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O Estado deve ser um facilitador das condi¢des que
permitam aos cidaddos desenvolverem as suas
capacidades e exercerem a sua liberdade de forma
plena." — Inspirada na obra de Sen, "Desenvolvimento
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RESUMO

A presente dissertagdo examina o direito ao desenvolvimento como liberdade, analisando a
eficacia das politicas publicas no contexto do Programa CNH Popular do DETRAN-CE. A
partir do referencial tedrico de Amartya Sen, que concebe o desenvolvimento como um
processo de ampliacdo das liberdades substantivas dos individuos, e de Martha Nussbaum, que
propde um enfoque das capacidades para o desenvolvimento, baseado na dignidade humana e
na justica social, a pesquisa propde que a ampliacdo da liberdade ¢ um componente essencial
para o exercicio pleno da cidadania e para a inclusdo socioecondmica. O Programa CNH
Popular, voltado para a concessdo gratuita da primeira Carteira Nacional de Habilitagdo (CNH)
a individuos de baixa renda no Ceard, estudantes da rede publica, egressos do sistema
penitenciario e pessoas com deficiéncia € investigado como um caso emblematico de politica
publica que visa promover a equidade e o acesso a oportunidades. A metodologia envolve uma
analise multidimensional, revisdo bibliografica e legislativa, incluindo dados estatisticos
publicos oficiais. Os resultados indicam que a obtencao da CNH por meio do programa amplia
as possibilidades de desenvolvimento dos individuos, ao facilitar o acesso a empregos que
exigem habilitagdo e fomentar a autonomia pessoal, além de contribuir para um transito com
mais cidadania e seguranga. A pesquisa propde solucdes para o aprimoramento e conclui que o
Programa CNH Popular contribui para a efetivagdo do direito ao desenvolvimento, ao criar
condigdes para que os beneficiarios ampliem suas capacidades e desfrutem de uma maior

liberdade para moldar suas proprias vidas.

Palavras-chave: direito ao desenvolvimento; politicas publicas; programa CNH Popular.



ABSTRACT

This dissertation examines the right to development as freedom, analyzing the effectiveness of
public policies in the context of the DETRAN-CE Popular Driver's License Program. Based on
the theoretical framework of Amartya Sen, who conceives development as a process of
expanding individuals' substantive freedoms, and Martha Nussbaum, who proposes a
capabilities-based approach to development based on human dignity and social justice, the
research proposes that expanding freedom is an essential component for the full exercise of
citizenship and socioeconomic inclusion. The Popular Driver's License Program, aimed at
granting the first National Driver's License (CNH) free of charge to low-income individuals in
Cear4, students in the public school system, and former inmates of the penitentiary system, is
investigated as an emblematic case of public policy that aims to promote equity and access to
opportunities. The methodology involves a multidimensional analysis, a literature review,
including statistical data, and an assessment of changes in access to the job market and in the
income levels of participants. The results indicate that obtaining a driver's license through the
program increases individuals' development possibilities by facilitating access to jobs that
require a license, reducing transportation costs, and fostering personal autonomy, in addition to
contributing to more civic and safer traffic. The research proposes solutions for improvement
and concludes that the CNH Popular Program contributes to the realization of the right to
development by creating conditions for beneficiaries to expand their capabilities and enjoy

greater freedom to shape their own lives.

Keywords: right to development; public policies; CNH Popular program.
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1 INTRODUCAO

O conceito de direito ao desenvolvimento, conforme proposto por Amartya Sen em
sua obra "Desenvolvimento como Liberdade" (2013), estabelece uma nova abordagem para se
entender o desenvolvimento, ndo apenas como crescimento econdmico, mas como um processo
de ampliacgdo das liberdades substantivas dos individuos. Argumenta-se que o desenvolvimento
¢ a expansao das liberdades humanas, com a remogao de restrigdes que limitam as escolhas das
pessoas. Nesse sentido, o desenvolvimento tem um papel tanto instrumental quanto final, sendo
um meio para expandir oportunidades e, a0 mesmo tempo, um fim em si mesmo, pois o que ele
busca promover ¢ a liberdade humana (Sen, 2013).

Para Sen (2013), a avaliagdao do progresso deve ser feita com base nas liberdades
substantivas que as pessoas desfrutam, ou seja, sua capacidade de agir de forma autonoma e
escolher os caminhos que valorizam em suas vidas. Este entendimento ¢ particularmente
relevante no contexto das politicas publicas que buscam promover a justica social e a inclusao
de populacdes vulneraveis. No Brasil, onde as desigualdades socioecondmicas sao profundas,
o conceito de desenvolvimento como liberdade oferece uma base tedrica para analisar como as
politicas publicas podem ser desenhadas para garantir ndo apenas direitos formais, mas a
possibilidade concreta de que todos os cidaddos exercam suas liberdades.

Martha Nussbaum (2019) destaca a importancia de um conjunto de capacidades
centrais para uma vida digna que inclui a vida, satde fisica, integridade, afiliacdo e controle
sobre o ambiente. Para que essas capacidades sejam desenvolvidas de forma equitativa na
sociedade, o Estado deve implementar politicas publicas que garantam o acesso a recursos
fundamentais para a promocao da cidadania plena. As politicas publicas, neste sentido, sdo
instrumentos centrais de promogao do direito ao desenvolvimento, pois sao capazes de remover
barreiras sociais e econdmicas que limitam as liberdades substantivas dos individuos. Como
enfatizam Zeifert e Sturza (2019), as politicas publicas desempenham um papel essencial na
promog¢ao de um desenvolvimento mais justo e inclusivo, ao fornecer as condigdes para que
todos possam alcangar um nivel minimo de dignidade e realizar suas necessidades
fundamentais.

A abordagem de Sen e Nussbaum complementa esse entendimento ao focar na
ampliacdo das capacidades humanas. Neste contexto, este trabalho se justifica em face ao
programa CNH Popular, por exemplo, ser relevante em um pais como o Brasil, onde o acesso

desigual as oportunidades muitas vezes impede a participagao efetiva de grupos vulneraveis na



vida social e econdmica. O desenvolvimento de politicas publicas que visam ampliar a
capacidade dos individuos ¢ uma forma de promover a justiga social e expandir as liberdades
substantivas dos cidadaos.

O interesse pela presente pesquisa surgiu a partir do exercicio do cargo de Diretor
Juridico do Departamento Estadual de Transito do Ceard — DETRAN-CE, o qual exerco ha 04
(quatro) anos, proporcionando-me uma vivéncia concreta dos desafios e potencialidades na
formulacao e execucdo de politicas publicas voltadas a cidadania e a inclusdo social. No
cotidiano da gestao publica, especialmente no campo do desenvolvimento, tornou-se evidente
que o acesso a habilitacdo para conduzir veiculos representa muito mais do que um ato
burocratico: trata-se de um instrumento de emancipacdo, dignidade e ampliagdo das
capacidades dos individuos.

O Programa CNH Popular do DETRAN-CE ¢ um exemplo de como uma politica
publica pode concretizar o direito ao desenvolvimento ao ampliar as liberdades substantivas de
individuos vulneraveis. O programa, ao fornecer a primeira habilitagdo gratuita, remove uma
barreira financeira significativa que impede muitas pessoas de acessar o mercado de trabalho e
outros direitos fundamentais relacionados.

Além disso, essa politica publica fortalece a inclusdo social e socioecondmica para
garantir uma ampliacdo das potencialidades de grupos sociais beneficiados pela Lei do Estado
do Ceara n® 14.288-A, de 06 de janeiro de 2009, tais como: pessoas inscritas no programa bolsa
familia, estudantes da rede publica estadual, de ensino fundamental ¢ médio, bem como em
cursos publicos profissionalizantes, € que comprovem bom desempenho escolar, egressos do
sistema penitencidrio e pessoas com deficiéncia, de modo a assegurar suas liberdades em
igualdade de condigdes com outros setores da sociedade.

O impacto positivo do programa vai além da concessao da CNH, contribuindo para a
ampliacao das capacidades humanas, a promog¢do da justica social, a inclusdo social e o
desenvolvimento econdmico e social.

Dessa forma, o Programa CNH Popular serve como um exemplo de politica inovadora
que pode ser replicado em outros contextos para promover o desenvolvimento humano ¢ a
inclusdo destes grupos de beneficiarios, fornecendo-lhes as condigdes de exercicio para exercer
suas liberdades.

Neste panorama, a presente dissertacdo tem como objetivo geral analisar em que

medida o Programa CNH Popular do DETRAN-CE contribui para a efetivacdo do direito ao
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desenvolvimento enquanto processo de ampliacao das liberdades substantivas dos individuos.
Para tanto, adota-se como referencial tedrico as abordagens de Amartya Sen e Martha
Nussbaum, que concebem o desenvolvimento ndo apenas sob a 6tica econdmica, mas como a
promocgao das capacidades humanas e a garantia das condi¢des concretas para o exercicio pleno
da cidadania.

De forma especifica, busca-se, primeiramente, compreender os fundamentos tedricos
que sustentam o direito ao desenvolvimento como liberdade, a partir das contribui¢cdes de Sen
e Nussbaum. Em seguida, analisa-se o papel das politicas publicas como instrumentos voltados
a justica social, destacando-se sua funcdo de remog¢do de barreiras estruturais que limitam a
autonomia dos individuos. A pesquisa também se dedica a examinar a estrutura e os
mecanismos do Programa CNH Popular do DETRAN-CE, investigando como ele opera na
pratica como uma politica publica inclusiva.

Outro ponto central da andlise consiste na avaliacdo dos impactos socioecondmicos
gerados pelo programa sobre seus beneficiarios, especialmente no que diz respeito ao acesso ao
mercado de trabalho, a renda e & mobilidade urbana. A partir da abordagem das capacidades,
busca-se verificar de que maneira a politica publica contribui para a amplia¢ao das liberdades
substantivas dos individuos em situa¢do de vulnerabilidade. Por fim, pretende-se identificar os
principais desafios e limitagcdes enfrentados na implementacdo do programa, propondo, com
base nas evidéncias coletadas, estratégias de aprimoramento e expansdo para o fortalecimento
de sua fun¢ao emancipatoria.

A estrutura da presente dissertacdo esta organizada em 03 (trés) capitulos, além da
introdugdo, referente ao primeiro capitulo, e das considera¢des finais. O segundo capitulo
dedica-se a analise teodrica do direito ao desenvolvimento, com base nas contribuigdes de
Amartya Sen e Martha Nussbaum. Apresenta-se a evolugado historica e normativa desse direito
no plano internacional e nacional, destacando sua vinculacdo com a dignidade da pessoa
humana e a justi¢a social. S3o abordadas, também, as no¢des de liberdades substantivas e
instrumentais, funcionamentos e capacidades, fundamentais para compreender o
desenvolvimento como processo de expansao da autonomia individual.

O terceiro capitulo volta-se a conceituacao das politicas publicas, com énfase em sua
interface com o campo juridico. Nesse contexto, sdo discutidos os modelos de formulagao,
incluindo o ciclo da politica publica, implementag¢do, monitoramento e avaliagdo de politicas
publicas, bem como o papel do Estado e dos diversos atores sociais na construgao de solugdes

para demandas coletivas. A partir de uma abordagem interdisciplinar, o capitulo investiga como



as politicas publicas podem funcionar como instrumentos concretos de promocao dos direitos
fundamentais.

O quarto capitulo tem por foco o Programa CNH Popular do DETRAN-CE,
considerado como uma experiéncia concreta de politica publica voltada a inclusdo social por
meio da formacao de cidadania, qualificacdo profissional e desenvolvimento econdmico. Sao
examinados o funcionamento do programa, os critérios de elegibilidade, os instrumentos de
gestao adotados e a possibilidade de transversalidade do programa com outros programas
sociais.

Em relagdo aos aspectos metodologicos, esta dissertacdo fundamenta-se em um estudo
de caso do Programa CNH Popular, desenvolvido pelo DETRAN-CE, com o objetivo de
investigar esse fendmeno dentro de seu contexto real. Trata-se de uma pesquisa com abordagem
qualitativa e de natureza pura, voltada a compreensao e aprofundamento tedrico do tema
proposto. Quanto aos objetivos, a pesquisa possui cardter exploratorio, buscando levantar e
examinar informagdes ainda pouco abordadas na literatura. A investigacdo ¢ conduzida por
meio de uma pesquisa bibliografica, com a analise de livros, artigos juridicos, documentos
institucionais, dados oficiais e a legislacdo pertinente, o que permite embasar teoricamente a
discussao e contextualizar a atuacao do programa no cenario juridico e social.

Por fim, a pesquisa propde uma avaliacdo critica dos desafios e limitacdes do
programa, propondo recomendagdes para seu aprimoramento. Sdo discutidas possibilidades de
expansdo regional, acdes complementares de formagdo e inclusdo, estratégias de
monitoramento continuo e foco em grupos em situagao de maior vulnerabilidade. A proposta ¢
fortalecer a fungdo emancipatdria da politica publica, contribuindo para a concretizagdo do
direito ao desenvolvimento como liberdade, em conformidade com os marcos teodricos e

normativos que fundamentam esta pesquisa.
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2 O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO NA PERSPECTIVA DE AMARTYA SEN E
MARTHA NUSSBAUM

2.1 A EVOLUCAO DO DIREITO AO DESENVOLVIMENTO

Segundo Claudia Perrone-Moisés (1998, p. 50), o direito ao desenvolvimento
pressupoe a cooperacao entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, tendo como base o
principio da justi¢a econdmica distributiva. Essa concepg¢ao reforca o que dispoe o artigo 1°, §
3°, da Carta das Nagdes Unidas. A autora destaca que a expressao “direito ao desenvolvimento”
foi utilizada pela primeira vez por Keba M’Baye, entdo Chefe de Justica do Senegal, durante a
conferéncia inaugural do Instituto de Direitos Humanos de Estrasburgo, em 1971. Desde entao,
tanto a Assembleia Geral quanto a Comissao de Direitos Humanos das Nagdes Unidas tém
reafirmado o direito ao desenvolvimento como um direito humano fundamental, reconhecendo
a igualdade de oportunidades para o desenvolvimento como uma prerrogativa legitima de todas
as nagoes ¢ de cada individuo.

O conceito de Direito ao Desenvolvimento ja pode ser percebido em véarias passagens
do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (PIDESC) de 1966. Em
seu Preambulo, o PIDESC, em alinhamento com as disposi¢des da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, afirma que o “ideal de ser humano livre do temor e da miséria, ndo pode ser
realizado a menos que se criem condigdes que permitam a cada um gozar de direitos
econdmicos, sociais e culturais, assim como de seus direitos civis e politicos”.

Fortalecendo esse argumento, o art. 11 do PIDESC prevé a todas as pessoas uma vida
digna, livre de privagdes, com acesso as necessidades basicas (alimentacgdo, vestuario e moradia
em padrdes aceitaveis). O dispositivo também estabelece a responsabilidade dos Estados-parte
em garantir a realizagdo dessas condigdes tanto em seus territorios quanto por meio de
cooperagdo internacional. Para isso, os Estados devem desenvolver programas concretos que
envolvam: a) melhorias na producgdo, conservacdo e distribuicdo de alimentos, com o
compartilhamento de técnicas e conhecimentos; b) a garantia de uma distribui¢do equitativa de
alimentos, de forma a atender as necessidades globais, levando em conta as dificuldades
enfrentadas por paises importadores e exportadores.

A Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento das Nag¢des Unidas (DNUDD),
adotada em 1986, representa um marco historico na defesa e promogao dos direitos humanos,

destacando os principios de indivisibilidade, interdependéncia e universalidade, além de



responsabilizar os Estados pela implementagdo de politicas e programas que garantem o
exercicio e o gozo desses direitos. Nesse sentido, o art. 10 determina que “os Estados devem
tomar medidas para garantir o pleno exercicio e fortalecimento progressivo do direito ao
desenvolvimento, incluindo a formulagdo, adocdo e implementacdo de politicas, medidas
legislativas e outras, nos niveis nacionais e internacionais.”

Neste contexto, o direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inalienavel,
assegurando a toda pessoa e a todos os povos a participacao no desenvolvimento econdmico,
social, cultural e politico, conforme estabelece o artigo inaugural da Declaragiio' sobre o Direito
ao Desenvolvimento.

Neste mesmo ano, a Organizacdo das Nagdes Unidas adotou a Declaracido sobre o
Direito ao Desenvolvimento, estruturada em trés aspectos centrais. O primeiro destaca a
importancia da participacao ativa das pessoas no processo de desenvolvimento; o segundo
ressalta a necessidade de que esse direito seja compreendido a luz das demandas por justica
social; e o terceiro enfatiza a relevancia da cooperagao internacional, bem como a formulagao
e implementag¢ao de politicas ptiblicas nacionais voltadas para a promog¢ao do desenvolvimento.

Embora ndo tenha carater vinculante, a Declaracao foi aprovada por ampla maioria —
com 146 votos favoraveis, apenas um contrario (Estados Unidos) e oito abstengdes — e
consolidou-se como um marco politico e normativo na afirmacdo do desenvolvimento como
um direito humano.

No tocante a justi¢ca social, esta se apresenta como um pilar essencial do direito ao
desenvolvimento. Inspirada no ideal de solidariedade, a Declaracao propde que todos os
individuos tenham igualdade de oportunidades no acesso a recursos basicos como educagdo,
saude, alimentagdo, trabalho e renda. O objetivo do desenvolvimento, portanto, ndo se limita
ao crescimento econdmico, mas visa a melhoria continua das condi¢des de vida da populagao,

com base em sua participacdo ativa, livre e significativa nesse processo.

! Editada por meio da Resolucdo 41/128, da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, em Paris, em 4 de dezembro
de 1986 (ONU. Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, p. 500); dispGe o art. 12: “1. O direito ao
desenvolvimento é um direito humano inaliendvel em virtude do qual toda pessoa humana e todos os povos
estdo habilitados a participar do desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, a ele contribuir e dele
desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados. 2.
O direito humano ao desenvolvimento também implica a plena realizacdo do direito dos povos de
autodeterminacgdo que inclui, sujeito as disposi¢des relevantes de ambos os Pactos Internacionais sobre Direitos
Humanos, o exercicio de seu direito inalienavel de soberania plena sobre todas as suas riquezas e recursos
naturais”.



21

Como reforga Piovesan (2018, p. 218), o documento orienta-se pela justa distribui¢cdo
dos beneficios gerados pelo desenvolvimento. Nesse sentido, o artigo 2° da Declarag¢do ¢
categorico ao afirmar que "a pessoa humana ¢ o sujeito central do desenvolvimento e deve ser
ativa participante e beneficiaria do direito ao desenvolvimento" (Nagdes Unidas, 1986).

Além da justica social, a dimensdo democratica — expressa no principio da participacdo
— ¢ igualmente fundamental para a realiza¢ao do direito ao desenvolvimento. Os Estados tém a
responsabilidade de promover e assegurar a participagao livre, informada e ativa de todos os
individuos na formulagdo, execu¢do e monitoramento das politicas publicas de
desenvolvimento (Piovesan, 2018).

Para Amartya Sen, as liberdades politicas e os direitos democraticos sdo componentes
constitutivos do desenvolvimento. Ele destaca o papel protetivo da liberdade politica,
observando que, historicamente, nunca houve episddios de fome em democracias funcionais,
justamente porque esses regimes permitem o debate publico, a responsabilizacio
governamental e a mobilizacdo social (Sen, 2010).

O terceiro aspecto da Declaragdo das Nagdes Unidas de 1986, referente a adogcao de
programas e politicas publicas nacionais € a cooperagdo internacional, destaca o papel
fundamental dos Estados na eliminag¢do de obstaculos ao desenvolvimento. Tais obstaculos
podem decorrer tanto da violagdo de direitos civis e politicos quanto da negacao de direitos
econdmicos, sociais € culturais.

A Declaragdo reconhece que os Estados sdo os principais responsaveis pela realizagao
do direito ao desenvolvimento, mas ressalta que sua efetivacdo também depende do
fortalecimento da cooperacdo internacional. Nessa perspectiva, os Estados devem adotar
medidas concretas para formular politicas internacionais de desenvolvimento que favorecam a
plena realizagdo desse direito humano fundamental (Nagdes Unidas, 1986).

Sob esse mesmo enfoque, a Declaracdo de Viena de 1993 reafirma o direito ao
desenvolvimento como um direito humano universal, inalienavel e integrante do conjunto dos
direitos fundamentais. O documento reconhece a interdependéncia entre democracia,
desenvolvimento e direitos humanos, consolidando uma visdo integrada e indivisivel desses
principios. A Declaragdo de Viena foi pioneira ao proclamar a integralidade dos direitos
humanos e reafirmar que a pessoa humana deve ocupar o centro das estratégias de
desenvolvimento, sendo a0 mesmo tempo sujeito e beneficidria desse processo (Nac¢des Unidas,

1993).



No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 contempla dispositivos que asseguram o
direito ao desenvolvimento. O predmbulo da chamada Constituicdo Cidada ja aponta nessa
direcdo ao estabelecer que o Estado Democratico visa garantir, entre outros direitos, o
desenvolvimento. Essa diretriz ¢ reforcada no artigo 3°, inciso II, que o consagra como um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Além disso, o artigo 21, inciso IX,
atribui a Unido a competéncia para “elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacao do territério e de desenvolvimento econdmico e social” (Brasil, 1988), evidenciando
o papel do Estado na promo¢ao de um crescimento equilibrado e inclusivo. Todavia, mais
detalhes dessa previsdo constitucional veremos no topico mais adiante ainda neste capitulo
(2.1.3).

No entanto, embora esses dispositivos constitucionais representem um importante
fundamento normativo para o direito ao desenvolvimento, eles carecem de mecanismos
concretos para sua efetivagdo. A Constitui¢do nao especifica quais instrumentos juridicos,
administrativos ou politicos devem ser utilizados para tornar esse direito plenamente realizavel,
tampouco explicita os caminhos pelos quais os cidaddos podem exigir seu cumprimento. Essa
lacuna revela a necessidade de politicas publicas estruturadas e de uma atuagdo estatal mais
proativa na transformacdo dos principios constitucionais em praticas efetivas, capazes de
garantir o desenvolvimento humano em sua dimensao ampla.

Para Baxi (2003), trata-se do direito de todas as pessoas, em qualquer lugar do mundo,
e da propria humanidade, de alcancar a plena realizacao de seu potencial. J& Wagner Balera
(2015) concebe o direito ao desenvolvimento como “o equipamento juridico apto a constituir,
por meio da normatividade, a nova ordem econdmica internacional”, evidenciando seu papel
estruturante na constru¢do de uma sociedade global mais justa e equitativa.

Vale ressaltar que associar o desenvolvimento apenas ao crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB) limita questdes fundamentais, especialmente considerando o direito ao
desenvolvimento como um direito humano, que abrange direitos civis, politicos, sociais,
econdmicos e culturais.

Amartya Sen (2000) apresenta o contraste entre o desenvolvimento, focado nas
liberdades humanas, e no crescimento do PIB, que, embora seja um fator relevante, serve apenas
“como um meio de expandir as liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade”:

O desenvolvimento exige a superacdo das principais formas de privagdo de liberdade

que afetam a dignidade humana. Entre elas estdo a pobreza, a tirania, a exclusdo economica
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sistematica, a negligéncia estatal nos servicos publicos essenciais e a repressdo promovida por
regimes autoritarios. Apesar dos avangos notaveis na geracdo de riqueza global, milhdes de
pessoas — talvez a maioria da populacdo mundial — ainda sdo privadas de liberdades
fundamentais. Em muitos casos, essa privagado esta diretamente ligada a pobreza, que impede o
acesso a necessidades basicas como alimentacdo adequada, medicamentos, moradia digna,
vestuario, agua potavel e saneamento.

