  2 1 1 - 2 2 9 ) .             

  

4 .  A  F U N Ç Ã O  P A R A D O X A L  D O  P O D E R  J U D I C I Á R I O  N O  Â M B I T O  D O S  

A P A R A T O S  I N S T I T U C I O N A I S  D E  C O N T R O L E  D E  P O L Í T I C A S  

P Ú B L I C A S  
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I n i c i a l m e n t e ,  c o n v é m  d i s c e r n i r  a  r a z ã o  p e l a  q u a l  a  a t i v i d a d e  

j u r i s d i c i o n a l ,  n e s s e  c a s o ,  t e m  c o n t o r n o s  p a r a d o x a i s .  R e s s a l t e - s e  q u e  

J ü r g e n  H ABE RM AS (p .  181 )  re de f i niu  a  n a t ure za  do  próp ri o  p a ra doxo,  

a gora  n ã o ma i s  v ist o  como uma  con t ra di çã o  lógi ca  in supe rá ve l ,  da  q ua l  se  

de ve ri a m i mun i za r os  a rgume n t os  e  j u í zos  f i losóf i cos  e  c i e n tí f i cos ,  mas 

como um mode lo  he urí st i co,  ge ra l  e  fe cun do,  pa ssíve l  i n c lus i ve  de 

e st ab e lece r  uma  rela çã o  p rá t i ca  en t re  a  he rme nê uti ca  e  a  p róp ri a  v i da.   

Com e fe i t o ,  ta n t o é  p a ra doxa l  a  ide i a  de  j udi ci a l i za çã o  da 

p ol í t i ca ,  q uan t o  ta mb é m a  p oss ib i l i da de  de  p romoção da  a ut on omia 

soci a l  a  pa rt i r  do  tra b a lho  j uri sdi ci ona l ,  e ssen ci a lme n te  he t e rôn omo.   

F e i t o  o  b r e v e  e s c l a r e c i m e n t o  p r o p e d ê u t i c o ,  c o n v é m  a g o r a  d a r  

d e s t a q u e  a o s  a s p e c t o s  q u e  s e  a p r e s e n t a m  c o m  r e l e v â n c i a  i n d i s c u t í v e l  

p a r a  a  d e v i d a  a f e r i ç ã o  d o  e s p a ç o  d e  a t u a ç ã o  d o  P o d e r  J u d i c i á r i o ,  

p e r m i t i n d o  a s s i m  u m a  r e f l e x ã o  a  r e s p e i t o  d a s  f e r r a m e n t a s  q u e  s e r i a m  

m a i s  a d e q u a d a s  p a r a  e s s a  p a r t i c i p a ç ã o  p a r a d o x a l .  

A s s i m ,  a  p r i m e i r a  q u e s t ã o  d i z  r e s p e i t o  à  i n d a g a ç ã o  a  r e s p e i t o  

d a  e f i c á c i a  d a s  f e r r a m e n t a s  u t i l i z a d a s  p a r a  e s s e  c o n t r o l e ,  d i a n t e  d a s  

q u e s t õ e s  p r ó p r i a s  q u e  e n v o l v e m  a s  a ç õ e s  d e  n a t u r e z a  i n d i v i d u a l  e  

c o l e t i v a .  N e s s e  â m b i t o ,  o  e n f o q u e  s e r á  d a d o  à  A ç ã o  C i v i l  P ú b l i c a  –  A C P ,  

c o m o  f e r r a m e n t a  p r i m o r d i a l  p a r a  o  a c i o n a m e n t o  d o  P o d e r  J u d i c i á r i o  

e m  q u e s t õ e s  d e  p o l í t i c a  p ú b l i c a .   

E s s a  p r i m e i r a  a b o r d a g e m  s e r á  s e g u i d a  d e  o u t r a ,  t a m b é m  

r e l e v a n t e ,  q u e  c o n s i s t e  e m  p o n t u a r  e m  q u a i s  d o s  e s t á g i o s  ( H o w l e t t ,  

R a m e s h  e  P e r l ) ,  o u  d o s  m o m e n t o s  d e  v a r i a ç ã o  e n t r e  a s  c h a m a d a s  

a c c o u n t a b i l i t i e s  h o r i z o n t a l  e  v e r t i c a l ,  e m  r e l a ç ã o  a o  p r o c e s s o  d e  
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f o r m a ç ã o  e  i m p l e m e n t a ç ã o  d e  u m a  d a d a  p o l í t i c a  p ú b l i c a ,  p o d e r á  h a v e r  

a  a t u a ç ã o  d o  P o d e r  J u d i c i á r i o .   

