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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIV

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas |V, realizado no ambito do X
ECONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, ocorrido de 22 a 26 de junho de 2026, , reafirmou a
relevancia do debate cientifico acerca da efetividade dos direitos fundamentais e do papel das
politicas publicas como instrumentos de concretizagcdo das promessas constitucionais. O
elevado nivel das pesquisas apresentadas evidencia a consolidagdo do CONPEDI como o
principal espaco de difusdo da produgdo cientifica dos Programas de Pés-Graduagdo em
Direito, promovendo o intercambio de ideias e o fortalecimento da pesguisa juridica nacional.

Nesta edicdo, os trabalhos apresentados abordaram multiplas dimensdes das politicas
publicas, envolvendo governanga, participagdo democrética, judicializacdo, protecdo de
grupos vulneraveis, direitos socioambientais, educacdo, salde, responsabilidade estatal e
desenho institucional, demonstrando a riqueza temética e metodoldgica das pesquisas
desenvolvidas no pais.

Gabriela de Souza Bastos Silva inaugura a coletanea com o artigo “Entre a Norma e a
Implementagdo: Uma Andlise a partir do Neoinstitucionalismo Sociol 6gico-Organizacional
sobre o Papel das Politicas Publicas na Concretizagcdo dos Direitos Fundamentais’, no qual
analisa a influéncia das instituices na efetivacéo dos direitos fundamentais por meio das
politicas publicas.

Marcelo Nascimento Bessa, Elcemara Aparecida Zielinski e Tuani Josefa Wichinheski
apresentam “Democracia Digital e Deficiénciac O Dever de Acessibilidade nas Plataformas
de Participagdo Cidadd’, examinando a acessibilidade digital como requisito para a



Motivadas e Plangjadas’, trabalho dedicado aos limites e possibilidades da atuacéo judicial
na formulagdo e no controle das politicas publicas.

Juliana de Souza Barros e Maria Pia Lahr apresentam “O Protocolo de Julgamento com
Perspectiva de Género como Politica Judiciaria no Brasil: O Papel do CNJ na
Democratizacdo da Justica’, destacando a atuacdo institucional do Conselho Nacional de
Justica na promocao da igualdade de género.

Maria Eduarda dos Santos Miranda desenvolve o artigo “A Judicializacdo de Politicas
Plblicas e a Andlise da Distribuico do Onus da Prova em Acdes Estruturais’, abordando a
distribuicdo dindmica do 6nus probatério como instrumento de efetividade nas acdes
estruturais.

Jardel Goncalves e Alexandra da Silva Amaral apresentam “O Papel dos Conselhos de
Usuérios nas Politicas Publicas. Andlise a partir do Quadro de Referéncia da Politica
Nacional de Defesa do Usuério do Servico Publico”, ressaltando a importancia dos
mecani Smos participativos para o aperfei coamento da administracéo publica.

Alexandre Antonio Bruno da Silva e Sandra Ferreira de Souza contribuem com “Politicas
Publicas e Sistema Socioeducativo no Ceara: |mplementacdo, Capacidade Estatal e Desafios
a Efetivacdo da Protecdo Integral”, examinando os desafios institucionais para a
implementacdo das politicas socioeducativas.

Gabriela de Souza Bastos Silva apresenta “Protecdo Ambiental a Espera de Sentenca: A
Judicializagdo de Politicas Publicas e a Atuacdo do Judicidrio na Defesa dos Direitos
Socioambientais’, refletindo sobre o papel do Poder Judiciario na tutela dos direitos
ambientais e naimplementacdo das politicas publicas correspondentes.

Nicole Castro dos Santos e Daniele Maghelly Menezes Moreira sdo autoras de “A Politica



Erica Maia Campelo Arruda, Solange Ferreira de Moura e Raquel das Neves Silva Neves
Silva apresentam “ Sallde Mental no Trabalho e a NR-1: A Gest&o dos Riscos Psicossociais
como Instrumento de Efetivacéo dos Direitos Humanos das Mulheres no Ambiente Laboral”,
abordando a protecdo da salide mental como componente essencial das politicas publicas de
trabal ho.

Maria Eduarda dos Santos Miranda e Fabiana Curty Herculano contribuem com “Justica
Socioambiental e Direitos Territoriais. Caso Comunidades Quilombolas de Alcéntara versus
Brasil e a Difusdo de Politicas Publicas’, examinando a protecdo dos direitos territoriais sob
a Gtica dajurisprudénciainternacional .

Miriam Yanikian e Leonardo Mattietto apresentam “Politicas Publicas, Dever de Protecdo e
Omissdo Estatal: O Nexo de Causalidade na Responsabilidade Estatal por Danos
Empresariais’, discutindo os fundamentos da responsabilidade estatal diante da insuficiéncia
das politicas publicas de protecéo.

Alexandre Antonio Bruno da Silva e Sandra Ferreira de Souza sdo autores de “Direitos
Fundamentais, Interseccionalidade e Politicas Publicas: Universalidade Seletiva,
Coloniaidade e Desenho Institucional da Desigualdade”, pesquisa que analisa os desafios da
igualdade material e da protecdo de grupos historicamente vul nerabilizados.

Miriam Yanikian apresenta “Legitimidade Discursiva, Dever de Protecdo e Eficécia
Horizontal: A Construcdo da Agenda de Direitos Humanos e Empresas no Brasil”,
investigando a evolucdo da agenda de direitos humanos e empresas sob a perspectiva do
dever estatal de protecéo.

