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O diagnostico também revela que os Estados Federados gastam, em média,
RS 85,80 por habitante com as trés institui¢cdes do sistema de justiga (Poder Judiciario,
Ministério Publico e Defensoria Publica). Desse total, 71,3% s3o destinados ao
Judiciario, 25,4% ao Ministério Pblico e apenas 3,3% a Defensoria. Por exemplo, no
Estado Federado da Paraiba, no ano de 2005, para cada R$1,00 investido na Defensoria
Publica, outros R$117,70 eram destinados ao Ministério Publico € R$334,00 ao Poder
Judiciario. O publico-alvo da institui¢do é de cerca de 130 milhdes de brasileiros que

ganham até trés salarios minimos por més.

Sob essa perspectiva, é forgoso reconhecer que, ndo obstante os significa-
tivos avangos dos ultimos anos, o panorama atual dos diversos ramos da Defensoria
Publica brasileira esta longe do idealizado pelo Poder Constituinte Originario. Dai
porque ¢ comum ainda encontrarmos coexistindo, paralela, complementar ou substi-
tutivamente, no Brasil, outros sistemas de assisténcia juridica aos necessitados. Os
“escritorios-modelo” de faculdades de direito e os “convénios” do Poder Judiciario
com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) para a designagdo de defensores “da-

tivos”, defensores ad hoc ou advogados “dativos” sido claros exemplos desse cenario.
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RESUMO

O objetivo deste artigo ¢ avaliar a atuacdo da Defensoria Publica-Geral
da Unido, segundo a analise do Instituto de Politicas Publicas, notadamente as
afirmativas da cidadania em sentido amplo, bem como a possibilidade de atuagio dessa
entidade em ambito internacional. Apresentam-se, para tanto, os novos paradigmas

transnacionais e as novas jurisdicdes.
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1 DEFENSORIA PUBLICA-GERAL DA UNIAO
1.1 Previsao constitucional

A Defensoria Publica-Geral da Unido tem previsdo constitucional como
institui¢ao essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientagdo
juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do artigo 5°, LXXIV,
e do artigo 134 da Carta Politica. Tal institui¢do atua, portanto, na esfera judicial, bem
como na orbita preventiva de conflitos, abarcando a orientagdo juridica e a atuag@o

extrajudicial.

Dessa forma, ¢ a Constituigdo Federal o fundamento da atuagdo da

Defensoria Publica-Geral da Unido. Nesse sentido, cumpre analisar o entendimento

doutrinario sobre a Constituigdo.
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No sentido comum, uma constitui¢do ¢ formada por elementos que
compdem um objeto. No sentido juridico, € estabelecido que a Constituigdo é um

conjunto de elementos que organizam um objeto: o Estado.

O conceito tradicional de Constituicdo estd relacionado ao conjunto de
principios e normas que regulam a forma de Estado e de governo, a separagdo dos
Poderes, a aquisi¢do e o exercicio de poder em determinada sociedade politica,
bem como a limitagdo desse mesmo poder. Significa dizer que a Constitui¢do, para
essa concepgdo surgida na Magna Carta de 1215, determina e trata especialmente da
organizagao politica do Estado e da limitagdo do seu poder. Nesse sentido, a Carta ¢

um mero estatuto politico, como um estatuto de uma empresa privada.

Ocorre que, com o desenvolvimento do constitucionalismo, no sentido de
tratar de outros temas, a guisa de exemplo, os direitos e as garantias funda- mentais e
os principios hermenéuticos utilizados para a aplicagdo do direito, no sentido vertical
do direito constitucional, em rela¢do as normas infraconstitucio- nais, a Constitui¢cdo

passou a ser considerada o nticleo do ordenamento juridico.

Na visdo acurada de Canotilho, ha a subdivisdo de Constituicdo em
Constituicdo moderna e Constituicdo historica. Para o doutrinador portugués,
Constituigdo moderna ¢ “a ordenagdo sistematica e racional da comunidade poli- tica
através de um documento escrito no qual se declaram as liberdades e os direitos e

99 ]

se fixam os limites do poder politico”.

Ele traz os desdobramentos do conceito de Constituigdo moderna: um
documento escrito, com um conjunto de direitos fundamentais e suas respectivas
garantias, um poder politico limitado, entretanto, esclarece o autor que se trata de um
conceito ideal a ser absorvido de diferentes formas, a depender do referencial social e

historico de cada destinatario.

O doutrinador citado continua, afirmando que ¢ indispensavel a consti-
tui¢do historica a consideragdo do momento historico pelo intérprete. Seu conceito
¢ “o conjunto de regras (escritas ou consuetudinarias) e de estruturas institucionais,
conformadoras de uma dada ordem juridico-politica, em um determinado sistema
politico-social”. Esse conceito é esclarecedor no sentido de observar as diversas

interpretacdes de cada aplicador, a depender de cada momento historico.?

1 CANOTILHO, 2003, p. 52-54.
2 Ibidem, p. 52-54

Entende-se, portanto, que Constituicdo ndo ¢ um mero estatuto do politico,
mas Carta contendo principios norteadores e direitos e garantias fundamentais, as
quais irradiam suas luzes a todos os ramos do direito, tanto para sua aplicagdo quanto

para sua interpretacao.

Sendo a Constituigdo o nucleo do ordenamento juridico e sendo
inclusive o fundamento de atuagdo da Defensoria Publica-Geral da Unido, a Carta
confere a tal instituicdo o poder e a legitimidade de atuar em seu nome quando
representa e defende os necessitados, visando assim a concretizagdo do amplo acesso

a Justica, como forma de incremento da cidadania.

A Defensoria Publica-Geral da Unido € um o6rgao federal responsavel pela
prestagdo, em carater gratuito e integral, de assisténcia juridica ao cidaddo carente,
possuindo atualmente quadro composto por defensores publicos da Unido,
servidores publicos e anistiados, funcionarios terceirizados e estagiarios de nivel

médio e superior.

O defensor publico federal ¢ o representante do cidaddo que nao pode
pagar por um advogado. Ele trabalha postulando em favor dos direitos desses
cidaddos tanto na esfera judicial quanto na extrajudicial. Eles sdo servidores de
carreira, selecionados pelo Estado mediante rigoroso concurso publico de provas e
titulos, remunerados para prestar com exclusividade o servi¢o de orientacdo juridica e
defender os despossuidos perante os 6rgaos publicos, proporcionando, se necessario,

acesso a Justiga a todos que ndo puderem pagar por um advogado.

Ocorre que essa instituigdo ndo foi implementada de forma plena e
satisfatoria até os dias atuais em virtude do grande niimero de necessitados, inclusive
nas regides mais distantes dos polos metropolitanos. Assim, hodiernamente, ha um

pequeno numero de profissionais proporcionalmente a milhdes de cidadaos carentes.

Estdo tramitando varios projetos de lei no Congresso Nacional pleiteando
o aumento do numero de profissionais, bem como a concessdo de autonomia a
essa instituicdo. Dessa forma, a prestagdo assistencial a camada de baixa renda da
populagdo brasileira podera, quica, ser efetivada, independente e célere, inclusive

acompanhando o sistema de interiorizagao da Justica Federal.

O crescimento da Defensoria Publica-Geral da Unido depende do
incremento da cidadania do povo brasileiro, notadamente da parcela mais carente.

Nesse sentido, essa institui¢do luta para a concretizagdo de politicas publicas
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afirmativas de cidadania em nome da Constituicdo Federal, haja vista que, espe-
cialmente com a realizagdo da cidadania, um dos objetivos da Defensoria restara

cumprido.

1.2 Atuacio

A Defensoria Publica-Geral da Unido atua em ambito judicial e
extrajudicial. A primeira ocorre perante as Justicas Federal, Eleitoral, Trabalhista,
Militar, os Tribunais Superiores (STJ, TST, STM e TSE), o Supremo Tribunal
Federal, e também nas instancias da Administracdo Publica Federal, além do Tribunal

Maritimo, localizado no Rio de Janeiro.

Habitualmente, a Defensoria atua em casos previdenciarios, como na
obtencdo de beneficios previdenciarios denegados pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS); em casos civeis, como saque de Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS) e financiamento do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH).
Além disso, pode atuar na obtencdo de servicos de satde e de medicagao, essenciais

a sobrevivéncia do cidadao.

A Defensoria Publica-Geral da Unido ndo atua somente na defesa de casos
individuais: atua também na tutela coletiva, visando a garantia da implementacdo
de politicas publicas do interesse do cidaddo carente, como o combate a dengue,
bem como a consecugdo de medidas de melhoria de bem-estar social. Exemplos de
medidas que visam ao bem-estar social: acesso a rede publica de satde; isencdo
para os necessitados de taxas de vestibulares, de concursos publicos e de
pedagios; implanta¢do do Projeto de Erradicagdo do Escalpelamento da Populagdo

Ribeirinha, entre tantas outras.

Cumpre examinar também a atuagdo da Defensoria Publica-Geral da
Unido na area internacional. Atualmente, ha um acordo de cooperacédo entre o Brasil
e o Timor Leste, apresentando o Brasil como um dos paises com maior potencial de

cooperagdo nessa area.