E m  f a c e  d o  c a r á t e r  d i r i g e n t e  d a  C o n s t i t u i ç ã o  F e d e r a l  e m  n o s s o  

p a í s ,  a l t e r o u - s e  a  c o n c e p ç ã o  d a  s e p a r a ç ã o  d o s  p o d e r e s  d o  E s t a d o  

L i b e r a l ,  p o i s  o  r e f e r i d o  T e x t o  C o n s t i t u c i o n a l  p r o m e t e  a  s a t i s f a ç ã o  d o s  

d i r e i t o s  f u n d a m e n t a i s ,  o  q u e  r e s u l t a  n a  b u s c a  d a  i g u a l d a d e  s u b s t a n c i a l  

d o s  i n d i v í d u o s ,  m e d i a n t e  a  i m p l e m e n t a ç ã o  d e  p o l í t i c a s  p ú b l i c a s  d e  

c u n h o  m a t e r i a l ,  s a t i s f a t i v o ,  e  n ã o  m e r a m e n t e  f o r m a l ,  e s p e c i a l m e n t e  n o  

â m b i t o  d o s  d i r e i t o s  s o c i a i s  ( C a n e l a ,  p .  8 4 - 8 5 ) .  

É  a t r i b u i ç ã o  d o  E s t a d o ,  p o r t a n t o ,  p r o m o v e r  a s  a ç õ e s  

n e c e s s á r i a s  p a r a  o  c u m p r i m e n t o  d o  a r t .  3 . º  d a  C o n s t i t u i ç ã o  F e d e r a l 4,  o  

q u e  i n c l u i ,  c o n s e q u e n t e m e n t e ,  o  a t e n d i m e n t o  a o s  d i r e i t o s  

f u n d a m e n t a i s  d e  n a t u r e z a  s o c i a l  p r e v i s t o s  n o  m e s m o  t e x t o ,  a  e x e m p l o  

d o  d i r e i t o  à  s a ú d e ,  e d u c a ç ã o  e  h a b i t a ç ã o .    

Dentre os  inúmeros remédios jurídicos  que podem proporcionar a  

atuação do Poder Judiciário no controle  das polí t icas  públicas ,  a lguns de 

natureza individual ,  a  Ação Civi l  Pública  se  apresenta como forte  

instrumento para proceder ao controle  da atuação administrat iva .  Como 

asseveram Luiz Werneck Vianna e  Marcelo Baumann Burgos,  por meio  

dessa ação:  

                                                 
4 Art. 3.º Constituem objetivos fundamentais da República Federativa do Brasil: 
I - construir uma sociedade livre, justa e solidária; 
II - garantir o desenvolvimento nacional; 
III - erradicar a pobreza e a marginalização e reduzir as desigualdades sociais e regionais; 
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raça, sexo, cor, idade e quaisquer outras 
formas de discriminação. 
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É possível  postular novos  direitos ,  a f irmar os  já  decla rados,  

estabelecer l imite  ao mercado,  controlar a  atuação do poder 

público,  reclamar contra sua omissão e  denunciar atos de  

improbidade administrat iva .  Como se  vê ,  seu escopo é 

bastante  amplo;  assim co mo é  amplo o acesso ao instrumento,  

que pode ser acionado por sindicatos e  associações civis ,  pelo 

poder público e pelo Ministério Público (VIANNA e BURGOS,  p.  

786).  

 

Conve m esclarecer  que nos estritos  termos do art .  1º ,  inc .  IV,  da  

Lei  nº  7.347/1985,  e  previsa o  no art .  129,  inc .  I I I ,  da  Constituiça o  Federal ,  

a  Aça o  Civi l  Pu b l ica  e  o  instrumento jurisdicional  ut i l iza vel  com o intuito 

de evitar danos ao meio ambiente,  ao consumidor,  aos bens de direito de 

valor art í  s t ico,  este t ico ,  histo r ico,  turí  s t ico ou pa isagí  s t ico,  ou outros 

interesses di fusos relevantes ,  bem como para promover a  

responsabi l izaça o  daqueles  que tenham causado lesa o  a  esses mesmos 

bens.  

Observe-se  que dentre os  legit imados previstos no art .  5º  da Lei  

nº  7347/1985,  a  posiça o  at iva  ostentada pelo Ministe r io  Pu b l ico decorre 

da norma contida no art igo 129,  inc .  I II ,  da  Constituiça o  Federal ,  a  quem 

compete ainda zelar,  a  luz do que dispo e  o  art .  5º ,  inc .  V,  letra  a ,  da  Lei  

Complementar nº 75/1993,  pelo cumprimento dos comandos que 

asseguram,  na Constituiça o  Federal ,  as  aço es  e  os  serviços pu b l icos 

indispensa veis.  