Encerrando a coletanea, Daniele Maghelly Menezes Moreira e Nicole Castro dos Santos
apresentam “As Midias Sociais na Formacdo da Agenda e no Controle de Politicas Publicas
de Protecéo Infantojuvenil em Ambiente Digital: Uma Andlise da Lel FELCA sob o Modelo



juridica, da pos-graduacdo em Direito e da cooperacdo cientifica entre pesquisadores e
instituicoes.
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Faculdade de Direito de Franca— FDF.
Prof. Dr. Marcos Leite Garcia
Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI
Prof. Dr. José Querino Tavares Neto

Universidade Federal de Goids— UFG



O PAPEL DO JUDICIARIO NA RECONFIGURACAO DASPOLITICAS
PUBLICAS: DEFERENCIA JUDICIAL ASESCOLHASMOTIVADASE
PLANEJADAS

THE ROLE OF THE JUDICIARY IN THE RECONFIGURATION OF PUBLIC
POLICIES: JUDICIAL DEFERENCE TO MOTIVATED AND PLANNED CHOICES

Alexandra Da Silva Amaral 1
Leonardo Soares Madeira lorio Ribeiro

Resumo

O presente artigo examina o papel do Poder Judiciario na reconfiguracdo das politicas
publicas a luz do principio democratico, da separacdo funcional de poderes e das
transformagdes contemporaneas do Direito Administrativo. Parte-se da premissa de que a
intervencdo judicial nas escolhas politicas da Administraco ndo constitui fenébmeno em si
ilegitimo, especialmente diante da centralidade dos direitos fundamentais e da crescente
judicializacdo das demandas sociais. Sustenta-se, contudo, que tal intervencdo encontra
limites juridicos e institucionais precisos quando as escolhas administrativas séo motivadas,
plangjadas, transparentes e abertas a participacdo socia qualificada. A partir do estudo do
processo decisorio administrativo, da consensualidade como elemento de legitimidade
democrética e do conceito pluridimensional de interesse publico, defende-se que o Poder
Judiciario deve exercer deferéncia as decisdes politicas que atendam a esses requisitos,
reservando sua atuag@o corretiva para hipéteses de déficit de racionalidade, exclusdo
participativa, desvio de finalidade ou violag&o de direitos fundamentais. O trabalho utiliza o
meétodo critico-dialético, com base em fontes doutrinérias nacionais e estrangeiras, buscando
contribuir para o debate sobre capacidades institucionais, controle jurisdicional e
legitimidade democratica na formulagéo e implementacdo de politicas publicas.

Palavras-chave: Judiciario, Politicas publicas, Deferénciajudicial, Processo decisorio,
Legitimidade

Abstract/Resumen/Résumé
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multidimensional concept of public interest, it is argued that the Judiciary should exercise
deference to political decisions that meet these requirements, reserving its intervention for
cases of rationality deficit, participatory exclusion or violation of fundamental rights.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Judiciary, Public policies, Judicial deference,
Decision-making process, Legitimacy
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INTRODUCAO

Hannah Arendt, em ensaio intitulado "A mentira na politica", no qual analisa o processo
norte-americano de tomada de decisdes sobre a politica vietnamita — revelado pelos chamados
Documentos do Pentagono, publicados pelo New York Times em junho de 1971 —, alerta para
um dos grandes males da burocracia: a desfatualizagdo. A expressdo procura enfatizar a nao
relacdo entre os fatos e a decisdo estatal e, em consequéncia, o afastamento da realidade que

caracteriza o modelo burocratico (ARENDT, 2017, p. 27).

A atualidade do diagnoéstico empreendido pela referida autora, sintetizada na expressao
desfatualizacdo, justifica sua aproximac¢do com os dramas e dilemas da Administragdo Publica
contemporanea — ¢, de modo particular, com a constru¢do, implementagdo e avaliacdo das
politicas publicas. Politicas publicas que ndo se ancoram nos fatos, que ignoram seu legado
historico ou que se fecham a avaliacao de seus resultados reais incorrem, precisamente, naquele
risco que Arendt identificou no governo norte-americano dos anos 1960: a substituicdo da

realidade por uma imagem construida de si mesma.

O presente trabalho tem como objeto a dimensdo temporal e prospectiva das politicas
publicas. Seu objetivo ¢ demonstrar que a legitimidade das politicas publicas ndo se esgota na
conformacdo juridica do ato que as institui, mas se estende ao longo do tempo, exigindo
continuidade fundamentada com o passado, conexdo real com o presente € mecanismos

prospectivos de avaliacdo e adaptacdo voltados ao futuro.

O problema de pesquisa que orienta a investigagao €: quais os atributos temporais que
o processo decisorio de formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas deve
possuir para que sejam legitimas? A hipdtese central ¢ que a temporalidade das politicas
publicas — sua inscri¢do simultanea no passado, no presente € no futuro — ¢ um requisito de

legitimidade que se expde a riscos precisos de desfatualizacdo em cada uma dessas dimensdes.

O método aplicado ¢ o critico-dialético, a partir de fontes doutrindrias nacionais e
estrangeiras. O trabalho estrutura-se em cinco partes: a primeira examina as transformagdes do
Estado pds-moderno e a complexidade do cenario em que se produzem as politicas publicas; a
segunda desenvolve o conceito de desfatualizagdo e sua aproximagdo com o principio da

realidade no direito administrativo; a terceira analisa a temporalidade das politicas publicas em
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suas trés dimensdes; a quarta examina os atributos do processo decisério que asseguram a

dimensdo prospectiva; e a sexta apresenta as conclusoes.

O Estado Democratico se desenvolve em uma sociedade plural e multifacetada, cuja
tomada de decisao, ndo raro, parece nao atender aos casos particulares e onde a acdo estatal ¢
vista com profunda suspeita e alienagdo. A Administracdo Publica precisa expor razoes
transparentes e contemporaneas em substituicdo a antigos mitos, compativeis com a realidade

e de forma dinamica, a partir de uma dimensao prospectiva.