Ha igualmente reunido especializada de Defensores Publicos Oficiais
do Mercosul (REDPO) com o intuito de estabelecer mecanismos de criagdo de
Comissdo de Politicas Publicas em Direitos Humanos, fixar mecanismos uniformes
para uma Carta de Direitos Humanos nas Américas, levantar informagdes acerca de

acordos firmados sobre traslado de pessoas condenadas, estruturar implementagdo

de acordo sobre assisténcia juridica gratuita entre Estados do Mercosul e promover

intercambio entre defensores ptiblicos no dmbito das boas praticas.

2 CIDADANIA

No contexto da sociedade da informacgao, as consequéncias juridicas
do fendmeno da globalizacdo sugerem o implemento da defesa da cidadania, sob o

aspecto politico, por intermédio da jurisdi¢cdo constitucional.

Dessa forma, destaca-se a concretizagdo das tutelas jurisdicionais
constitucionais realizadas pela jurisdicdo constitucional sob seu triplice vértice: o
controle da constitucionalidade, os writs constitucionais, que tutelam notadamente
as liberdades, e, por fim, a jurisdicdo constitucional politica na defesa da cidadania.
Nesse sentido, impende sublinhar a defesa da cidadania como forma de concretizagido

de tutelas oriundas dos paradigmas atuais.

Siqueira Junior, com sua habitual argticia, conceitua o termo cidadania da

seguinte forma:

“A cidadania guarda relagdo umbilical com a
demo- cracia. Nos tempos da plena democracia, a palavra
“cida- dania” pode ser tomada em dois sentidos: 1) restrito
e técnico; e 2) amplo. No sentido restrito, a cidadania esta
adstrita ao exercicio dos direitos politicos. Os direitos

politicos sdo aqueles inerentes ao cidaddo do Estado.””

Denota-se que a defini¢do de cidadania no sentido restrito ou técnico
guarda relagdo com a posi¢ao eleitoral do cidaddo, o qual necessita do preenchimento
de requisitos constitucionais e legais para adquirir sua legitimidade ativa e passiva, no

sentido de votar e ser votado.
Por sua vez, no sentido amplo do termo cidadania, continua o ilustre autor:

“No sentido amplo do termo, a cidadania é o exer-
cicio de outras prerrogativas constitucionais que surgiram como
consectario logico do Estado Democratico e Social de Direito.

[...] No sentido esculpido na Constituicdo, cidadania é ter di-

3 SIQUEIRA JUNIOR, 2006, p. 387- 397.
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reitos. A concretizagdo da democracia ocorre pela cidadania,
ou seja, pela participagdo politica nos destinos da nagdo. A ci-
dadania plena surge com os direitos sociais. Nao existe direito de

>

liberdade de expressao sem o direito a educagdo.’

’

Esse entendimento ¢ muito importante quando se faz a analise da
concretizacdo de direitos fundamentais e dos instrumentos disponiveis para essa
respectiva efetivagdo. Ao enfocar as consequéncias juridicas da sociedade da
informacdo, sob o aspecto de uma de suas subdivisdes, a globalizagdo, sugere-se que
a cidadania em sentido amplo, segundo as diretrizes do Estado Democratico e Social

de Direito, ¢ o fundamento para a implementacédo de direitos fundamentais.
No mesmo sentido, Maria Garcia esclarece que

“[...] a cidadania é a quintesséncia da liberdade,
o dpice das possibilidades do agir individual, o aspecto emi-
nentemente politico da liberdade. [...]. A liberdade deve tor-
nar-se mais e mais participagdo. o cidaddo deve participar na
formacgdo das grandes decisoes politicas, deve participar mais

ativamente do que até agora na gestdo dos assuntos locais.”™

Tal elucidag@o corrobora com o liame existente entre a cidadania e a de-
mocracia, sendo que tais conceitos e suas aplicagdes podem surgir como forma de
enfrentamento das questdes emanadas pela sociedade da informacdo e seus novos

paradigmas.

Marinoni, discorrendo sobre a participagdo como fator de legitimacao da
jurisdi¢@o, citando Ramos e Canotilho, afirma:

“Sabe-se queanogdo dedemocracia éinextricavel-
mente ligada a de participagdo, uma vez que a participa¢do
no poder é da esséncia da democracia. Essa participa¢do
pode ser indireta ou direta. A participagdo politica, que
teve grande importdancia para o surgimento do Estado que
seguiu ao modelo liberal classico, foi amesquinhada pela
democracia social, concentrando-se fundamentalmente nos

partidos politicos, sem despertar a maioria do povo. Ndo

4 GARCIA, 1998, passim.

ha duvida de que o Estado contemporaneo ndo pode viver
sem o sistema representativo. Ndo obstante, a percep¢do da
insuficiéncia da técnica representativa para a realizagdo da
Justi¢a social fez com que se passasse a falar em democratizar
a democracia através da participag¢do, mediante a otimiza¢do

da participagdo direta dos cidadaos no poder.””

Em verdade, hodiernamente, a participagdo democratica é mais que uma
participacdo que dependa de eleigdo. Nesta, o representante eleito pratica atos em
nome dos cidadados do povo, qualificados com os requisitos do titulo de eleitor. Para
que a cidadania em sentido amplo se torne concretizada, é necessaria a participacdo

como cidadania em sentido amplo.

Um dos marcos iniciais da participagdo direta e pessoal da cidadania
nos atos do governo consistiu nos institutos da democracia semidireta, tais como

notadamente iniciativa popular, referendo popular, plebiscito e acdo popular.

Para Silva, cidadania no item dos fundamentos do Estado brasileiro
apresenta um sentido mais amplo do que o de titular de direitos politicos. Dessa forma,
trata-se de “participantes da vida do Estado, do reconhecimento do individuo como
pessoa integrada na sociedade estatal (art. 5°, LXXVII). Significa ai, também, que

o funcionamento do Estado esta submetido a vontade popular”.®

Continua o citado autor brasileiro:

“Cidadania qualifica os participantes da vida
do Estado, é atributo das pessoas integradas na sociedade
estatal, atributo politico decorrente do direito de participar no

governo e direito de ser ouvido pela representagdo politica.”

Da mesma forma, David Araujo estabelece que:

“«

a expressio cidadania, indicada como
fundamento da Republica, parece ndo se resumir a posse de
direitos politicos, mas, em acepg¢do diversa, parece galgar
significado mais abrangente, nucleado na ideia, expressa por

Hanna Arendt, do direito a ter direitos. Segue-se, nesse passo,

5 MARINONI, 2006, p. 405-406.
6 SILVA, 2001, p. 108.
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que a ideia de cidadania vem intimamente entrelacada com a

de dignidade da pessoa humana”.’

Denota-se, nesse sentido, que é importante sublinhar a defesa da cidadania,
em sentido amplo, como forma de concretizagdo de tutelas oriundas dos paradigmas

atuais.
2.1 Cidadania e direitos sociais

Da mesma forma que se amplia o conceito de cidadania, pode-se aumentar
seu espectro de efetivagdo como forma de concretizagdo de tutelas para conformar o
instituto analisado, segundo os paradigmas atuais, cuja consequéncia ¢ a analise dos

direitos sociais.

Observa-se, entretanto, que enquanto os direitos civis sdo considerados
universais ou sem sentido especifico, os direitos politicos, notadamente os direitos
sociais, demandam especificidades e discriminagdes decorrentes da atuagdo positiva
do Estado.

Em seu mister, Domingues ensina que, quanto aos direitos sociais,
originariamente a assisténcia advinha da participagdo das pessoas em comunidades
locais. Ocorre que, apos a libertagdo dessas comunidades feudais, se acreditou que
os individuos poderiam resolver seus proprios problemas. Nessa época, o instituto da
assisténcia social na Inglaterra surgiu em contraposigdo ao conceito de cidadania, haja

vista seu carater de exclusdo e de discriminagdo.?

Em seguida, tais direitos sociais foram incorporados ao conceito de
cidadania em sua dimensdo social. Porém, esses direitos politicos de cunho social
ameacaram sobremaneira o capitalismo, na medida em que houve a ascensdo das

classes trabalhadoras ou coletivas.

Os direitos sociais exigem o minimo de bem-estar e participagdo
popular, cujo objetivo precipuo é o enriquecimento geral, com a diminui¢do do risco

e da inseguranca e a busca da igualdade para todos.

Domingues, citando Espining-Andersen, destaca trés tipos de Estado

do bem-estar social, produto da crise desse tipo de Estado: o Estado do bem-estar

7 ARAUJO, 2005, p . 95.
8 Ibidem, p. 213-244.

universalista, o do tipo corporativista e, por fim, o residualista.’

Dessa forma, o primeiro tipo, o Estado do bem-estar social universalista, ¢
praticado nos paises escandinavos, com intervengdo do Estado. O segundo, o do tipo
corporativista, circunda a cidadania conforme a contribui¢do de cada setor social.
O ultimo, o Estado do bem-estar social residualista, estabelece que tais direitos sdo

destinados tdo-somente aos menos favorecidos.

Apenas no primeiro caso, no Estado do bem-estar social universalista,
haveria a caracteristica da solidariedade, uma vez que os servigos sociais estariam
sendo disponibilizados a todos, independentemente de classe social ou renda. Este

seria o Estado de cidadania social.