Hé situagdes em que a auséncia de liberdade estd associada a ineficiéncia ou
inexisténcia de politicas publicas que garantam direitos sociais essenciais. A falta de programas
de saude preventiva, de sistemas educacionais estruturados e de mecanismos institucionais
capazes de assegurar a seguranca publica e o bem-estar coletivo reflete essa dimensdo da
privacdo. Em outros contextos, a liberdade ¢ suprimida por meio da negagdao de direitos
politicos e civis, como a restri¢ao ao voto, a livre expressao, a associagdo € a participacao ativa
na vida publica. Tais limitagdes comprometem ndo apenas a autonomia individual, mas também
a capacidade coletiva de transformar realidades sociais injustas.

Portanto, o desenvolvimento ndo pode ser medido apenas pelo crescimento
econOmico, mas deve ser entendido como um processo de expansado das liberdades reais que as
pessoas t€m para viver a vida que valorizam. A remog¢do das barreiras que impedem essa
liberdade ¢, assim, um imperativo ético, politico e social.

De forma semelhante, Martha Nussbaum, ao comparar as politicas educacionais dos
Estados Unidos e da India, destaca o que chama de “crise silenciosa”. A autora estudou uma
obsessao compartilhada entre esses paises pelo crescimento do PIB per capita, que efetuou a
escolha de politicas educacionais que, como na India, “apesar da ampla influéncia de Tagore,
que tentou construir sua escola em torno das no¢des de raciocinio critico e critico imaginac¢ao
compreensiva, ¢ fundou uma universidade construida em torno de um modelo interdisciplinar

[3

de artes liberais”, acabou por formar “uma elite tecnoldgica e empresarial competente”.
Nussbaum se refere especificamente aos Estados de Gujarat e Andhra Pradesh, onde o aumento
do PIB per capita foi alcangado por meio da formagdo de uma técnica de elite.

Defendendo um “Modelo de Desenvolvimento Humano”, que “estd comprometido
com a democracia, uma vez que poder opinar na escolha das politicas que governam sua préopria

vida ¢ um ingrediente essencial de uma vida merecedora de dignidade humana”, Nussbaum

(2019) questiona:



O que podemos pensar do tipo de pais e do tipo de cidaddo que estamos
tentando construir? A principal alternativa ao modelo baseado no
crescimento nos circulos de desenvolvimento internacionais, € a qual
tenho estado ligada, ¢ conhecida como Paradigma do Desenvolvimento
Humano. Segundo esse modelo, o importante sdo as oportunidades, ou
'capacidades' que cada um tem em setores-chave que vao da vida, da
saude e da integridade fisica a liberdade politica, a participacao politica
e a educacao. Esse modelo de desenvolvimento reconhece que todos os
individuos possuem uma dignidade humana inalienavel que precisa ser
respeitada pelas leis e pelas instituicdes. Um pais decente reconhece, no
minimo, que seus cidaddos possuem direitos nessas € em outras areas e
cria estratégias para fazer com que as pessoas fiquem acima do patamar
minimo de oportunidade em cada uma delas. (Nussbaum, 2019, p. 24-

25)

A reflexdo proposta nos leva a repensar o projeto de nacao que estamos construindo e
o ideal de cidadania que buscamos consolidar. O Paradigma do Desenvolvimento, ao deslocar
o foco do crescimento econdmico para a ampliagdo das oportunidades reais dos individuos —
suas "capacidades" —, oferece uma abordagem mais sensivel e comprometida com a dignidade
humana.

Nesse modelo, o desenvolvimento nao ¢ medido apenas por indices econdomicos, mas
pela efetiva possibilidade de cada pessoa viver com liberdade, saide, seguranga, educagdo e
participagdo politica. Assim, um pais verdadeiramente comprometido com a justica social ¢
aquele que reconhece esses direitos como essenciais e atua de forma ativa para garantir que
nenhum cidaddo fique aquém do minimo necessario para exercé-los plenamente. E nessa
perspectiva que se desenha um Estado que ndo apenas promove o crescimento, mas assegura
que esse crescimento se converta em liberdade e dignidade para todos.

E preciso adotar um modelo de desenvolvimento que vé além da concepgdo limitada
ao crescimento econdémico, ao aumento do Produto Nacional Bruto (PNB), ao avango
tecnoldgico ou a mera modernizagao social. Nesse contexto, a perspectiva de Amartya Sen,
Prémio Nobel de Economia, oferece um contraponto valioso as abordagens reducionistas de

desenvolvimento, ao enfatizar a centralidade das liberdades humanas. Sua visao langa luz sobre
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alternativas mais justas e humanas para enfrentar os desafios de tempos dificeis como os que

atravessamos atualmente.

2.1.1 Da Natureza do Direito ao Desenvolvimento

Considerando a importancia e a centralidade dos direitos humanos como referéncia
para outros direitos, o reconhecimento do direito ao desenvolvimento como um direito humano
traz complexidade ao processo de sua efetivagao.

Arjun Sengupta (2002), ao tratar da natureza do direito ao desenvolvimento, sugere
que a Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, de 1986, seja interpretada em conjunto
com a Carta Internacional dos Direitos Humanos, isto é, com os Pactos Internacionais dos
Direitos Civis e Politicos e dos Direitos Econdmicos, Sociais € Culturais, bem como seus
Protocolos Opcionais. Ele afirma que, “se for vista como um documento sobre direitos humanos
evoluindo do processo do movimento dos direitos humanos, pode ser dada a interpretacdo que
possa ser mais util para sua realizagao”.

Na segunda questdo, Arjun Sengupta (2002, p. 65) explica que este surge como
consequéncia do “valor agregado na abordagem do direito humano ao desenvolvimento”, pois
“se o desenvolvimento depende de politicas e ndo apenas do jogo espontaneo das forcas do
mercado”, entdo a realizacdo dos objetivos do desenvolvimento “seriam marés como
superiores”. Assim, ele continua: “quando o desenvolvimento € visto como um direito humano,
obriga as autoridades, nacionais e internacionais, a assumir as obrigagdes de conquista-lo”, o
que implica que os Estados devem adotar “politicas de atencao”.

No ambito interno e internacional, Sengupta (2002) afirma que, enquanto o primeiro
exige a responsabilidade primaria de garantir os direitos como alimentacao, educacao e saude,
vistos como partes do direito humano ao desenvolvimento, o segundo envolve a cooperagao.
Isso se deve as obrigagdes previstas desde a criacdo das Nagdes Unidas, e reforcadas nas
Declaragdes do Direito ao Desenvolvimento e de Viena, que “colocaram as obrigagdes
internacionais de cooperacdo para a realizagdo dos direitos humanos, que pertencem aos
individuos, como seres humanos, sem distingdo de residéncia, cidadania, nacionalidade ou
religido”.

A determinagdo das politicas feitas para a concretizagdo dos direitos humanos ¢ um
tema complexo, ou um “tema problematico nas sociedades politicas contemporaneas”, segundo

observa Tércio Sampaio Ferraz Junior (2014).



Naterceira colocagdo, que aborda a dificuldade de alcangar um consenso sobre o tema,
Sengupta (2002) associa essa questdo a Guerra Fria e ao apelo por uma Nova Ordem
Economica. Esses fatores, segundo ele, “levantaram questdes que ndo eram muito pertinentes
ao processo de realizagdo do direito ao desenvolvimento™; ele acrescenta que “as democracias
ocidentais e os paises socialistas do Segundo Mundo, ndo desejavam tratar os direitos civis e
politicos e os direitos econdmicos, sociais e culturais, em termos iguais, que dira reconhecé-los
como componentes de um acordo internacional integrado de direitos”.

Discorrendo sobre o Direito ao desenvolvimento, Arnoldo Wald (2024), sob uma
perspectiva filosofica, o direito pode ser compreendido como um conjunto de normas orientadas
para a transformacdo da realidade nacional vigente. Essas normas ndo apenas refletem os
anseios de um povo e de seu governo diante de uma conjuntura historica especifica, mas
também se fundamentam em principios de justica distributiva e comutativa. Em paises em
desenvolvimento, o primado do direito deixa de ser um instrumento de conservagao da ordem
existente para assumir uma fun¢do dinamica e transformadora, atuando como forca propulsora
do bem-estar social.

Nesse contexto, o direito passa a ter um papel ativo na construcao de uma sociedade
mais justa e solidaria, comprometida com a superacao das desigualdades e com a promocgao da
dignidade humana Arnoldo Wald (2024). A sua finalidade, portanto, ndo se limita a estabilidade
formal das instituicdes, mas visa a criagdo de condigdes econdmicas, sociais e culturais que
possibilitem tanto aos individuos quanto ao Estado alcangar suas aspira¢des mais legitimas,
assegurando, ao mesmo tempo, o respeito aos direitos fundamentais. Trata-se de uma
concepcao de direito vinculada a ideia de desenvolvimento como liberdade, na qual a justica

social se torna um imperativo para a realizagdo do projeto democratico.

2.1.2 Direito ao desenvolvimento e dignidade da pessoa humana

A dignidade da pessoa humana, sendo um dos fundamentos da Republica brasileira,
conforme previsto no artigo inicial da Constituicdo Federal de 1988, destaca-se pela auséncia
de inclusdo no extenso rol do art. 5° entre os direitos fundamentais, como observa André Ramos
Tavares (2013, p. 447).

Arjun Sengupta (2004, p. 77), ao considerar que os direitos humanos se baseiam em

“padrdes morais com vistas a dignidade humana, possuindo diversas maneiras de consequéncia,
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dependendo da aceitabilidade da base ética das demandas”, adverte que “a critica confunde
direitos humanos com direitos legais” e sublinha a importancia de uma disposic¢ao legislativa
adequada, através da adogao de “instrumentos legislativos adequados™.

A respeito do fundamento juridico da dignidade humana, Stephan Kirste (2009)

questiona:

O que uma Constitui¢ao alcanca se ela inclui em seu texto um conceito
geral de dignidade?” Em resposta, ele argumenta que “a transformagao
da dignidade em lei inverte a fundamentagado e resultado: a dignidade
que segue a autonomia, na €tica, ¢ a base para as liberdades no direito.

(Stephan Kirste, 2009, p. 181)

Essa li¢do, depreende-se que a dignidade humana nao deve ser banalizada, pois ela
atrai o 6nus de ser concretizada. Norberto Bobbio (2004, p. 37), ao tratar da efetivagdo dos
direitos fundamentados e proclamados, destaca que o verdadeiro desafio ¢ lidar com as
“medidas imaginadas e imagindveis para a efetivagao da protecao desses direitos”.

Segundo Martha Nussbaum (2013, p. 27), para que uma sociedade possa ser
considerada verdadeiramente justa, ¢ essencial garantir certas condigdes representadas por um
conjunto de direitos fundamentais. A auséncia desses direitos “constitui uma violacao
particularmente grave da justica basica, pois se considera que ha implicitos nas proprias nogdes
de dignidade humana e de uma vida segunda a dignidade humana”.

André Ramos Tavares ressalta a importancia de ndo transformar o principio da
dignidade em um axioma juridico absoluto e incontestavel, ou, como ele afirma, “em uma
verdade universal, incontestavel e absoluta: em outras palavras, em um mito”.

Neste propdsito, a presente pesquisa insere-se no campo dos direitos fundamentais ao
abordar o direito ao desenvolvimento como liberdade, partindo do entendimento de que a
realizacdo da dignidade da pessoa humana — fundamento da Republica Federativa do Brasil
(art. 1°, III, da CF/1988) — requer a efetivacdo de condi¢cdes materiais e imateriais que
possibilitem aos individuos viverem com autonomia e escolherem os rumos de suas proprias
vidas.

Trata-se, portanto, de um direito fundamental de segunda geracdo, que exige do Estado
ndo apenas uma postura abstencionista, mas a formulagdo e implementacdo de politicas

publicas concretas capazes de remover obstaculos a cidadania plena. A liberdade, nesse



contexto, ¢ simultaneamente meio e fim do desenvolvimento: meio, na medida em que permite
aos individuos acesso a educagdo, saude, trabalho e mobilidade; e fim, porque o
desenvolvimento humano sé se realiza plenamente quando as pessoas tém efetiva liberdade
para viver vidas que valorizam.

Nesse mesmo sentido, Paulo Bonavides destaca que os direitos fundamentais ndo se
limitam as garantias civis e politicas classicas, mas incorporam, com igual centralidade, os
direitos sociais, culturais, economicos e difusos, concebendo-os como direitos de inclusdo,
igualdade e justica distributiva. Para o autor, o direito ao desenvolvimento constitui uma
conquista da normatividade constitucional contemporanea e integra o nucleo essencial do
Estado Democratico de Direito. Como afirma Bonavides, “sem desenvolvimento, ndo ha
liberdade verdadeira, nem justi¢a social, nem soberania popular concretizada” (BONAVIDES,

2000).

2.1.3 O Direito ao desenvolvimento e programas de politicas publicas no Brasil

A primeira mencao ao desenvolvimento no ordenamento juridico brasileiro aparece
nos Objetivos Fundamentais da Republica Federativa do Brasil, conforme disposto no art. 3°,
inciso II, da Constitui¢do, que estabelece “garantir o desenvolvimento nacional”. Como
consequéncia desse direito ao desenvolvimento, o inciso III propde um objetivo complementar:
erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais. Esses
artigos refletem, em parte, a concepgdo de desenvolvimento defendida pela Declaracao das
Nacdes Unidas sobre o Direito ao Desenvolvimento (DNUDD) e outros instrumentos
internacionais com esse enfoque. Vale ressaltar que a inclusdo desse objetivo na Constitui¢ao
brasileira ocorreu apenas dois anos apos a promulgacao do DNUDD.

Sobre o assunto, Linhares (2002), relatava que, embora a Constitui¢ao Federal de 1988
trate a questdo regional de forma ainda discreta, ¢ inegdvel que representou um avango
significativo ao incorporar a noc¢do de responsabilidade da Unido na promogao de politicas de
desenvolvimento regional. Essa orientagdo constitucional evidencia um compromisso com a
justica territorial, ao reconhecer que o pleno desenvolvimento do pais depende da integracao e
valorizagdo de todas as suas regides, especialmente aquelas historicamente marginalizadas.

Outro dispositivo relevante sobre esse tema esta no art. 23, pardgrafo unico, da

Constituicao Federal, que dispde: “A lei complementar fixara normas para a cooperagao entre
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a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar no ambito nacional.”

Por sua vez, o art. 159, inciso I, alinea c, da Constituicao Federal de 1988, prevé:

Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadagdo dos impostos sobre a renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e sete
por cento na seguinte forma:

[...]

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao
setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de
suas institui¢des financeiras de carater regional, de acordo com
os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na

forma que a lei estabelecer.

A Constitui¢do Brasileira, ao prever a reducdo das desigualdades e a erradicacao da
pobreza, incorpora o direito ao desenvolvimento, alinhando-se aos objetivos expressos na
DNUDD e em outras declaragdes e programas de acdo internacional. Diversos artigos da
Constitui¢ao reforcam esse direito, como os arts. 163, VII; 180; 182; 200, V; 219 e 239, § 1°,
que preveem a necessidade de reequilibrar as desigualdades regionais para promover o
desenvolvimento.

Assim, o ordenamento juridico brasileiro ja prevé o direito ao desenvolvimento,
estabelecendo a importancia de reduzir disparidades regionais em prol do desenvolvimento do
pais. Além disso, como signatirio do DNUDD e da Declaragdo do Milénio, o Brasil
compromete-se a implementar medidas para garantir o cumprimento das disposi¢des desses
documentos internacionais, reforcando a efetividade de um desenvolvimento justo e inclusivo.

Ao analisar a trajetéria das politicas e programas voltados para a erradicagdo da
pobreza e reducao das desigualdades sociais, ¢ evidente que a década de 1990 marca um periodo
decisivo para iniciativas que buscavam reverter a situacdo de marginaliza¢do vivida no pais.
Nesse contexto, surgiu no inicio dos anos 90 o primeiro Conselho Nacional de Seguranca

Alimentar (Consea) no Brasil.



Dentro dessa linha de politicas publicas, destacam-se programas como “Leite ¢ Saude”
(ICCN), Bolsa-Alimentacao (mais tarde integrado ao Bolsa Familia, junto a outros auxilios para
populagdo de baixa renda), Proger (Plano de Geracao de Emprego e Renda Urbana), Planfor
(Plano Nacional de Formagao Profissional), PNQ (Plano Nacional de Qualificagdo), PNAE
(Plano Nacional de Alimentacdo Escolar), e o Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA),
entre outros. Todos esses planos visam reduzir disparidades sociais e melhorar o acesso aos
bens produzidos pela sociedade. Embora existam criticas de diferentes perspectivas, € inegavel
que, em muitos casos, esses programas foram essenciais para a sobrevivéncia de numerosos
cidadados, além de promoverem qualificagdo para o trabalho, fortalecendo o empoderamento e
a autossustentagao.

Entre as ac¢des para reduzir as desigualdades de renda entre as classes, destaca-se o
programa de redistribui¢do de renda, com um carater essencialmente compensatorio. Os
primeiros programas focaram em fornecer suporte nutricional para gestantes, ajudar familias de
baixa renda e garantir a permanéncia dos alunos nas escolas, promovendo a universalizagdo e
a continuidade do ensino. Nesse contexto, surgiram iniciativas como o Bolsa-Escola, o PETI,
o Auxilio-Gas e, mais recentemente, o Bolsa-Familia, que integra todos esses programas
anteriores. Todos esses programas foram criados com a intengdo de promover o
desenvolvimento, erradicar a pobreza e oferecer condi¢cdes dignas para o crescimento das
populacdes mais vulneraveis.

Programas desse tipo sdo frequentemente rotulados como “assistencialismo inécuo”,
visto que persiste na sociedade o discurso de que eles incentivam o 6cio e a “malandragem”.
Analisando os impactos de iniciativas dessa natureza, Pettit e Meyer-Bisch (2003) destacam
que essa nova abordagem representa um desafio direto a uma sociedade que, frequentemente,
encara com ceticismo a ideia de que alguém receba recursos financeiros sem a correspondente
contrapartida laboral.

Ainda assim, seu valor reside justamente em considerar os custos reais da pobreza —
sociais, econdomicos ¢ humanos — e em apresentar uma solugdo vidvel e pragmatica para
enfrentd-los. Mais do que isso, essa proposta se destaca por reconhecer e respeitar a autonomia
dos beneficiarios, ao permitir que decidam livremente como utilizar os recursos recebidos,
conferindo-lhes ndo apenas assisténcia material, mas também liberdade de escolha e dignidade

na condugao de suas vidas.
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A introdu¢do do DNUDD traz a ideia de criar condi¢des para que todas as pessoas

possam participar do desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, ajudando,

implicitamente, o empoderamento dessas pessoas. Esse processo visa retirar individuos de uma

situagdo de vulnerabilidade extrema e exclusdo, oferecendo-lhes o suporte necessario para

restaurar sua dignidade e, assim, possibilitar sua reintegracdo social com capacidade de
sustentar sua propria existéncia.

Fortalecendo esse ponto de vista, Cangado Trindade (1997) afirma que

“desenvolvimento humano, assim entendido, corresponde a um processo de ampliacao das

escolhas das pessoas, movendo uma vida longa e sadia, com acesso aos conhecimentos € aos

recursos necessarios um padrdo digno de vida.”

2.2 AMARTYA SEN E O DESENVOLVIMENTO COMO LIBERDADE

A originalidade de Sen reside em sua abordagem holistica ao desenvolvimento, que
abrange as dimensodes sociais, politicas e econdmicas, sem reduzir o desenvolvimento ao
simples crescimento de renda ou produto nacional. Ele valoriza o papel do mercado na criagao
de riqueza, mas defende uma andlise que integra as esferas sociais, politicas e econdmicas,
criando um entendimento mais amplo sobre o desenvolvimento humano. Para Sen, o
desenvolvimento €, em esséncia, a expansao das liberdades fundamentais, incluindo liberdades
politicas, facilidades econdmicas, oportunidades sociais, transparéncia, seguranga e protecao, o
que destaca a importancia absoluta da democracia em seu pensamento (Assumpgao, 2014).

Em 2000, Sen publicou "Desenvolvimento como Liberdade", uma de suas obras mais
influentes. Ele também desempenhou um papel essencial no Programa de Desenvolvimento
Humano da ONU (PNUD), junto com economistas como Mahbub ul Haq, na formulagdo do
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que avalia o progresso das na¢des em aspectos de
renda, educacdo e saude. O trabalho de Mahbub ul Haq, demonstra que o desenvolvimento
atrelado exclusivamente ao PIB ndo traduz o avango necessario ao desenvolvimento humano.

Em comemoragdao ao 25° aniversario do Relatorio de Desenvolvimento Humano
(RDH) das Nagoes Unidas, em 2015, o entdo Secretario-Geral Ban Ki-moon destacou que “o
desenvolvimento humano ¢ construido sobre a ampliacdo de escolhas das pessoas para viver e
levar uma vida melhor” e percebeu que “o processo de desenvolvimento ¢ complexo e

interconectado”, evidenciando o pensamento de Mahbub ul Hagq:



As pessoas frequentemente valorizam resultados que ndo se mostram
de forma alguma, ou ndo imediatamente, por meio de cifras
relacionadas a renda ou crescimento: mais acesso ao conhecimento,
melhores servicos de nutricdo ¢ de saude, meios de subsisténcia mais
seguros, seguranca contra o crime e violéncia fisica, horas de lazer
satisfatorias, liberdades politicas e culturais, e senso de participagdo em
atividades comunitarias. O objetivo do desenvolvimento € criar um
ambiente propicio para que as pessoas desfrutem de uma vida longa,

saudavel e criativa2.

Atualmente, o Brasil ocupa a 89° posi¢do no ranking® do IDH, com um indice de 0,760,
0 que o coloca entre os paises de alto desenvolvimento humano. No entanto, o pais caiu em
relagdo a 2021, principalmente por déficits educacionais, conforme dados de 2023. O ranking
4¢ liderado pela Suica, Noruega e Islandia, enquanto os EUA estdo em 20°, a China em 75° e a
india em 134°.

Para Amartya Sen, o desenvolvimento economico deve caminhar juntamente com o
desenvolvimento humano, que ele considera sinonimos de liberdade. Sem argumentar que o
verdadeiro valor do desenvolvimento de um pais estd nas oportunidades que ele oferece aos
cidaddos para fazerem escolhas e exercerem sua cidadania. Essas oportunidades ndo restringem
os direitos sociais basicos, como satude e educacao, mas incluem também seguranga, liberdade,
moradia e acesso a cultura.

Segundo Sen:

Vivemos um mundo de opuléncia sem precedentes, mas também de
privacao e opressao extraordindrias. O desenvolvimento consiste
na eliminacdo de privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condi¢do de

cidadao. (Sen, 2012, p. 1)

2 KI-MOON, Ban. 252 Aniversario do Relatério de Desenvolvimento Humano

3 https://agenciabrasil.ebc.com.br/radioagencia-nacional/geral/audio/2024-03/brasil-ocupa-o-numero-89-no-
ranking-de-idh

4 https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2024/03/13/brasil-volta-a-melhorar-idh-nacoes-
unidas-dizem-que-polarizacao-politica-global-atrapalha.htm?cmpid=copiaecola
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Amartya Sen, em sua teoria, propde que a qualidade da vida humana ndo deve ser
medida apenas pela riqueza de uma nacao, mas pelas liberdades reais que seus individuos
desfrutam. Embora ndo desconsidere fatores econdmicos, como o crescimento do PIB, ele
destaca que o desenvolvimento ganha sentido quando os governos priorizam politicas sociais,
como saude e educacdo. Para ele, o crescimento econdmico, por mais relevante que seja, nao
deve ser visto como um fim em si mesmo. O verdadeiro desenvolvimento ocorre com a
"expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam" (SEN, 2000, p. 17). Assim, embora a
riqueza possa dar aos individuos a chance de perseguir seus objetivos, ela ndo &, por si s6, o
principal motor do desenvolvimento humano.

Destaca Amartya Sen o seguinte:

Uma concep¢do adequada de desenvolvimento deve ir muito
além da acumulagdo de riqueza e do crescimento do Produto Nacional
Bruto e de outras varidveis  relacionadas a  renda. Sem
desconsiderar a importancia do crescimento econdmico, precisamos

enxergar muito além dele (Sen, 2000, p. 28).