2 TRANSFORMACOES DO ESTADO POS-MODERNO E A COMPLEXIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS

2.1 Da modernidade a pés-modernidade: a incerteza como condicio do agir estatal

O modelo de Estado de Direito que surge apo6s a Revolucao Francesa, no final do século
XVIII e inicio do século XIX, representa uma resposta ao absolutismo, procurando limitar o

poder do soberano, pautado nos pilares da legalidade e da separagdo de poderes.

A afirmagdo dos direitos individuais impulsionou a luta por direitos religiosos a partir
da reforma protestante do século XVI e deu azo ao constitucionalismo liberal com preocupagao
em manter um perfil de Estado de abstencao, possibilitando ao cidadao o exercicio livre de sua

liberdade (CHEVALLIER, 2009, p. 14).

A mudanga de perfil do modelo de Estado retoma com a onda positivista, que procurou
desenvolver uma teoria juridica apartada de ideologia, a emprestar ao Direito caracteristicas de
verdadeira ciéncia, com objetividade e exatiddo. O positivismo encontra na necessidade de
seguranga juridica seu maior fundamento, especialmente se considerado o periodo pds-guerra

e o clamor por maior estabilidade na ordem juridica.

A redugdo do papel da filosofia a analise 16gica da linguagem acabou por fomentar a
distin¢do entre teoria e pratica e a uma autossuficiéncia dos enunciados juridicos, que, sob o

manto da legalidade estrita, deram ensejo a regimes autoritarios (STRECK, 2016, p. 18-22).

Acresca-se a esse cendrio as mazelas deixadas pelas duas Grandes Guerras mundiais, a
demandar, portanto, novas mudancas. Surge a necessidade de um modelo que ofereca respostas

aos pleitos de satde, seguridade e direitos do trabalhador.
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Ademais, o positivismo e o ideal de objetividade e neutralidade deram ensejo a
desmandos e a governos caprichosos, com sério desgaste para o modelo liberal. A nova
realidade demandou uma Administracdo Publica mais presente, preocupada em garantir um

processo de decisdo publica que fosse justo e efetivo (HABERMAS, 2014, p. 484-485).

O Estado de bem-estar social procura, entdo, oferecer respostas com novos paradigmas
que atendam aos reclamos sociais. O movimento do constitucionalismo e o modelo do Estado
Democratico de Direito coadunam-se com esse momento historico, revelando a necessidade de

fundamentagdo das decisdes, de mecanismos de controle e de proximidade com a ética.

O Estado, antes garantidor da liberdade individual, passa a existir para atender ao bem
comum e para a satisfacdo dos direitos fundamentais de segunda geragcdo, com escopo na
garantia dos direitos econdmico-sociais. Antes absenteista, passa a ser de atuacdo positiva, com

o dever de tornar efetivos os direitos fundamentais (GRINOVER, 2008, p. 1).

Ocorre, porém, que esse modelo de Estado deu ensejo a larga produgdo legislativa,
culminando na crise do Estado legislador, com a producdo muitas vezes precipitada de leis,
cujas contradi¢des e lacunas propiciaram inumeros conflitos e escolhas publicas desconectadas

da realidade social.

A nova realidade demandou uma atuagdo mais presente do Judiciario que, a seu turno,
ndo se mostrou preparado para enfrentar o aumento da massa litigiosa e exercer com eficiéncia
sua fung¢do de controle da atividade administrativa. O aparato burocratico, custoso e ineficiente,

revelou sua incapacidade de responder a complexidade das demandas sociais emergentes.

Com efeito, o ciclo de mudancgas prossegue na busca de maior eficiéncia do aparato
estatal, a perseguir o modelo regulador, com reducdo do papel do Estado e especial enfoque

para o fomento e as parcerias com a sociedade civil.

De igual maneira, antigas concepg¢des sobre a atuacdo administrativa ndo mais se
sustentam, na medida em que a ideia de uma Administragdo Publica detentora exclusiva de
todas as respostas mostra-se avessa aos principios constitucionais de justica, de efetividade dos
direitos fundamentais e de abertura democratica ao pluralismo (MOREIRA NETO, 2016, p. 99-
104).

A retrotopia, na licdo de Thomas More, a utopia do passado, repousa na ideia de um

topos territorialmente soberano, com a crenga de um minimo aceitavel de estabilidade e a
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reabilitacdo do modelo tribal de comunidade (BAUMAN, 2017, p. 13-14), revela, em chave

sintomadtica, o fracasso das politicas publicas em produzir continuidade e confianca.

Quando o presente ndo oferece perspectiva de futuro, as sociedades buscam refugio em
versoes idealizadas do que existia antes. Esse diagndstico aponta, diretamente, para a
responsabilidade das politicas publicas em construir a dimensao prospectiva que a realidade

contemporanea exige.

2.2 O Estado pos-moderno e os desafios da acio publica

A compreensdo das mudangas pelas quais o modelo de Estado vem passando ¢
indispensavel para entender o cendrio em que se produzem as politicas publicas

contemporaneas.

As transformacdes do perfil do Estado, do liberal ao social, do burocratico ao regulador,
importaram correspondente transformacdo na natureza das escolhas administrativas: de
decisdes unilaterais e formalmente vinculadas a lei, para processos complexos, participativos e
orientados por resultados. Esse deslocamento ¢ o pano de fundo sobre o qual a dimensao

temporal das politicas publicas precisa ser compreendida.

O desafio que se desponta na atualidade exigird uma atividade estatal apta a encontrar
solugdes dialogadas, em um processo decisorio aberto, mais proximo da realidade. A
Administragdo Publica contemporanea, desafiada pelo avango nas areas da tecnologia e da
informatica, milita em seara de constante ameaca de afastamento dos desafios que se colocam

na atualidade.

Em tempos de interesse publico plural, o aparelho estatal conta com uma burocracia
com agentes aprisionados a um universo protocolar, quando as questdes a que sdo chamados a

responder pertencem ao mundo informal regido por cddigos proprios.