De outro giro, Castel preleciona que o Estado social faz surgir uma
vulnerabilidade de massa. Assim, ele ndo se utiliza do termo exclusdo, mas desfiliagao
do mercado de trabalho, de sorte que as situagdes sdo por demais heterogéneas nos

casos concretos.'?

Ha, de fato, uma perda dos lagos sociais, e, apesar de haver areas de juncao,
ha outras de vulnerabilidade, que contaminam setores mais estaveis. Ha multiplicidade
dos inuteis para o mundo, e, pelas questdes sociais de massa, estes sao desqualificados

do plano civil e também do politico.

As politicas de equilibrio visam a uma homogeneizagao social, com acesso
igualitario a instru¢@o, diminui¢ao do desequilibrio social, divisdo de oportunidades e
politicas de insercdo, com discriminagdes positivas, e definem significacdes do espago
social. Castel, nesse sentido, reconhece a necessidade de hegemonizagido do Estado

social.

Pode-se questionar a possibilidade de os direitos sociais repararem os
males sociais, porém, parte da doutrina, como Habermas, citado por Domingues,
recusa a ideia de direitos coletivos e propde a concepgao dialdgica democratica, com
direitos individuais discutidos em argumentagao publica, em face da impossibilidade

de efetiva-los apenas para determinados grupos.!!

Nessa esteira, o Estado tem promovido solidariedade social diante dessa

9 ESPING-ANDERSEN, 1985, apud ibidem, p. 213-244.
10 CASTEL, 1998, passim.
11 HABERMAS, 1981. SOUZA, 2001, p. 233.
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heterogeneidade social, com politicas de insercdo para sujeitos concretos. Ademais,
ha impulsdo do Estado no sentido de se permitir desbravar caminhos para fora da

modernidade, buscando reflexibilidade nos paises com desencaixes sociais.

Haberle, discorrendo sobre os perfis da dogmatica juridica, insita a
relagdo juridico-administrativa, como relagdo basica de direito administrativo

entre a cidadania e o Estado, estabelece que:

“Junto a la relacion juridico-administrativa
relativa a los ciudadanos — que se refiere a las relaciones
entre Estado y ciudadania y que aparece también em
certas especializaciones y em los ‘status’ especiales — existe
como um gran segundo grupo, la llamada relacion juridico-
administrativa ‘interna’. Esta aparece cada vez mds em los
ambitos internos de la Administracion em la medida em que
se proyecta a la ciudadania y en relacion com ambitos
de determinados ciudadanos em concreto, com unidades

administrativas, esto es, organos entre si.”’"?

O ilustre doutrinador entende que o conceito da relagdo juridico-
administrativa ndo deveria reservar-se apenas as relacdes externas, mas também
as relagdes internas, pois, hodiernamente, a administracdo desenha contornos de

pluralismo.

Nesse cenario, a cidadania tem relagdo direta com os direitos sociais,
na medida em que tal relagdo decorre do conceito amplo de cidadania, na linha do

entendimento de Siqueira Junior:

“A cidadania é o direito a ter direitos, sendo que a
concretizagdo da democracia ocorre pela cidadania, ou seja,
pela participagdo politica nos destinos da nagdo. A cidadania

plena surge com os direitos sociais ”."3

O cidadao tem direito de participar da vida politica do Estado, mas, para

tanto, necessita de direitos sociais, tais como os elencados na Constituicdo Federal,

sadad

abierta. Trad.

12 HABERLE, Peter. Pluralismo y Constituicién: estiidios de teoria constitucional de La
Emilio Mikunda. Madrid: Editorial Tecnos, 2002. P. 231-234.

13 SIQUEIRA JUNIOR, Paulo Hamilton. Direito Processual Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2006.

como saude, educacao, dignidade, trabalho, salario, seguridade social. O cidaddo tem

direito a todos aqueles direitos descritos anteriormente, dentre tantos outros.

3 POLITICAS PUBLICAS
3.1 Definicao

Com a ilustra¢do do contido no item da cidadania ¢ dos direitos sociais
ja expostos, a cidadania plena decorre de direitos sociais. Com a habitual argucia,
Canotilho pontifica que entre as fungdes dos direitos fundamentais se encontra
notadamente a func¢do de prestacdo social. Para ele, os direitos a prestagdes signi-
ficam “o direito do particular a obter algo através do Estado (satide, educagao,

seguranga social)”.!*

Nesse quadro, o autor relaciona tal fungdo a trés nucleos problematicos: 1)
a questdo dos direitos sociais originarios, ou seja, se os particulares podem obter tais
direitos diretamente das normas constitucionais; 2) aos direitos sociais derivados, que
necessitam de uma atuag@o legislativa, sob pena de omissdo inconstitucional; 3) de se
saber se as normas de direitos fundamentais sociais tém uma dimensao vinculativa aos

poderes publicos a politicas sociais ativas, como a constru¢ido de uma escola.

Pondera o autor que os dois primeiros itens sdo discutiveis na doutrina
portuguesa, mas que as politicas sociais ativas sdo plenamente consagradas pelas
normas constitucionais consagradoras dos direitos sociais, econdmicos e culturais,

impondo politicas publicas ativas.

Além dessa abordagem, o cidaddo tem direito de participar da vida
politica do Estado, para tanto, necessita de direitos sociais, tais como os elencados
na Constitui¢ao Federal do Brasil, por exemplo: saude, educagao, dignidade, trabalho,

salario, seguridade social.

Pode-se sustentar que as politicas publicas sdo a¢des do governo que
visam precipuamente ao implemento da cidadania plena, na busca da concretizagao de
direitos fundamentais. Como o cidadao ¢ portador desses direitos funda- mentais, ele
tem direito de participar dos atos do governo e da riqueza coletiva. Essa participacdo

espelha a ampliagdo da democracia, de modo que esse cidadao tem direito de participar

14 CANOTILHO, 2003, p. 407- 409.
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dos objetivos do governo e da concretizagio dos objetivos da administragdo publica.

No mesmo diapasdo, Campos da Silva expressa sua defini¢cdo de politica

publica:

“O instrumento de a¢do do Estado e de seus
poderes constituidos, em especial o Executivo e o Legislativo,
de carater vinculativo e obrigatorio, que deve permitir
divisar as etapas de concre¢do dos programas politicos
constitucionais voltados a realizagdo dos fins da Republica
e do Estado Democrdtico de Direito, passiveis de exame de

mérito pelo Poder Judiciario”.””

Nesse quadro, o autor citado destaca que o termo politica, oriundo do
grego polis, é termo equivoco, com varios significados. Importa para o presente
estudo o sentido de sua destinagdo social, a ser exercido sob uma determinada forma
de poder, com a finalidade de obter um interesse, determinado por um grupo social

juridicamente organizado.

Nesse quadro, o autor citado destaca que o termo politica, oriundo do
grego polis, é equivoco, com varios significados. Importa para este estudo o sentido
de sua destinacdo social, a ser exercido sob uma determinada forma de poder, com
a finalidade de obter um interesse determinado por um grupo social juridicamente

organizado.

O autor continua no sentido de que a expressdo politica ptblica ¢
redundante e pleonastica. Apesar disso, para anexar o fim social a toda a norma

constitucional e aos 6rgdos estatais, qualifica-se a politica como publica.

A politica publica ¢ um programa de agdo do governo. Tais agdes
concatenadas sdo dirigidas para um fim: o interesse social. Dessa forma, todos os
atos devem estar voltados para tal finalidade na medida em que buscam concretizar o

conteudo das normas constitucionais.

O autor ensina que a politica publica encerra uma meta a ser alcancada e
um conjunto de instrumentos para viabiliza-la. Tais instrumentos podem ser pessoais,

institucionais ou financeiros, consistindo assim em leis, decretos, regulamentos,

15 SILVA, 2004, p. 102-104.

portarias ou até contratos e atos administrativos.

Indiscutivel é a insercdo das politicas publicas no nivel do direito
constitucional. Estudando o conceito apresentado, politicas publicas sdo agdes do
Estado para a realizag@o de metas politicas destacadas segundo o processo legislativo.

A diferenca entre todos esses atos e as politicas publicas esta na finalidade
a ser alcangada, como coercao aos poderes estatais em fazer o contido no mandamento
constitucional.

3.2 Policy analysis

A politica publica ¢ um programa de agdo do governo. Tais agdes
concatenadas sdo dirigidas para um fim: o interesse social. Dessa forma, todos os
atos devem estar voltados para tal finalidade, na medida em que buscam concretizar o
conteudo das normas constitucionais. Partindo desse conceito, passa-se a analise das

politicas publicas especificas e da policy analysis.

Windhoff-Héritier, citado por Frey, apresenta trés dimensdes da politica.
Nesse estudo, utiliza-se polity para institui¢des politicas, politics para processos

politicos e, por fim, policy para os conteudos da politica.

Nesse quadro, a primeira dimensdo, a institucional policy, refere-se a
ordem do sistema politico desenhada pelo sistema juridico e a estrutura institucional
do sistema politico-administrativo. A segunda dimensao, a processual politics, trata
do processo politico, habitualmente conflituoso no que tange ao delineamento de
objetivos, aos conteudos e as decisdes de distribui¢do.