Existem diversas formas de liberdade, e a capacidade dos individuos de agir como
agentes ¢ essencial para superar privacdes. No entanto, essa capacidade ¢ limitada pelas
oportunidades sociais, politicas e econdmicas disponiveis (SEN, 2010).

De acordo com Sen (2000), dois conceitos fundamentais sustentam sua teoria: o de
"capacidades" (capacidades) e o de "funcionamentos" (funcionamentos). Conforme suas

proprias palavras:

Os funcionamentos dados pelas atividades ou estados de existéncia
importantes para os individuos possam levar o tipo de vida que
valorizam, variando desde questdes elementares, como estar
alimentado e saudavel ou, até mesmo, estar relacionado com outras
questdes mais complexas. Inclui desde o atendimento das necessidades
basicas de educacao, satide, habitagdo, nutricdo adequada, até participar
da vida em comunidade, ter respeito proprio e outros. J& os de

capacidades (capabilities), relacionam-se as combinacdes



alternativas de funcionamentos que podem ser realizados pela pessoa,
refletem as habilidades que uma pessoa tem para executar ou alcangar
os estados que considere desejaveis. Sao combinagdes alternativas de
funcionamentos possiveis de realizagdo por uma pessoa, podendo ser
definidas como o conjunto alternativo de funcionamentos exequivel de

cada ser humano (Sen, 2000, p. 93).

Segundo Sen (2000), o desenvolvimento s6 ¢ possivel quando o ser humano esta no
centro desse processo, valorizando a realiza¢ao pessoal e o bem-estar dos individuos. Para ele,
o desenvolvimento se traduz no fortalecimento das liberdades e na melhoria das condi¢oes de
vida, fazendo da felicidade humana um aspecto essencial nesse contexto.

A liberdade, para Sen, desempenha um papel duplo: ela ¢ tanto o objetivo final quanto
0 meio para o desenvolvimento. Como objetivo, a liberdade substantiva se torna fundamental
para melhorar a vida humana, afastando homens como a fome, a morte precoce, o analfabetismo
e as doengas. J4 como meio, as varias formas de liberdade se complementam, ajudando os
individuos a viverem com mais autonomia.

Sem considerar que as privagdes de liberdade representam barreiras que limitam o
acesso dos individuos a uma vida plena. O que as pessoas realizam depende, em grande medida,
das oportunidades econdmicas, das liberdades politicas, dos recursos sociais e das condigdes
basicas, como saude, educagao e incentivos ao desenvolvimento pessoal (Sen, 2010).

Assim, ¢ essencial que as pessoas tenham a liberdade de participar nas escolhas sociais
e nas decisdes publicas que influenciam o avanco dessas oportunidades. Para Amartya Sen, a
verdadeira liberdade ocorre quando o individuo pode fazer escolhas sobre como quer viver. No
processo de desenvolvimento, essa liberdade aumenta o potencial das pessoas para cuidarem
de si mesmas e contribuirem para a sociedade, pois € o exercicio de uma autonomia genuina
(Sen, 2000).

Sen definem como "liberdades instrumentais" como formas de liberdade que servem
como meios para ampliar a liberdade substantiva total de uma pessoa.

Nesse contexto, ele identifica cinco tipos fundamentais de liberdades que promovem
o desenvolvimento (Sen, 2010): Liberdades politicas: referir-se as oportunidades para escolher
quem governard, definindo as regras e os principios desse governo, além de permitir que os

cidadaos fiscalizem e critiquem as autoridades, exercam a liberdade de expressdo politica e
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tenham acesso a uma imprensa livre; Facilidades econdmicas: englobam as oportunidades que
os individuos tém de utilizar seus recursos econdmicos, incluindo bens e servigos, para
consumo, producdo ou troca, garantindo que possam, com seus proprios recursos, obter o
necessario para seu sustento e desenvolvimento; Oportunidades sociais: referem-se as
condicdes que a sociedade estabelece nas areas de educagdo e satde, que aumentam a liberdade
substantiva do individuo, permitindo uma vida melhor e o acesso a outros servigos essenciais;
Transparéncia: atendem a necessidade de confianga e sinceridade nas interagdes sociais,
garantindo que as pessoas tenham liberdade para lidar com as outras garantias de forma segura,
com o direito a informagdo em todos os niveis; Seguranga protetora: envolve a criagdo de uma
rede de protecdo social para evitar que a populacdo caia na miséria extrema, fome ou até mesmo
morte, incluindo previdéncia social, seguro-desemprego e oportunidades emergenciais de

trabalho para os mais necessitados.

Nas palavras de Sen:

Os fins e os meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da
liberdade seja colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as
pessoas tém de ser vistas como ativamente envolvidas — dada a
oportunidade — na conformagdo de seu proprio destino, e ndo apenas
como beneficidrias passivas dos frutos de engenhosos programas de
desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém papéis amplos no
fortalecimento e na protecdo das capacidades humanas. Sao papéis de

sustentacdo, e ndo de entrega sob encomenda. (Sen, 2000, p. 71)

Assim, ¢ essencial que as pessoas tenham a oportunidade de moldar o seu proprio
destino, sendo responsabilidade do Estado fortalecer e proteger as capacidades humanas. A
auséncia dessas capacidades pode levar os individuos a se sentirem desamparados e sem
esperanca de alcancar uma vida que deseja para serem felizes.

Amartya Sen define essas liberdades como uma “condi¢ao de agente”, ou seja, a
capacidade das pessoas de agir livremente, seguindo seus proprios objetivos e normas. Isso
permite que se tornem agentes de mudanga, membros ativos da sociedade, relacionando-se de
forma significativa e participando das decisdes, exercendo plenamente seus direitos politicos e

civis. Com oportunidades sociais adequadas, os individuos podem moldar seu proprio destino



e apoiar uns aos outros, oferecendo uma base racional que destaca o valor positivo de uma
condicdo de agente livre e sustentavel (Sen, 2010).

Para Sen, o desenvolvimento ¢ progresso por meio da expansdo das capacidades
humanas. A vida humana ¢ um conjunto de “fazeres e seres”, também chamados de
“funcionamentos”, que representam as atividades ou estados que uma pessoa pode valorizar ou
almejar. A qualidade de vida das pessoas estd associada a sua capacidade de funcionar
plenamente como seres humanos. Embora o aumento da renda e da producao sejam meios
importantes, ndo sao os fins do desenvolvimento. O verdadeiro objetivo ¢ ampliar as escolhas
dos individuos, promovendo o bem-estar, a melhoria da qualidade de vida e o aumento das
liberdades que desfrutam (SEN, 2000).

Amartya Sen traz a seguinte observacao:

Fatores econdmicos e sociais como educagao bdasica, servigos
elementares de saude e emprego seguro sdo importantes nao apenas por
si mesmos, como pelo papel que podem desempenhar ao dar as pessoas
a oportunidade de enfrentar o mundo com a coragem e liberdade. Essas
consideragdes requerem uma base informacional mais ampla,
concentrada particularmente na capacidade de as pessoas escolherem a

vida que elas com justica valorizam. (Sen, 1999, p. 90).

A obra de Amartya Sen desenvolve-se em diadlogo critico com a teoria da justica de
John Rawls, da qual herda importantes fundamentos, mas também propde significativas
reformulacdes (CAVALCANTE; TREVISAM, 2019). Embora reconheca a relevancia do
modelo rawlsiano, Sen aponta limitagdes importantes na abordagem centrada na "justiga como
equidade", especialmente no que diz respeito a énfase quase exclusiva nas instituigdes justas e
na distribui¢do primdria de bens. Para Rawls (1997), a justi¢a deve ser concebida a partir de
principios que garantam liberdade igual e uma distribui¢do equitativa de oportunidades, renda
e riqueza, formulando o conhecido "principio da diferenga". Contudo, Sen (2011) argumenta
que tal abordagem ¢ insuficiente para lidar com as desigualdades reais, uma vez que nao
considera as distintas capacidades individuais de transformar recursos em liberdades efetivas.

Nesse sentido, Sen propde uma mudanca de foco: em vez de concentrar-se apenas na

distribuicao de bens, ¢ necessario avaliar o que as pessoas sao realmente capazes de fazer e de
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ser com os recursos disponiveis — conceito central de sua abordagem das "capacidades". Essa
perspectiva desloca a analise da justica para o campo das liberdades substantivas, aproximando-
se de uma concepcao mais pragmatica e comparativa de justica, voltada para a remocao de
privacdes concretas e para a ampliacdo da agéncia humana (Sen, 2000; Nussbaum, 2015).
Assim, Sen redefine a noc¢ao de equidade ndo como um ponto de chegada institucional, mas
como um processo continuo de expansao das liberdades que tornam a vida digna de ser vivida.

Nesse mesmo debate, Thomas Pogge (2001) complementa e tensiona a teoria de Jonh
Rawls, ao argumentar que a justica global exige uma revisao do foco nacionalista das
institui¢des justas, enfatizando que a desigualdade entre paises e a responsabilidade historica
dos mais ricos por manterem estruturas de exclusdo econdmica devem ser incorporadas a teoria
da justica. Para Pogge, a ética rawlsiana deve ser estendida a ordem internacional, considerando
obrigacdes negativas e os seus impactos que os paises desenvolvidos tém em relagdo a pobreza
global.

Por outro lado, Ingrid Robeyns (2005) contribui para a operacionalizacdo da
abordagem das capacidades, estruturando-a como uma estrutura normativa aplicavel a
formulacao e avaliagdo de politicas publicas. Robeyns enfatiza que a abordagem de Sen oferece
um paradigma mais inclusivo e sensivel as desigualdades de género, classe e origem,
permitindo uma avaliagcdo mais precisa da eficécia de politicas sociais na promog¢ao da justica
real, especialmente quando se trata de ampliar liberdades substantivas em contextos de
vulnerabilidade.

Assim, o pensamento de Sen, dialogando criticamente com Rawls, e contando com o
aporte de autores como Pogge e Robeyns, propde uma reconfiguragao da justica como processo
de expansdo das liberdades reais, deslocando o debate da igualdade formal para a equidade
material — e abrindo espago para a andlise de politicas publicas sob uma perspectiva
comprometida com a dignidade humana.

Portanto, o exercicio dos direitos sociais e das garantias de prote¢do cria 0os meios €
capacidades necessarias para que as pessoas possam exercer sua autonomia e liberdade. Cabe
ao Estado garantir politicas publicas que protejam esses direitos sociais, permitindo que os
individuos vivam com liberdade. E fundamental que as pessoas tenham oportunidades para
transformar suas vidas, considerando o processo de liberdade em conjunto com as

oportunidades oferecidas.



2.3 ABORDAGEM DAS CAPACIDADES NA PERSPECTIVA DE MARTHA
NUSSBAUM

A abordagem das capacidades, proposta por Martha Nussbaum, ndo se configura como
uma doutrina politica ou moral abrangente; ao contrario, especifica as condi¢des para uma vida
digna em sociedade. Sua concep¢do evidencia que ha lagos mais profundos e objetivos comuns
entre os seres humanos, que vao além da busca por vantagens individuais. As relagdes humanas
sdo complexas e envolvem questdes que superam a nog¢ao de beneficios econdomicos, seguranga
ou preservagao da propriedade privada.

A efetivacdo da justica ultrapassa os interesses individuais, pois a coesdao entre os
individuos também depende de lacos de empatia. Ainda assim, had particularidades que
diferenciam as pessoas (como produtividade e impedimentos financeiros), ¢ a lista de
capacidades de Nussbaum visa orientar diretrizes para a constru¢ao de uma sociedade mais
justa e inclusiva, que respeite essas diferengas.

Autores liberais igualitarios no campo da filosofia politica, como Martha Nussbaum,
dedicam-se a desenvolver andlises e teorias que assegurem a manutencao da justica como
fundamento para uma sociedade inclusiva e justa. Essa abordagem busca garantir que cada
individuo tenha acesso a condi¢des que respeitem sua dignidade e promovam sua participagao
plena na sociedade.

A proposta desses estudos foca na promogao das necessidades humanas fundamentais,
utilizando-as como base para construir uma sociedade mais igualitaria. Assim, a justi¢a nao ¢
apenas uma questao de direitos formais, mas também de criagdo de condi¢des que permitam a
cada pessoa viver com dignidade e oportunidade de desenvolvimento.

Ao desenvolver sua teoria com base nas capacidades e inspirada pelo economista e
filosofo indiano Amartya Sen (2011), Nussbaum (2013) destaca que a variabilidade entre os
individuos ¢ um aspecto inegavel e que ndo pode ser ignorado. Ela insiste que essa variabilidade
perpassa diversas esferas da sociedade, e que as pessoas com impedimentos necessitam de uma
atencao especial tanto do Estado quanto da sociedade em que vivem.

Em sua concepcdo, a abordagem das capacidades vai além da proposta de Sen,
realizando uma critica contundente a énfase na renda e na riqueza. Nussbaum (2013) defende

que ¢ essencial para a abordagem das capacidades a insisténcia de que os bens a serem
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distribuidos na sociedade nao sdo comensuraveis, como Sen (2011) sugere, em termos de uma
medida quantitativa unica e padrao.

Nussbaum, por sua vez, utiliza a abordagem das capacidades para fundamentar uma
filosofia que defende as garantias humanas essenciais, com énfase em um minimo de respeito
a dignidade humana (Nussbaum, 2013).

Nussbaum (2013) assevera:

As capacidades sdao, entdo, apresentadas como a fonte de principios
politicos para uma sociedade liberal pluralistica; elas sdo colocadas no
contexto de um tipo de liberalismo politico que as torna objetivos
especificamente politicos e as apresenta livres de qualquer
fundamentagdo metafisica especifica. Apresentadas e recomendadas
dessa maneira, as capacidades, argumento, podem se tornar objeto de
um consenso sobreposto entre pessoas que de resto possuem
concepgoes amplas de bem muito diferentes entre si. Argumento, além
disso, mais uma vez apoiando-me na ideia intuitiva da dignidade
humana, que as capacidades em questao devem ser perseguidas por toda
e qualquer pessoa, cada uma sendo tratada como um fim e nenhuma

como mero instrumento dos fins dos outros). (Nussbaum, 2013, p. 84)

A lista de capacidades proposta por Nussbaum (2013), destinada a definir o minimo
que uma sociedade deve garantir aos seus cidaddos para a promog¢ao da justica, marca outra
diferenga entre os pensamentos dos autores. Enquanto Sen (2011) se mostra cauteloso em
relagdo a criacdo de uma lista fixa, Nussbaum (2013) vé nela uma forma de tornar a abordagem
filosofica mais aplicavel na pratica, sem a pretensdo de esgotar a analise da justiga social. Ao
formular essa lista de capacidades, que pode ser adotada por qualquer Estado, Nussbaum (2013)
busca garantir um patamar minimo de dignidade humana para todos, refletindo uma visao
cosmopolita do ser humano presente em toda a sua teoria.

Ambos os autores compartilham a ideia de que o ser humano nao pode ser plenamente
compreendido fora de seu contexto social, politico, econdmico e cultural, fatores que moldam
a diversidade das identidades individuais. A capacidade de uma pessoa esta intrinsecamente

ligada as condi¢des em que ela se encontra. A liberdade de escolha depende da medida em que



cada individuo ¢ capaz de ser livre para escolher o que valoriza e possui a oportunidade real de
concretizar essas escolhas.

A abordagem das capacidades, especialmente desenvolvida por Martha Nussbaum,
visa garantir um nivel minimo de dignidade para todos os seres humanos por meio de uma lista
das 10 (dez) capacidades humanas centrais: 1) Vida: ter a possibilidade de viver uma vida
humana de duracdo normal, sem enfrentar a morte prematura; 2) Saitde corporal: poder
desfrutar de boa saude, incluindo satde reprodutiva, acesso a nutricdo adequada e um abrigo
protegido; 3) Integridade corporal: ter liberdade de entrega, seguranca contra agressoes fisicas,
incluindo violéncia sexual, e oportunidade de escolher em questdes relacionadas a satisfagdo
sexual e reproducdo; 4) Sentimento, imaginagdo e pensamento: ter a capacidade de usar os
sentidos, imaginar, pensar e raciocinar; poder fazer isso de forma humana, com uma educacao
adequada, exercendo liberdade de expressao, inclusive no discurso politico e artistico, e a
liberdade de pratica religiosa, além de viver experiéncias prazerosas e evitar dores
desnecessarias; 5) Emocdes: ser capaz de formar vinculos com coisas € pessoas, amar e ser
amado, e sentir saudade, gratidao e raiva justificada, sem ser emocionalmente aprisionado pelo
medo ou pela ansiedade.; 6) Razao pratica: poder desenvolver uma concepgao de bem e refletir
criticamente sobre o planejamento da propria vida; 7) Afiliagdo: viver em relagdo com os
outros, registrando o valor de outros seres humanos, demonstrando empatia e exercendo a
justica e a amizade, sendo tratado como um ser digno com valor igual aos demais; 8) Outras
espécies: viver com respeito € preocupagdo pelo bem-estar dos animais, plantas e pelo mundo
natural; 9) Diversao: ter a capacidade de rir, brincar e participar de atividades recreativas; 10)
Controle sobre o ambiente: A) Politica : poder participar das escolhas politicas que influenciam
a propria vida, com direitos de participagdo politica, liberdade de expressdo e associacdo; B)
Material: ter o direito de possuir propriedade, tanto mével quanto de propriedade, e igualdade
de oportunidade para buscar emprego.

Essas capacidades representam, para Nussbaum (2013), os elementos essenciais que
uma sociedade deve garantir para que os seus cidadaos vivam com dignidade.

Cada item listado na relagdo de capacidades representa elementos essenciais para
garantir a todos os seres humanos o minimo necessario para conduzir seus projetos de vida com
dignidade. As condi¢cdes mencionadas, embora distintas entre si, visam amparar e atender a

todos os individuos sem distin¢do, abordando uma pluralidade de propdsito
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A abordagem das capacidades ¢ universal, pois as capacidades estabelecidas sdo vistas
como fundamentais para qualquer cidaddo, em qualquer nagdo, refletindo uma norma de
respeito ao pluralismo e diversidade a presente nas sociedades.

Vale destacar que para a filoésofa a lista de capacidades permanece aberta e sujeita a
revisdes e complementagdes, com um objetivo politico centrado nas capacidades humanas e no
papel de defesa e protecdo do pluralismo nas nagdes. As liberdades que sustentam esse
pluralismo, inclusive, estdo entre os itens centrais dessa lista.

Nussbaum justifica sua lista como uma base sélida para principios politicos em escala
global, sem, entretanto, impor intervengdes nos assuntos de um Estado que ndo adote. Nesse
sentido, ela sugere que os itens da lista devem ser definidos de forma geral e abstrata,
permitindo que as particularidades sejam determinadas pelos cidaddos, parlamentares e
tribunais de cada pais.

Nussbaum (2013) vé sua lista de capacidades como uma forma de abordar os proprios
direitos humanos, considerando que esses também sdo requisitos minimos para uma vida digna.
Nesse sentido, o autor afirma que “a abordagem das capacidades ¢ completamente universal:
as capacidades em questdo sao consideradas importantes para todo e qualquer cidadao, em toda
e qualquer nagdo, e cada pessoa deve ser tratada como um fim”.

Considerar a dignidade humana sob a perspectiva das capacidades exige uma atengao
as condig¢des que possibilitam viver uma vida plena e digna. Essa abordagem inclui, ainda, o
reconhecimento da importancia da sociabilidade e da compaixao entre os individuos, aspectos
essenciais para a promog¢ao da justica. Assim, a abordagem das capacidades, ao se fundamentar
na dignidade, orienta a promog¢ao de uma justi¢a que leva em conta as condicdes reais de vida
das pessoas e seu potencial de desenvolvimento (Nussbaum, 2014).

A defini¢do de justica social, segundo a abordagem das capacidades, ¢ focada em
metas e valorizar aquilo que as pessoas sdo capazes de ser e fazer. Essa perspectiva propde que
o alcance da justi¢a ndo se restrinja a distribuicdo de bens materiais, mas que se concentre em
garantir as condi¢des adequadas para que cada pessoa realize seu potencial humano de forma
significativa (Nussbaum, 2014).

Esta visdo, com base no enfoque das capacidades, permite pensar o desenvolvimento
de politicas publicas igualitarias que incluam os individuos e atendam as suas necessidades
humanas mais urgentes. Essa abordagem visa promover um desenvolvimento pautado na justica

social e na garantia dos direitos humanos, buscando uma sociedade onde cada pessoa possa



viver de forma digna e autdbnoma, com acesso as condi¢des fundamentais para o exercicio pleno

de suas capacidades.

Para Nussbaum (2013):

E mais:

O enfoque das capacidades ndo pretende fornecer uma explicagdo
completa da justica social. Nao diz nada, por exemplo, sobre como a
justica trata desigualdades acima do nivel minimo. E uma explicagio
do minimo de garantias sociais centrais € ¢ compativel com diferentes
visdes sobre como lidar com questdes de justica e distribuicdo que
surgiriam uma vez que todos os cidaddos estivessem acima do nivel
minimo. Tampouco insiste que essa lista de diretos seja uma explicagao
exaustiva da justiga politica; pode haver outros valores politicos
importantes, estreitamente conectados com a justica, € que ela nao

incluiu em seu esquema. (Nussbaum, 2013, p. 91)

Rawls sempre enfatizou, e ainda mais veemente no final da vida, que o
liberalismo politico dizia respeito ndo apenas a sua propria concepcao
de justica, mas sim a uma familia de concepgdes liberais entre as quais
a sua era apenas mais uma. Espero que se perceba que o meu enfoque
das capacidades ¢ outro membro de tal familia, e, assim, que a minha
proposta de acrescentd-lo a concepg¢do rawlsiana avanga, € nao

substitui, o projeto maior de Rawls. (Nussbaum, 2013, p. 99)

Ao criticar a tradicdo, a filosofa propde alternativas significativas, argumentando que

a abordagem das capacidades busca garantir a prote¢do da dignidade humana e oferecer um

fundamento mais robusto para questdes no campo juridico e das politicas publicas.

A partir dessa perspectiva, a cooperagao social, explicada pelo enfoque das

capacidades, possui desde o principio uma dimensao moral e social essencial. Nussbaum

argumenta que existem lagcos mais profundos e objetivos comuns entre os seres humanos além

da simples expectativa de vantagem econdmica. As relacdes humanas sao complexas e
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ultrapassam os aspectos financeiros, buscando um modelo de justiga que beneficie a todos,
independentemente de uma igualdade aproximada entre eles. Essa justica ndo exige uma
uniformidade estrita entre os membros da sociedade.

Assim, a abordagem das capacidades considera que a justica ¢ possivel mesmo em
uma sociedade composta por individuos com diferentes habilidades e situagdes. A
complexidade dos seres humanos, com suas diversas capacidades e limitagdes, ¢ uma
caracteristica natural da sociedade. Nesse contexto, o desenvolvimento de uma sociedade justa
deve considerar e valorizar essas diferencas, promovendo oportunidades para que todos os
individuos possam viver com dignidade e exercer suas capacidades de forma plena (Nussbaum,
2013).

A abordagem das capacidades surge como uma alternativa eficaz para a criagao de
politicas publicas pelos Estados que assegurem as necessidades humanas fundamentais e
promovam a justi¢a nas sociedades. Uma caracteristica central desse enfoque ¢ a énfase de que
os bens a serem distribuidos ndo podem ser simplesmente mensurados de forma quantitativa,
contrapondo-se a uma visdo meramente utilitarista.

Nas teorias contemporaneas sobre justica, observa-se uma atenc¢do crescente ao
respeito as necessidades humanas essenciais, destacando a responsabilidade do Estado e da
sociedade na efetivagdo dessas demandas. Esse compromisso ¢ visto como um caminho para

garantir a justica social e fortalecer a dignidade de todos os individuos.