As politicas publicas nao sao produtos acabados que emergem de uma deliberagao nica
e definitiva. Sao processos complexos, continuos e sujeitos a pressdes contraditorias ao longo
do tempo. Reconhecer essa natureza processual € o primeiro passo para compreender que a
legitimidade das politicas publicas ndo se firma no instante de sua cria¢do, mas se reconstroi
permanentemente ao longo de seu ciclo de vida, compreendendo ndo sé a decisdo de edi¢ao do
ato normativo que a configura, mas também as ag¢des subsequentes de implementagao,

enforcement e avaliacao (VALLE, 2008, p. 3).
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Para enfrentar essa complexidade, o Direito Administrativo precisa ser examinado a
partir de trés dimensdes simultaneas: a juridica, que delimita a acdo governamental e protege
liberdades individuais; a gerencial, que busca eficiéncia na entrega de beneficios coletivos; e a
politica, que diz respeito as escolhas feitas com liberdade explicita ou resultante da

indeterminacdo normativa.

Tudo converge para um cenario que exige o debate sobre a legitimidade das opgdes
administrativas a partir de dois eixos: a aderéncia aos desejos das pessoas e a transparéncia dos
processos decisorios (JORDAO, 2019, p. 24-26). E nessa terceira dimensio que reside o cerne

da discussdo sobre a legitimidade temporal das politicas publicas.

3 DESFATUALIZACAO E O PRINCIiPIO DA REALIDADE: APROXIMACAO
NECESSARIA COM POLITICAS PUBLICAS

3.1 O conceito de desfatualizacao em Hannah Arendt

Os conceitos estabelecidos no texto "A Mentira na Politica", de Hannah Arendt,
oferecem espago para ampla reflexdo sobre o papel do Estado nas sociedades contemporaneas
e, em especial, sobre os desafios do processo de tomada de decisdo da Administragdo Publica

no enfrentamento das demandas da sociedade contemporanea.

Trata-se de um texto descritivo das estratégias realizadas pelo governo norte-americano
para mentir sistematicamente sobre varios elementos da Guerra do Vietna, ocorrida entre 1955
e 1975. Arendt disseca, com precisdo cirrgica, as patologias da decisao burocratica: o embuste

deliberado, o auto-embuste e a construcao de imagens que substituem a realidade.

O ensaio demonstra que as declaracdes produzidas pelo governo norte-americano nao
visavam ao inimigo externo, mas ao consumo interno: ao Congresso, a opinido publica, a

propria estrutura de poder que precisava ser mantida coesa.

Essa distin¢do ¢ relevante para o campo das politicas publicas: a desfatualizacdo nao
pressupde necessariamente a intencdo de enganar; ela pode emergir de processos
organizacionais que, por design ou por omissdo, isolam os decisores dos fatos que deveriam

orientar suas escolhas.
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O direito a informag¢do ndo manipulada constitui, para Arendt, o fundamento de toda
liberdade politica genuina: sem acesso a verdade sobre o que ocorre, a liberdade de opinido

converte-se em farsa (2017, p. 47).

A desfatualizagdo aponta ndo apenas para a mentira, mas também para um menosprezo
deliberado de fatos historicos, politicos e geograficos. E avanga para a analise do chamado auto-
embuste, que pressupde um conflito com o mundo real, onde o impostor some em um mundo
desfatualizado, perdendo o contato com sua plateia e com o mundo real (ARENDT, 2017, p.

39).

Atribui, ao final, a mesma origem para a incapacidade ou para a ma vontade em
consultar a experiéncia e aprender com a realidade: a raiz da desfatualizagdo esta no
menosprezo pela realidade, como algo inerente as proprias politicas e objetivos (ARENDT,

2017, p. 44).

O texto ¢ atemporal, porque a critica aos Documentos do Pentagono pode ser inspiradora
para um olhar mais atento em relagdo a outros discursos presentes na atualidade que procuram
cercear as garantias constitucionais € como preven¢ao para que tais praticas ndo se repitam no

futuro.

A pandemia da COVID-19 evidenciou, em diversos paises, situagdes em que escolhas
administrativas foram mantidas mesmo diante da alteracdo substancial dos dados cientificos
disponiveis, da evolu¢do dos indicadores epidemiologicos e da consolidagdo de evidéncias

técnicas produzidas por organismos nacionais € internacionais de saude.

Em determinados contextos, observou-se resisténcia institucional a revisdo de
estratégias publicas, ainda que os fatos demonstrassem a insuficiéncia ou inadequagdo das
medidas inicialmente adotadas. O fendmeno revelou como estruturas decisorias podem tornar-

se progressivamente impermeaveis a realidade que deveriam administrar.

Exemplo semelhante pode ser identificado, em periodo mais recente, nos desafios
regulatérios relacionados a disseminagdo de desinformacdo em ambientes digitais € ao uso de
tecnologias algoritmicas. Em diversos contextos institucionais contemporaneos, a circulacao
massiva de informag¢des manipuladas, a construcdo artificial de consensos e a dificuldade de
distincdo entre fato e narrativa tém produzido impactos concretos sobre processos

democraticos, politicas ptblicas e mecanismos de confianca institucional.
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A criacdo de imagens politicas dissociadas da experiéncia concreta da sociedade
aproxima-se daquilo que Arendt descreveu como substitui¢do da realidade por constru¢des

artificiais voltadas a preservagao de determinadas estruturas de poder.

A analise empreendida sugere atengao para diversas praticas que devem ser evitadas:
embuste, auto-embuste, constru¢do de imagem, ideologismo e desfatualizagdo. E auxilia a
desenvolver a necessidade de um processo decisional vocacionado para a satisfacdo de
necessidades da sociedade, a partir de um Onus de justificacdo que assegure os direitos

fundamentais.