Da mesma forma,  os  art igos 110 e  117 da Lei  nº  8.078/1990 

alteraram a Lei  nº  7.347/1985,  acrescentando ao rol  das possibi l idades 
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desse peculiar  reme dio jurí  dico a  defesa de “qualquer outro interesse 

colet ivo ou di fuso”  (art .  1º ,  inc.  IV) ,  o  que mereceu tambe m explí  c i ta 

previsa o  no art .  6º ,  inc .  VII ,  a l í  neas a  e  d,  da  Lei  Complementar nº 

75/1993.  

Alia s ,  e  necessa r io  aqui  anotar que o  art igo 81 da  Lei  nº 

8078/1990 tratou de conceituar interesses  di fusos  como os 

“ transindividuais ,  de  natureza indivisí  vel ,  de  que sejam t i tulares pessoas 

indeterminadas e  l igadas por circunsta ncias  de fato”  ( inc .  I) .  Os  interesses  

colet ivos  sa o  aqueles  “ transindividuais  de natureza indivisí  vel  de  que seja  

t i tular grupo,  categoria  ou  classe de  pessoas l igadas entre  si  ou com a  

parte  contra r ia  por uma relaça o  jurí  dica  base”  ( inc.  I I) .  

Devido a  fundamental idade de determinados direitos  sociais,  

como,  por exemplo ,  a  educaça o  e  a  sau de  (art igos  6º ,  205 e  seguintes  e  

196,  todos da Constituiça o  Federal) ,  f icam evidentes as  peculiaridades que 

cercam sua plena real izaça o  e  efet ividade,  mesmo se  considerada a  grande  

complexidade subjacente ao tema,  bem como os confl i t os  de interesses em 

jogo no cena r io  pol í  t ico e  social .  Os temas sociais  que suscitam interesses 

metaindividuais  (art .  81  do CDC),  podera o  merecer ana l ise  por meio da  

ACP,  que e  o  palco judicial  mais  adequado para acatar os  princí  pios 

polí  t icos  indispensa ve is  a  e fet ivaça o  dos direitos  sociais ,  na  mesma 

proporça o  em que se  mostre  pondera vel  o  estabelecimento do equi l í  brio 

entre  a autonomia social  plural  e  del iberativa pressuposta  no texto do art .  

198 da Constituiça o  Federal  e  o  bem-estar da populaça o (Ciarl in i ,  p .  235-

241).  

Uma vez ajuizada a  Aça o  Civi l  Pu b l ica ,  e  necessa r io ,  a l ia s ,  

ponderar a  possibi l idade de real izaça o  de um escopo do processo 
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(Dinamarco,  p .  149-151),  na o  necessariamente vinculado ao judicial ,  dado 

indispensa vel  a  determinaça o  de estrate gias  de um agir  deciso r io  que,  ao 

se  embasar em princí  p ios  polí  t icos,  na o olvide de que seu objet ivo 

primordial  e  a lcança vel  por meio de procedimentos jurí  dicos .   

De acordo com Ronald DWORKIN,  os  juí  zes  devem se abster de 

efetuar julgamentos embasados em “argumentos de procedimento polí  t ico” 

(p .  6) ,  a  v ista  da necessidade de manutença o  da crença na legit imidade do 

pro prio s istema normativo (Dworkin,  p .  28) .  Em contrapartida ,  os 

magistrados devem uti l izar argumentos estruturados em princí  p ios 

polí  t icos ,  para garantir  a  efetividade das prerrogativas constitucionais  dos 

cidada os  em uma sociedade democra t ica  de direito  

Para Dinamarco (p .  209),  a le m dos objet ivos jurí  dicos e  sociais ,  a  

jurisdiça o  tambe m busca real izar um escopo polí  t ico ,  que e  justamente o 

compromisso da magistratura ,  na  o rbita  de seu agir  judicial ,  com a 

estabi l idade das inst i tuiço es  polí  t icas ,  o  exercí  cio  da cidadania  e ,  

f inalmente ,  a  preservaça o  do valor da l iberdade.  

Essa doutrina propugna que o processo judicial  deve concorrer  

para a  estabi l idade das inst i tuiço es  polí  t icas ,  sem se desviar da  

necessa r ia  abertura de espaço para a part icipaça o dos cidada os  na vida e  

no dest ino do  Estado.  O autor destaca o s istema processual  judicial  como 

um aute nt ico mecanismo de part icipaça o  polí  t ica da sociedade,  pois rende 

ensejo a  promoça o  da pro pria cidadania .  Para o mencionado jurista ,  a  

visa o  de instrumental idade do processo na o  pode prescindir  da 

transcende ncia  dos escopos sociais  e  jurí  dicos ,  devendo ver -se  em seus 

escopos polí  t icos  a  possibi l idade de manutença o  de uma ordem jurí  dica  
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justa ,  sem perder o foco na possibi l idade de propiciar a  estabi l idade de 

suas inst i tuiço es  (Dinamarco,  p.  151).  