3 POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E ESTRUTURAS

A compreensdo do conceito e da estrutura das politicas publicas ¢ indispensavel ao
estudo juridico contemporaneo, especialmente diante das transformacgdes sociais, econdmicas
e institucionais que moldam o papel do Estado no século XXI. Em uma realidade marcada por
multiplos centros de poder e crescente complexidade decisoria, € imperativo reconhecer que o
processo de elaboragdo, implementagao e avaliagao das politicas ptblicas extrapola os limites
tradicionais da autoridade estatal. A analise juridica desse fendmeno demanda ndo apenas o
conhecimento da normatividade que o regula, mas também uma abordagem interdisciplinar que
integre elementos da ciéncia politica, da sociologia e da administragao publica.

Este capitulo propde-se a examinar os fundamentos conceituais e estruturais das
politicas publicas, com o intuito de oferecer uma base tedrica sélida para sua analise no ambito
juridico. Ao reconhecer que a formulacao e a implementagao de politicas publicas envolvem
uma multiplicidade de atores, interesses e mecanismos institucionais, busca-se compreender de
que modo o Direito participa desse processo, ndo apenas como instrumento normativo de
regulagdo, mas também como fator condicionante e promotor de justica social. Assim, as
politicas publicas sdo aqui tratadas como expressao concreta da atuagao estatal, cujo desenho e

eficacia estdo intrinsecamente vinculados a realizag¢ao dos direitos fundamentais.

3.1. DEFINICAO DAS POLITICAS PUBLICAS E SUA APLICACAO NO CAMPO
JURIDICO

O termo "Politica" deriva do adjetivo grego politikds, originado da palavra polis, que
significa tudo aquilo relacionado a cidade e, portanto, abrange conceitos como urbano, civil,
publico e at¢ mesmo social ou sociavel. Seu significado expandiu-se consideravelmente devido
a influéncia da obra de Aristoteles intitulada Politica. Assim, atualmente, o termo "politica"
costuma designar, principalmente, a arte ou ciéncia de governar, implicando uma reflexdo sobre
os assuntos da cidade (Bobbio et al., 2002).

Na lingua portuguesa, o termo "politica" pode assumir, geralmente, duas conotagdes
distintas. No entanto, essa diferenciagdo, que costuma gerar ambiguidades, ¢ mais claramente
estabelecida nas comunidades epistémicas de paises de lingua inglesa, onde se utilizam os

termos politics, policy e polity para expressar sentidos diferentes (Secchi, 2013).
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A politics, correspondente a expressdo "politica" em inglés, refere-se as atividades
voltadas para o exercicio do poder, envolvendo o uso de diversos procedimentos que visam
influenciar o comportamento das pessoas. Essas atividades t€m como objetivo principal a busca
por solugdes pacificas para os conflitos relacionados a decisdes de interesse publico (Rua,
2009).

No tocante ao termo policy, Rua (2009) explica que ele ¢ utilizado para se referir a
formulacao de propostas, a tomada de decisdes e a implementagdo de acdes por parte de
organizagoes publicas, com foco em questdes que afetam a coletividade e que frequentemente
envolvem interesses diversos e conflitos. Essa dimensdo da "politica" ¢ a mais concreta, pois
esta diretamente relacionada as orientagdes que guiam decisdes e agdes, diretrizes ou regras
estabelecidas para orientar comportamentos e procedimentos (Secchi, 2013).

Por fim, polity corresponde a dimensdo estrutural da politica, vinculando-se ao
conjunto de instituigdes, normas e principios que moldam o ordenamento politico-juridico de
uma sociedade (Silva, 2007). Trata-se do arcabougo normativo que sustenta a organizag¢do do
Estado, englobando elementos como a Constituigdo, a separacdo dos poderes, o sistema
eleitoral, o regime de governo e os direitos fundamentais (Sarmento, 2003).

Essa dimensao estabelece os limites e as possibilidades da atuagdo politica, ao definir
as “regras do jogo” que condicionam tanto os processos de deliberacdo e disputa (politics),
quanto a formulag¢do e implementagdo de politicas publicas (policy) (Secchi, 2013). Nesse
contexto, o Direito assume um papel central ndo apenas como mecanismo de regulacdo das
condutas estatais, mas como fundamento estrutural da ordem politica e fonte de legitimagao das
decisdes publicas (Bucci, 2006).

O termo "politica publica" (public policy) esta associado a esse segundo sentido da
palavra "politica", relacionado a diretrizes e agdes concretas. As politicas publicas envolvem
tanto o contetido pratico quanto o simbolico das decisdes politicas, abrangendo todo o processo
de formulagdo, implementac¢do e atuagdo dessas decisdes no ambito do poder publico (Secchi,
2013).

Para Rua (2009), as politicas publicas (policy) sao, portanto, um dos principais
resultados da atividade politica (politics). Elas englobam o conjunto de decisdes e acgodes
voltadas a alocagdo imperativa de valores na sociedade, especialmente no que diz respeito a
distribuicdo e gestdo de bens publicos. Ou seja, policy diz respeito a atividade governamental
voltada ao desenvolvimento de politicas publicas, como resultado pratico do processo politico

(politics).



Enquanto politics diz respeito as disputas de poder e as dinamicas entre atores
politicos, policy refere-se as agdes e decisdes concretas voltadas a resolu¢do de problemas
publicos. Essa distingdao ¢ fundamental para entender o campo das politicas publicas, que se
baseia em agdes orientadas por diretrizes especificas para atender as demandas da coletividade.

As politicas publicas, enquanto area de conhecimento académico, tiveram origem nos
Estados Unidos, na primeira metade do século XX. Inicialmente, estavam vinculadas a uma
subarea da Ciéncia Politica, com foco direto na andlise da agao dos governos, sem estabelecer,
naquele momento, uma relagdo mais aprofundada com as teorias sobre o papel do Estado. Com
0 tempo, no entanto, esse campo evoluiu e passou a se consolidar como uma disciplina de
carater multidisciplinar, incorporando contribuicdes de diversas areas do saber (Souza, 2006).

O estudo técnico-cientifico sobre o processo de formulagao das politicas publicas, suas
causas e consequéncias, ganhou destaque, sobretudo, devido as contribui¢cdes pioneiras de
autores como Lasswell (1951), Simon (1965), Easton (1957) e Lindblom (1959), cujas obras
marcaram o inicio de uma abordagem mais sistematica e analitica do campo (Souza, 2006).

Harold Dwight Lasswell utilizou pela primeira vez, em 1936, a expressao andlise de
politica publica (policy analysis), buscando aproximar a produgao de agdes governamentais do
conhecimento cientifico e académico sobre o tema. Ainda na década de 1930, sua proposta
visava conciliar a reflexdo tedrica com a pratica empirica dos governos, além de promover o
didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e os formuladores de politicas publicas
(Souza, 2006).

Herbert Simon, em 1957, introduziu o conceito de racionalidade limitada aplicado aos
tomadores de decisdo publica (policy makers). Segundo Simon, esses decisores operam sob
diversas restrigdes, como informag¢do incompleta ou imperfeita, limitacdo de tempo, interesses
proprios e capacidade cognitiva reduzida. Apesar dessas limitagdes, Simon argumenta que a
racionalidade pode ser ampliada at¢ um nivel satisfatorio por meio da criagdo de estruturas
adequadas (compostas por regras, procedimentos e incentivos) que orientem o comportamento
dos atores rumo a resultados desejaveis, limitando, inclusive, a busca excessiva por interesses
individuais (Souza, 2006).

Além disso, Simon contribui para o debate ao destacar a importancia da criacdo de um
meio racional e estruturado que oferega suporte as decisdes publicas. Isso exigiria um arcabouco

teorico-pratico capaz de fundamentar as agdes politicas com base em informagdes relevantes e
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confidveis, de modo a tornar o processo decisorio mais eficaz e alinhado ao interesse coletivo
(Souza, 20006).

Charles Lindblom (1959) apresentou criticas as abordagens de seus predecessores,
Harold Lasswell e Herbert Simon, por considera-las excessivamente centradas no racionalismo
do processo decisorio em politicas publicas. Essa énfase deixava de lado a complexidade do
processo politico, ignorando a influéncia de outros atores, instituicdes e fatores que participam
da formulagdo e implementacgao das politicas (Souza, 2006).

Em seus trabalhos de 1959 e 1979, Lindblom defende a incorporagdao de novas
variaveis a analise das politicas publicas, como as relagdes de poder, a atuacdo de partidos
politicos, burocracias, grupos de interesse e o papel das elei¢des. Ele propde uma visdo mais
realista e incremental do processo decisorio, no qual as etapas nao sdo necessariamente lineares
(ou seja, nao possuem um inicio ou fim bem definidos), mas sim interligadas e sujeitas a ajustes
continuos. Para Lindblom, compreender as politicas publicas exige ir além da racionalidade
estrita e considerar os multiplos elementos que influenciam suas decisdes e resultados (Souza,
2006).

Na década de 1960, David Easton contribuiu significativamente para a compreensao
das politicas publicas ao descrevé-las como parte de um sistema com multiplas interfaces. Ele
propds um modelo sist€émico no qual a politica publica € resultado da interagdo entre diferentes
elementos: a formulacdo, os resultados e o ambiente em que esté inserida (Souza, 2006).

Segundo Easton (1965), o processo de elaboragdo das politicas publicas ¢ fortemente
influenciado por inputs (entradas) vindos de partidos politicos, da midia, de grupos de interesse
e de outros atores sociais. Esses inputs moldam tanto o contetido das politicas quanto seus
efeitos praticos, demonstrando que as decisdes governamentais ndo ocorrem de forma isolada,
mas sim em constante dialogo com o ambiente politico e social (Souza, 2006).

Nao ha uma tnica definigdo consensual sobre o conceito de politicas publicas. Ao
longo das décadas, o termo foi sendo ressignificado, refletindo diferentes perspectivas teoricas
e contextos historicos (Agum, Riscado, Menezes, 2015).

Para Mead (1995), politicas publicas constituem um campo dentro dos estudos
politicos voltado a andlise da atuacao do governo diante de grandes questdes publicas. Lynn
(1980), por sua vez, define politicas publicas como um conjunto de acdes do Estado
direcionadas a produgdo de efeitos especificos na sociedade. Peters (1986) segue essa mesma
linha, ao entender politicas publicas como a soma das atividades desempenhadas pelos

governos (direta ou indiretamente, por meio de delegagdo) que impactam a vida dos cidadaos.



A defini¢do proposta por Thomas Dye (1984) — “politica publica € o que o governo
escolhe fazer ou ndo fazer” — ¢ amplamente citada e aceita como uma forma clara e direta de
compreender o conceito. Essa formulagdo encontra respaldo no artigo classico de Bachrach e
Baratz (1962), publicado na American Political Science Review sob o titulo Two Faces of
Power. Nesse trabalho, os autores demonstram que a decisdo do governo de ndo agir diante de
determinado problema também constitui uma forma de politica publica, pois a omissdao pode
ter efeitos tao significativos quanto a acdo deliberada (Agum, Riscado, Menezes, 2015).

Harold Lasswell, precedendo Dye, ja havia proposto uma defini¢do provocativa e
igualmente influente: “quem ganha o qué, por qué e com que consequéncia”. Essa abordagem
sugere que o estudo das politicas publicas deve centrar-se na distribui¢do de poder e recursos
na sociedade, oferecendo um roteiro analitico para compreender ndo apenas o conteido das
decisdes governamentais, mas também os interesses envolvidos, as razdes das escolhas feitas e
os impactos gerados por essas decisdes (Agum, Riscado, Menezes, 2015).

Com o avango dos estudos na area, principalmente a partir da primeira metade do
século XX nos Estados Unidos, as politicas publicas passaram a ser analisadas de forma
sistematica. A partir desse momento, consolidou-se um campo multidisciplinar que busca
compreender como as decisdes governamentais sao formuladas, implementadas e avaliadas.
Além dos aportes teoricos, diferentes definicdes sobre politicas publicas surgiram e essas
contribui¢cdes evidenciam que ndo ha uma defini¢do Unica, mas sim abordagens diversas
conforme os objetivos analiticos adotados.

Percebe-se, portanto, que a compreensao do conceito de politicas publicas inicia-se
com a definicdo da abordagem adotada para seu estudo. Essa abordagem estd relacionada
diretamente a escolha do ator protagonista que ird conduzir e orientar o processo de elaboragao
e implementagdo da politica publica (Secchi, 2013).

Para os defensores da abordagem estatista ou estadocéntrica®, os esforgos analiticos
estdo concentrados nos atores estatais. Guy Peters (2018, p. 4) define politicas publicas como
“a soma das atividades do governo, realizadas diretamente ou através de agentes, que
influenciam na vida dos cidadaos”. Na visao de Kraft & Furlong (2017, p. 37), politica publica
¢ “o que os oficiais publicos de dentro do governo, como extensao dos cidaddos que

representam, escolhem fazer ou ndo fazer sobre os problemas publicos”. Ja Bucci (2006, p. 241)

5> No mesmo sentido: Heclo (1982); Dye (2012); Howlett, Ramesh e Pearl (2009).
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conceitua politicas publicas como “programas de a¢do governamental visando a coordenar os
meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados™.

Nessa concepegao, para que a politica seja considerada publica, o ator protagonista deve
ser detentor de uma personalidade juridica estatal. A abordagem estatista até reconhece que
atores ndo estatais podem exercer alguma influéncia nos processos de elaboracdo e
implementagdao das politicas publicas, mas ndo lhes atribui o papel central de decisdo ou
lideranga na condugao desses processos (Secchi, 2013).

Sob outra perspectiva, a abordagem policéntrica ou multicéntrica considera uma
variedade de atores como protagonistas na formulacdo de politicas ptblicas. Nessa visdo, nao
apenas atores estatais, mas também organizacdes privadas, organizagdes ndo governamentais,
organismos multilaterais e redes de politicas publicas (policy networks) possuem papéis centrais
nesse processo (Secchi, 2013). Associadas a essa perspectiva estdo as teorias da governanga
publica (Rhodes, 1996; Goodin, Rein e Moran, 2008), da coprodugcdo do bem publico
(Denhardt, 2011) e das redes de politicas publicas (Borzel, 1997; Klijn, 1998), nas quais Estado
e sociedade se organizam de forma mais horizontal e colaborativa, com o objetivo de solucionar
problemas publicos (Secchi, 2013).

Para os autores da abordagem multicéntrica, uma politica ¢ considerada "publica"
quando o problema que ela busca resolver ¢ reconhecido como de interesse coletivo. Assim, o
conceito de politicas publicas amplia-se para além da perspectiva tradicionalmente
governamental, incluindo iniciativas multilaterais, programas colaborativos e estratégias
adotadas em diferentes niveis de atuacao.

A compreensdo do que sdo politicas publicas depende diretamente da abordagem
tedrica escolhida e do papel atribuido aos atores envolvidos no processo decisoério. A
perspectiva estatista, por exemplo, concentra-se nos atores estatais como protagonistas na
elaboracdo e implementagdo dessas a¢des. Nessa visao, apenas institui¢des com personalidade
juridica publica podem liderar o processo.

Por outro lado, a abordagem policéntrica amplia esse entendimento ao considerar
também organizagdes privadas, ONGs, redes de politicas publicas e organismos multilaterais
como agentes centrais. Essa perspectiva enfatiza a governanga colaborativa e a coproducao de
bens publicos, em que Estado e sociedade interagem de forma horizontal para enfrentar

problemas coletivos.



Para Secchi (2013), do ponto de vista normativo, parte-se da premissa de que o Estado
deve ter seu papel fortalecido, sobretudo para enfrentar problemas relacionados a distribui¢ao
de recursos, assimetrias informacionais ¢ demais falhas de mercado. No entanto, sob uma
perspectiva analitica, reconhece-se que o Estado ndo € o unico ator relevante na formulagao de
politicas publicas.

Segundo Peters (1998), embora outros segmentos, como grupos de interesse e
movimentos sociais, participem da formulagdao de politicas publicas, e apesar de argumentos
sobre a redugao do papel dos governos devido a globalizagdo, ndo ha comprovagao empirica de
que a capacidade dos governos de intervir e governar tenha diminuido.

Na definigdo de politicas publicas em sociedades complexas e nos Estados modernos,
destaca-se a perspectiva segundo a qual o Estado detém uma autonomia relativa. Conforme
argumentam Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), essa autonomia nao implica isolamento,
mas sim uma capacidade de a¢do propria, ainda que influenciada por fatores internos e externos.
Essa relativa independéncia confere ao Estado competéncias institucionais especificas, que sao
essenciais para tracar os objetivos na formulacdo e execucao de politicas publicas. No entanto,
tanto a extensdao dessa autonomia quanto o desenvolvimento dessas competéncias variam de
acordo com fatores contextuais e com os diferentes momentos historicos vivenciados por cada
pais (Souza, 2006).

Adota-se, nesta pesquisa, a abordagem multicéntrica, que reconhece a atuacdo de
multiplos agentes (estatais € nao estatais) no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. Nesse sentido, tais politicas nao se configuram como meras decisoes
unilaterais do Estado, mas sim como produtos de um processo relacional e dindmico, marcado
pela interagdo entre diferentes atores, interesses e contextos institucionais.

O estudo das politicas publicas, portanto, exige uma analise atenta tanto das estruturas
formais do Estado quanto das praticas sociais e politicas que influenciam a definicao de
prioridades, a formulagdo de objetivos e os efeitos concretos dessas agdes na vida em sociedade
e, consequentemente, para o direito.

A consolidacao do conceito de politicas publicas no campo juridico representa um
avango significativo na compreensdo do papel do Estado contemporaneo e na redefinicao das
fronteiras entre Direito, Administra¢do Publica e Ciéncia Politica. Tradicionalmente vinculada
a atuacdo do Executivo e a seara das ciéncias sociais aplicadas, a nogao de politica publica passa

a ser incorporada ao discurso juridico a partir do momento em que se reconhece que sua
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elaboracdo, implementacdo e controle sdo profundamente condicionados pelo ordenamento
juridico e pelos principios constitucionais que estruturam o Estado Democratico de Direito
(Bucci, 20006).

Segundo Clune (1993), os termos "direito" e "politica ptblica" apresentam certo grau
de redundancia conceitual, uma vez que o direito pode ser compreendido, ele proprio, como
uma forma de politica publica (expressao normativa da vontade coletiva da sociedade, dotada
de carater vinculante). Da mesma forma, toda politica publica, em alguma medida, depende do
direito ou das institui¢cdes juridicas para sua formulacdo, legitimacao ou implementacdo ao
longo de seu ciclo de vida. Essa interdependéncia manifesta-se, por exemplo, na norma que
confere existéncia juridica a uma determinada politica publica, ou ainda, no arranjo juridico-
institucional que estrutura a policy concebida no interior do sistema juridico. Trata-se, portanto,
de uma relagdo de mutua constituicdo entre direito e politica publica, que desafia visdes
dicotdmicas e exige abordagens integradas e interdisciplinares.

Para Morand (1999), observa-se, no contexto contemporaneo, uma transi¢do do
modelo tradicional do direito moderno, caracteristico do Estado liberal, para uma concepgao
neomoderna do Direito, marcada pelas transformagdes introduzidas pelas politicas publicas.
Essa evolucao juridica reflete um novo arranjo normativo, cujas principais inovagdes incluem:
(a) a conjugacdo entre prescrigdo normativa e estratégias de persuasdo; (b) a valorizagdo de
normas de desempenho, que passam a complementar ou, em alguns casos, substituir os
tradicionais critérios de legalidade formal; (c) a ado¢do de uma normatividade de carater
indutor, em que o Direito se instrumentaliza por meio das dindmicas politicas e econdmicas;
(d) a mescla entre categorias do direito publico e do direito privado, promovendo a ampliagao
do uso de mecanismos proprios do mercado e a privatizagao de modalidades de acdo publica; e
(e) a consolidagdo da pratica juridica do sopesamento de interesses, incentivando a preferéncia
por instrumentos contratuais em detrimento de medidas unilaterais. Esse novo panorama revela
um Direito fragmentado, cuja complexidade gera uma demanda crescente por mecanismos de
coordenagao (Bucci, 2023).

Nesse sentido, a andlise de politicas publicas, quando aplicada ao campo juridico,
assume uma orientac¢ao voltada predominantemente para os resultados concretos gerados pela
atuacdo estatal. Tal enfoque considera os objetivos previamente delineados pelas politicas
governamentais e os problemas sociais ou institucionais que essas politicas se propdem a
enfrentar. Essa concepg¢ao de policy analysis, fortemente influenciada por uma logica

consequencialista, pressupde uma instrumentalizagdo do direito, que passa a ser compreendido



ndo apenas como um sistema normativo autobnomo, mas como um meio estratégico voltado a
eficacia das acdes publicas (Clune, 1993).

A for¢a normativa da lei, nesse novo paradigma, reside em sua capacidade de
mobilizar, de forma estratégica, um amplo espectro de instrumentos de acdo — sejam eles
juridicos ou ndo juridicos, publicos ou privados, coercitivos ou cooperativos, normativos ou
materiais. A legislagdo, portanto, assume o papel de elemento central na orquestragdo da
regulagdo, atuando como um verdadeiro maestro na articulacdo dos mecanismos disponiveis.
Essa concepgao de legistica ultrapassa a mera elaboracdo textual da norma, voltando-se para
sua substancia e para a producao de efeitos concretos que sejam, ao mesmo tempo, eficazes e
justos (Flueckiger, 2019).

Essa inser¢ao ocorre, sobretudo, com a constitucionalizagdo dos direitos fundamentais
e a expansao da nocao de cidadania, que deslocam o foco da atuagdo estatal da simples
legalidade formal para a promogao da justica material (Sarlet, 2010). Nesse contexto, o Direito
deixa de ser apenas o regulador externo das agdes governamentais e passa a ser também o
alicerce normativo das politicas publicas, orientando sua finalidade, legitimando sua atuacao e,
ao mesmo tempo, servindo como instrumento de controle e responsabilizacao (Bucci, 2006). O
Estado, portanto, deve responder juridicamente pela concretizagdo das politicas publicas,
especialmente aquelas voltadas a efetivagdo dos direitos sociais (Piovesan, 2012).

Nesse contexto, evidencia-se uma profunda interrelagdo entre as institui¢des juridicas,
0 processo politico (politics) e as politicas publicas (policy), conforme sustentado por Lowi
(1972). O autor desafia a concepcao tradicional segundo a qual as decisdes politicas seriam o
ponto de partida exclusivo para a formulagdo das politicas publicas, argumentando que, em
muitas situacdes, sdo justamente essas politicas que moldam e direcionam a dinamica politica.
Em outras palavras, ainda que se reconheca que o espago politico exerce influéncia na definicao
das politicas publicas, ¢ igualmente possivel observar que determinadas policies, dada sua
relevancia e centralidade na agenda governamental, passam a influenciar significativamente os
rumos e os resultados do proprio processo politico (Souza; Bucci, 2019).

Diante das transformagdes do Estado contemporaneo e da crescente complexidade das
demandas sociais, o Direito tem assumido um papel cada vez mais estratégico no campo das
politicas publicas. Superando a concepgao tradicional de mera normatividade de comando e

controle, o Direito passa a operar como elemento estruturante, instrumental e legitimador da
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acdo estatal, em um contexto marcado pela multiplicidade de atores e pela fragmentacdo dos
mecanismos de regulacio.

A abordagem juridica das politicas publicas, assim, exige ndao apenas um olhar técnico-
normativo, mas uma compreensdo sist€émica e interdisciplinar que permita interpretar o
fendomeno juridico em articulagdo com os processos politicos, institucionais e sociais que o
informam.

De acordo com a sistematizagdo proposta por Diogo Coutinho (2013, p. 198), o Direito
exerce distintas fungdes no ambito das politicas publicas, as quais podem ser classificadas em
quatro dimensdes complementares. A primeira refere-se ao papel substantivo do Direito,
enquanto orientador dos fins das politicas publicas, influenciando diretamente seus objetivos e
conteudos. A segunda diz respeito a dimensdo estruturante, na qual o Direito conforma os
arranjos institucionais responsaveis pela formulacdo, implementagdo e controle das acdes
governamentais. A terceira fungdo corresponde a dimensdo instrumental, que compreende o
Direito como um conjunto de ferramentas normativas disponiveis a atuagao estatal. Por fim, ha
a dimensao legitimadora, na qual o Direito atua como canal de expressdao de demandas sociatis,
conferindo reconhecimento e validade juridica as expectativas e reivindicagdes da coletividade.