3.2 O principio da realidade no direito administrativo

A desfatualizacdo identificada por Arendt como patologia da decisdo burocratica
encontra correspondéncia normativa no principio da realidade, que o Direito Administrativo

p6s-moderno incorpora ao seu repertério de vetores de legitimagao.

Ao lado da supremacia da pessoa humana, da juridicidade, da publicidade e da
responsividade, o principio da realidade demanda que os fatos da convivéncia social sejam
consequéncia do que efetivamente ocorreu ou venha a ocorrer € que sejam igualmente reais o

motivo de agir, o objeto da acdo e o seu resultado.

A violagdo dessa exigéncia produz efeitos patoldgicos conhecidos: descumprimento
habitual das normas, desprestigio da autoridade constituida, banalizagdo da lei e desmoralizagao

de todo o sistema (MOREIRA NETO, 2011, p. 22-23).

O conteudo normativo do principio €, portanto, claro: a lei e os atos de sua execucgao
nao devem ser utdpicos, ndo factiveis ou objeto de consideracdes fantasiosas. A Administragao
que decide a partir de dados distorcidos, diagnosticos desatualizados ou premissas que nao
correspondem as condigdes objetivas da realidade social viola ndo apenas o principio da

motivacao, mas o proprio fundamento de legitimidade da escolha publica.

Essa exigéncia conecta-se diretamente a desfatualizacdo arendtiana: a politica publica
que existe apenas como realidade formal, enquanto os problemas que motivaram sua criagao
permanecem intactos ou se agravam, € a versao normativa do mundo desfatualizado que Arendt

descreveu.

73



A ruptura ou a modificag¢do de uma politica ptblica também se submete ao principio da
realidade. Uma mudanca ideoldgica administrativa, consequéncia de uma elei¢ao presidencial,

nao pode ser razao suficiente para o abandono de programas estruturantes.

A rescisao de uma regra, bem como sua adog¢ao, deve estar racionalizada por critérios
relevantes, econdmicos, sociais ou cientificos, exarados no processo decisorio e expostos de
forma transparente aos destinatarios (MASHAW, 2001, p. 22). Sem essa fundamentagdo, a

ruptura ¢ arbitraria e viola o legado de expectativas que a politica anterior havia gerado.

Essa formulacdo ¢ relevante, mas insuficiente, na medida que a legitimidade
democratica precisa, também, ser aferida. Critérios técnicos e cientificos dizem respeito a
viabilidade e a eficiéncia da escolha, ndo a sua legitimidade democratica. Uma politica ptblica
pode ser descontinuada com base em dados econdmicos rigorosos e, ainda assim, violar o

direito dos seus destinatarios a serem ouvidos sobre a mudanga que os afeta.

O principio da realidade, lido a luz da ordem constitucional de 1988 e do mandamento
participativo que dela decorre, exige mais do que racionalidade técnica: exige que a ruptura seja
precedida de processo que confira aos afetados a oportunidade real de contestar os dados que a

fundamentam e de apresentar perspectivas alternativas.

Os acordos e escolhas da Administragdo Publica ndo podem se prestar, sob o manto de
uma aparente legalidade, a arbitrios e caprichos. Devem fundamentar-se em motivagdo
adequada que exponha, de forma clara, as razdes reais que orientam a agao estatal e o papel que
a Administracdo estd desempenhando como verdadeiro mediador das relagdes sociais e

econdmicas.

E precisamente essa motivagdo ancorada na realidade que diferencia a politica ptblica
legitima da politica desfatualizada: a primeira parte dos fatos, dialoga com eles ao longo de sua
execugao e a eles retorna na avaliacdo de seus resultados; a segunda substitui os fatos por uma

imagem de si mesma.

4 A TEMPORALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS: PASSADO, PRESENTE E
FUTURO

4.1 O passado como legado: continuidade e responsabilidade institucional
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Uma politica publica ndo nasce do vazio. Ela se inscreve em um ciclo de intervengdes
anteriores, diagndsticos acumulados e resultados parciais que o tempo depositou sobre o

problema que se pretende enfrentar.

A dimensdo retrospectiva da legitimidade das politicas publicas exige que o
administrador reconhega esse legado € o incorpore ao processo decisorio. Nao se trata de

obstaculo a inovagao; inova-se melhor com coeréncia ¢ memoria institucional.

A politica publica que rompe com o passado sem motivagao real e verificavel incorre,
precisamente, na patologia da desfatualiza¢do: apaga a memoria dos fatos para construir uma

imagem de inauguracdo descolada da realidade.

A ordem constitucional de 1988, prodiga na consagragdo de normas programaticas,
define um horizonte de sentido que deve inspirar e condicionar a acao das forgas politicas ao

longo do tempo (SOUZA NETO; SARMENTO, 2014, p. 172).

Esse horizonte ndo ¢ apenas prospectivo: carrega o peso do passado de violagdes e de
compromissos publicos assumidos com os destinatarios das politicas. A continuidade das
politicas voltadas a reducao das desigualdades estruturais ndo ¢, nesse quadro, mera opgao
politica, mas € exigéncia constitucional implicita, que se reforca pelo principio da realidade:
manter ou descontinuar uma politica exige que se demonstre, com fundamento nos fatos, qual

das alternativas melhor atende ao mandamento constitucional.

A responsabilidade do administrador com as proximas geragdes também se inscreve
nessa dimensao. O interesse publico estd associado a quatro aspectos: democracia, mutualidade,
sustentabilidade e legado. Duas categorias estdo relacionadas a responsividade do
administrador com o presente; duas outras dizem respeito a responsabilidade do administrador
com as proximas geragdes: garantir um futuro vidvel, preservando recursos e assegurando a
capacidade para uma vida sustentavel, e transmitir o legado cultural, intelectual, artistico e
histérico da civilizagao (LEWIS, 2006, p. 695-696). Romper com politicas publicas

estruturantes sem motivagao real equivale a arruinar esse legado.