Por isso,  deve-se ressaltar que a  apreciaça o  judicial  dos direitos  

sociais ,  por meio da ACP,  com a imposiça o  da ef ica c ia  erga  omnes  

(Mancuso,  p.  434) do provimento judicial  que del imite  seus para metros ,  

tera  assim o conda o  de orientar a  atuaça o  estatal  para o atendimento aos 

interesses juridicamente relevantes .  Isso deve ocorrer segundo um molde  

razoavelmente referido a  crite r ios  isono micos ,  pois  suas regras tera o  

val idade sobre todas as  relaço es  e  s i tuaço es  jurí  dicas  de uma dada 

comunidade polí  t ica
 
(Mancuso,  p .  411).  

Nesses casos,  a  sentença constituira  um para metro normativo a  

ser seguido por todos,  a  part ir  de seu tra n sito em julgado,  diante  da 

possibi l idade de regular dadas si tuaço es  e  relaço es  jurí  dicas .  Ora ,  o 

a juizamento de uma aça o  c ivi l  pu b l ica  corresponde ao iní  c io  de um 

processo de elaboraça o  de  uma norma hipote t ica  com aplicaça o  erga 

omnes ,  inclusive com a “extensa o  dos efeitos  do julgado aos casos futuros  

e  ana logos”,  cabendo ao Poder Judicia r io  a  u l t ima palavra a  respeito da 

densif icaça o  de seus elementos normativos (Mancuso,  p .  411).  

No mais ,  o  disposit ivo da sentença proferida em ACP tem por  

ef ica c ia  a  submissa o  do Administrador Pu b l ico aos seus respectivos 

efeitos  em relaça o  a  todos os  casos,  presentes e  futuros,  que se  ajustem a s  

especif ic idades da t ipologia  do fato retratado na petiça o  inicial  e  que 

sera o  determinantes para a  produça o  de sua ef ica c ia  (Wata nabe,  p.  15,  

1992).  

Assim,  di ferentemente do que ocorre com as demandas  

individuais  cominato r ias ,  muitas  vezes ajuizadas por um part icular para a  
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obtença o  de efetividade do atendimento a  sua pretensa o ,  a  ACP 

fundamentar-se-a  na  dimensa o  metaindividual  das  pretenso es  em jogo.  

Portanto,  a  aça o c ivi l  representa paradoxalmente a  s í  ntese de uma 

vontade polí  t ica  e  de uma possí  vel  af i rmaça o  feita  por interme dio de  uma 

l inguagem essencialmente jurí  dica .  Assim,  na o  se prestara  para a 

af irmaça o  egoí  s t ica  de certas  pretenso es  individuais ,  mas demarcara  o 

possí  vel  a mbito da fruiça o  das pretenso es  que te m í  ndole  transcendente 

aos meros interesses pessoais ,  com inega vel  vocaça o  isono mica 

(Watanabe,  p.  160-165,  2007).   

Em que pese a  natureza da jurisdiça o ,  que atua como uma 

especial  modalidade de heterocomposiça o ,  o  poder do Estado -Juiz no caso  

das aço es  c ivis  a ltera -se  de modo paradoxal ,  justamente em virtude de sua  

dimensa o  polí  t ica,  pois  suas deciso es  guardam contornos de normas 

hipote t icas,  com val idade erga omnes  e  inter  pars .  Ale m disso,  essas 

deciso es  levara o  em conta os  elementos revelados pela  pro pria  dina mica 

social  e  polí  t ica  em jogo,  como seus  princí  p ios  estatuí  dos pela  vive ncia  

social ,  bem como o seu ethos  dominante .   

Por essa raza o ,  a  at ividade jurisdicional  ne sse caso,  

pretensamente assumida como heterocomposiça o ,  representara ,  na 

pra t ica ,  a  s í  ntese da vontade auto noma da sociedade.  Havera  lugar,  

portanto,  ao menos em parte ,  para a  imposiça o  de modelos deontolo gicos  

orientados pelo crite r io  da autonomia social ,  sem perder de vista  a 

viabi l idade de intervença o  de eventuais  amici  curiae  (art .  138 do CPC),  a  

f im de del imitar os  elementos valorativos ,  te cnicos e deontolo gicos mais  

relevantes para a  soluça o  dessas controve rs ias  (Ciarl ini ,  p .  235 -241).  
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Com efeito ,  diante  da releva ncia  da at ividade jurisdicional  

empreendida por meio da Aça o  Civi l  Pu b l ica  e  do subsequente espectro de 

irradiaça o  de seus  efeitos ,  pode -se dizer que a  intervença o  judicial  sera  

demandada por meio dessa modalidade aciona r ia  na o so  em relaça o  a o 

controle  legal  de sua consecuça o  procedimental ,  mas ha  de  ser tambe m 

empreendida na fase  de sua implementaça o ,  sem prejuí  zo  da possibi l idade 

de correço es  em relaça o  ao momento da pro pria  elaboraça o  da agenda 

polí  t ica .   