Essa tipologia funcional apresentada por Coutinho (2013) dialoga com perspectivas
mais amplas que reconhecem o Direito ndo apenas como instrumento de conten¢do do poder
estatal, mas também como mecanismo de promogao de politicas publicas legitimas e eficazes.
Ao assumir uma funcao substantiva, o Direito define contetidos minimos de justica social e
impde limites normativos as escolhas publicas, especialmente naquilo que tange aos direitos
fundamentais e aos principios constitucionais. Nesse sentido, autores como Barroso (2012) e
Sarmento (2003) destacam a importancia da normatividade constitucional como parametro de
conteudo para as politicas publicas, assegurando sua compatibilidade com o projeto
constitucional democratico.

Na dimensdo estruturante, o Direito estabelece os contornos institucionais que
viabilizam a atuagdo publica, ao configurar competéncias, procedimentos e formas de
organiza¢do administrativa. Essa dimensao guarda relacdo com a ideia de institucionalismo
juridico, segundo a qual as escolhas publicas s6 ganham efetividade quando ancoradas em
estruturas estaveis e normativamente delineadas. Ao lado disso, a fun¢do instrumental do
Direito, compreendida como um repertdrio de meios e técnicas normativas, aproxima-se das
contribuicdes da legistica, sobretudo na articulagdo entre texto normativo e impacto regulatorio

(Flueckiger, 2019).



Por fim, ao vocalizar demandas sociais, o Direito cumpre uma fun¢do democratizante,
permitindo que sujeitos historicamente marginalizados acessem os espagos institucionais de
deliberagdo e influenciem a agenda publica. Essa dimensdo ¢ central para a teoria do Estado
democratico de Direito, que pressupde a permeabilidade das instituicdes as vozes plurais da
sociedade civil. Nessa perspectiva, o Direito deixa de ser apenas um sistema fechado de normas
e passa a funcionar como canal de interlocu¢do entre o Estado e a sociedade, refor¢cando o
carater dialogico das politicas publicas e contribuindo para sua legitimidade democratica
(Bucci, 20006).

Outro ponto relevante de interse¢do entre o Direito e a politica manifesta-se na
constatacdo de que transformacdes no ambiente politico frequentemente desencadeiam
significativas alteragdes no plano normativo. A producdo legislativa, nesse contexto, nao
apenas confere legitimidade e suporte juridico aos novos direcionamentos adotados pelo
governo, como também funciona como instrumento de estabilizacao institucional. Por outro
lado, o proprio corpo normativo previamente estabelecido pode atuar como fator de contencao
ou resisténcia, impondo limites formais a consolidagdo de mudangas politicas, especialmente
quando estas desafiam os marcos legais vigentes ou confrontam valores estruturantes do
ordenamento juridico (Souza; Bucci, 2019).

O estudo das politicas publicas no campo juridico revela-se fundamental para a
compreensdo da atuacdo do Estado contemporaneo e da efetivagdo dos direitos fundamentais.
Ao incorporar os conceitos de policy analysis a reflexao juridica, amplia-se o horizonte da
dogmatica tradicional e fortalece-se o compromisso do Direito com a justi¢a social, a eficiéncia
administrativa e a legitimidade democrética.

Sob a dtica da acdo estatal orientada pelo principio da legalidade (segundo o qual a
atuacao do poder publico encontra-se condicionada a autorizagdo normativa expressa) o Direito
exerce fungdes essenciais na conformagao da atuacdo governamental. Nesse contexto, sua
funcdo abrange, entre outros aspectos, a modelagem dos arranjos juridico-institucionais que
sustentam a implementacdo de politicas publicas; a delimitagdo e distribuicdo de competéncias
e responsabilidades entre os diversos atores, publicos e privados, envolvidos no processo
decisorio; e a definicdo de formas adequadas de coordenacdo e articulacao entre esses sujeitos
(Bucci, 2023).

Além disso, o Direito cumpre papel relevante ao suprir lacunas normativas,

especialmente no plano infralegal, mediante atos executivos que orientam a a¢ao administrativa
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em conformidade com os objetivos previamente estabelecidos. Por fim, cabe ao ordenamento
juridico estruturar mecanismos de controle (em especial o controle judicial) voltados ndo apenas
a verificagdao da legalidade formal, mas também a aferi¢do da conformidade substancial das
politicas publicas com os parametros constitucionais (Bucci, 2023).

Nesse cenario, a interdependéncia entre o Direito e as politicas publicas se manifesta
de maneira reciproca: se, por um lado, o Direito fornece os fundamentos institucionais e as
ferramentas normativas para a formulagao e implementagao das politicas, por outro, as politicas
publicas retroalimentam o sistema juridico, redefinindo prioridades, reorganizando estruturas e
promovendo ajustes normativos.

Essa relacdo bidirecional rompe com a rigidez de modelos dicotdomicos e impde ao
jurista o desafio de reconhecer o carater dindmico, processual e pragmatico da ag¢ao publica,
sem abrir mao da exigéncia de juridicidade e respeito aos principios constitucionais. A analise
das politicas publicas, portanto, ndo deve ser vista como uma dimensdo acessoria da ciéncia
juridica, mas como componente essencial da teoria do Estado de Direito em sua vertente
garantidora, transformadora e pluralista.

Compreendidas as abordagens conceituais ¢ a fun¢do do Direito no processo de
conformacdo das politicas publicas, torna-se necessario aprofundar a analise sobre os modelos
que orientam sua formulagdo e avaliagdo. Se o arcabouco juridico fornece as bases normativas
e institucionais para a atuagdo estatal, os modelos tedricos de policy analysis permitem
compreender as légicas decisorias, os fatores contextuais € os mecanismos de escolha que
condicionam a constru¢ao das politicas publicas, com o objetivo de compreender como
diferentes modelos influenciam o desenho, a implementagdo e a efetividade das agdes

governamentais.

3.2 MODELOS PARA A FORMULACAO E ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

A formulagdo de politicas publicas ¢ um processo complexo que envolve multiplos
atores, interesses ¢ condigOes institucionais. Para compreender e orientar esse processo, a
literatura especializada desenvolveu diferentes modelos analiticos, que funcionam como
esquemas interpretativos capazes de explicar como decisdes publicas sdo concebidas,
legitimadas e executadas. Esses modelos ndo devem ser vistos como descricdes exatas da
realidade, mas como construgdes tedricas que ajudam a identificar padrdes recorrentes de

comportamento, estruturas decisorias e dinamicas politicas.



Nesta secdo, utiliza-se como referencial tedrico as tipologias citadas na obra de Secchi
(2013) e sera dada énfase as chamadas tipologias de contetido das politicas publicas, ou seja,
aquelas classificacdes voltadas a analise da substancia das agdes governamentais.

Uma tipologia constitui um modelo analitico construido a partir de varidveis e
categorias que permitem organizar empiricamente a diversidade de fendmenos observaveis. As
variaveis referem-se a caracteristicas mensuraveis ou qualificdveis do objeto de estudo,
enquanto as categorias analiticas funcionam como subconjuntos classificatorios utilizados para
captar as variagoes dessas variaveis. No campo das politicas publicas, as tipologias possibilitam
distinguir conteudos programaticos, atores envolvidos, estratégias decisorias, formatos
institucionais e padrdes de comportamento, permitindo uma andlise mais precisa das formas
pelas quais o Estado atua na produ¢ao normativa e na implementacao de agdes publicas (Secchi,
2013).

No ambito da teoria sistémica desenvolvida nas ciéncias politicas, David Easton
(1953) e os tedricos que seguiram sua abordagem compreenderam as politicas publicas como
resultados do processo politico, concebido como um sistema no qual as demandas e os apoios
sociais (denominados inputs) sdo processados pelas instituicdes politicas, gerando como
outputs as decisdes e acdes governamentais. Essa perspectiva, ao enfatizar a logica de
retroalimentagdo e adaptacdo do sistema politico, contribuiu significativamente para a analise
da dindmica estatal e da responsividade institucional as pressdes do ambiente externo (Secci,
2013).

Em contraposicao a essa visao linear e funcionalista, Theodore J. Lowi (1972) propds
uma inversdo da logica causal tradicional entre politica (politics) e politicas publicas (public
policies), ao afirmar que s3o as politicas publicas que moldam o campo politico. A célebre
formula de Lowi “policies determine politics” expressa a ideia de que o tipo de politica publica
em discussdo condiciona a forma como se estruturam os conflitos, se organizam as coalizdes e
se distribuem os poderes no interior do sistema politico. Em sintese, a natureza da politica
publica em debate influencia diretamente os padrdes de interacdo entre os atores e as
institui¢cdes envolvidas, conferindo as policies um papel ativo na conformagdo do préprio
processo politico (Secchi, 2013).

A partir das formulacdes de Easton (1953), o campo das politicas publicas passou a
ser compreendido como parte de um sistema dindmico, no qual as demandas sociais € 0s apoios

institucionais ingressam como inputs €, apos serem processados pelo aparato decisorio estatal,
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resultam em outputs, isto €, decisdes normativas, programas governamentais ou agodes
administrativas. Esse modelo consolidou a ideia de que o Estado funciona como um sistema
aberto, permanentemente tensionado por seu ambiente e condicionado a responder as
exigéncias de legitimidade e eficacia.

No entanto, a abordagem de Lowi (1972) trouxe um deslocamento epistemoldgico
relevante ao sugerir que a natureza das politicas puiblicas ndo ¢ apenas uma variavel dependente,
mas também uma varidvel independente que molda as formas de atuacao politica. Essa inversao
tedrica contribuiu para revelar que diferentes tipos de politicas (distributivas, regulatorias,
redistributivas ou constitutivas) geram diferentes arranjos institucionais, padrdes de
mobilizagdo e estruturas de conflito. Com isso, Lowi inaugura uma forma de analise que vincula
o conteudo normativo das politicas as estratégias de poder e a configuragdo institucional dos
sistemas politicos, oferecendo ferramentas analiticas cruciais para o estudo juridico das
politicas publicas.

Theodore Lowi (1964; 1972) elaborou uma das mais influentes tipologias no campo
das politicas publicas, estruturada a partir da provocativa méxima segundo a qual “as politicas
publicas determinam a politica”. Com essa formulagdo, o autor argumenta que diferentes tipos
de politicas publicas geram distintas dinamicas politicas, produzindo padrdes variados de apoio,
resisténcia e mobilizagdo, bem como ocupando arenas decisorias especificas. Em outras
palavras, a natureza de uma politica ptblica condiciona a forma como o conflito se estrutura,
quais atores se engajam no processo decisorio e quais estratégias sao mobilizadas no interior
do sistema politico (Souza, 2006).

A tipologia proposta por Theodore J. Lowi, inicialmente apresentada em artigo
publicado na revista World Politics em 1964 e posteriormente refinada em trabalhos
subsequentes, funda-se no critério do impacto esperado das politicas publicas sobre a sociedade
(Lowi, 1964). A partir dessa perspectiva, o autor classifica as politicas publicas com base em
seus efeitos sociais predominantes, reconhecendo que diferentes tipos de politicas geram
distintas configuragdes de conflito, padrdoes de mobiliza¢do politica e arranjos institucionais.
Com base nesse critério, Lowi identifica quatro categorias analiticas principais de politicas
publicas: as politicas distributivas, as politicas regulatorias, as politicas redistributivas e as
politicas constitutivas (Secchi, 2013). Analisa-se, a seguir, cada uma delas.

As politicas publicas de natureza distributiva, segundo a tipologia desenvolvida por
Lowi (1964), caracterizam-se por alocar beneficios concentrados a determinados grupos de

interesse, enquanto os custos decorrentes dessas decisdoes recaem de forma difusa sobre a



coletividade, notadamente os contribuintes. Tais politicas incluem, por exemplo, a concessdao
de subsidios, isengdes fiscais, gratuidades em servigos publicos ou incentivos especificos a
determinados setores econdmicos. Em regra, sdao formuladas e implementadas em arenas
politicas menos conflituosas, uma vez que os Onus sdo socializados e, portanto, menos
perceptiveis, enquanto os beneficios sdo tangiveis e direcionados a grupos bem organizados
(Secchi, 2013).

O principal desafio na concepcao de politicas distributivas reside na delimitagao
objetiva do grupo beneficiario, isto €, na defini¢do de quem efetivamente sera contemplado por
essas medidas, e quem, por exclusdo, ndo o serd. Esse processo envolve critérios politicos,
técnicos e normativos, frequentemente sujeitos a negociagdo. De acordo com Lowi, esse tipo
de politica tende a se desenvolver em contextos marcados por praticas de troca reciproca de
apoios (o chamado logrolling), em que acordos sdo firmados com base em interesses
pragmaticos e imediatos, sem uma coeréncia programatica necessariamente explicita (Secchi,
2013).

Para Souza (2006), as politicas distributivas caracterizam-se por decisdes estatais que,
ao ignorarem a limitagdo de recursos, tendem a beneficiar grupos ou regides especificas em
detrimento do interesse coletivo, promovendo efeitos fragmentados e individualizados.

J& politicas regulatdrias, conforme proposta por Lowi (1964), tém por finalidade
estabelecer padrdes obrigatdrios de conduta, prestacao de servigos ou fornecimento de produtos
aplicaveis tanto a atores publicos quanto privados. Por meio dessas politicas, o Estado impde
restri¢des, obrigagdes ou condicionamentos juridicos voltados a proteg¢ao de interesses coletivos
ou difusos, a seguranca publica, a ordem econdmica ou a moralidade social. Sdo exemplos
tipicos dessa categoria as normas sobre seguranga alimentar, regulagdo do sistema financeiro,
regras de trafego aéreo, cddigos de transito, legislacdes sobre publicidade de produtos
especificos, proibi¢do de fumo em ambientes fechados, bem como codigos de ética aplicaveis
a temas sensiveis como aborto ou eutanasia (Secchi, 2013).

As politicas regulatdrias distinguem-se por seu carater normativo mais explicito e
abrangente, voltado a fixacdo de obrigagdes, limites, permissdes ou proibigdes que
condicionam o comportamento de individuos, grupos sociais ou organizagdes. Para Souza
(2006), essas politicas envolvem o estabelecimento de restri¢cdes e obrigacdes, sendo altamente
visiveis e frequentemente objeto de disputa entre burocracias, politicos e grupos de interesse

organizados.
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No que tange as politicas redistributivas, segundo Lowi (1964), sdo aquelas que
envolvem a concessdo de beneficios concentrados a determinados grupos sociais,
simultaneamente a imposicdo de custos igualmente concentrados a outros segmentos da
sociedade. Por sua propria natureza, esse tipo de politica gera elevado potencial de conflito, na
medida em que pressupde uma logica de soma zero: os ganhos de um grupo correspondem,
direta ou indiretamente, as perdas de outro. Como exemplos paradigmaticos, podem-se citar as
politicas de cotas raciais para acesso ao ensino superior, programas de redistribuicao fundiéria
e beneficios sociais voltados a segmentos especificos da populagao trabalhadora (Secchi, 2013).

Importa destacar que, para Lowi, a classificagdo como politica redistributiva ndo
decorre exclusivamente do efeito redistributivo material (como a transferéncia de renda ou
propriedade), mas da clara configuracdo de interesses antagdnicos entre os grupos envolvidos.
O que caracteriza essa categoria, portanto, ¢ a expectativa de polarizagdo e disputa intensa entre
blocos de poder social e politico. Nesse contexto, a dindmica decisoria tende a ser dominada
por uma logica elitista, na qual duas elites se enfrentam: de um lado, aquela que milita pela
efetivacao da politica, com base em argumentos de justica social ou reparagdo historica; de
outro, a que busca obstrui-la, com fundamento na preservacao de privilégios, direitos adquiridos
ou racionalidades econdmicas (Secchi, 2013).

Seu objetivo consiste na realocacdo de recursos, bens ou servigos entre diferentes
grupos sociais, impondo perdas concretas a alguns setores em favor de ganhos (nem sempre
imediatos ou tangiveis) de outros. Trata-se, em esséncia, de politicas voltadas a correcao de
desigualdades sociais e econdmicas, com forte fundamento nos principios da justi¢a distributiva
e da solidariedade (Souza, 2006)

Por fim, as politicas constitutivas, também denominadas meta-policies, conforme a
formulacao de Lowi (1985, p. 74), correspondem as “regras sobre os poderes e regras sobre as
regras”. Em outros termos, sdo aquelas politicas que estabelecem as competéncias
institucionais, delimitam jurisdigdes, estruturam os procedimentos da disputa politica e regulam
os proprios processos de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas. Por se situarem
em um nivel superior de normatividade em relagao aos demais tipos (distributivas, regulatorias
e redistributivas), essas politicas moldam as condi¢des estruturais em que as demais se
desenvolvem, influenciando diretamente o equilibrio e a configuragdo do sistema politico
(Secchi, 2013).

Entre os exemplos paradigmaticos de politicas constitutivas destacam-se as normas

que regem o sistema politico-eleitoral, a reparticdo de competéncias entre os poderes da



Republica e os entes federativos, as regras das relagdes intergovernamentais e os dispositivos
que disciplinam a participac¢ao da sociedade civil nos processos decisorios. Tais politicas nao
apenas organizam o funcionamento do Estado, mas também possuem o potencial de redefinir a
distribuicao do poder politico e institucional, provocando, assim, disputas entre atores
diretamente afetados, como partidos politicos, os trés poderes e os diversos niveis de governo
(Secchi, 2013).

Ainda que tenham alto impacto na configuracdo do Estado e na legitimidade
democratica, as politicas constitutivas raramente mobilizam o interesse direto da maioria da
populacdo, uma vez que nao envolvem, de forma imediata, a prestagao de servigos publicos ou
acOes concretas do governo. Eleitores, usudrios de politicas publicas e cidaddos em geral
tendem a ndo perceber sua relevancia, embora sejam precisamente essas normas estruturantes
que definem os limites e as possibilidades de toda a acdo estatal subsequente (Secchi, 2013).

Cada uma dessas categorias mobiliza diferentes coalizdes, ativa distintos vetos e
apoios e opera por meio de dindmicas especificas de formulagdo, deliberagao e implementagao.
A tipologia proposta por Lowi, portanto, evidencia que a forma da politica publica condiciona
nao apenas seu conteudo, mas também os mecanismos de sua legitimacao e os desafios juridicos
e politicos que sua aplicacao suscita (Souza, 2006).

Cumpre ressaltar que as fronteiras entre os quatro tipos de politicas publicas
identificados por Lowi ndo sdo rigidas nem perfeitamente delimitdveis. Na pratica, as politicas
publicas frequentemente apresentam caracteristicas hibridas, incorporando elementos de mais
de uma categoria tipologica. Essa sobreposicdo ndo compromete a utilidade analitica da
tipologia, mas exige uma leitura flexivel e contextualizada (Secchi, 2013).

A tipologia de politicas publicas proposta por Theodore J. Lowi constitui uma
importante contribuigdo tedrica para a compreensao da relagdo entre contetido das politicas e
dinamica institucional. Ao classificar as politicas em distributivas, regulatorias, redistributivas
e constitutivas, Lowi oferece um modelo analitico que permite vincular a natureza dos
instrumentos de agdo governamental aos padrdes de conflito politico, aos formatos de decisao
€ aos arranjos institucionais em que se processam. Essa abordagem supera modelos explicativos
puramente procedimentais ao destacar o papel estruturante do conteudo das politicas na
conformacao do proprio sistema politico.

Do ponto de vista juridico, a tipologia de Lowi revela-se particularmente util para

identificar os desafios normativos associados a cada tipo de politica publica, permitindo uma
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analise mais acurada da funcdo do Direito na mediagdo de interesses, na garantia da legalidade
e na promocao da justica social. Além disso, evidencia como diferentes categorias de politicas
demandam diferentes niveis de controle institucional, seja pelo Poder Judiciario, pelos érgaos
de controle externo ou pelos mecanismos de participagdo democratica. A diversidade de arenas
decisorias e de atores mobilizados por cada tipo de politica impde, assim, uma abordagem
juridica diferenciada, atenta as especificidades materiais e formais de cada contexto.

Uma outra tipologia abordada na obra de Secchi (2013) ¢ a desenvolvida por James Q.
Wilson (1980) que baseia-se na forma como os custos e os beneficios das politicas publicas sdao
distribuidos na sociedade, resultando em diferentes padrdes de conflito e mobilizacdo politica.
Para o autor, a percep¢ao dos atores sobre os efeitos concretos das decisdes governamentais
influencia diretamente o comportamento politico e as estratégias de influéncia sobre o processo
decisorio. Essa abordagem complementa e expande a tipologia formulada por Lowi (1964;
1972), ao introduzir uma matriz analitica centrada na andlise de incentivos, resisténcias e grau
de organizagao dos interesses envolvidos (Secchi, 2013).

A primeira categoria identificada por Wilson (1980) ¢ a politica do interesse
majoritario, caracterizada pela distribuicao ampla tanto dos custos quanto dos beneficios. Nessa
configuracdo, as decisdes afetam de forma difusa a sociedade como um todo, como ocorre em
politicas de defesa nacional, controle inflacionario ou programas de satide publica universal.
Nessas situacdes, a mobilizacdo politica tende a ser baixa, e a legitima¢do democratica, mais
estavel, desde que os objetivos sejam percebidos como socialmente desejaveis (Secchi, 2013).

A segunda categoria ¢ a politica clientelista, na qual os beneficios sao concentrados
em grupos especificos e os custos s@o socializados entre a coletividade. Esse tipo de politica,
semelhante as politicas distributivas descritas por Lowi (1972), inclui medidas como
concessoes fiscais setoriais, incentivos econdmicos ¢ distribui¢do de recursos via emendas
parlamentares. Nesse contexto, grupos organizados atuam intensamente junto ao Estado para
obter vantagens especificas, o que exige, do ponto de vista juridico, especial atencdo aos
principios constitucionais da impessoalidade, moralidade e legalidade (Secchi, 2013).

Ja apolitica empreendedora corresponde a situagdo em que os custos sao concentrados,
mas os beneficios sdo amplamente distribuidos. Essa configurag¢do particular ndo se encontra
contemplada na tipologia classica de Lowi (1972), constituindo, portanto, uma das principais
inovagdes analiticas introduzidas por Wilson. A formulacdo de politicas dessa natureza enfrenta

um desafio estrutural relevante, que consiste na dificuldade de mobilizagao de interesses difusos



para contrabalangar a resisténcia articulada de grupos que sofrerdo perdas concretas (Secchi,
2013).

Essa assimetria de organizagao politica foi notoriamente analisada por Mancur Olson
(2015), ao demonstrar que grupos com interesses concentrados tendem a se mobilizar de forma
mais eficaz do que aqueles que buscam beneficios coletivos e dispersos. No contexto juridico-
administrativo, exemplos tipicos de politicas empreendedoras incluem reformas estatais que
visam a extingdo de orgdos publicos com baixa efetividade, ou legislagdes que proibem
atividades econdmicas consideradas socialmente indesejaveis, como os jogos de azar. Tais
medidas, embora voltadas a promoc¢do de ganhos sociais amplos (como a eficiéncia
administrativa ou a protecdo da moralidade publica), enfrentam resisténcia significativa de
setores diretamente afetados, o que demanda um sélido respaldo juridico, institucional e politico
para sua implementacao.

As denominadas politicas de grupo de interesse caracterizam-se por concentrarem,
simultaneamente, os custos e os beneficios em categorias especificas da sociedade. Nesses
casos, tanto os atores que se beneficiam quanto aqueles que arcam com os 6nus da politica sao
claramente identificaveis e, em regra, detém algum grau de organizacdo politica. Essa
configuragdo corresponde, na tipologia formulada por Lowi (1972), as chamadas politicas
redistributivas, cuja principal marca ¢ o antagonismo entre grupos com interesses opostos, o
que tende a gerar elevado grau de conflito politico e disputa institucional (Secchi, 2013).