Por derradeiro, a terceira dimensao, a material policy, aborda os contetidos
concretos. Significa dizer que se trata da configuragdo dos programas politicos aos

problemas técnicos ¢ ao conteudo material das decisdes politicas.'

Os Estados Unidos comegaram a demonstrar interesse no assunto da policy
science na década de 1950. De outra banda, esse tema passou a ser estudado na Europa
apods o crescimento dos partidos social-democratas na década de 1970. No Brasil, a

pesquisa sobre politicas publicas ¢é recente, apresentando falta de cientificidade.

16 WINDHOOF-HERITIER, 1987. Apud FREY, 1997, p. 216-217.
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Apesar desse posicionamento minoritario, Wollmann, citado por Frey,
entende que a policy analysis contém “o potencial analitico de superar uma abordagem
isolada que da prioridade ou a dimensao institucional (polity) ou a dimenséao politico-
processual, ao deixar confluir a dimensdo material de politica (isto ¢, fins, impactos,

etc.) com as dimensdes institucional e politico-processual”.!?

Como o modelo analitico-conceitual de politicas ptblicas nos paises em de-

senvolvimento foi inspirado nos paises industrializados ocidentais, Frey analisa que:

“as peculiaridades socioecondmicas e politicas
das sociedades em desenvolvimento ndo podem ser tratadas
apenas como fatores especificos de polity e politics, mas que
é preciso uma adaptagdo do conjunto de instrumentos da
andlise de politicas publicas as condi¢ées peculiares das

sociedades em desenvolvimento.”'’

Apesar da estruturagdo triplice dos conceitos apresentados, impende
destacar que esses temas se encontram entrelagados, com influéncia mutua. Seu estudo
busca a diminui¢do da complexidade existente entre eles, notadamente quanto a rede
de policy, com interagdo de diversas instituicdes e 6rgaos gover-namentais, inclusive

da comunidade de cidaddos para a implementagdo de uma determinada politica.

No mesmo diapasdo, Lowi, citado por Frey, preleciona que a policy arena
“parte do pressuposto de que as reagdes e expectativas das pessoas afetadas por
medidas politicas t&ém um efeito antecipativo para o processo politico de decisdo e de

implementagao”."

Trata-se, portanto, de processos conflituosos e de consenso inseridos nos
diversos itens da politica, as quais podem ser diferenciadas segundo seu aspecto
distributivo, redistributivo, regulatério ou constitutivo. Esses aspectos sdo
caracterizados quanto a forma e aos efeitos dos meios de implementagio aplicados,

aos conteudos das politicas e, finalmente, ao modo da resolu¢@o de conflitos politicos.

De inicio, as politicas distributivas sdo caracterizadas por baixo grau de
conflito nos processos politicos, haja vista que distribuem vantagens a um grande

nimero de pessoas.

17 WOLLMANN,1985. Apud FREY, 1997, p. 215.
18 FREY, 1997, p. 215-216.
19 Ibidem, p. 222-224.

Depois, as politicas redistributivas, ao contrario, sdo conflituosas, na
medida em que visam a um deslocamento de recursos financeiros para deter- minados
grupos sociais. Por sua vez, as politicas regulatorias laboram com atos administrativos
de ordens ou proibigdes. Os efeitos financeiros de tais politicas dependem de atos
concretos, e os conflitos ou consensos podem ser alterados conforme o delineamento

das politicas especificas.

Em ultima analise, as politicas constitutivas ou estruturadoras consti- tuem
as regras do jogo, bem como a estrutura dos conflitos e dos consensos. De forma geral,
estas ultimas estabelecem as condigdes gerais para a negociagdo das trés primeiras.

Por derradeiro, cumpre analisar a policy cycle, uma vez que as redes e
as arenas podem ser modificadas no interim do processo de elaboragdo e implemen-

tacdo de politicas segundo fatores dindmicos.?

Esse item avalia a vida de uma politica ptblica, de modo que as diversas
fases sdo analisadas como uma forma concatenada de elementos do processo politico-
administrativo e podem ser estudadas segundo o poder, as redes politicas e sociais e as

praticas politico-administrativas que se encontram em cada fase.

O percuciente doutrinador Frey propde as seguintes fases: percepgao
e definicdo de problemas, agenda-setting, elaboragdo de programas e decisdo,
implementagdo de politicas e, por fim, avaliagdo de politicas e eventual corregdo da

acdo.”!

Em primeiro plano, a percepc¢do e a definicdo de problemas interessam
quando tratam de um ntimero infinito de possiveis campos de ag@o politica, alguns
policy issues mostram-se apropriados para um tratamento politico, criando um policy
cicle. Considerando grupos determinados ou os proprios politicos, um problema pode
se transformar com o incremento de sua relevancia de acao sob os prismas politico e

administrativo.

Entretanto, ¢ na fase da agenda setting que se decide se uma questao sera
ou nao inserida na pauta da politica atual ou se sera langada para um periodo posterior
ou até mesmo excluida, apesar de sua relevancia. Nao se pode olvidar ainda que na fase

de elaboragdo de programas e de tomada de decisoes se escolhe a forma mais adequada

20 Ibidem, p. 226-227.
21 Ibidem, p. 226-229.
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entre as varias opcdes de acdo, opgdes precedidas ou ndo de atos administrativos de

decisao oriundos de conflitos ou acordos.

Vale lembrar ainda a fase de implementacao de politicas, a policy cycle,
cuja agdo ¢ delineada na etapa de formulagdo das politicas. Entretanto, pode-se
observar que os resultados concretos muitas vezes ndo correspondem aos projetos
formulados. No processo de implementacdo, aborda-se a qualidade material e técnica
de programas direcionados as estruturas politico-administrativas e a atuacdo dos
atores envolvidos. Fazendo uma comparagdo, obtém-se o resultado quanto ao

cumprimento dos programas e as causas de eventuais descumprimentos.

Finalmente, a fase de avaliagdo de politicas e de corre¢do da agdo
(evaluation) corresponde a observagdo dos impactos reais e concretos oriundos dos
programas implementados, bem como aos eventuais efeitos colaterais, podendo gerar

o término de determinado programa ou sua prorrogacao.

Este estudo propde um processo de resolucdo de problemas politicos
segundo uma sequéncia de fases, porém, na pratica, os atores politico-administrativos
dificilmente seguem tais passos, especialmente para programas mais complexos.
Além desse aspecto, ele propde um processo de aprendizagem politica e administrativa
a luz do ciclo politico, ou seja, ndo ha a necessidade de avaliar os resultados tdo-

somente no final do respectivo processo, mas também durante seu ciclo.

3.3 Politicas puiblicas afirmativas de cidadania

As politicas publicas representam programas de agdo de governo. Tais
acOes sdo concatenadas e dirigidas para um unico fim: contemplar os interesses
dos cidadaos em sentido amplo. Dessa forma, todos os atos devem estar voltados
para tal finalidade, na medida em que buscam concretizar o conteudo das normas

constitucionais.

Nesse quadro, impende estudar as politicas publicas afirmativas, por
intermédio das agdes afirmativas de cidadania. Essas a¢des podem ser direcionadas a
varias areas especificas, tais como educagdo, emprego, igualdade racial, satide, entre

tantas outras.

As agdes afirmativas surgiram nos Estados Unidos durante a aprovagao do

Ato de Direitos Civis, em 1964, pelo Congresso estadunidense, com a assinatura da

Ordem Executiva 11.246, em 1965, pelo presidente Lyndon Johnson.

Nesse contexto, uma a¢do afirmativa direcionada a educagdo e ao
emprego ocorre “sempre que pessoas agem de forma deliberada, positivamente, para
aumentar a chance de que a verdadeira igualdade seja atingida entre membros

de categorias diferentes”.??

O autor mencionado aborda a educagio superior nos Estados Unidos apds
a edicdo da legislacdo referida. No caso apresentado, as universidades publicas e
privadas que recebiam fundos federais passaram a ampliar o ingresso de mulheres,

afrodescendentes, nativos indigenas, etc. nos programas de graduagao e pos-graduacao.

Esse processo ocorreu de forma conflituosa, com a decisdo da Corte
Suprema no caso da Universidade da California v. Bakke, de 1978. Bakke acionou
essa universidade por preferir candidatos de minorias étnicas/raciais. Uma vara
civel julgou procedente o pedido de Bakke. A Suprema Corte confirmou a decisdo,
considerando o sistema de cotas ilegal.

Entretanto, a Corte afirmou categoricamente que ndo se deve tomar como
ilegal qualquer sistema que considere raga ou origem étnica como parte de selecio de
estudantes. Essa declaragdo foi o fundamento para a continuidade dos programas de

acdo afirmativa nas universidades estadunidenses.

Analisando o caso brasileiro, a Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao
Nacional, de 1996, diz expressamente que ha autonomia das universidades para
selecionar seu corpo discente, com a eliminagdo do formato do vestibular como

critério unico de selegao.
O artigo 51 da referida lei determina que

“[...] as instituicoes de educagdo superior creden-
ciadas como universidades, ao deliberar sobre critérios e normas
de selecdo e admissdo de estudantes, levardo em conta os efeitos
desses critérios sobre a orienta¢do do ensino médio, articulando-

s

se com os 0rgdos normativos dos sistemas de ensino.’