4.2 O presente como contexto: participacio e conexio com a realidade

A legitimidade das politicas publicas em sua dimensdo presente depende de sua

ancoragem nos fatos da vida dos destinatéarios. Politicas formuladas a partir de diagnosticos
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abstratos ou de premissas tecnocraticas ndo verificadas tendem a produzir respostas

desconectadas das necessidades efetivas.

Exemplo disso pode ser identificado em processos de digitalizagdo integral de servicos
publicos implementados sem consideracdo adequada das desigualdades de acesso a internet, da
baixa alfabetizagao digital de parcelas da populacao ou das dificuldades enfrentadas por grupos

socialmente vulneraveis.

A formagdo de valores politicos genuinamente partilhados, aquela que diferencia o
consenso da imposi¢do, exige comunicacdo aberta, espacos de expressdo democratica e
liberdades civis e politicas que permitam aos cidadados dizer publicamente o que valorizam e
exigir que isso seja considerado (SEN, 2010, p. 201). Escutar os destinatarios das politicas

publicas ndo € apenas um imperativo democratico; ¢ uma condicao de eficacia.

As politicas publicas de realizacao dos direitos fundamentais ndo podem ter o Estado
no cerne da promessa emancipatoria, mas devem recolocar o homem no centro do debate.
Movimentos de emancipagao tém os olhos vendados por promessas de reconhecimento textual
e no aparato institucional, o que os afasta da economia em dire¢cdo ao Estado, aparta das
condi¢des politicas e sociais e os direciona para formas de reconhecimento legal (KENNEDY,
2002, p. 110-111). A politica publica que permanece no plano textual, sem avaliagdo de seus

efeitos concretos sobre a vida das pessoas, incorre nessa armadilha.

A abertura participativa reveste o processo de tomada de decisdo da Administragdao
Publica de carater democratico e dialdgico, em estreita harmonia com as exigéncias de um
processo aberto, participativo e com a ponderacao de todos os interesses envolvidos. A oitiva
da sociedade, por meio de audiéncias e consultas publicas, deve ocorrer quando necessaria para

legitimar a escolha ou para a ponderagdo dos interesses prevalecentes na sociedade.

Nao se pode pretender, evidentemente, que todos os eventuais interessados participem
de toda decisdo; a participacao deve ser calibrada a sua viabilidade no caso concreto. Porém,
ndo se duvida que uma politica publica que ndo esteja afinada com os interesses reais da

coletividade dificilmente sera efetiva e duradoura.

Hé ainda uma dimensao cultural nesse desafio. A sociedade brasileira carrega o peso de
uma relacdo secular entre tutores e tutelados, em que o poder se exerce de cima para baixo e a

participacao ¢ concedida, ndo conquistada, o que compromete o potencial emancipatorio das
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politicas publicas quando estas reproduzem, ainda que involuntariamente, esse modelo

hierarquico (PEREIRA JUNIOR; MARCAL, 2015, p. 44).

Superar esse padrao ¢ também um imperativo de legitimidade: politicas formuladas sem
efetiva participagdo de seus destinatarios tendem a ser politicas de imagem, aquelas que, na

acepcao arendtiana, existem para a aparéncia ¢ nao para a transformagao.

4.3 O futuro como projeto: planejamento, avaliacio e adaptacao

A dimensdo prospectiva das politicas publicas ¢ a que mais claramente evidencia seu
carater processual e dindmico. Uma politica publica que ndo define metas, que ndo antecipa
consequéncias € que nao prevé mecanismos de revisdo ndo ¢ apenas ineficiente, mas ¢&,

normativamente, deficiente.

Seu ciclo ndo se fecha na edi¢do do ato que a institui: estende-se pela implementacao,
pelo monitoramento dos resultados e pela avaliagio sistematica dos efeitos produzidos. E nessa
dimensdo que o risco de desfatualizagdo se apresenta com maior nitidez: a politica que se
descolou da realidade ¢, exatamente, aquela que sobrevive como realidade formal enquanto os

problemas que motivaram sua criagdo permanecem intactos ou se agravam.

O chamado giro pragmatico do Direito Administrativo, identificado por Binenbojm
(2016, p. 54-56), oferece o instrumental tedrico para compreender essa dimensdo prospectiva.
Trés elementos o compdem: o antifundacionalismo, que rejeita solugdes definitivas e abstratas;
o contextualismo, que exige sensibilidade permanente as condigdes reais € as suas mutacdes; €
o consequencialismo, que orienta a investigagdo pelos efeitos provaveis das escolhas sobre a

realidade.

Esse tripé implica que o processo decisorio esteja estruturalmente aberto ao erro e a
corre¢do, de forma experimental, porque nao hé politica publica definitiva, na medida em que

a realidade a que ela responde ¢ permanentemente dindmica.

O Direito deixa de ser aquela ciéncia preocupada apenas com a realizagao logica dos
seus preceitos e desce do pedestal para aferir sua aptiddo para concretizar seus designios na

realidade da vida em sociedade.

A avaliacdo de politicas publicas ndo ¢ um procedimento técnico acessorio: ¢ um
imperativo democratico. Sem avaliacdo sistemadtica dos resultados obtidos, a politica publica

descola-se da realidade que pretendia transformar.
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5 ATRIBUTOS DO PROCESSO DECISORIO: LEGITIMIDADE, CONTROLE E
RESPONSABILIZACAO

5.1 Motivacao ancorada na realidade e atencio ao contexto

O oOnus de justificagdo que recai sobre a Administracdo Publica ndo se esgota na
demonstragdo de legalidade formal. Em um Estado Democratico de Direito orientado por
resultados, a motivacdo do ato administrativo deve ser real, verificavel e suficiente para
demonstrar que a escolha politica corresponde as necessidades efetivas da sociedade, e ndo a

uma imagem construida delas.