Uma distingdo essencial entre a tipologia proposta por Theodore J. Lowi e aquela
formulada por James Q. Wilson reside no critério utilizado para a classificagdo das politicas
publicas. Enquanto Lowi (1972) fundamenta sua abordagem em uma categorizacao objetiva e
analiticamente arbitrada pelo pesquisador, com base na natureza normativa e nos efeitos
institucionais presumidos das politicas, Wilson (1980) adota uma perspectiva centrada na
percepcao dos proprios atores politicos (os chamados policytakers) quanto a distribuicao dos
custos e beneficios envolvidos em cada politica. Assim, ao passo que Lowi privilegia a analise
estrutural do contetido das politicas, Wilson enfatiza a dimensao subjetiva da politica publica,
considerando os interesses mobilizados e as interpretacdes sociais sobre seus impactos (Secchi,
2013).

A tipologia proposta por Wilson (1980) oferece uma importante chave analitica para
compreender como a percepcao social dos custos e beneficios molda a dindmica de formulagao

das politicas publicas. Essa abordagem, ao diferenciar politicas majoritarias, clientelistas,
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empreendedoras e de grupo de interesse, destaca ndo apenas a distribui¢do material dos
recursos, mas, sobretudo, o modo como essa distribui¢do ¢ percebida e politicamente disputada
pelos atores envolvidos.

A terceira tipologia estudada por Secchi(2013) ¢ a proposta por William Gormley
(1986) que fundamenta-se em dois critérios analiticos centrais: o nivel de saliéncia e o nivel de
complexidade das politicas publicas.

A saliéncia diz respeito a capacidade de uma politica atrair atencao publica e gerar
repercussao social e politica, enquanto a complexidade refere-se ao grau de especializagao
técnica exigido para sua formulacdo e implementac¢ao. Segundo o autor, um tema ¢ considerado
saliente quando “afeta um grande nimero de pessoas de modo significativo” e ¢ classificado
como complexo quando “envolve questdes faticas que ndo podem ser adequadamente
resolvidas por leigos ou generalistas” (GORMLEY, 1986, p. 598).

Com base nessa matriz, Gormley organiza as politicas piblicas em quatro categorias.
A primeira, denominada politica de sala operatoria, abrange politicas que apresentam
simultaneamente alta complexidade técnica e elevado grau de saliéncia. Sao exemplos desse
grupo a regulacdo de organismos geneticamente modificados, a normatizagao sobre qualidade
da 4dgua e do ar, e o licenciamento de medicamentos. Tais politicas, embora exijam
conhecimento altamente especializado, geram preocupacdo publica significativa e tendem a
mobilizar tanto especialistas quanto a opinido publica em geral (Secchi, 2013).

A segunda categoria corresponde a politica de audiéncia, marcada por baixa
complexidade técnica, mas alta saliéncia publica. Enquadram-se aqui temas como politicas de
acoes afirmativas, regulamentagdes sobre aborto, prostituicao e uso recreativo de substancias
psicoativas. Apesar de sua relativa simplicidade normativa, essas politicas geram intenso debate
social e politico, atraindo a aten¢ao de partidos, da midia e de movimentos sociais, por incidirem
diretamente sobre valores culturais, morais ou identitarios (Secchi, 2013).

A terceira categoria ¢ a politica de sala de reunides, na qual os temas apresentam alta
complexidade técnica e baixa visibilidade publica. Essa categoria compreende, por exemplo,
reformas administrativas, regulamentagdes bancarias, normas técnicas para o setor de
construgdo civil e regras de concorréncia entre prestadoras de servigos essenciais, como
telefonia ou energia. Tais politicas, embora tenham impacto econdmico e institucional
relevante, tendem a ser formuladas em ambientes tecnocraticos e com reduzida participagdo

popular, o que suscita desafios quanto a sua legitimidade e controle social (Secchi, 2013).



Encerrando a categorizagdo, Gormley identifica a categoria das politicas de baixo
escaldo (street-level policies), que apresentam baixa saliéncia e baixa complexidade. Essas
politicas envolvem a regulacao de rotinas administrativas do servigo publico e procedimentos
de baixa visibilidade, como normas sobre prestacdo de informagdes ao Fisco ou diretrizes
operacionais para agentes publicos. Por sua natureza, tendem a ndo despertar interesse social
ou politico relevante, embora possam afetar significativamente o cotidiano dos cidadaos,
especialmente nos pontos de contato direto entre o Estado e a populagao (Secchi, 2013).

Assim como nas tipologias formuladas por Lowi (1972) e Wilson (1980), a proposta
analitica de Gormley (1986) também parte da premissa de que o contetido da politica publica
constitui uma variavel independente, capaz de influenciar de maneira determinante a dindmica
politica subsequente. Em sua perspectiva, os atributos intrinsecos das politicas —
especialmente sua complexidade técnica e sua saliéncia publica — condicionam os padroes de
mobilizacao dos atores, a estrutura do debate publico e os arranjos institucionais adotados para
sua formulagdo e implementacdo. A politica, portanto, ¢ compreendida como variavel
dependente, cujas configuracdes variam conforme a natureza da politica publica em questio
(Secchi, 2013).

A tipologia proposta por Gormley (1986) representa uma importante inovacao na
analise de politicas publicas ao integrar dimensdes subjetivas e técnicas na compreensdo do
processo decisério. Ao considerar a saliéncia e a complexidade como varidveis analiticas
centrais, Gormley oferece um modelo que explica ndo apenas os tipos de politicas, mas também
os ambientes institucionais e politicos nos quais elas se desenvolvem.

Tal como ocorre nas propostas de Lowi (1972) e Wilson (1980), Gormley (1986)
atribui ao contetido da politica ptiblica um papel estruturante na conformagdo da dindmica
institucional e politica. A natureza da politica (definida por seu grau de visibilidade ptblica e
de exigéncia técnica) influencia diretamente o tipo de mobilizagdo social que desperta, os atores
que se engajam em sua formulacdo e os instrumentos juridicos e administrativos mais
adequados a sua regulacdo.

Encerrada essa andlise, cumpre avancar para a tipologia elaborada por Bengt
Gustafsson (1983), também tratada na obra de Secchi (2013), que pode ser compreendida a
partir da articulagdo entre dois critérios fundamentais: o grau de conhecimento técnico
disponivel sobre o problema publico e o nivel de intencdo efetiva do formulador de politicas

(policymaker) em soluciona-lo.
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A partir dessa combinagdo, o autor distingue diferentes tipos de politicas publicas, com
destaque para as chamadas politicas reais, que seriam aquelas em que o Estado dispde tanto da
vontade politica quanto do conhecimento necessario para enfrentar determinada questdao
publica. Trata-se, portanto, das politicas consideradas ideais sob o ponto de vista da
racionalidade decisdria, embora seu alcance efetivo, na pratica, seja muitas vezes mais limitado
do que o discurso oficial sugere. Nao por acaso, segundo Gustafsson (1983), os formuladores
de politicas frequentemente atribuem suas agdes a essa categoria, como forma de reforgar a
legitimidade e a coeréncia técnica de suas decisoes (Secchi, 2013).

Outro tipo identificado por Gustafsson (1983) € o das politicas simbolicas (symbolic
policies), que sao aquelas em que, embora os formuladores disponham de capacidade técnica
para estruturar a politica, ndo hé, de fato, um compromisso politico concreto com sua
implementagdo. Nesses casos, a politica cumpre principalmente uma fungdo de sinalizagdo
estratégica, voltada a obtengdo de capital politico, a resposta simbolica a demandas sociais ou
a manutencdo de determinadas aparéncias institucionais. Em termos praticos, tais politicas
tendem a gerar baixa efetividade, pois sua formulagdao ndo ¢ acompanhada de agdes substantivas
de execucdo ou monitoramento (Secchi, 2013).

Superada essa abordagem, torna-se oportuno avangar para a tipologia desenvolvida
por Barry Bozeman e Sanjay Pandey (2004), Gltima tipologia analisada na obra de Secchi
(2013), que propde a distingdo entre politicas publicas de contetdo essencialmente politico e
aquelas de natureza predominantemente técnica, tendo como critério central o grau de conflito
envolvido na defini¢cdo e ordenagao dos objetivos da politica.

As politicas publicas de conteudo politico sdo aquelas em que ha disputas relevantes
quanto a formula¢do dos fins e a sua hierarquizacgao, refletindo o embate entre interesses
divergentes e valores em conflito. Nessas situagdes, ¢ possivel identificar com antecedéncia os
potenciais beneficidrios e prejudicados pela politica, o que confere elevada carga de
controvérsia ao processo decisorio. Tal configuragdo ¢ tipica de contextos nos quais a politica
publica atua como instrumento de alocagdo de poder, prestigio ou recursos, exigindo elevado
grau de legitimagao normativa e institucional (Secchi, 2013).

Por outro lado, as politicas publicas de contetido técnico sdo caracterizadas por um
consenso relativo em torno dos objetivos e prioridades, ainda que possam surgir divergéncias
quanto aos métodos e instrumentos de implementagdo. Nesses casos, o conflito desloca-se da
esfera valorativa para o campo técnico-procedimental, sendo frequentemente solucionado com

base em critérios de racionalidade cientifica ou administrativa. Essa tipologia ¢ aplicavel, por



exemplo, as politicas de gestdo financeira publica (como os métodos orcamentdrios ou
contabeis) e as inovagdes tecnoldgicas voltadas a administragdo publica, como os sistemas de
governo eletronico (e-government). Do ponto de vista juridico, politicas com esse perfil tendem
a demandar maior deferéncia técnica por parte do controle institucional, salvo quando afetam
direitos fundamentais ou estruturas constitucionais sensiveis (Secchi, 2013).

Os proprios Bozeman e Pandey (2004), contudo, reconhecem os limites dessa
classificagdo rigida. Na pratica, toda politica publica incorpora, em alguma medida, elementos
técnicos e politicos de forma simultinea. Ademais, o conteudo de uma politica pode se
modificar ao longo do ciclo de formulagdo e implementacdo. Uma medida inicialmente
concebida como eminentemente técnica, na fase de analise de alternativas, pode adquirir forte
carga politica na etapa de decisdo ou execugdo, especialmente quando envolve interesses
organizados ou reagdes sociais significativas. Politicas publicas redistributivas, conforme a
tipologia de Lowi (1972), ou politicas de grupo de interesse, segundo Wilson (1980), sao
exemplos paradigmaticos de conteudo politico predominante, pois implicam transferéncias de
recursos entre categorias sociais distintas, gerando inevitavelmente conflitos distributivos e
mobilizacao de vetos e apoios (Secchi, 2013).

A contribuigdo teorica de Bozeman e Pandey (2004) permite aprofundar a
compreensdo sobre o contetido das politicas publicas ao propor uma distingdo entre politicas
predominantemente politicas e técnicas, baseada no grau de conflito envolvido na defini¢do e
hierarquizacdo dos objetivos. Ao delimitar a natureza politico-técnica da politica publica, a
tipologia também revela os desafios de institucionalizar processos decisorios transparentes,
especialmente em ambientes marcados pela complexidade e pela sobreposi¢do de interesses.

A literatura especializada em politicas publicas reconhece a existéncia de multiplos
critérios possiveis para a sua classificacdo, o que revela a pluralidade metodologica inerente ao
campo. O analista de politicas publicas pode optar por empregar uma tipologia previamente
consolidada na literatura (adotando, assim, uma abordagem dedutiva) ou, alternativamente,
pode construir uma tipologia propria, com base em critérios empiricos identificados no contexto
especifico da andlise, o que caracteriza uma estratégia de desenvolvimento indutivo. Neste
ultimo caso, a elaboragdo da tipologia dependera da capacidade analitica do pesquisador em
definir varidveis interpretativas pertinentes ou propor novas categorias conceituais para a

sistematizagdo do fenomeno observado (Secchi, 2013).
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A utilizagdo de tipologias na andlise de politicas publicas revela-se um instrumento
metodologico valioso ndo apenas para a ciéncia politica e a administragao publica, mas também
para o campo juridico, que reconhece a centralidade das politicas publicas como instrumento
de concretizacao de direitos fundamentais. As tipologias, ao sistematizarem a diversidade de
conteudos, objetivos, instrumentos e conflitos inerentes as politicas publicas, oferecem ao
jurista uma lente analitica que permite compreender com maior precisdo os impactos
normativos, institucionais e distributivos de cada tipo de politica.

Ao auxiliar na identificacdo dos elementos estruturais e funcionais das policies, as
tipologias ndo apenas enriquecem o didlogo entre Direito e politica, mas também fortalecem a
racionalidade do processo decisério institucional, promovendo maior transparéncia,
previsibilidade e coeréncia no exercicio do poder publico. Nesse sentido, elas assumem papel
estratégico na consolidagdo de uma cultura juridica voltada a efetividade dos direitos e a
responsabilidade do Estado por suas escolhas normativas e administrativas.

A formulagdo de politicas publicas € um processo politico e técnico que responde a
multiplas motivacdes e pressdes sociais. Diferentes atores — governos, grupos de interesse,
movimentos sociais, organismos internacionais ¢ cidadaos — influenciam esse processo,
orientando a escolha de quais problemas serdo priorizados e quais solu¢des serdo propostas.
Como destaca Dye (2012), "politica publica € o que o governo escolhe fazer ou nao fazer", o
que ja indica que a motivagao para sua formulacdo envolve tanto a identificagdo de problemas
quanto a decisao politica sobre a conveniéncia de agir ou se omitir.

Outro ponto relevante podemos destacar a partir das licdes de segundo Howlett e
Ramesh (2009). Para eles as politicas publicas, quase sempre, sdo formuladas em resposta a
trés grandes motivagdes:

Problemas percebidos: situagdes que afetam significativamente a sociedade e ganham
visibilidade suficiente para pressionar a agdo governamental. Aqui, ha um movimento de baixo
para cima, com demandas sociais chegando a agenda politica.

Mudangas estruturais ou conjunturais: como crises economicas, desastres naturais,
conflitos, inovagdes tecnologicas ou alteragdes no cendrio internacional. Esses eventos impdem
novas demandas de agdo publica, mesmo sem pressao direta da sociedade civil.

Interesses estratégicos de governos ou grupos politicos: muitas vezes, politicas
publicas sdo formuladas com o objetivo de consolidar coalizdes, ampliar apoio eleitoral,

responder a pressdes institucionais ou manter o controle sobre certos setores da sociedade.



Assim, decisdes nem sempre sdo orientadas apenas pela busca de solugdes técnicas, mas
também por célculos de viabilidade e conveniéncia politica (PETERS, 2015).

Além dessas motivagdes, Kingdon (1997) propde o modelo dos “trés fluxos” —
problemas, politicas e politica — sugerindo que a formulagao ocorre quando esses trés fluxos
se alinham, abrindo uma janela de oportunidade para a a¢do governamental. Assim, nem todo
problema percebido resulta automaticamente em uma politica; ¢ necessario que exista uma
solucdo vidvel e um contexto politico favoravel para que a proposta avance.

Outro fator relevante diz respeito a inércia institucional, destacada por Mény e Thoenig
(1992). Em muitos casos, a motivagao para formular uma nova politica decorre da incapacidade
de estruturas preexistentes darem conta de novos desafios, exigindo, assim, inovagdes
institucionais ou reformulagdes. Ao mesmo tempo, o apelo a justica social, a inclusdo e a
reduc¢do de desigualdades também ¢ uma motivagao significativa, especialmente no campo das
politicas redistributivas e de inclusdo, como ¢ o caso do Programa CNH Popular, que responde
a necessidade de democratizar o acesso a mobilidade e ao trabalho formal.

Em sintese, a formulacdo de politicas publicas ndo segue um padrao linear e objetivo;
ela resulta de um conjunto complexo de motivagdes politicas, sociais, econdmicas e

institucionais, que interagem para impulsionar ou inibir a acao do Estado.

3.3 CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

Diversos autores descrevem o processo de formulacao e implementagdo de politicas
publicas como um ciclo composto por etapas interdependentes, ainda que nao necessariamente
lineares ou rigidas. Para Dye (2012), o ciclo das politicas ptblicas envolve estdgios que vao
desde a identificacao e definicdo dos problemas publicos até¢ a formulagao, implementacao e
avaliacdo das solugdes propostas pelo Estado.

De maneira semelhante, Howlett, Ramesh e Perl (2009) estruturam o ciclo em cinco
fases principais: (1) defini¢do da agenda; (2) formulagdo da politica; (3) tomada de decisdo; (4)
implementagao; e (5) avaliagdo. Cada uma dessas fases representa momentos distintos da
atuacdo estatal, mas estdo conectadas por fluxos de informagdo, interesses politicos e
capacidade administrativa.

A abordagem do ciclo das politicas publicas, apesar de criticada por sua simplicidade

esquematica, ainda ¢ util como instrumento didatico e analitico, permitindo mapear os fluxos
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decisorios dentro da agdo governamental. Segundo Souza (2006), compreender esse ciclo ¢
fundamental para avaliar a racionalidade, a eficicia e a legitimidade das decisdes publicas, além
de identificar os pontos de estrangulamento institucional que podem comprometer os objetivos
sociais das politicas.

Essas fases — identificagdo do problema, formacdo da agenda, formulacdo de
alternativas, tomada de decisdo, implementacdo, avaliacdo e, eventualmente, extingdo — sao
influenciadas por fatores econdmicos, politicos e sociais, além da atuacao de atores estratégicos
como burocracias estatais, grupos de interesse, midia e sociedade civil.

De acordo com Secchi (2014), o processo de elaboracdo de politicas publicas, também
conhecido como policy-making process, ¢ comumente descrito por meio do chamado ciclo de
politicas publicas (policy cycle). Esse modelo organiza a agdo governamental em sete etapas
principais: identifica¢ao do problema, formagao da agenda, formulacao de alternativas, tomada
de decisdo, implementacgdo, avaliagdo e, por fim, extingdo da politica. Essa estrutura permite
compreender o percurso logico das decisdes publicas e facilita a andlise dos fatores que

influenciam cada fase do processo.
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Figura 3.1 - Ciclo de politicas publicas.

(SECCHI, 2014, p. 44)

Embora o modelo do ciclo de politicas publicas tenha utilidade como ferramenta
heuristica, ele raramente traduz com precisao a dinamica real de formulagdo e implementagao

das politicas. Na pratica, as fases previstas tendem a se sobrepor, ocorrer fora de ordem ou até



mesmo se repetirem ao longo do tempo. Wildavsky (1979), por exemplo, argumenta que, em
determinados contextos, a identificagdo do problema pode ocorrer ao final do processo e nao
necessariamente no inicio, enquanto a avaliagdo frequentemente antecede a propria definigao
do problema. J& Cohen, March e Olsen (1972), por meio do chamado "modelo da lata de lixo"
(garbage can model), ilustram como solugdes podem surgir antes mesmo que os problemas
estejam claramente formulados, desafiando a logica linear do ciclo tradicional.

Alguns estudiosos vao além e sustentam que nao ha um ponto fixo de partida nem uma
linha clara de chegada no processo de formulagao de politicas publicas. Trata-se de um percurso
marcado por incertezas, onde as fronteiras entre as etapas sdo difusas e constantemente
atravessadas por influéncias politicas, institucionais e contextuais.

Apesar dessas criticas, o modelo de ciclo permanece relevante por seu valor didatico
e analitico. Ele permite organizar ideias, simplificar a complexidade dos processos decisorios
e oferece um referencial 1util para que gestores publicos, formuladores de politicas e
pesquisadores analisem e comparem experiéncias diversas.

A seguir, serdo apresentadas, separadamente, as principais fases que compdem esse
ciclo, como forma de facilitar a compreensao do processo politico-administrativo de elaboragdo

de politicas publicas.

3.3.1 Identificacdo do problema

Um problema, em termos gerais, pode ser compreendido como a discrepancia entre a
situacdo atual e uma condic¢do ideal possivel (Secchi, 2013). No contexto das politicas publicas,
um problema publico corresponde & diferenca entre o que efetivamente existe na realidade
social e aquilo que a coletividade deseja ou espera que seja.

Problemas publicos podem surgir de maneira repentina, como no caso de desastres
naturais que afetam diretamente a vida de populagcdes em determinadas regides. Nesses casos,
a urgéncia e a visibilidade da situa¢do costumam exigir respostas imediatas por parte do poder
publico.

Contudo, ha problemas que emergem de forma gradual, tornando-se perceptiveis ao
longo do tempo. Exemplos disso incluem o aumento constante dos congestionamentos urbanos
ou a crescente burocratizacdo dos servicos e procedimentos administrativos, que, embora

menos abruptos, impactam significativamente a qualidade de vida da populagao.
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Ha ainda aqueles problemas que, apesar de persistirem por longos periodos, ndo
recebem a devida atencdo do poder publico nem da sociedade, muitas vezes por terem sido
naturalizados ao longo do tempo. Um exemplo emblematico ¢ o processo de favelizacao das
periferias nas grandes cidades, frequentemente ignorado mesmo diante de suas graves
implicacdes sociais e urbanas.

A identificacdo de um problema publico ¢ uma etapa fundamental no processo de
formulacao de politicas publicas e envolve uma combinacao de percep¢ao social, construgdo
discursiva e avaliagdo estratégica. Conforme argumenta Kingdon (1997), os problemas
publicos ndo existem apenas como fatos objetivos, mas precisam ser percebidos, interpretados
e reconhecidos como tal por atores influentes no sistema politico. Assim, a percep¢ao do
problema ¢, antes de tudo, uma constru¢ao intersubjetiva: uma situacdo sé se torna um
"problema publico" quando afeta negativamente os interesses, expectativas ou valores de um
numero relevante de pessoas ou grupos com capacidade de influenciar a agenda governamental.

Nesse contexto, a definicdo ou delimitagdo do problema adquire centralidade politica.
Para Hall (1993), a forma como um problema ¢ enquadrado influencia diretamente as
alternativas de solug¢ao consideradas legitimas, os atores envolvidos no debate e os recursos
mobilizados para enfrentd-lo. Definir um problema significa selecionar causas, atribuir
responsabilidades, estabelecer critérios de avaliacdo e antecipar possiveis obstaculos. Trata-se
de um momento de disputa narrativa, no qual diferentes grupos tentam impor sua visdo sobre a
realidade e suas prioridades. Ademais, como destacam Baumgartner e Jones (1993), a defini¢ao
do problema raramente ¢ estatica— ela pode ser reformulada ao longo do tempo, especialmente
nas fases subsequentes de formulagdo e implementacao da politica publica, a medida que novos
atores se engajam e as circunstancias se transformam.

Por fim, um aspecto essencial na identificacdo de um problema ¢ a avaliacdo da
possibilidade de solugdo. Ainda que muitas politicas publicas ndo tenham como objetivo
eliminar por completo um problema — mas sim mitiga-lo ou conter seus efeitos —, dificilmente
um tema entra na agenda governamental se ndo houver, ao menos, a percepg¢ao de que ele pode
ser tratado de forma eficaz. Em outras palavras, como sugere a literatura, problemas sem
solucdao nao mobilizam agao estatal: € necessario que exista, no minimo, um grau de viabilidade
técnica, politica ou financeira que justifique sua inclusdo como prioridade publica.

Segundo Sjoblom (1984), a identificacdo de um problema publico envolve trés
dimensdes fundamentais: a percep¢ao do problema, sua definicdo ou delimitagao e a avaliagdo

da possibilidade de solugao.



A percep¢do do problema, conforme o autor, ¢ essencialmente um processo
intersubjetivo: um problema publico ndo existe em si mesmo, mas na maneira como ¢ percebido
por diferentes atores sociais e politicos. Ou seja, uma situagdo somente passa a ser reconhecida
como problematica quando afeta significativamente a percep¢ao de grupos relevantes,
especialmente aqueles com poder de influenciar a agenda publica. Trata-se, portanto, de uma
constru¢do social que depende do contexto, das prioridades coletivas e da mobilizacao
discursiva.