Impende sublinhar que ha uma interligagdo entre as agdes afirmativas

22 CROSBY; CORDOVA, 2000.Apud PEDROSA, 2004.
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de politicas publicas e o direito internacional, notadamente no que tange a tratados
internacionais de direitos humanos. Os documentos internacionais servem de
fundamento para a proposta de tais agdes, inclusive com sua exigéncia em ambito

transnacional.

A guisa de exemplo, para o combate a discriminagdo racial, hd a
convencao relativa a luta contra a discriminagdo no campo do ensino, bem como a
Convengdo Internacional para a Eliminag¢do de todas as formas de Discriminacdo
Racial. Ha inclusive a Convengao sobre a Eliminacdo de todas as formas de

Discriminag@o Contra a Mulher.

Além desses documentos especificos, cabe mencéao a Declaragao Universal
dos Direitos Humanos, o Pacto dos Direitos Civis e Politicos, o Pacto dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, a Convencao Europeia de Direitos Humanos e a

Convengdo Americana de Direitos Humanos, entre outros.

Frise-se que tais documentos internacionais possuem vigéncia no Brasil,
segundo o preenchimento dos requisitos constitucionais e os principios orientadores
do sistema normativo. Nessa linha, o principio de veto as discrimina- ¢des pode
embasar a obrigatoriedade de tratamento igualitario a todos. Entende- se, assim, que

esse principio pode interagir com agdes afirmativas na busca de inclusao social.

A jurisprudéncia nacional, segundo Marco Aurélio Mendes de Farias

Melo, ministro do Supremo Tribunal Federal, especifica que

“FE ai, a Lei Maior é aberta com o artigo que lhe
revela o alcance: constam como fundamentos da Republica
Brasi- leira a cidadania e a dignidade da pessoa humana, e
ndo nos esquegamos jamais de que os homens ndo sdo feitos
para as leis; as leis é que sdo feitas para os homens. Do artigo
3°vem-nos luz suficiente ao agasalho de uma a¢do afirmativa,
a percep¢do de que o tinico modo de corrigir desigualdades
¢é colocar o peso da lei, com a imperatividade que ela deve
ter em um mercado desequilibrado, a favor daquele que é

discriminado, que é tratado de forma desigual. **

Ainda com relagdo aos direitos humanos, entende-se que ha duas

23 MELO, 2001/209.

formas de combate a discriminagdo: uma que reprime determinadas condutas
discriminatorias, cominando penas segundo o devido processo legal, e outra que

impde agdes positivas para fomento de atividades estatais.

Gomes, citado por Addo, entende que no direito as agdes afirmativas sdo
definidas como politicas ptiblicas que ostentam a finalidade de concretizar o principio
constitucional da igualdade material e findar os efeitos da discriminag@o racial, de

género, de idade, de origem nacional e de compleigéo fisica.*

Dessa forma, o autor afirma que a igualdade deixa de ser simplesmente um
principio juridico a ser respeitado por todos e passa a ser um objetivo a ser alcancado

pelo Estado e pela sociedade.
Menezes, citado por Rodrigues, conceitua agdes afirmativas como

“[...] medidas especiais que buscam eliminar os
dese- quilibrios existentes entre determinadas categorias
sociais até que eles sejam neutralizados, o que se realiza por
meio de providéncias efetivas em favor de categorias que se

encon- tram em posigdes desvantajosas.”

Saliente-se que tais acdes representam um conjunto de iniciativas
politicas, com medidas publicas ou privadas, para equilibrar as desigualdades
apresentadas em sociedades notadamente ocidentais, cuja temporariedade pode ser

passada ou atual.

No Brasil, o Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH) — Decreto
n. 1.904, de 13 de maio de 1996 — trata agdo afirmativa como um processo de
transformagdo ampla e planejada a fim de assegurar uma representagao igualitaria
em termos de raga e género no mercado de trabalho e identificar e suprimir, no seio da

administragdo publica e privada, todas as praticas suscetiveis de serem discriminatorias.

Ha ainda politicas publicas afirmativas de cidadania no que tange a
juventude, notadamente nos setores de educagdo, saude e trabalho. Os jovens no
Brasil sdo contemplados por politicas ptblicas gerais destinadas a todos os cidaddos
indistintamente. Ocorre que a juventude representa o futuro interge- racional. Assim,

sociedade civel, Estado e entidades privadas devem procurar medidas especificas

24 GOMES, 2005, p. 45-79. Apud ADAO, 2007, p. 51.
25 MENEZES, 2001, p. 25. Apud. RODRIGUES, 2006, p. 89-90.
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para a juventude.

Nao se ha de olvidar de politicas ptiblicas afirmativas direcionadas a pre-
vengao da violéncia estrutural. Nesse aspecto, busca-se uniformizar o entendimento
popular sobre o conceito de violéncia no Brasil, bem como a responsabilidade do Es-
tado, notadamente a luz das diretrizes constitucionais sobre seguranca publica. Demais
disso, as consequéncias da violéncia recaem mais fortemente sobre as camadas mais

pobres da sociedade, e tais agdes politicas podem té-los como destinatarios especificos.

Destacam-se também politicas publicas afirmativas de cidadania no &mbito
da saude, que visam a uma melhoria nas condi¢des da satide popu- lacional e do meio
ambiente natural, social e do trabalho. Essa ramificag@o das politicas publicas requer
a organizagdo das fungdes politicas e administrativas na promog¢ao, na protecio e na

recuperacgdo da saude da sociedade em geral.

A Constituicao Federal determina que as politicas publicas de satde
sdo iluminadas pelos principios constitucionais da universalidade, da equidade, da
descentralizagdo da administragdo, da integralidade de atendimento, da co-gestdo e
da participacio dos cidaddos na organizagdo do Sistema Unico de Saude. A Carta

estabelece ainda que a satde ¢ direito de todos e dever do Estado.

Por fim, tenha-se presente que no Brasil ha ag¢des de politicas publicas
no que se refere a agricultura familiar e sua relagdo com a seguranca alimentar e
o desenvolvimento econdmico sustentavel, inclusive com cooperacdo do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e do Fundo Internacional para o Desenvolvimento da
Agricultura (Fida).

As consideragdes levantadas anteriormente, sinalizam que as politicas
publicas afirmativas de cidadania podem ter varias frentes de combate, representadas
por grupos determinados, buscando-se a diminui¢do de desequilibrios passados ou

atuais, com carater temporario, até o cumprimento de suas finalidades.

4 CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS
4.1 Controle judicial de politicas publicas

O controle das politicas publicas, como ja abordado anteriormente, pode
ser realizado tanto por o6rgdos jurisdicionais, quanto por 6rgdos administrativos e
orgaos administrativos independentes.

No plano judicial, o direito constitucional coloca a disposigdo instrumentos
juridicos para a implementagao dessas agdes estatais, fundamentadas como normas

constitucionais obrigatdrias aos poderes do Estado.

Siqueira Junior, citando Oswaldo Luiz Palu, menciona que o Estado
Democratico e Social de Direito exige ndo s6 o controle jurisdicional de consti-
tucionalidade legal dos atos normativos, mas também o controle das politicas
publicas. Assim, ¢ cabivel o controle do Poder Judiciario sobre os atos proveni-
entes da funcdo de governo e da administragdo publica, seja por atos comissivos ou

omissivos, configurando-se como controle de conformidade.?

No mesmo diapasdo, Canotilho preleciona que pode haver a incons-
titucionalidade das politicas publicas. Assim, poderia ser objeto do controle de
constitucionalidade, por acdo ou por omissao, uma politica setorial, a guisa de exemplo,
a saude, a educag@o, a moradia. Para o autor: “Neste sentido, a policy seria também um
padrao de conduta (standard) constitucional definidor de um fim a alcangar através de

realizagdes de tarefas econdmicas, sociais e culturais”.?’

Nesse quadro, poder-se-ia dizer que uma determinada politica de educacdo
foi inconstitucional, por um determinado periodo de tempo, por ndo corresponder
aos ditames constitucionais referentes a esse item. Ha exemplos jurisprudenciais e

doutrinarios trazidos por Canotilho referentes ao direito comparado.

A inconstitucionalidade das politicas publicas foi objeto de enfrentamento
pelo Tribunal Constitucional portugués no tocante a satide — Acordaos n 92/1985 e n.
330/1989.

No ambito doutrinario, Bockenforde, citado por Canotilho, salienta que a

“[...] efetiva vincula¢do juridica pretendida
pelas normas-tarefa implica, designadamente, que o objetivo
ou programa, como tal, é retirado a livre escolha do objetivo
ou dos fins pelos érgdos politicos, considerada, em geral,

caracteristica das escolhas politicas .