A respeito da ana l ise  das part icula ridades da ACP como uma das  

legí  t imas ferramentas para o controle  de polí  t icas  pu b l icas  nota -se ,  no 

decorrer dos  cinco esta gios  do ciclo  polí  t ico -administrat ivo de Howlett ,  

Ramesh e  Perl ,  que a  atuaça o  judicial  em nada aproveitara  a  consecuça o  

do primeiro esta gio  da concreça o  das polí  t icas  pu b l icas ,  que e  a  

montagem da agenda polí  t ica ,  pois sua elaboraça o  requer apenas a  

identi f icaça o  das demandas sociais  mais  prementes ,  trabalho relegado a  

at ividade estritamente polí  t ica  do Estado.   

Da mesma forma,  a  segunda etapa,  que e  a  e laboraça o  dos  

instrumentos de design ,  e  pouco aderente a s  possibi l idades de atuaça o  

por meio do processo judicial ,  que na o  conta com as ferramentas 

inst i tucionais  adequadas para a  atuaça o  nesse a mbito.  

A via  judicial ,  portanto,  podera  se r  usualmente acionada nos  

terceiro e  quarto esta gios  do referido ciclo ,  quando enta o  sera o  aferidos  

o s  c r i t é r i o s  p a r a  a  t o m a d a  d e  d e c i s ã o  e  p a r a  a  i m p l e m e n t a ç ã o  d a s  

p o l í t i c a s .  E  re levante ressaltar,  quanto ao terceiro deles ,  formado pela  

tomada de decisa o ,  a  possibi l idade de ser controlada judicialmente a  

valoraça o  da pro pria  escolha administrat iva ,  a  v ista  de seus custos e  dos  
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interesses relevantes em jogo.  Nesse part icular,  a  pra x is  judicial ,  

inclusive ,  enfrentara  os  efeitos  de seu maior ou menor  at ivismo  envolvido  