A segunda etapa refere-se a delimitagdo do problema. Nessa fase, definem-se os
principais elementos da questdo, suas causas, possiveis solucdes, responsaveis, obstaculos e
critérios de avaliagdo. Para Sjoblom (1984), esse momento ¢ politicamente sensivel, pois
delimitar um problema significa também influenciar todo o curso posterior da politica publica.
Além disso, qualquer defini¢ao oficial tende a ser temporaria: ao longo das fases seguintes —
como a formulacao de alternativas e a implementacdo —, os problemas sdo frequentemente
redefinidos e reinterpretados por diferentes atores, como formuladores, burocratas e
destinatarios das politicas.

Por fim, Sjoblom (1984) destaca a importancia da avaliacdo quanto a possibilidade de
solucdo. Ainda que nem toda politica publica tenha por objetivo eliminar totalmente o problema
— podendo apenas mitiga-lo ou reduzir seus efeitos negativos —, dificilmente um tema sera
reconhecido como problema publico se ndo houver alguma perspectiva de enfrentamento.
Assim, ¢ comum dizer que um problema sem solugdo nao ¢, de fato, um problema no sentido
politico do termo.

No caso do Programa CNH Popular do DETRAN-CE, ¢ possivel observar com clareza
as etapas descritas por Sjoblom (1984) no processo de identificagdo de um problema publico.
A percepcao inicial do problema surgiu a partir da constatacdo de que amplas parcelas da
populagdo cearense, especialmente em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, nao
possuiam acesso a Carteira Nacional de Habilitagdo (CNH), o que comprometia diretamente
sua insercao no mercado de trabalho e o exercicio pleno do direito & mobilidade.

A definicdo do problema, nesse contexto, envolveu mais do que identificar uma
demanda reprimida: tratou-se de reconhecer a CNH ndo apenas como um documento legal, mas
como um instrumento de inclusdo social e ampliacdo das liberdades substantivas dos
individuos. Ao delimitar o problema como uma barreira de acesso a cidadania e a oportunidade

econOmica, a politica publica se estruturou a partir de uma logica distributiva voltada a
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estudantes da rede publica, egressos do sistema prisional, pessoas de baixa renda e PCD —
grupos historicamente & margem do sistema formal de mobilidade urbana e laboral.

A avaliagdo da possibilidade de solugdo, por sua vez, esteve ancorada na capacidade
institucional do DETRAN-CE de executar um programa massivo, gratuito e tecnicamente
estruturado para atender a essa demanda. Ainda que o programa ndo elimine por completo os
efeitos da exclusdo social, ele representa uma medida concreta e vidvel para mitigar as
desigualdades no acesso a habilitagdo, especialmente em um Estado com extensas areas rurais
e limitagdes na oferta de transporte publico eficiente.

Além disso, o programa vem sendo gradualmente redefinido a partir da experiéncia
pratica — como observou Sjoblom (1984), os problemas publicos ndo sdo conceitos estaticos:
suas caracteristicas, prioridades e enfoques sao ajustados durante a implementagdo, conforme
as interagdes entre os agentes executores, os beneficidrios e as mudangas no contexto politico
e econdmico.

Partidos politicos, agentes publicos e organizagdes da sociedade civil desempenham
papel central na identificag@o e construcao de problemas publicos (Secchi, 2013). Esses atores,
conforme observam Cobb e Elder (1983), operam como empreendedores de causas, buscando
ativamente transformar demandas difusas da sociedade em temas politicamente reconhecidos e
passiveis de agdo governamental. Sob uma otica racional, o problema publico ¢ entendido como
matéria-prima da acdo politica: ele permite visibilidade, mobilizagdo de apoio e, muitas vezes,
justifica a propria existéncia de determinados atores ou institui¢oes.

Kingdon (1997) reforca essa ideia ao afirmar que os problemas nao entram na agenda
por si sO6 — ¢ necessario que atores com recursos, legitimidade ou acesso ao sistema politico
atuem para promové-los como prioritarios. Para tanto, utilizam estratégias como mobilizagao
da opinido publica, articulagao de redes de apoio e definigao precisa do problema, de forma a
vincula-lo a solugdes viaveis e politicamente oportunas.

Por exemplo, quando uma espécie animal entra em risco de extingao e isso se torna de
conhecimento publico, abre-se uma janela de oportunidade para que organizagdes
ambientalistas ou parlamentares proponham a criacdo de politicas de protecdo ou novas
institui¢des reguladoras. Da mesma forma, se a entrada de um produto importado passa a
prejudicar um setor da industria nacional, associagcdes empresariais e representantes politicos
podem se mobilizar em defesa de medidas que protejam os interesses desse setor, como tarifas,

subsidios ou ajustes regulatorios.



Assim, como destacam esses autores, a constru¢do de problemas publicos ¢ um
processo essencialmente politico. Ela envolve ndo apenas o diagnoéstico de uma situagdo
indesejada, mas a sua legitimacao coletiva e a capacidade estratégica de transformé-la em
oportunidade de acdo — seja para a formulagdo de politicas, seja para a consolidacdo de
projetos politicos.

Quando um problema ¢ identificado por um ator politico que possui interesse em sua
resolucdo, esse ator pode mobilizar esfor¢os para que o tema seja incluido entre as prioridades
da agdo governamental. Essa atuacao pode envolver articulagdes politicas, pressao institucional
ou engajamento com a sociedade civil, com o objetivo de chamar a aten¢do para a questao.

Esse conjunto de temas reconhecidos como relevantes e que demandam atencao do
poder publico é conhecido como agenda. Trata-se do resultado de um processo seletivo que
define quais demandas sociais serdao consideradas prioritarias para formulagdo e implementagao

de politicas publicas.

3.3.2 Formacao da Agenda

A agenda pode ser compreendida como o conjunto de problemas ou temas
reconhecidos como relevantes por determinados atores sociais ou institucionais. Ela pode se
materializar de diversas formas: em programas de governo, planejamentos orcamentarios,
estatutos partidarios ou, até mesmo, em listas de assuntos definidos por um comité editorial
como prioritarios para cobertura jornalistica (Secchi, 2013). Trata-se, portanto, de um conceito
que abrange tanto decisdes formais quanto construg¢des simbdlicas sobre o que merece atengao
publica.

Segundo Cobb e Elder (1983), ¢ possivel distinguir dois tipos principais de agenda:

e Agenda politica (ou sistémica): composta pelos temas que a comunidade politica —
incluindo sociedade civil, midia, partidos e grupos de interesse — percebe como
legitimos e passiveis de intervengdo estatal. S3o os assuntos que geram debate publico
e mobilizam opinido.

e Agenda formal (ou institucional): formada pelos temas que ja foram oficialmente
assumidos pelas autoridades publicas e que fazem parte das decisdes administrativas ou
legislativas. Ou seja, s3o os problemas que o Estado ja decidiu enfrentar por meio de

politicas, programas ou agdes especificas.
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Essa distingdo ¢ importante porque nem todo problema que entra na agenda politica
alcanga, de fato, a agenda formal. A transicdo de uma esfera a outra depende de fatores como
viabilidade técnica, apoio politico, oportunidade institucional e mobilizagdo social.

Para compreender como um tema ou problema passa da agenda politica — onde ¢
amplamente discutido pela sociedade e por atores diversos — para a agenda formal, ¢
fundamental considerar o modelo dos trés fluxos proposto por John Kingdon (1997). Segundo
esse autor, a formulagdao da agenda governamental depende da confluéncia de trés correntes
independentes, que, quando se encontram, criam o que ele chama de janela de oportunidade
(policy window) para que a acdo publica ocorra.

1. Fluxo de problemas: refere-se a percepcdo de que determinada situacdo exige
intervencdo do Estado. Problemas entram nesse fluxo quando se tornam visiveis, seja
por meio de indicadores, crises, desastres, pressdes sociais ou mobilizagdes politicas.

2. Fluxo de solugdes (ou politicas): corresponde ao universo de propostas, ideias e
alternativas técnicas que circulam entre especialistas, formuladores de politicas e think
tanks. Essas solugdes precisam ser vidveis, compativeis com os valores dominantes e
operacionais do ponto de vista administrativo.

3. Fluxo da politica (ou politico): estd relacionado ao ambiente politico mais amplo,
incluindo mudancas de governo, composic¢ao partidaria, pressao de grupos de interesse,
opinido publica e coalizdes de apoio.

Apenas quando esses trés fluxos se alinham — ou seja, quando hd um problema
reconhecido, uma solucgao viavel disponivel e um contexto politico favoravel — ¢ que se abre
uma janela de oportunidade para que o tema avance para a agenda formal e seja transformado
em politica publica.

No caso do Programa CNH Popular do DETRAN-CE, por exemplo, essa convergéncia
pode ser observada: o problema (falta de acesso a habilitagao por parte de pessoas em situacao
de vulnerabilidade) tornou-se visivel e relevante; havia solugdes técnicas disponiveis
(gratuidade, estrutura de formagao e avaliagdo); e o contexto politico-institucional era propicio,
com apoio de liderangas e recursos disponiveis. Esse alinhamento permitiu que o programa
fosse institucionalizado e executado de forma continua, como uma politica de Estado e ndo
apenas de governo.

Além das agendas politica e institucional, destaca-se a influéncia da agenda da midia,
que consiste no conjunto de temas que recebem atencdo privilegiada pelos meios de

comunicac¢do. A midia, ao selecionar e enfatizar determinados assuntos, exerce papel decisivo



na formacdo da opinido publica e, ndo raramente, interfere diretamente nas prioridades do
sistema politico. Segundo McCombs e Shaw (1972), essa influéncia ¢ explicada pela teoria da
agenda-setting, que sustenta que a midia ndo diz as pessoas 0 que pensar, mas sim sobre o que
pensar, condicionando a visibilidade dos problemas e influenciando sua entrada na agenda
governamental.

Em uma perspectiva multicéntrica das politicas publicas, conforme argumenta
Subirats et al. (1989), ndo existe uma unica agenda, mas multiplas agendas simultaneas que
refletem os interesses, valores e estratégias de diversos atores. Um sindicato de trabalhadores,
por exemplo, possui sua propria agenda de prioridades, distinta da de uma federagdo industrial
ou de um organismo internacional como a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT),
embora possam haver pontos de convergéncia entre elas. Como observa Cairney (2012), essa
multiplicidade de agendas revela que o processo decisorio ¢ fragmentado, competitivo e
influenciado por redes politicas e coalizoes de defesa.

A entrada e a permanéncia de temas nas agendas publicas sdo processos dindmicos.
Muitos problemas ganham notoriedade por um tempo e depois perdem forca, seja por mudanca
no contexto, seja por auséncia de agdo coordenada. Fatores como a escassez de recursos
financeiros, humanos e institucionais, a falta de tempo, a auséncia de pressao popular ou mesmo
a falta de vontade politica podem impedir que certos temas ingressem ou permaneg¢am nas
agendas formais (SUBIRATS, 1989; BIRKLAND, 2016).

Uma das teorias mais influentes sobre a mudancga e estabilidade das agendas ¢ a do
equilibrio pontuado, desenvolvida por Baumgartner e Jones (1993). De acordo com essa
abordagem, os processos de agenda alternam entre longos periodos de estabilidade — marcados
pela inércia institucional e por pressdes para manutengdo do status quo — e momentos de
ruptura, em que novas questdes emergem ou velhos problemas sdo redefinidos. Tais momentos
de mudanga ocorrem quando ha alteragdes na forma como um problema ¢ percebido
socialmente, por meio de novos dados empiricos, apelos emocionais ou narrativas
mobilizadoras. Nesses contextos, o papel dos empreendedores de politicas publicas torna-se
central: sdo eles que conseguem ampliar a visibilidade de certos temas e articular sua ascensao
nas agendas decisorias (CAPELLA, 2006).

De acordo com Cobb e Elder (1983), para que um problema consiga ingressar na
agenda politica, ¢ necessario que trés condi¢des estejam presentes: Atencdo: a situacdo deve

chamar a atencdo de diferentes atores sociais — como cidadaos, grupos de interesse, meios de
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comunicagdo, entre outros — que a percebam como relevante e merecedora de intervengao
publica; Resolutividade: ¢ preciso que existam alternativas de agdo consideradas vidveis e
necessarias. Ou seja, o problema deve ser visto como passivel de enfrentamento por meio de
politicas publicas concretas; Competéncia governamental: o tema deve recair sobre
responsabilidades atribuidas ao poder publico, isto €, deve estar dentro do escopo de atuacao de
instituigdes governamentais.

Complementando essa abordagem, Kingdon (1997) propde o modelo dos trés fluxos
— problemas, politicas e politica — e sustenta que um problema s6 entra efetivamente na
agenda governamental quando esses trés fluxos se alinham. Ou seja, além da percepg¢ao social
do problema, ¢ preciso que exista uma solugdo viavel (fluxo de politicas) e um ambiente politico
favoravel (fluxo da politica), como mudangas de governo, apoio de coalizdes ou pressao da
opinido publica. Quando esses elementos convergem, abre-se uma janela de oportunidade que
pode ser aproveitada por empreendedores de politicas publicas para inserir o tema na agenda
formal.

Nesse mesmo sentido, True, Jones ¢ Baumgartner (2007), ao atualizarem a teoria do
equilibrio pontuado, reforgam que o ingresso de problemas na agenda nao ocorre de forma
continua e previsivel, mas sim em ondas, alternando entre longos periodos de estabilidade e
momentos de mudanga abrupta. Tais mudancas decorrem da reinterpretacdo do problema, da
emergéncia de novas narrativas, do envolvimento estratégico de atores influentes ou da
reorganizacao dos arranjos institucionais.

Importa destacar que, na linguagem cotidiana — seja no discurso de académicos,
jornalistas ou analistas politicos — o termo “agenda” costuma referir-se a agenda formal, ou
seja, ao conjunto de problemas que o governo ja reconheceu oficialmente e se propde a enfrentar

por meio de politicas, programas ou regulamentagoes.

3.3.3 Formulac¢ao de alternativas

Uma vez que o problema ¢ introduzido na agenda, os esforcos voltam-se para a
formulacao e combinagao de alternativas de solucao, etapa essencial no processo de elaboragdo
de politicas publicas. Idealmente, essa fase envolve o estabelecimento de objetivos claros, a
definicdo de estratégias viaveis e a andlise das possiveis consequéncias associadas a cada

alternativa considerada.



Nesse sentido, Schattschneider (1960, p. 68) destaca que “a defini¢cdo das alternativas
¢ o instrumento supremo de poder, porque a defini¢do das alternativas ¢ a escolha dos conflitos,
e a escolha dos conflitos aloca poder”. Essa afirmacao ressalta que a forma como as opgdes sao
construidas e apresentadas molda ndo apenas o escopo do debate, mas também quem participa,
0 que esta em disputa e quais interesses serdo contemplados ou excluidos.

Para Joan Subirats, in verbis: “A fase de formulacdo da politica supde,
preliminarmente, uma definicdo do modelo causal por atores publicos, a defini¢do em que os
atores sociais influenciam em maior ou menor grau e, posteriormente, uma formulagao do
programa de agdo politica administrativa, isto ¢, a sele¢do dos objetivos, os instrumentos e os
processos que devem ser executados para resolver o problema em questao®.”

A fase de formulagdo da politica supde, preliminarmente, uma definicdo do modelo
causal por atores publicos, a definigdo em que os atores sociais influenciam em maior ou menor
grau e, posteriormente, uma formulacao do programa de acao politica administrativa, isto ¢, a
selecdo dos objetivos, os instrumentos e 0s processos que devem ser executados para resolver
o problema em questao.

A formulacao de alternativas, portanto, ndo ¢ um processo neutro. Ela ocorre por meio
de avaliagdes formais e informais acerca das causas do problema, das solucdes possiveis e dos
custos e beneficios envolvidos em cada uma delas. Tais andlises podem ser realizadas por
equipes técnicas, especialistas, grupos de interesse ou representantes politicos, muitas vezes em
arenas decisorias distintas, onde o conhecimento técnico e a disputa de poder se entrelacam.

Essa etapa ¢ especialmente critica, pois define os contornos das agdes futuras,
condicionando a efetividade e a legitimidade da politica publica a ser implementada.

No entanto, autores como Herbert Simon (1976) alertam para os limites da
racionalidade plena no processo decisorio. Segundo sua teoria da racionalidade limitada, os
formuladores de politicas ndo conseguem analisar todas as informagdes ou prever com exatidao
todas as consequéncias de suas escolhas, devido a restricdes cognitivas, institucionais e

temporais. Por isso, muitas decisdes sdo tomadas com base em critérios de satisfagdo minima,

6 Traduc3o livre do original: “La fase de formulacién de la politica supone ante todo, una definicién del modelo
causal por parte de los actores publicos, definicion en la que las actores sociales tratan de influenciar en mayor
o menor medida, y, posteriormente, una formulacion del programa de actuacion politico administrativo, es decir,
la seleccion de los objetivos, instrumentos y processos que deberan ponerse en practica para resolver el
problema em cuestién.” SUBIRATS, Joan; KNOEPFEL, Peter; LARRUE, Corinne; VARONNE, Frederic. Analisis y
gestion de politicas publicas. Barcelona: Editorial Ariel, 1989. p. 44.
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isto ¢, busca-se uma solu¢do “boa o suficiente” dentro das possibilidades concretas, e nao
necessariamente a melhor possivel em termos ideais.

Complementando essa visdao, Charles Lindblom (1959) propos a teoria do
incrementalismo (muddling through), segundo a qual, na pratica, a formulagdo de politicas
raramente ocorre de maneira totalmente racional e planejada. Em vez disso, os formuladores
preferem ajustes graduais, construidos a partir de experiéncias anteriores e decisdes ja
estabelecidas. As alternativas sao modificadas de forma incremental, o que permite evitar
grandes rupturas e reduzir riscos politicos e administrativos. Essa abordagem ¢ especialmente
util em contextos de alta complexidade, incerteza e conflito.

Assim, a formulagao de alternativas de solu¢ao ¢ marcada tanto por processos técnicos
de andlise e previsdo, quanto por limitagcdes praticas e disputas politicas. Reconhecer essa
dualidade ¢ fundamental para compreender como se estruturam as decisdes publicas e por que,
muitas vezes, certas solugdes prevalecem sobre outras.

O estabelecimento de objetivos ¢ uma etapa essencial no processo de formulagdo de
politicas publicas, pois representa 0 momento em que politicos, analistas e demais atores
envolvidos definem, de forma resumida, o que esperam alcangar com a intervengdo
governamental. Esses objetivos podem ser formulados de maneira mais ampla e genérica —
como melhorar a assisténcia social em um municipio ou reduzir o desemprego — ou de forma
mais especifica e mensuravel, como, por exemplo, reduzir em 20% o niimero de sequestros em
determinada localidade nos proximos seis meses. Quanto mais concretos forem os objetivos,
mais viavel se torna a verifica¢do da eficacia da politica, o que favorece sua posterior avaliacao.

No entanto, ha situacdes em que a defini¢do de metas precisas se revela tecnicamente
complexa ou politicamente sensivel. Em alguns casos, os resultados esperados envolvem
aspectos qualitativos dificeis de mensurar por meio de indicadores objetivos. Em outros, a
fixacdo de metas pode ser evitada por receio de fracassos que comprometam a imagem politica
dos gestores ou gerem consequéncias administrativas negativas. Ainda assim, mesmo diante
desses desafios, a definicdo de objetivos desempenha papel fundamental: ela orienta a
construgdo de alternativas, da suporte a tomada de decisdes e contribui para a implementagao e
a avaliacao da politica publica de maneira mais consistente e transparente.

A etapa de constru¢do de alternativas corresponde ao momento em que sdo elaboradas
as possiveis estratégias, programas, métodos ou acgdes capazes de atingir os objetivos
previamente definidos. Trata-se de uma fase criativa e analitica, na qual diferentes caminhos

sao explorados para resolver um mesmo problema. Um tnico objetivo pode ser alcangado por



diversas abordagens, variando conforme os recursos disponiveis, o contexto politico e
institucional, e a viabilidade técnica de cada proposta.

Neste, como nas fases acima, torna-se imprescindivel a ampla participagdo social, na
construgdo do ciclo da politica publica.

Entre os principais obstaculos enfrentados nesse processo estdo a instabilidade e a
complexidade das condigdes sociais, que tornam dificil qualquer tentativa de previsao precisa.
Soma-se a isso a escassez de informacoes atualizadas, consistentes ¢ confidveis, bem como a
limitagdo de recursos financeiros e de tempo, que muitas vezes inviabiliza a realizacdo de
estudos mais aprofundados e rigorosos. Esses fatores comprometem a qualidade da formulagao

das politicas e dificultam a escolha das alternativas mais eficazes (Secchi, 2013).

3.3.4 Tomada de decisao

No processo de elaboracdo de politicas publicas, a tomada de decisdo ocorre apds a
fase de formulacdo das alternativas de solugdo. Trata-se do momento em que os diferentes
interesses dos atores envolvidos sdo negociados e conciliados, e as intengdes do Estado em
relagdo ao problema publico — tanto em termos de objetivos quanto de métodos — sao
formalmente definidas. E nessa etapa que se estabelece, de maneira clara, qual caminho sera
seguido diante das op¢des disponiveis.

A literatura (Secchi, 2013) aponta quatro principais perspectivas para compreender a
dinamica envolvida no processo de tomada de decisao em politicas publicas:

a) Modelo da racionalidade instrumental: sob essa perspectiva, os problemas publicos
surgem primeiro e, a partir deles, sdo construidas alternativas especificas de solugdo. As
decisdes sdo orientadas pela busca da alternativa mais eficiente, ou seja, aquela que melhor
combina fatores como tempo, custo, eficacia e demais critérios considerados relevantes (Secchi,
2013). A escolha recai sobre a op¢do que maximize os resultados desejados com o uso mais
racional dos recursos disponiveis.

Esse modelo parte de premissas bem definidas. Neste, presume-se que os atores
possuem preferéncias ordenadas (transitivas), que todos adotam uma mesma logica deciséria
de tipo instrumental, que as informagdes sdo completas e acessiveis, € que os custos e beneficios
das alternativas podem ser plenamente avaliados. Além disso, acredita-se que as consequéncias

das escolhas sdao previsiveis e relativamente estaveis (PETERS, 2015). A logica de decisao,
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portanto, € sequencial e baseada em critérios objetivos, partindo do problema identificado até a
selecdo racional da melhor solugdo possivel.

b) Modelo da racionalidade limitada: conforme explica Peters (2013), esse modelo
reconhece que a tomada de decisdo nas politicas publicas esta sujeita a uma série de restrigdes
que impedem escolhas plenamente racionais e abrangentes. Tais limita¢cdes decorrem da
complexidade dos problemas sociais, da falta de informagdes completas e confidveis, das
restrigdes cognitivas dos tomadores de decisdo, bem como da influéncia de rotinas
organizacionais pré-existentes, que moldam e restringem o conjunto de alternativas
consideradas. Em outras palavras, as decisdes tendem a se restringir aquelas que se ajustam as
capacidades institucionais e a logica de funcionamento de cada organizacao.

Nesse contexto, pressupde-se que as preferéncias dos atores nao sdo fixas nem
completamente ordenadas (ou transitivas). Ao contrario, elas se formam e reorganizam ao longo
do processo decisorio, especialmente quando novas alternativas sdo apresentadas e comparadas.
Mais do que buscar a solucdo mais eficiente ou eficaz, os atores costumam priorizar aquelas
alternativas que se mostram vidveis do ponto de vista técnico, financeiro, politico ou cultural.
Assim, a decisdo tomada tende a ser satisfatoria e contextual, refletindo a melhor escolha
possivel naquele momento especifico. Essa decisdo, contudo, ndo ¢ definitiva, e pode ser
revisada continuamente a medida que novas informagdes se tornam disponiveis ou que novos
atores entram no processo, modificando as condig¢des iniciais.