Com argucia, destaca Campos da Silva que

26 PALU, 2004, p. 21-22 Apud SIQUEIRA JUNIOR, 2006, passim.
27 CANOTILHO, 2003, p. 944-946.
28 Ibidem, p. 944-946.
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“As normas de direitos individuais fundamentais
sdo normas auto-executaveis (self executing), ou seja,
vinculam o ordenamento juridico patrio sem a necessidade,
mesmo, de atos complementares, medidas legislativas ou
admi- nistrativas subsequentes, operando de per se. E
assim o exemplo dos direitos fundamentais nos arts. 3°e 5°
da Constitui¢do da Republica. A inobservincia pelo Estado
brasileiro da condu¢do de normas, de carater publico e
cogente, que visem a realizagdo de direitos e a implementagdo
de poli- ticas publicas autoriza a utiliza¢do de instrumentos
Juridicos dispostos no sistema constitucional de prote¢do e
realizagdo dos preceitos fundamentais, em nome da eficdacia e

da vali- dade constitucionais. ™

Os instrumentos judiciais disponiveis para o controle judicial de
politicas publicas estdo diretamente relacionados a cidadania em sentido amplo e a
concretizacdo das tutelas jurisdicionais constitucionais realizadas pela jurisdicdo
constitucional sob seu triplice vértice: o controle da constitucionalidade, os writs

constitucionais e, por fim, a jurisdi¢do constitucional politica na defesa da cidadania.

Nesse quadro, destaca-se inicialmente o controle da constitucionalidade
como controle da conformidade: o controle do Poder Judiciario sobre os atos provenientes

da funcdo de governo e da administragdo publica, seja por atos comissivos ou omissivos.
Nesse aspecto, Ferreira Filho pontifica que o controle da constitucionalidade é

“[...] a verificagdo da adequa¢io de um ato
Juridico (particularmente a lei) a Constitui¢do. Envolve
a verificagcdo tanto dos requisitos formais — subjetivos,
como a compe- téncia do orgdo que o editou — e objetivos
— como a forma, os prazos, o rito, os observados em sua
edicdo — quanto dos requisitos substanciais — respeito aos
direitos e as garantias consagrados na Constitui¢cdo — de
constitucionalidade do ato juridico.

Assim, o controle de constitucionalidade, como controle de

29 SILVA, 2004, p. 189-193.
30 FERREIRA FILHO, 1975, p. 40.

conformidade, pode ser utilizado como instrumento judicial de controle de politicas
publicas, no sentido de que esta relacionado a defesa da cidadania em sentido amplo

e a concretizagao de tutelas jurisdicionais constitucionais.

Em seguida, os segundos e os terceiros aspectos do triplice vértice
da jurisdi¢do constitucional, sublinham-se os writs constitucionais e a jurisdi¢@o
constitucional politica, na defesa da cidadania, os quais tutelam os direitos funda-

mentais, entre os quais os abrangidos pela implementagio de politicas publicas.

Entre eles encontram-se notadamente o habeas data e o direito de peticdo.
O primeiro tem a fungdo precipua de assegurar ao individuo o acesso a informagdes que
digam respeito a sua pessoa, constantes de registros publicos ou bancos de dados de enti-
dades governamentais ou de carater ptblico. Trata-se, portanto, de instrumento do cidaddo
para acesso de informagao de seu proprio interesse, bem como da sua comunidade, os

quais apresentem os aspectos politicos de decisdes de politicas publicas.

A vinculacdo desse instrumento com o controle de politicas publicas é
bem colocada por Campos da Silva:

“Entendemos que o instituto guarda relacdo de
perti- néncia, pois sua utiliza¢do pode implicar, por exemplo,
o controle — difuso — de politica publica, se dela decorrer
ameaga ou lesdo iminente aqueles direitos universais
consagrados aos cidaddos.”™'

De outra banda, o direito de peti¢do, cujo fundamento se debruga no artigo
5° da Constitui¢ao Federal, estrutura o direito do cidaddo de requerer informagdes
constantes nos 6rgdos dos poderes estatais que possam embasar defesa de direitos dos
cidaddos.

Além desses instrumentos, pode-se utilizar o mandado de segurancga, haja
vista que sua previsdo consta na Magna Carta. Trata-se sucintamente de uma acdo
civil de rito sumario, a qual tutela direito liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus ou habeas data, assim de carater subsidiario, contra grave ameaca de lesdo
ou de lesdo a direito. O primeiro corresponde ao aspecto preventivo do mandado de
seguranca.

31 SILVA, 2004, p. 203.
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José Afonso da Silva destaca que

“[...] o mandado de seguranga é, assim, um
remédio constitucional, com natureza de ag¢do civil, posto a
disposi¢do de titulares de direito liquido e certo, lesado ou
ameagado de lesdo, por ato ou omissdo de autoridade publica
ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢ées do
poder publico. Consta assim que pode ser questionada judi-

cialmente a poli- tica publica, sob seu aspecto de mérito.”

Da mesma forma, utiliza-se o mandado de seguranga coletivo, restrito

diante do preenchimento dos requisitos constitucionais sistematicamente arrolados na

Carta Politica. Esse instrumento aborda um alargamento de legitimados ativos como

substitutos processuais para a obten¢do de uma tutela jurisdicional coletiva.

Nessa questdo, na licao lapidar de Campos da Silva:

“[...] basta imaginarmos, a titulo exemplifica-
tivo, mandado de seguranga coletivo impetrado contra de-
terminada medida que atinja ou repercuta economicamente
nos vencimentos de toda uma categoria sindical e que seja
passivel de contrata¢do de ofensa a preceitos constitucionais
de renda minima, dentre outras incidéncias. Pode, também,
por via reflexa, interferir na adogdo de determinada politica

33

publica.

O autor defende, com razdo, a utilizagdo do mandado de seguranca coletivo

como instrumento judicial de controle de politicas publicas.

A agdo popular constitucional ¢ um instrumento basico do cidadao,

como proprio legitimado ativo, para a defesa da cidadania e para a invalidacdo de

atos concretos dos Poderes estatais ou de contratos segundo o preenchimento dos

requisitos constitucionais.

32
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O art. 5°, LXXIII, da Carta Politica determina que

SILVA, 2001, passim.
SILVA, 2004, p. 208-209.

“[..] qualquer cidaddo é parte legitima para

proporagdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio historico
e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de

custas judiciais e do énus de sucumbéncia.”

Diante dessa especificagdo constitucional, poderia ser questionada uma

politica publica, conforme Campos da Silva,

“nocasodeilegalidade ouilegitimidade do aludido
contingenciamento se, por exemplo, restasse imotivado ou,
ainda, em descumprimento de comando normativo especifico
vinculado, por exemplo, que determinasse a aplicagdo, em
determinado periodo compreendido, de X% de toda a verba

alocada prevista para investimento em dada regido etc.”*

O mandado de injuncdo, por sua vez, ¢ uma agdo constitucional que

combate a omissao legislativa em determinagdes constitucionais de direitos e deveres

indispensaveis ao exercicio da cidadania.

34
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No entendimento de Campos da Silva:

Ibidem, p. 215.
Ibidem, p. 215.

“Se admitirmos a existéncia de um conjunto
definido de politicas publicas constitucionais de cardater
cogente, vincu- lativo e impositivo aos poderes publicos
constituidos e, mais, reiterarmos a fun¢do do Supremo
Tribunal Federal de guar- didao do Texto Maior e seu intérprete
ultimo, a resolugdo em perdas e danos apenas quantifica o
prejuizo, mas ndo resolve o impasse institucional presente na
perpetuacdo da auséncia de medidas normativas adequadas
tendentes a execug¢do de uma determinada politica publica.
[...] ele poderia servir a um juizo de mérito e de controle de
politicas publicas ou de suas auséncias qualificadas. [...]
teriamos ato normativo que revo- garia o anterior, editado

pelo Poder Judicidrio.”
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Nessa esteira, poderia haver a possibilidade de controle judicial de
politicas publicas nas suas omissdes qualificadas por intermédio de mandado de

injungao, cuja legitimidade caberia ao cidaddo em sentido amplo.

Por fim, a agdo civil ptblica ¢ tema intrinseco ao item do controle judi-
cial de politicas publicas. Tal acdo, de cunho constitucional, elenca legitimados ativos
especificos cujo objeto pode ser a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de

obrigagao de fazer ou ndo fazer.

4.2 Controle extrajudicial de politicas ptblicas

Além do controle judicial de politicas publicas, neste item ponto
abordar-se-d0 os aspectos do controle extrajudicial dessas politicas, os quais podem
ser vistos como antecedentes do controle judicial ou ndo, como aspecto primordial da
participacdo da cidadania em sentido amplo. Esse controle cabe a 6rgdos estatais
que ndo estdo inseridos no Poder Judicidrio. Significa dizer que tal controle pode ser

realizado por 6rgdos do Poder Executivo e do Poder Legislativo.

Canotilho pontifica que pode haver a defesa de direitos perante autoridades
administrativas independentes. Assim, no direito comparado, a Constitui¢do portuguesa
vigente faz uma referéncia expressa as entidades administrativas independentes (CRP,
artigo 267, paragrafo 3°).%

Como vaticinado de forma agodada pelo autor mencionado, o
aparecimento de orgdos independentes da administragdo, tais como organizagdes
ndo governamentais, agéncias independentes, organizagdes quase autdonomas,
autoridades administrativas independentes, esta indissoluvelmente ligado a dois
nucleos problematicos: 1) regulagdo da economia e seus agentes; 2) defesa dos

direitos fundamentais.