Isso impde ao agente publico uma disposi¢do de abertura que rejeita a prepoténcia
tecnocratica e o autoisolamento burocratico: ao agente ndo ¢ dado ser o detentor de todas as
respostas, ¢ a disposi¢do para o didlogo com os setores da sociedade ndo € concessdo, mas

medida necessaria (RODRIGUES-ARANA MUNOZ, 2012, p. 30).

O antifundacionalismo pragmatico rejeita o ponto de partida estatico, imutavel, abstrato
e atemporal. O contextualismo consiste na valorizagdo da experiéncia pratica e na investigacao
filos6fica que pugna pela consideracdo das circunstincias inerentes ao contexto real

(BINENBOJM, 2016, p. 54-56).

A politica publica que ignora o contexto ¢ a politica desatualizada: pode ter sido
adequada para a realidade de ontem, mas ja ndo responde a realidade de hoje. A motivacao do
ato que a institui ou que a mantém deve, portanto, refletir o contexto presente e ndo apenas o

diagnostico original que justificou sua criagao.

A racionalidade do processo decisorio admite, e até pressupde, zonas de incerteza e
desacordo. Nem toda politica publica pode ser fundamentada em consenso cientifico ou tedrico
completo. Ha valor em acordos praticos que, sem resolver as controvérsias mais profundas,

viabilizam a acdo e preservam espago para revisoes futuras.

O siléncio estratégico sobre pontos de discordancia irredutivel pode, em determinadas
circunstancias, ser mais produtivo do que a tentativa de for¢ar uma sintese prematura — desde
que o processo que conduziu a decisdo tenha sido transparente, participativo e documentado
(SUNSTEIN, 2007). O que ndo se admite, sob o prisma do principio da realidade, € o siléncio

sobre os fatos.
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5.2 Participacio social e construcio dialogica

Politicas publicas dependem, como se argumentou, de sua conexao com as necessidades
reais dos destinatarios. Mas essa conexao nao se produz automaticamente: exige mecanismos

que garantam aos afetados o direito de influenciar as escolhas que os afetardo.

As liberdades civis e politicas t€ém, nesse sentido, um papel instrumental decisivo: ndo
sdo apenas fins em si mesmas, mas condi¢cdes de possibilidade de um processo decisorio que

respeite as pessoas como agentes € nao como objetos das politicas (SEN, 2010, p. 201).

A construcao dialdgica das politicas publicas possibilita, ademais, partilhar a
responsabilidade da escolha com a sociedade e com os 6rgdos de controle, melhor avaliar
situagdes com interesses plurais e reduzir o onus decisional que recai sobre o administrador.
Uma politica publica construida com a participagdo de seus destinatarios carrega legitimidade
substantiva que nenhum processo judicial ou técnico-administrativo € capaz de replicar

(MOREIRA NETO, 2011, p. 32-33).

Trata-se, ademais, de expressao direta do principio democratico: decisdes produzidas
por processo participativo j& incorporaram a pluralidade de perspectivas e, por isso, s3o mais

duraveis e mais resistentes a desfatualizacao.

5.3 Planejamento prospectivo e mecanismos de avaliacao

O planejamento prospectivo € o instrumento que converte a dimensdo futura das
politicas publicas em algo juridicamente exigivel. Uma politica publica planejada define metas,
indica os meios, estabelece prazos e fixa os indicadores pelos quais sera avaliada. Ao fazé-lo,
ela cria as condigdes para sua propria prestacdo de contas — e, consequentemente, para a
responsabilizacdo dos agentes em caso de descumprimento injustificado dos compromissos
assumidos. O consequencialismo orienta a decisdo ndo apenas pelo que se faz, mas pelos efeitos

que a agdo produzira sobre a realidade (ARAGAO, 2009, p. 3).

O Direito Administrativo pds-moderno, ao incorporar a logica da responsividade, a
responsabilidade do administrador ndo apenas perante a lei, mas perante os resultados
efetivamente produzidos, esta reconhecendo que a legitimidade das politicas publicas ¢ um
processo continuo, ndo um atributo conferido de uma vez por todas no momento da formulagao.
A boa administragdo ¢, nesse sentido, administragdo prospectiva: olha para frente, antecipa

consequéncias, prepara-se para corrigir.
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5.4 Controle e responsabiliza¢io: os atributos do processo decisério como parametros de

exigibilidade

A dimensao prospectiva das politicas publicas, examinada nas se¢des anteriores, nao se
esgota na relacdo interna entre a Administracdo e a realidade que pretende transformar. Ela
projeta consequéncias diretas sobre o controle e a responsabilizacdo do agente publico e ¢
precisamente nessa projecao que os atributos do processo decisorio adquirem sua forga juridica

mais concreta.

A responsabilidade do administrador ndo se circunscreve a legalidade formal do ato que
institui a politica publica. Ela se estende, na 16gica da responsividade que caracteriza o Direito

Administrativo pés-moderno, aos resultados efetivamente produzidos na vida das pessoas.

A denominada administracdo de resultados aponta para a analise das consequéncias
geradas pelas escolhas que sdo efetivadas pelas autoridades estatais, a demandar um processo
politico-participativo, antecedido de planejamento com participagdo da populacdo e execucao
voltada para a satisfacdo dos resultados previamente delimitados, com controle por 6érgaos que
levem em consideragdo o alcance dos resultados esperados (MOREIRA NETO, 2016, p. 99-
104).

Nesse quadro, os atributos do processo decisorio examinados ao longo deste artigo,
motivagao ancorada na realidade, participacdo social, planejamento prospectivo e avaliagdo de
resultados, funcionam simultaneamente como requisitos de legitimidade e como parametros de

controle.