no ní  vel  de  interfere ncia  nesse ponto. 5  

                                                 
5 Exemplo da aplicação prática desse posicionamento pode ser visto na decisão proferida pelo Tribunal de 
Justiça do Distrito Federal e dos Territórios, em acórdão que confirmou a sentença proferida no primeiro grau 
de jurisdição,  nos autos do processo nº  2012 01 1 150802-2. A ementa do Acórdão foi assim redigida:    
DIREITO ADMINISTRATIVO. DIREITO PROCESSUAL CIVIL. RECURSO INTERPOSTO NA VIGÊNCIA DO 
CPC/1973. APLICAÇÃO DO ENUNCIADO ADMINISTRATIVO 2 DO C. STJ. APELAÇÃO CÍVEL E REEXAME 
NECESSÁRIO. AÇÃO CIVIL PÚBLICA PROPOSTA PELO MPDFT. PACIENTES PORTADORES DE HEMOFILIA. 
PRELIMINAR: NULIDADE DA SENTENÇA. OFENSA AO PRINCÍPIO DA CONGRUÊNCIA. INOCORRÊNCIA. 
MÉRITO: MODIFICAÇÃO DA POLÍTICA PÚBLICA DE SAÚDE PELA INSTRUÇÃO 164/2011 (FHB) E PELA 
PORTARIA 160/2012. IDENTIFICAÇÃO DE FALHAS ESTRUTURAIS. MORTES DE PACIENTES. MANUTENÇÃO 
DO PROTOCOLO ATUAL. INVIABILIDADE. IMPOSSIBILIDADE DE DISPERSÃO DE PACIENTES VULNERÁVEIS 
EM UMA REDE PÚBLICA DE SAÚDE PRECÁRIA, SEM ESTRUTURA FÍSICA E SEM TREINAMENTO ADEQUADO 
DA EQUIPE DE SAÚDE PARA O CUIDADO COM ESTE TIPO DE PACIENTE. MANIFESTO RETROCESSO SOCIAL. 
NOVO PROTOCOLO CLÍNICO. DETERMINAÇÃO DE REALIZAÇÃO DE ESTUDOS TÉCNICOS PELO DISTRTIO 
FEDERAL. CRIAÇÃO DE NOVO CENTRO DE REFERÊNCIA. AUSÊNCIA DE INVASÃO DO MÉRITO DO ATO 
ADMINISTRATIVO. RESTABELECIMENTO DO CICLO DA POLÍTICA PÚBLICA ANTERIOR DE ATENÇÃO À 
SAÚDE DOS HEMOFÍLICOS. FUNDAMENTOS: ART. 2º, CAPUT E § 1º DA LEI FEDERAL 8.080/1990 E ARTIGOS 
1º, II E III, 6º, 196, 197 E 198, II DA CONSTITUIÇÃO. LOTAÇÃO DE OFÍCIO DOS MÉDICOS ESPECIALISTAS NA 
FHB. ART. 41, § 3º DA LEI COMPLEMENTAR 840/2011. POSSIBILIDADE. SENTENÇA MANTIDA. 
1. "Aos recursos interpostos com fundamento no CPC/1973 (relativos a decisões publicadas até 17 de março 
de 2016) devem ser exigidos os requisitos de admissibilidade na forma nele prevista, com as interpretações 
dadas, até então, pela jurisprudência do Superior Tribunal de Justiça" (STJ, Enunciado Administrativo 2). 
2. Não há que se falar em nulidade de sentença e ofensa ao princípio da congruência, pois a determinação de 
edição de novo protocolo clínico constitui desdobramento natural da anulação da Instrução 164/2011 e da 
Portaria 160/2012, vez que constitui momento de transição até a realização de estudos pelo Distrito Federal 
determinados pela parte dispositiva da sentença. 
3. Foram identificadas sérias falhas no formato da rede de proteção estabelecida pela nova política 
governamental de tratamento da hemofilia no âmbito da SES/DF, instituída por meio da Instrução 164/2011 e 
da Portaria 160/2012. 
4. Mesmo com a alegação de erros praticados no ciclo anterior da política pública de atenção à saúde dos 
hemofílicos, não pode o Distrito Federal alegar a própria torpeza para justificar o desmantelamento do ciclo 
anterior da política pública, conforme bem pontuado pelo MPDFT na inicial da ação civil pública. 
5. A falha do ciclo da política pública - estabelecido pela Instrução 164/2011 e pela Portaria 160/2012 - está 
evidenciada pelas mortes ocorridas com o desmantelamento do ciclo anterior da política pública, o qual foi 
promovido pelo Hospital de Apoio de Brasília (HAB). 
6. Inviável a implementação de dispersão em toda a rede pública de saúde para atendimento de pacientes com 
alto nível de vulnerabilidade diante da inexistência de leitos de UTI disponíveis, médicos e profissionais da 
saúde para dispensar o tratamento básico de emergência, bem como o desconhecimento - pelos médicos - do 
protocolo clínico convencional para o tratamento de coagulopatias. 
7. Com fundamento na Portaria - Ministério da Saúde 364/2014 e em harmonia com o art. 2º, § 1º da Lei 
Federal 8.080/1990 e com os artigos 196 e 198, II do texto constitucional, necessária a criação de novo 
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protocolo clínico para o tratamento dos pacientes com hemofilia, que obedeça às necessidades dos pacientes e 
restabeleça a profilaxia instituída no ciclo da política pública anterior. 
8. A r. sentença não se distanciou - em qualquer momento - dos parâmetros estabelecidos pela Lei Federal 