Haberle preleciona sobre os perfis da dogmatica juridica insita a toda
relagdo juridico-administrativa como relag¢@o basica de direito administrativo entre a

cidadania e o Estado que

“Las relaciones juridico-administrativas forman,

por tanto, um conjunto de Derecho administrativo proximo a

36 Ibidem, p. 515-517.

la ciudadania, asi como de fines similares; em ellos los fines
administrativos y los derechos basicos segun se entienden
desde la Administration, las competéncias y formas de
actuacion multiforme de la Administracion y los derechos
basicos y libertades de los ciudadanos, Forman todos ellos
uma unidad difusa estrechamente unida: em interes de la
completud ‘desde abajo’ de todos los fines administrativistas.
La ‘cosa’ administrativa aparece como ‘propria de la
ciudadania’, y viceversa, haciendo entre todos causa comun
bien distinta a la clasica relacion Del acto administrativo
tan distante. Precisamente a relacion juridco-administrativa
puede superar la realidad positiva del Estado social y cultural
de Derecho por parte de la ciudadania al superar el dualismo
‘Administracion-ciudadano’, donde aquélla se dedica solo a
interveniry a aportar prestaciones como forma ya periclitada

del pensa- miento administrativista dogmatico.”

Tal relagdo administrativa ¢ um instrumento normal de proximidade cada
vez maior do cidaddo com a administragdo publica, haja vista que esta viabiliza os

interesses da cidadania, bem como a concretizagdo dos direitos fundamentais.

Sdo exemplos de controle extrajudicial o controle politico, no ambito
do Poder Executivo, o controle exercido pelas comissdes parlamentares de
inquérito e pelos Tribunais de Contas, insertos no Poder Legislativo, bem como
conselhos comunitarios, no ambito da cidadania, e, por fim, por 6rgdos administrativos

autdonomos.

O controle politico pode ser definido como o poder de veto do chefe
do Poder Executivo diante das respectivas Casas Legislativas. Assim, tal controle é
realizado por poderes estritamente de natureza politica. Nesse espectro, o controle
¢ preventivo, haja vista ser realizado por 6rgaos nao jurisdicionais, ocorrendo antes da
entrada em vigor de um ato na concatenagao do processo legislativo. No entendimento

de Campos da Silva,

“[...] a Constituicdo é o estatuto juridico do

politico. E, a exagdo, isto vale para o plano das politicas

37 HABERLE, 2002, p. 231-234.
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publicas constitucionais e o exercicio politico juridico que

delas fazem seus destinatdrios constitucionais.”

Em seguida, o controle realizado no Poder Legislativo pode ser
descrito como o controle das comissdes parlamentares de inquérito e dos Tribu- nais
de Contas. As comissdes parlamentares de inquérito, de acordo com José Afonso da

Silva,

“Sdo organismos que desempenharam e desempe- nham papel de
grande relevancia na fiscalizag@o e no controle da Administragdo, mas que tiveram
sua organizagdo e suas tarefas consideravelmente tolhidas no regime da Constitui¢do
revogada. Era esta uma de suas marcas autoritarias. Foram bastante protegidas pela
Constituigdo vigente, a ponto de receberem atribuicdes proprias das autoridades

judiciarias.”

Tais comissdes exercem controle politico de natureza nao judicial,
embora utilizem instrumentos judiciais para a consecug¢do de seus misteres,
excluidos os poderes reservados ao Poder Judiciario, como a decretagdo de prisdo. As
conclusdes dessas comissdes sdo encaminhadas ao Ministério Publico por ordenacéo

de cunho constitucional.

Conselhos comunitarios, no ambito das comunidades, tém o conddo de
concretizar e ampliar a democracia, na medida em que possibilitam a participacdo
efetiva dos cidadaos na escolha politica e na execugdo das politicas publicas. Quando
faz parte de conselhos comunitarios, o cidaddo pode participar tanto da formacdo

quanto da fiscaliza¢@o das politicas publicas sobre as quais tenha interesse.

José Afonso da Silva afirma que tais conselhos sdo “organismos publicos
destinados ao assessoramento de alto nivel e de orientagdo e até de deliberagdo em

determinado campo de atuagdo governamental”.*’

Pelos motivos citados, varios conselhos ja desempenham fungdes junto
na administragdo publica federal. A guisa de exemplo, os Conselhos de Educagio,
Cultura, Monetario Nacional, Protecdo ao Consumidor, Protecdo aos Direitos
Humanos, Direito Previdenciario, entre tantos outros que podem ser criados por lei

em sentido amplo.

38 Ibidem, p. 234-235.
39 SILVA, 2001, passim.
40 Ibidem, passim.

Celso Daniel, citado por Campos da Silva, preleciona que é grande a

importancia dos conselhos de politicas publicas:

“[...Jo aperfeicoamento e o fortalecimento dos
conse- lhos ¢ extremamente importante para a cidadania
num pais como o Brasil, porque eles significam uma esfera
publica, que é partilhada entre o governo e a sociedade,
sem ser puramente estatal. Eventualmente contam também
com a participagdo de setores do Estado, mas que ndo sdo
setores estritamente de governo. No interior deste espaco, o
tema por exceléncia a ser tratado de acordo com o conselho

considerado é o tema dos direitos da cidadania. “*'

Exemplo de conselhos de politicas publicas sdo os Conselhos dos
Direitos da Crianga ¢ do Adolescente, do Meio Ambiente e dos Direitos da Pessoa
Humana. Além desses conselhos, pode-se pensar em conselhos deliberativos
compostos por cidaddos, os quais podem participar na tomada de decisdes junto a
orgdos de seguridade social, notadamente no que tange a questdes previdenciarias.
Por derradeiro, pode-se pensar em orgdos administrativos autdnomos, no Ministério
Publico e na Defensoria Publica. Os primeiros podem ser representados por entidades
do terceiro setor, tais como organizagdes civis de interesse publico e organizagdes
sociais, entidades da sociedade civil, associagdes, fundacdes e ONGs. Tais entidades
ganharam forca com a Constitui¢do Federal e suas subsequentes modificacdes por
emendas constitucionais. Os segundos, como o Ministério Publico e a Defensoria
Publica, também podem atuar na defesa das politicas publicas, notadamente por
serem legitimados ativos na propositura de acdo civil publica. Entretanto, na atuagdo
extrajudicial, tais instituigdes atuam na formagao de propostas de acordo e termos de

ajustamento de conduta em procedimentos administrativos.

Nesse cenario, deve-se destacar a Defensoria Publica-Geral da Unido em
cada ambito de atuagdo, pois tal entidade possui legitimidade ativa para a propositura
de acdo civil publica na esferajudicial. Por sua vez, no ambito extra-judicial, essa
institui¢ao tem legitimidade para a confecgdo de termos de ajustamento, bem como

para a criacao de titulos executivos extrajudiciais em ambito nacional e internacional.

41 DANIEL, 2000.
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4.3 Jurisdicoes

Os paradigmas atuais decorrem da sociedade da informagdo e
das consequéncias juridicas de uma de suas subdivisdes: a globaliza¢do. Entre
as caracteristicas principais desse fendmeno estdo a transnacionalidade e o
transbordamento das fronteiras geograficas determinadas pela soberania, que,
atualmente, ¢ relativizada. Assim, a efetividade da cidadania para a concretizagido de
tutelas também pode seguir o transbordamento de fronteiras, no sentido de viabilizar

instrumentos e “jurisdi¢des” segundo padrdes internacionais.

No que tange as jurisdicdes, Nogueira preleciona que ha uma nova
categoria de direitos. Segundo critérios geograficos, estes podem ser locais, nacionais
ou regionais (blocos comunitarios), inter-regionais (entre blocos) e planetarios,
como novo modelo de direito internacional. O segundo critério instrumental estabelece
o numero de 6rgdos com competéncia para a aplicagdo desses ordenamentos. Por
fim, o terceiro critério material dos ordenamentos diz respeito as jurisdicdes dessas
institui¢des (ONU, Tribunais Comunitarios, Tribunais Intercomunitarios, Tribunais
Internacionais Permanentes e ad hoc, institui¢des consulares, arbitragem internacional,

mediagdo e conciliagdo).*

Nesse cenario, entende o ilustre autor que o direito hodiernamente pode
ser visto como um direito planetario, ndo apenas como norma pura, mas o que
efetivamente sirva de instrumento para a justa convivéncia entre homens e mulheres
no ambito de uma vida, de uma cidade, de um Estado, de um bloco, de um megabloco
¢ de um planeta. E o direito do terceiro milénio e dos milénios que ainda virdo. Ha de

se concretizar a realidade desse novo direito por intermédio de uma inseminagao ética.

Assim, entende ele que a democracia, nesse novo direito, no momento em
que o arranjo social muda de paradigma, com a passagem do modelo positivo legalista
para o Estado Democratico de Direito — paradigma da supremacia constitucional como
norma aberta a todos os interlocutores sociais —, passa também a abranger o direito

ndo so na esfera legislativa, mas também na esfera judicial.

Com isso da-se o alargamento da cidadania e da cidade, haja vista que esta
¢ o local onde reside o poder, onde se decide o que é e o que ndo ¢ devido. Nos dias

atuais,

42 NOGUEIRA, 2003, p. 220-237.

“[...] o espago fisico e mesmo temporal, com
possibilidades de extensdo, em termos de liberdade de e para
quase infinitas. (...) Portanto, o homem se torna inventor dele
mesmo, criando técnicas de fazer e percep¢do de ideias e de

instrumentalizacdo de toda a sorte.””