A motivacdo qualificada ¢ o instrumento que torna a escolha politica sindicavel: sem
exposicao das razdes reais que sustentam a decisdo, o controle de juridicidade se torna

impossivel, porque falta ao controlador o critério com base no qual aferir o desvio.

A participacdo social, por sua vez, ndo ¢ apenas um mecanismo de legitimagao formal,
mas um vetor de controle social difuso. Quando os destinatarios da politica publica sdo ouvidos
no processo de sua formulagdo, eles se tornam, a0 mesmo tempo, co-construtores e fiscais de

sua implementacao.

A oitiva da sociedade reveste o processo de tomada de decisdo de carater democratico
e dialogico, em estreita harmonia com as exigéncias de um processo aberto e participativo, € o

registro desse processo € o que viabiliza a responsabilizacao posterior, caso a politica formulada
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se afaste dos compromissos assumidos perante os participantes (MOREIRA NETO, 2011, p.
32-33).

O planejamento prospectivo e a avaliagdo de resultados transformam a
responsabilizacdo administrativa de principio abstrato em exigéncia concreta e verificavel. Ao
estabelecer metas, indicadores e prazos mensuraveis, a politica publica define os critérios pelos
quais podera ser aferida pelos 6rgaos de controle: Tribunal de Contas da Unido, Controladoria-

Geral da Unido e Poder Legislativo.

A desfatualizagdo, portanto, ndo ¢ apenas uma patologia epistémica, ¢ também uma
patologia de controle. A politica publica que se descolou da realidade €, precisamente, aquela
que escapou dos mecanismos de responsabilizagdo: nao apresentou motivacao verificavel, nao
abriu espaco para a participagao dos afetados, nao definiu metas mensuraveis e nao se submeteu

a avaliacdo de seus resultados reais.

O principio da realidade no Direito Administrativo, que demanda adequada coeréncia
entre os fatos e o direito, de modo que os fatos da convivéncia social devem ser consequéncia
do que efetivamente ocorreu ou venha a ocorrer €, nessa perspectiva, o fundamento normativo
da responsabilizacdo pelo processo decisorio: o administrador que ignora a realidade ndo

responde apenas pelo resultado ruim, mas pelo método que o produziu.

CONCLUSAO

Arendt, em ensaio intitulado "A mentira na politica", alerta para um dos grandes males
da burocracia: a desfatualizacdo, que consiste na ndo relacao entre os fatos e a decisdo estatal
e, em consequéncia, no afastamento da agdo administrativa da realidade. Transportada para o
campo das politicas publicas, essa patologia assume dimensdes concretas: politicas formuladas
sem diagnodstico real, implementadas sem monitoramento e mantidas sem avaliagdo de

resultados sdo a versdo administrativa do mundo desfatualizado que Arendt descreveu.

O presente artigo sustentou que a legitimidade das politicas publicas possui uma
dimensdo temporal intrinseca, que se projeta em trés diregdes simultaneas. No passado, a
politica publica legitima ¢ aquela que honra o legado institucional, que rompe com politicas
anteriores apenas quando tem motivacdo real e fundamentada, ndo por mera mudanca

ideologica.
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No presente, sua legitimidade depende de conexdo real com os fatos € com as
necessidades de seus destinatarios, construida por meio de processos participativos que a
impedem de tornar-se uma politica de imagem. No futuro, sua legitimidade exige planejamento
prospectivo, definicdo de metas e indicadores € mecanismos de avaliagdo que permitam a

correcao tempestiva dos desvios.

O principio da realidade no direito administrativo expressa essa exigéncia de
congruéncia entre fatos e decisdo. Vale notar que o direito positivo brasileiro ja incorporou
parte dessa exigéncia: o art. 20 da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro, incluido
pela Lei n° 13.655/2018, determina que, nas esferas administrativa, controladora e judicial, as
decisdes ndo poderdo impor obrigagdes, restricdes e sangdes sem considerar as consequéncias

praticas da escolha.

Esse dispositivo traduz, na ordem normativa infraconstitucional, o0 mesmo movimento
que o antifundacionalismo, o contextualismo e o consequencialismo descrevem no plano
teorico: a recusa de uma racionalidade juridica fechada em si mesma e a abertura da decisao

administrativa ao teste da realidade.

Entende-se, contudo, que a LINDB captura apenas parcialmente o problema da
desfatualizacdo: ela exige o exame das consequéncias, mas nao disciplina o processo pelo qual
os fatos sdo identificados, nem assegura a participacao dos destinatarios na avaliagdo desses

efeitos.

Esse €, precisamente, o espaco que os atributos do processo decisorio desenvolvidos
neste artigo pretendem preencher. Politicas publicas que ndo respondem a realidade, que nao
dialogam com seus destinatarios e que ndo se avaliam nos seus resultados sdo, no final das
contas, politicas que falham no seu propdsito mais elementar: transformar para melhor a vida

das pessoas.

Para tanto, a Administragdo Publica precisa cultivar uma postura de abertura epistémica,
que reconhece os limites do conhecimento técnico interno, valoriza a informagao que vem de
fora do aparato burocratico e entende o erro ndo como falha a ser ocultada, mas como dado a

ser processado.

A complexidade das demandas contemporaneas ndo admite solugdes elaboradas em
1solamento. O exercicio de um pensamento dindmico, plural e aberto as incertezas da pos-

modernidade € o que distingue uma administracdo comprometida com a realidade daquela que,
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como os decisores dos Documentos do Pentagono, prefere construir uma imagem de si mesma

a enfrentar os fatos que a desafiam.

Nesse sentido, os atributos do processo decisorio identificados neste artigo - motivagao,
participacao, planejamento e avaliacdo - ndo sao apenas requisitos juridicos. Sao a expressao
normativa do compromisso da Administragdo Publica com a verdade dos fatos ¢ com a
realidade das pessoas.
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