8.080/1990, e sim valeu-se dos dispositivos do art. 19-M para resgatar política pública anterior e adequá-la ao 
Protocolo Clínico estabelecido pelo Ministério da Saúde - Portaria 364/2014. 
9. A r. sentença não substituiu o Poder Executivo na formulação e execução da política pública de atendimento 
e redução de condições que assegurem acesso aos serviços de saúde para a promoção, proteção e recuperação 
de pacientes hemofílicos, de forma igualitária e acessível. Ao contrário, determinou a realização de estudos 
técnicos pelo próprio Poder Executivo para o estabelecimento de política pública que resgate o ciclo do 
atendimento anterior e que este ciclo seja aperfeiçoado de acordo com a necessidade dos pacientes 
hemofílicos. 
10. Extrai-se o reconhecimento - por parte do Distrito Federal e da FHB - do acerto do Juízo de origem em 
realizar o controle do ciclo da política pública estabelecida pela Instrução 164/2011 e pela Portaria 160/2012 
com a determinação de realização de estudos técnicos para implementação do novo protocolo clínico 
estabelecido em sentença. 
11. A saúde revela-se direito fundamental previsto no texto constitucional. Não obstante ter como modelo 
textual a catalogação de direito social previsto no artigo 6º e concretizado na ordem social mediante o artigo 
196 por políticas sociais e econômicas de sua universalização, o seu conteúdo essencial apresenta-se 
intimamente conectado ao direito à vida e ao postulado normativo da dignidade humana. 
12. As normas definidoras do direito à vida e à saúde - qualificadas como direitos fundamentais - têm eficácia 
imediata, de modo que não necessitam da atuação do legislador para serem aplicadas consoante estabelece o 
artigo 5º, § 1º da Carta da República. Trata-se, nesse aspecto, de imprimir ao conteúdo essencial protegido a 
máxima efetividade, conferindo à Constituição Força Normativa. 
13. Não se afigura razoável que o Distrito Federal implemente ciclo de política pública que represente 
retrocesso social nas condições para assegurar, satisfatoriamente, os direitos sociais previstos na Carta 
Política. 
14. O controle jurisdicional das políticas públicas não substitui o mérito do ato administrativo. Incumbe ao 
Poder Judiciário estabelecer parâmetros quando determinada política pública é incompatível com as 
diretrizes trazidas pelo texto constitucional para que os atores públicos possam formular, implementar e 
avaliar - de forma constitucionalmente adequada - o ciclo de determinada política pública. 
15. "Para Dworkin, o conceito de democracia significa 'governo sujeito a condições', nomeadamente 
'condições de igualdade de status para todos os cidadãos'. Quando as instituições políticas que acolhem as 
maiorias proporcionam tais condições democráticas, as decisões por ela tomadas deveriam ser aceites por 
todos. Porém, quando assim não acontecer ou quando as condições apresentadas não sejam suficientes, nessa 
altura 'não podem opor-se, em nome da democracia, outros procedimentos que protegem melhor essas 
condições'." (SAMPAIO, Jorge Silva. O controlo jurisdicional das políticas públicas de direitos sociais. Coimbra: 
Coimbra Editora, 2014, p. 370 e 383). 
16. Constatado evidente retrocesso social no atendimento dispensado à saúde dos pacientes hemofílicos com 
o registro de 8 (oito) mortes de pacientes atendidos no sistema de saúde básica - em contraste com a 
perenidade da política pública anterior, ficou demonstrada a necessidade de revisão dos parâmetros do ciclo 
atual de políticas públicas em atenção à saúde dos pacientes hemofílicos. 
17. Novo Centro de Referência não representa medida desproporcional, e sim constitui retorno ao status quo 
anterior à Instrução 164/2011 (FHB) e à Portaria 160/2012 (SES/DF). Logo, não se trata de versão particular 
exigida pelo MPDFT, mas restabelecimento do ciclo anterior da política pública, cujas bases foram fixadas com 
segurança clínica e fundadas na melhor evidência científica de tratamento do paciente. 
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No a mbito do  quarto  esta gio ,  que e  o  da implementaça o  da  