Hoje pode haver o controle do imponderavel, da saude, da vida, do
sistema econdmico e financeiro... tudo isso sem descaracterizar o0 homem de sua
condi¢do individual. Pode-se pensar, inclusive, na op¢do do homem em ndo ser
social. Por esse caminho, conclui o autor, pode-se chegar a cidade aberta, um espago
de liberdade abrangente do individuo e da coletividade. Nesse ambito, quem um dia
foi marginal pode tornar-se o grande heroi da cidade, como provedor da realizagdo
social do homem.

O ilustre doutrinador Nogueira discorre ainda sobre os sinais da nova
civiliza¢do planetdria. H4 um pacto civilizacional com o surgimento de um novo ser
planetario na nova ordem mundial, com o direito sendo chamado para disciplinar
esse novo modelo mundial segundo varios critérios, tais como os materiais ou reais,
os modos monitorados, como as comunidades internacionais, e, por fim, as instancias

cientificas, como a biogenética.*

Diante desses novos paradigmas e da participagdo consciente, com
esforgos individuais ou da cidadania, pelo atendimento das suas necessidades
concretas, surge uma pluralidade de jurisdi¢des e novos instrumentos garantidores e
concretizadores de direitos. Esses novos instrumentos, com caracteristicas nacionais,
regionais e planetarias, adotam novos formatos, segundo o autor citado. Além da Justica
tradicional de direitos antigos € modernos ampliados, de terceira e quarta dimensdes,
ha a Justica de reforco, relacionada a direitos humanos e liberdades publicas. Essa

jurisdigdo € interna, internacional e global.

Nesse quadro, surgem novas cortes de justiga para novos direitos no
ambito de organismos nacionais, internacionais, comunitarios, cortes as quais
qualquer pessoa pode recorrer. Dessa forma, a pessoa ostenta legitimidade ativa de
direito internacional.

Paralelamente ao novo direito material existe a necessidade de cria¢do

43 Ibidem, p. 247-251.
44 Ibidem, p. 279.
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de novas legislacdes processuais de direito internacional acoplado ao direito
interno. O nobre autor entende que pode haver novos enderecos jurisdicionais,
novas moradas de direitos humanos, novos juizes com cultura supranacional,
novos paradigmas com o uso de novas técnicas, com a politizagdo ¢ a humanizagao
do processo, com a consideragdo das culturas locais e dos espagos juridicamente
globalizados. Esse novo processo passa pela superagdo tecnicista e pela adogdo da

democracia da transparéncia processual ¢ do amplo acesso.*

No que tange ao amplo acesso a Justica, cumpre destacar a jurisdicdo
como produto de consumo, a qual deve ser colocada a disposi¢do de todos como

exercicio de cidadania em todos os niveis.

Em remate, conclui o autor citado que os cidaddos devem procurar o
juiz cujos enderecos correspondem a cortes nacionais e até cortes supranacionais e

tribunais internacionais, decorrente da legitimidade ativa do cidaddo.*

Nesse diapasdo, despontam como interlocutores e auditores dotados
de legitimidade orgdos e instituigdes independentes, notadamente a Defensoria
Publica-Geral da Unido, em cada nivel de atuacdo, como forma de arejar o sistema
tradicional por intermédio da transparéncia de seu funcionamento e da garantia
de acesso as jurisdi¢des, tanto em nivel nacional quanto global, haja vista que o
cidaddo transnacional pode exercer seus direitos planetarios em todas as instancias

jurisdicionais globais.

Entre as diversas jurisdi¢des que a Defensoria Publica-Geral da Unido
brasileira pode atuar, de forma subsididria, encontra-se principalmente a Corte
Internacional de Justica, com sede em Haia, Holanda, pois neste caso a legitimidade
ativa pertence a Estados ou organizagdes internacionais. Ademais, ela pode atuar
diretamente, representando os cidaddos nacionais perante o Tribunal de Justi¢a das
Comunidades Europeias, com sede em Luxemburgo, uma vez que qualquer pessoa

fisica possui legitimidade ativa.

Em seguida, pode-se mencionar a Corte Europeia de Direitos Humanos,
com sede em Estrasburgo, pois os individuos s@o legitimados. Ha também a Corte
Internacional de Direitos Humanos, cuja sede se localiza em San José da Costa Rica,

pois individuos podem apresentar seus pleitos. Por fim, existe também a Corte Penal

45 Ibidem, p. 283-349.
46 Ibidem, p. 385.

Internacional, cuja sede estd em Haia, para atuag@o criminal.

Em face do exposto, conclui-se que a Defensoria Publica-Geral da Unido
brasileira pode participar de forma judicial ou extrajudicial em cada area de sua
atuacdo como forma de arejar o sistema tradicional por intermédio de transparéncia
de seu funcionamento e de garantia de acesso as diversas jurisdigdes, tanto em nivel
nacional quanto global, haja vista que o cidaddo transnacional pode exercer seus

direitos planetarios em todas as instancias jurisdicionais globais.

5 CONCLUSAO

Sendo a Constitui¢do o nicleo do ordenamento juridico e o fundamento
de atuagdo da Defensoria Publica-Geral da Unido, a Carta confere a tal instituigdo
o poder e a legitimidade de atuar em seu nome quando representa e defende os
necessitados, visando assim a concretizagdo do amplo acesso a Justica, como forma

de incremento da cidadania.

O crescimento da Defensoria Publica-Geral da Unido depende do
incremento da cidadania do povo brasileiro, notadamente do mais carente. Nesse
sentido, esta institui¢do luta da mesma forma para a concretizagdo de politicas
publicas afirmativas de cidadania em nome da Constitui¢do Federal, haja vista que,
especialmente com a realizagdo da cidadania, um dos objetivos desta institui¢do

restara cumprido.

O sentido amplo do termo cidadania surge no exercicio de outras
prerrogativas constitucionais como consectario 16gico do Estado Democratico e Social
de Direito. Assim, no sentido esculpido na Constitui¢do, cidadania ¢ ter direitos. A
concretizagdo da democracia ocorre pela cidadania, ou seja, pela participagao politica

nos destinos da nagdo.

A politica publica ¢ um programa de agdo do governo. Tais agdes
concatenadas sao dirigidas para um fim: o interesse publico dos cidaddos em sentido
amplo. Dessa forma, todos os atos devem estar voltados para tal finalidade, na medida

em que buscam concretizar o contetido das normas constitucionais.

Nesse quadro, estudam-se politicas publicas afirmativas por intermédio
das agoes afirmativas de cidadania. Tais a¢cdes podem ser direcionadas a varias areas

especificas, tais como educagdo, emprego, igualdade racial, satde, entre tantas outras.
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Impende sublinhar que ha uma interligagdo entre as agdes afirmativas
de politicas publicas e o direito internacional, notadamente no que tange a tratados
internacionais de direitos humanos. Tais documentos internacionais servem de
fundamento para proposta de tais agdes, inclusive com sua exigéncia em ambito

transnacional.

Os instrumentos judiciais disponiveis para o controle judicial de
politicas publicas estdo diretamente relacionados a cidadania em sentido amplo e
a concretizagdo das tutelas jurisdicionais constitucionais realizadas pela jurisdi¢do
constitucional sob seu triplice vértice: o controle da constitucionalidade, os writs

constitucionais e, por fim, a jurisdi¢do constitucional politica na defesa da cidadania.

Nesse cenario, deve-se destacar a Defensoria Piiblica-Geral da Unido em
cada ambito de atuagao, pois essa entidade possui legitimidade ativa para a propositura
de agdes judiciais individuais e coletivas. Ademais, atua em ambito extrajudicial,
notadamente na orientagdo, na confecgdo de termos de ajusta- mento, bem como

na criacdo de titulos executivos extrajudiciais.

No que tange as jurisdicdes, ha uma nova categoria de direitos. De
acordo com o critério geografico, esses direitos podem ser locais, nacionais ou
regionais (blocos comunitarios), inter-regionais (entre blocos) e planetarios, como
novo modelo de direito internacional. No segundo critério instrumental configura-se
o numero de drgdos com competéncia para a aplicagdo desses ordenamentos. Por fim,
o terceiro critério, material, diz respeito as jurisdicdes dessas instituigcdes, tais como
ONU, Tribunais Comunitarios, Tribunais Intercomunitarios, Tribunais Internacionais
Permanentes e ad hoc, institui¢des consulares, arbitragem interna- cional, media¢do

e conciliagdo.

Os cidaddos podem procurar um juiz com diversos enderecos: cortes
nacionais e supranacionais, tribunais internacionais, fundamentando sua legitimidade

ativa com base na cidadania em sentido amplo global.

Nesse diapasdo, despontam como interlocutores e auditores dotados de
legitimidade orgdos e instituicdes independentes, notadamente a Defensoria Publica-
Geral da Unido em cada nivel de atuagdo, como forma de arejar o sistema tradicional
por intermédio de transparéncia de seu funcionamento e de garantia de acesso as

jurisdi¢des tanto em nivel nacional quanto global, haja vista que o cidaddo transnacional

pode exercer seus direitos planetarios em todas as instan- cias jurisdicionais globais.
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