polí  t ica  pu b l ica ,  importa  ressaltar o  controle  das fases que compo em esse 

momento,  procedendo-se a  correça o  de eventuais  omisso es 

administrat ivas ,  ou mesmo a  determinaça o  das obrigaço es  de fazer,  em 

concreto,  indispensa veis  para a  efet ivaça o  dos comandos ja  previstos nas 

fases antecedentes.   

A quinta  e  u l t ima fase ,  consistente  na a v a l i a ç ã o  d a s  p o l í t i c a s  

p ú b l i c a s  c o m o  a p r e n d i z a g e m ,  é  tambe m insuscetí  vel  de  controle  judicial ,  

pois  consiste  na pro pria  aval iaça o  das polí  t icas  pu b l icas  implementadas,  

bem como o aprendizado consistente  na concretizaça o  de cada uma das 

fases adotadas.  

A part ir  das part icularidades da ACP,  tambe m pode ser observada  

sua releva ncia  no del ineamento das at ividades de accountabi l i t y  

horizontal ,  sempre que o controle  demandado diss er respeito aos valores 

constitucionais  previstos no art .  129,  inc .  I II  da  Constituiça o  Federal ,  

inseridos igualmente no art .  1º  da Lei  nº  7347,  de 24 de julho de 1985.   

                                                                                                                                                              
18. A predominância do interesse nacional referente à saúde é manifesta, haja vista se tratar de direito 
fundamental de 2ª dimensão, cuja relevância pública de suas ações e de seus serviços exige a regulamentação, 
fiscalização e controle a partir dos parâmetros constitucionais estabelecidos. Ao determinar a confecção de 
novo protocolo clínico com a observância da Portaria - Ministério da Saúde 364/2014, a r. sentença o fez no 
contexto da Política Nacional de Sangue e Derivados, estabelecendo sua decisão nos parâmetros definidos 
pelo texto constitucional, de modo que não há que se falar em conflito entre as determinações do Ministério 
da Saúde e os protocolos estabelecidos pelo Distrito Federal. 
19. A Lei Complementar Distrital 840/2011 estabelece a possibilidade de deslocar a lotação do servidor 
público de ofício, no interesse da Administração, pois "a remoção de ofício destina-se exclusivamente a 
atender a necessidade de serviços que não comporte o concurso de remoção" (Lei Complementar Distrital 
840/2011, art. 41, § 3º). 
20. O presente feito amolda-se ao conceito de "necessidade de serviços que não comporte o concurso de 
remoção", sobretudo diante da situação emergencial para o tratamento dos pacientes coagulopatas. 
21. Apelação conhecida, remessa de ofício admitida, preliminar rejeitada e, na extensão, recursos desprovidos. 
(Acórdão nº 1107926, 20120111508022APO, Relatora: MARIA IVATÔNIA 5ª TURMA CÍVEL, Data de 
Julgamento: 04/07/2018, Publicado no DJE: 10/07/2018, p  580-583) 
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Dessa feita ,  a  atuaça o  judicial  revelara  igualmente uma 

importante face da accountabi l i t y  vert ical ,  diante da fragi l idade de nossas 

inst i tuiço es  democra t icas ,  notadamente em virtude da  baixa consiste ncia 

dos pleitos  eleitorais  no Brasi l .  Nessa seara ,  o  Poder Judicia r io  acaba por 

assumir,  ao menos em parte ,  a  funça o  de controle  que seria  rel egada ao 

processo democra t ico representativo,  o  que explica ,  dentre  outros fatores ,  

o  inega vel  crescimento da atuaça o  judicial  em temas afetos a s  escolhas 

polí  t icas .   

Com efeito ,  para Neal  Tate  (Tate;  Val inder,  p .  35) a  pro pria  

existe ncia  da democracia ,  em um regime de separaça o  de poderes a  vista 

de um sistema jurí  dico fundado em direitos ,  diante  de diversi f icados  

grupos de interesses ,  dentre  os quais os  nutridos por aqueles  com meios 

judiciais  para alcança - los ,  constituem o caminho para  a  potencial izaça o  do 

poder judicial .  Soma-se a  isso a  existe ncia  de part idos fracos,  em meio a  

de beis  coal izo es  polí  t icas  majorita r ias ,  denotativas de impasses polí  t icos ,  

diante  da indeterminaça o  a  respeito dos crite r ios  autorizadores da  

autaça o  judicial  em determinadas  a r eas  polí  t icas .6 

 

CONCLUSÃO   

 

Pelas  razões expostas ,  é  possível  ver  na Ação Ci vi l  Púb lica  uma 

poderosa ferramenta apta  ao controle  jurisdicional  dos atos  

                                                 
6 “The presence of democracy, a separation of powers system, a politics of rights, a system of interests groups 
and a political opposition cognizant of judicial means for attaining their interests, weak parties or fragile 
government coalitions in majoritarian institutions leading to policy deadlock, inadequate public support, at 
least relative to judiciaries, na the delegation to courts of decision-making authority in certain policy areas all 
contribute to the judicialization of politics.” (Tate, p. 35)  
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administrat ivos de escolha e  efet ivação das polí t icas  públicas .  Esse 

controle  deve ser orientado pela  di retriz  normativa contida no art .  3 .º  da 

Constituição Federal  e  nos demais  disposit ivos constitucionais  que tratam 

dos direitos  sociais ,  a  exemplo do art .  196,  que preconiza o “acesso 

universal  e  iguali tário às  ações e  serviços”  para a  “promoção,  proteção e  

recuperação da saúde” ,  e  art igos 6.º  e  205 da CF,  que trata  do direito à 

educação.  

Assim,  muito embora não seja  possível  proceder -se  à  exata 

correlação entre  os  meios da accountabi l i ty  horizontal  e  vert ical  e a 

at ividade jurisdicional ,  é  viável  af irmar qu e para o controle  dos estágios  

do ciclo  de constituição das polí t icas públicas  haverá a  possibi l idade de 

ut i l ização da ACP  como via  suplet iva de controle ,  especialmente nas 

terceira  e  quarta  fases previstas  por Howlett ,  Ramesh e  Perl .  

O certo,  portanto,  é  que o uso de sse remédio jurídico será 

adotado como estratégia  de atuação do Poder  Judiciári o para o equi l íbrio 

entre  a  independência  das funções dos poderes do Est ado (art .  2º)  e  a  

efet ividade da proposta  constitucional  em relação aos direitos 

fundamentais  (art .  3º) ,  sem prejuízo da observância  aos princípios 

previstos no art .  37 da Constituição Federal .  
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