¢) Modelo incremental: conforme argumentam Howlett, Ramesh e Perl (2009), essa
abordagem decisoria baseia-se nos pressupostos da racionalidade limitada, reconhecendo que
formuladores de politicas operam com informacdes incompletas, recursos escassos € sob
restricdes temporais. Nesse modelo, a analise das alternativas ¢ limitada aquelas que sdo
familiarmente conhecidas ou institucionalmente vidveis, resultando em mudangas marginais e
graduais em relagdo ao status quo. As decisdes sao tomadas com base no que ja esta sendo feito
ou no que ¢ possivel realizar com os recursos e capacidades existentes, caracterizando um
processo de ajuste incremental das politicas publicas.

Nesse contexto, o papel da consensualidade e da dindmica politica ¢ fundamental. As
decisoes resultam das alternativas que sao politicamente viaveis, levando em conta o grau de
conflito presente na arena decisoria, a resisténcia a mudangas profundas, os direcionamentos
impostos pelas rotinas organizacionais e a incerteza quanto as consequéncias futuras. A tomada
de decisdo, nesse modelo, ndo ¢ pontual nem definitiva, mas sim um processo continuo de

tentativa, erro e revisao, por meio do qual as politicas sdo constantemente adaptadas. Essa



logica incremental configura, portanto, um processo de aprendizagem institucional, no qual as
mudangas sdo cautelosas, progressivas e ajustadas conforme as experiéncias acumuladas e o
contexto politico-administrativo.

d) Modelo da “lata de lixo” (garbage can): conforme descrito por Motta e Vasconcelos
(2009), esse modelo apresenta uma representagdo menos estruturada e mais cadtica do processo
decisoério. Diferentemente dos modelos racionais ou sequenciais, aqui a tomada de decisdo ¢
vista como fluida, desorganizada e fragmentada, ocorrendo em ambientes de incerteza e
ambiguidade. Problemas, solugdes e atores circulam em arenas distintas e sdo construidos
separadamente, ndo surgindo necessariamente de forma sincronizada. Muitas vezes, solugdes
sdo propostas antes mesmo que os problemas sejam claramente definidos, ou problemas sao
moldados estrategicamente para justificar solugdes previamente concebidas.

Nesse cenario, as organizagdes sao compreendidas como anarquias organizadas, nas
quais decisdes ocorrem quando ha uma confluéncia fortuita entre trés elementos: um problema
reconhecido, uma solucdo disponivel e uma janela de oportunidade aberta. Esses elementos sao
langados em uma espécie de "lata de lixo" organizacional, aguardando o momento oportuno
para serem combinados. Esse momento dependera da atuagdo de coalizdes politicas, do
repertorio de agdo disponivel, das condi¢des contextuais e até mesmo do acaso ou da sorte.

De um lado, ha grupos sociais e atores que se mobilizam para dar visibilidade a
problemas que consideram relevantes, buscando o reconhecimento e o engajamento de outras
organizagdes e setores. De outro, existem especialistas e formuladores de politicas que
procuram oportunidades para inserir suas propostas na agenda publica. Assim, quando um ator
identifica um contexto favoravel para avangar com sua proposta, ele pode buscar problemas
socialmente reconhecidos aos quais ela possa se conectar, conferindo-lhe legitimidade. Da
mesma forma, ao identificar condi¢des propicias, defensores de determinadas causas buscam
solucdes ja existentes que tornem seu problema mais crivel e solucionavel. Nesse modelo, as
decisdes nao sdo o resultado de um processo linear de analise, mas sim o produto de encontros
contingentes entre problemas, solug¢des e oportunidades.

Ao abordar o processo de tomada de decisdo, ¢ igualmente relevante considerar os
contextos em que nenhuma escolha ¢ efetivamente realizada. Muller e Surel (2002) chamam a
atencdo para o fato de que a preocupagdo com a nao decisdo ¢ classica na analise de politicas
publicas (policy analysis) e levantam uma questdo provocadora: “pode uma politica consistir

em ndo fazer nada?” (Muller & Surel, 2002, p. 23). Segundo os autores, o argumento de que a
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inagdo pode configurar uma forma de politica publica estd fundamentado na ideia de que a
omissdo governamental pode gerar efeitos sociais tao significativos quanto a acao deliberada.
No entanto, Muller e Surel (2002) advertem que nao se deve concluir que toda vez que
um governo se abstém de agir esta, automaticamente, produzindo uma politica. Para que a ndo
decisdo seja considerada uma escolha politica valida, ela deve decorrer de um processo
estruturado de deliberacdo ou estratégia, e ndo de simples negligéncia ou inércia. Os autores,
entdo, apresentam dois casos em que a no¢ao de nao decisdo pode ser util para a compreensao
das politicas publicas, destacando que, em determinadas circunstancias, a escolha de ndo agir ¢
intencional, orientada por calculos politicos, limitagdes institucionais ou pela tentativa de evitar
conflitos. Nessas situacdes, a auséncia de acdo pode ser tdo reveladora das prioridades do

Estado quanto a presenca de iniciativas concretas.

3.3.5 Implementacio

A fase de implementacdo vem em seguida a tomada de decisdo e antecede os primeiros
esforcos de avaliagdo. E nesse intervalo que as intengdes formuladas na politica se traduzem
em acdes concretas, dando origem aos resultados que serdo posteriormente observados e
analisados. De acordo com O'Toole Jr. (2003), a implementacao consiste quando regras, rotinas
e processos sociais sdo convertidos em pratica, ou seja, quando as escolhas politicas passam do
papel para a realidade institucional e cotidiana, ou seja, saem do plano abstrato para o concreto.

Contudo, diversos autores alertam que esse processo ¢ frequentemente mais complexo
e desafiador do que aparenta. Para Pressman e Wildavsky (1984), a implementagdo ¢ marcada
por multiplas camadas de decisdo, coordenagdo e negociacao entre diferentes niveis de governo
e agéncias, o que pode gerar distor¢cdes e desvios entre a intengdo original da politica e seus
resultados efetivos. J& Mazmanian e Sabatier (1983) defendem que a clareza dos objetivos, a
estabilidade do contexto institucional e a capacidade dos agentes responsdveis sdo fatores
determinantes para o sucesso da implementagao.

Além disso, Lipsky (1980) introduz o conceito de burocratas de nivel de rua (street-
level bureaucrats), destacando que sdo esses agentes — como assistentes sociais, policiais,
professores ou atendentes de servigos publicos — que, na pratica, "fazem a politica" acontecer.
Suas decisdes cotidianas, interpretativas e situacionais moldam os efeitos reais da politica
publica, muitas vezes ajustando ou reinterpretando diretrizes conforme o contexto e as

limitagdes enfrentadas.



Assim, a implementacdo deve ser compreendida ndo apenas como uma fase técnica de
execugdo, mas como um processo politico, dinamico e interativo, no qual diversos fatores
institucionais, humanos e contextuais influenciam decisivamente os rumos e os resultados das
politicas publicas.

Estudar a fase de implementagao das politicas publicas ¢ fundamental ndo apenas para
compreender como as decisdes se materializam na pratica, mas também para identificar, por
meio de esquemas analiticos mais estruturados, os principais obstaculos e falhas recorrentes
que comprometem os resultados nas mais diversas areas — como saude, educacgao, habitagao,
saneamento e gestao publica.

Como destacam Pressman e Wildavsky (1984), é justamente nesse estidgio que as
intengdes formuladas encontram os desafios reais da coordenagdo intergovernamental, da
alocacao de recursos e da atuacao de multiplos agentes com légicas institucionais distintas.

Mais do que isso, a analise da implementacgdo permite retroceder criticamente as etapas
anteriores do ciclo de politicas publicas. Segundo O’Toole Jr. (2003), muitas falhas que se
manifestam na execucdo decorrem de problemas mal formulados, objetivos imprecisos ou
expectativas irreais construidas durante a tomada de decisdo. Da mesma forma, Hupe e Hill
(2007) reforgam que o estudo da implementacao revela padroes de distor¢ao entre planejamento
e pratica, além de lancar luz sobre os mecanismos de aprendizado institucional e as margens de
discricionariedade dos agentes de nivel operacional.

Portanto, analisar essa fase ndo apenas contribui para compreender o grau de
efetividade de uma politica publica, mas também oferece subsidios para seu aprimoramento
continuo, permitindo reconhecer fragilidades estruturais e operacionais desde as fases iniciais
do processo.

Uma analise robusta do processo de implementacao deve levar em conta os sujeitos e
organizagdes envolvidas, suas competéncias técnicas e politicas, bem como as interacdes
estabelecidas entre eles, mediadas por normas formais e informais, recursos financeiros,
capacidade de gestdo e poder de influéncia.

De acordo com Hill e Hupe (2007) e Winter (2012), compreender a implementagao
requer mapear os comportamentos e estratégias dos atores executores, além de analisar os
fatores contextuais que os condicionam. Esse tipo de andlise pode assumir diferentes formas:

como pesquisa sobre implementagdo, com énfase nos elementos, nas relagdes e nos



85
desdobramentos temporais do processo, ou como pesquisa avaliativa, voltada a identificagdo
de acertos, falhas e impactos da politica (DUNN, 2004).

Além de analisada, a implementacio também precisa ser ativamente gerida. E nesse
momento que habilidades administrativas como lideranca, negociacao, articulagdo entre atores
e media¢do de conflitos se tornam cruciais. Atores estatais e ndo estatais — como prestadores
de servico, fornecedores, grupos de interesse e os proprios destinatarios da politica — passam
a integrar a arena decisoria, disputando significados e influenciando os rumos da agdo publica.

A fase de implementacao constitui o momento em que a administragao publica assume
sua func¢do primordial de transformar as intengdes politicas em agdes concretas.

Segundo Pressman e Wildavsky (1984), essa etapa exige a articulacdo de uma série de
instrumentos — sejam eles financeiros, técnicos ou organizacionais — que permitam ao
policymaker efetivar as medidas propostas. Esses instrumentos funcionam como os “recursos
terapéuticos” que viabilizam a materializacdo da politica publica, traduzindo as diretrizes do
planejamento em praticas executaveis.

Podemos tragar um paralelo com a atividade médica para ilustrar esse processo: assim
como o médico diagnostica uma doenga, identifica-a e prescreve um tratamento especifico, a
politica publica representa a “prescricdo” elaborada para remediar um problema identificado,
que se assemelha a “doen¢a” no contexto social.

Conforme argumentam Mazmanian e Sabatier (1983) e Hill e Hupe (2007), os
instrumentos de politica publica atuam como o tratamento aplicado para mitigar ou solucionar
o problema, sendo fundamentais para a eficacia da implementacao. Nesse cendrio, a execugao
das politicas depende ndo apenas de uma formulagdo robusta, mas também da disponibilidade
e adequacdo dos recursos que possibilitam que as intengdes se convertam em resultados
efetivos.

Segundo Sabatier (1986), ¢ possivel identificar dois modelos analiticos fundamentais
para compreender os processos de implementacgao de politicas publicas: o modelo top-down (de
cima para baixo) e o modelo bottom-up (de baixo para cima).

O modelo top-down ¢ caracterizado por uma separagao nitida entre 0 momento da
tomada de decisdio e o da implementacdo, concebidos como fases sequenciais e
hierarquicamente organizadas. Inspirado na distingdo proposta por Woodrow Wilson (1887)
entre politica e administracdo, esse modelo assume que a formulagdo das politicas cabe
exclusivamente ao nivel politico, enquanto a burocracia cabe apenas o papel de executar as

diretrizes previamente definidas.



Trata-se de uma abordagem funcionalista e tecnocratica, em que se presume que,
havendo objetivos claros, coeréncia interna e planejamento adequado, eventuais falhas na
implementa¢ao decorrem exclusivamente de ma execucao por parte dos agentes de nivel
operacional, como professores, policiais ou médicos. Esse fendmeno ¢ conhecido na literatura
como blame shifting, ou deslocamento de culpa— uma estratégia da elite politica para se eximir
da responsabilidade por eventuais fracassos na fase executiva.

Por outro lado, o modelo bottom-up parte de uma légica oposta, reconhecendo a
importancia da atuacao dos burocratas de nivel de rua e das redes locais de implementagao, que
detém maior margem de autonomia para interpretar, adaptar e moldar as politicas conforme os
contextos especificos.

Nesse modelo, a limitagio da decisdo puramente técnica ¢ admitida, e os
implementadores desempenham papel ativo tanto na redefini¢do do problema quanto na
identificacao de solugdes ao longo da execugao. Muitas vezes, sdo os proprios tomadores de
decisdo que legitimam posteriormente as praticas desenvolvidas na base, com base em
resultados concretos obtidos. A avaliagdo da implementacgdo, nesse caso, valoriza a efetividade
pratica e os resultados alcancados, em vez de se basear na mera obediéncia formal as prescrigdes
normativas.

A distingdo entre os modelos top-down e bottom-up também serve como orientagdo
metodoldgica para as pesquisas sobre implementacao de politicas publicas. Cada abordagem
oferece um olhar distinto sobre o processo de implementacao, influenciando a forma como o
pesquisador delimita seu objeto de estudo e coleta os dados.

Um pesquisador que adota a perspectiva top-down tende a iniciar sua analise pelos
documentos oficiais, examinando os elementos formais da politica — como objetivos,
mecanismos de san¢ao e recompensa, delimitacao do publico-alvo, entre outros. A partir dessa
base normativa, ele verifica em campo em que medida a implementagdo diverge do que foi
previsto, identificando falhas, distor¢des ou resisténcias no nivel da execugao.

Por outro lado, um pesquisador que opera sob a perspectiva bottom-up parte da
observagdo empirica da pratica, buscando compreender como a politica estd sendo de fato
aplicada pelos implementadores, quais estratégias estdo sendo utilizadas, quais obstaculos
concretos surgem e como os destinatarios — os chamados policytakers — respondem a agao

do Estado.
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A partir dessa analise do cotidiano da implementacdo, o pesquisador busca refletir
criticamente sobre as desconexdes entre o que foi prescrito € o que ¢ praticado, levantando
hipoteses sobre possiveis falhas ou lacunas na préopria formulagao da politica.

Do ponto de vista analitico, se o objetivo da pesquisa for compreender falhas na
execu¢do administrativa, o modelo top-down oferece maior capacidade de diagndstico, uma
vez que foca na responsabiliza¢do da burocracia. J& o modelo bottom-up ¢ mais eficaz para
identificar problemas originados na formulagao das politicas, revelando limitagdes politicas e
institucionais dos formuladores — ou seja, deslocando o foco da responsabilidade para o campo

decisorio.

3.3.6 Avaliacio

A avaliagdo de politicas publicas ¢ uma fase essencial de andlise e reflexdo sobre os
processos, resultados e impactos das agcdes governamentais. Trata-se de um momento em que
se formulam perguntas centrais: os objetivos da politica foram alcancados? Os grupos-alvo
foram efetivamente beneficiados? A mudanca social pretendida se concretizou?

Segundo Dunn (2004), a avaliagdo tem como principal fun¢do gerar informagdes
sistematicas sobre o desempenho de uma politica, suas consequéncias diretas e indiretas, bem
como suas possiveis falhas ou éxitos.

Nesse sentido, a avaliagdo ndo ¢ apenas um procedimento técnico, mas um processo
politico e social de aprendizagem institucional. Como aponta Weiss (1998), ela contribui para
a construcdo de conhecimento sobre a implementacdo e seus efeitos, além de influenciar
decisdes futuras. A partir da analise criteriosa de evidéncias, ¢ possivel reformular programas,
ajustar estratégias e melhorar a alocagao de recursos.

Para Rossi, Lipsey e Freeman (2004), avaliar significa também examinar a relagdo
entre os objetivos propostos e os resultados efetivamente alcangados, identificando se a politica
foi util, eficaz, eficiente e equitativa. Assim, a avaliagdo torna-se ndo apenas um instrumento
de controle, mas também de aperfeigoamento das politicas publicas e de fortalecimento da
accountability democratica.

A avaliagdo representa a fase do ciclo de politicas publicas dedicada a analise do
processo de implementacdo e do desempenho da politica em relagdo aos objetivos propostos.
Trata-se de um momento estratégico, em que se busca compreender o estado atual da politica

publica e o grau de redugdo do problema que motivou sua formulagdo. E, portanto, uma etapa



fundamental para a producao de feedback sobre as fases anteriores do ciclo, permitindo ajustes,
corregdes e aprendizados institucionais.

Avaliar uma politica publica envolve a defini¢do de critérios, indicadores e padroes de
desempenho. Os critérios funcionam como fundamentos 16gicos que orientam escolhas e
julgamentos, baseando-se em valores, prioridades e visdes de mundo dos avaliadores ou das
instituicdes responsaveis. Sdo esses critérios que fornecem os parametros necessarios para
determinar se uma politica foi bem-sucedida ou ndo, oferecendo subsidios objetivos e
normativos para interpretar seus resultados e impactos.

Relativamente ao objetivo da pesquisa proposta nesta dissertagdo, podemos tragar um
paralelo com a doutrina com a aplicag@o desses conhecimentos ao programa da CNH Popular,
a partir da contribuicdo da fixacdo de critérios objetivos para a avaliagdo desta politica publica
que a um s6 tempo promove inclusdo social, expande a cidadania e cria oportunidade para o
desenvolvimento econdmico:

o 1. Efetividade

o Critério: Grau de alcance dos objetivos propostos pela politica.

e Indicador: Percentual de beneficidrios aprovados em todas as etapas do processo de
habilitagado (tedrica, pratica e exames médicos).

e Padrio: Aprovagdo minima de 80% dos inscritos com conclusdo de todo o processo em
até 12 meses.

e 2. Alcance e Cobertura

e Critério: Capacidade do programa de atingir os grupos sociais e geograficos definidos
como prioritarios.

e Indicadores:

o Percentual de beneficiarios por faixa de renda e pertencimento a grupos
vulneraveis (ex: egressos do sistema prisional, beneficiarios do Bolsa Familia,
estudantes da rede publica).

o Numero de municipios atendidos pelo programa.

o Padrdo: Atendimento de pelo menos 90% das regides administrativas do estado com
distribuicao equitativa de vagas entre os grupos prioritarios.
e 3. Equidade

o Critério: Reducdo de desigualdades no acesso a habilitacdo.
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e Indicador: Comparacdo entre as taxas de obtencdo de CNH entre grupos vulneraveis
contemplados e a populagdo geral do estado.
e Padrao: Diminui¢do de pelo menos 30% da diferenca historica de acesso a CNH entre
os grupos atendidos e a média estadual.
e 4. Eficiéncia
e Critério: Relagdo entre os recursos empregados e os resultados obtidos.
e Indicadores:

o Custo médio por beneficiario habilitado.

o Tempo médio de conclusdo do processo.

e Padrio: Reducdo de custos unitarios e conclusdo do processo em no maximo 8 meses
por beneficiario, com aproveitamento superior a 75%.

o 5. Satisfagcdo dos Beneficiarios

o Critério: Avaliacdo da experiéncia do usuario com o programa.

e Indicadores:

o Indice de satisfagdo com o atendimento, infraestrutura e qualidade das aulas
(tedricas e praticas).

o Nivel de confianca no processo seletivo e na transparéncia do programa.

e Padriao: Minimo de 85% de avaliagdes positivas em pesquisa de satisfacdo.

e 6. Impacto Socioecondmico

e Critério: Transformacdes geradas na vida dos beneficiarios apos a obtengao da CNH.
e Indicadores:

o Percentual de beneficidrios que passaram a exercer atividades remuneradas
utilizando o documento (ex: entregadores, motoristas de aplicativo, transporte
alternativo).

o Aumento de renda individual e familiar apos a habilitagao.

e Padrio: Pelo menos 40% dos beneficiarios relataram inser¢do ou melhoria na condigao
de trabalho no prazo de um ano apds a conclusiao do programa.

Essa avaliacdo ¢ uma contribuicdo da pesquisa, a fim de auxiliar os gestores na
avaliacdo, aprofundamento e tomada de decisdo para o aperfeigoamento e expansao do
programa.

Por fim, uma das dificuldades recorrentes nos esforcos de avaliacdo de politicas
publicas diz respeito ao tempo necessario para a maturacao de seus efeitos. Conforme destaca

Sabatier (1993), os impactos de uma politica publica geralmente se tornam perceptiveis apenas



apos um periodo de aproximadamente dez anos desde sua implementagdo. Isso ocorre porque
politicas publicas requerem um intervalo significativo para que seus objetivos sejam
assimilados pelos diferentes atores envolvidos, suas diretrizes sejam incorporadas as rotinas
institucionais e, sobretudo, para que haja mudangas efetivas nos comportamentos € nas praticas
sociais que elas pretendem influenciar.

Além disso, o momento da avaliacdo costuma ser marcado pela presenga de multiplos
interesses em disputa. Usuarios, partidos politicos, patrocinadores institucionais € economicos,
agéncias executoras € os proprios avaliadores frequentemente tém posigdes e expectativas
divergentes sobre os resultados da politica. Cada um desses grupos interpreta a efetividade da
acdo publica a partir de seus referenciais, experi€éncias e agendas especificas, o que torna o
processo de avaliagdo ndo apenas técnico, mas profundamente politico e interpretativo.

As categorias eficacia, eficiéncia e efetividade sdo amplamente utilizadas na
linguagem da avaliacdo de politicas publicas, por oferecerem parametros distintos, mas
complementares, para analisar seu desempenho. A efic4cia diz respeito ao grau em que os
objetivos e metas previamente estabelecidos foram alcangados, ou seja, avalia se a politica
publica produziu os resultados esperados em termos formais (Cohen & Franco, 1993).

A eficiéncia, por sua vez, estd relacionada a relagdo entre os recursos mobilizados e os
produtos obtidos, medindo a produtividade da acdo publica: quanto se conseguiu produzir com
o que foi investido, em termos de tempo, orcamento, pessoal e infraestrutura. J4 a efetividade
vai além desses aspectos operacionais € analisa o impacto mais amplo da politica sobre a
realidade social, examinando em que medida ela promoveu transformagdes significativas nas
condi¢des de vida da populagdo, especialmente no longo prazo. Esses trés conceitos, quando
utilizados de forma integrada, permitem uma avaliagdo mais abrangente da qualidade e
relevancia da agdo governamental.

As avaliagdes de politicas publicas podem ser classificadas de acordo com dois
critérios principais: 0 momento em que sdo realizadas e a natureza da anélise empreendida. No
que se refere ao tempo de realizagdo, ¢ comum dividir as avaliagdes em trés tipos, conforme
ocorrem antes, durante ou apos a implementagao da politica.

O primeiro tipo, a avaliacdo ex ante, ¢ realizada antes da implementagdo, com o
objetivo de subsidiar a fase de formulagao da politica publica. Seu foco ¢ analisar a pertinéncia
da proposta e orientar decisdes sobre se e como ela deve ser executada (COHEN & FRANCO,

1993). Geralmente, assume a forma de diagnosticos sociais, institucionais ou territoriais,
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avaliando, por exemplo, as condi¢des de vida da populagdo-alvo ou a capacidade administrativa
para implementagao.

O segundo tipo ¢ a avaliagdo in itinere, que ocorre durante a execugao da politica. Seu
papel ¢ realizar o monitoramento continuo dos processos, fornecendo informagdes uteis para
ajustes operacionais e aperfeigoamento da implementa¢do (SECCHI, 2015). Trata-se de uma
ferramenta estratégica para o acompanhamento e a corre¢ao de desvios ao longo da trajetéria
da politica.

Por fim, a avaliacdo ex post € conduzida ap6s a conclusdao da implementacao. Por sua
natureza retrospectiva, ela permite uma analise mais abrangente dos resultados e impactos,
sendo especialmente 1til para verificar os niveis de eficacia, eficiéncia e efetividade da politica
(DRAIBE, 2001). Esse tipo de avaliagao contribui tanto para a prestagao de contas quanto para
o aprendizado institucional e a formulagdo de futuras intervengdes publicas.

Quanto a sua natureza, as avalia¢des de politicas publicas podem ser classificadas em
avaliagdes de processo, de resultados e de impacto, cada uma com foco especifico:

(a) Avaliagao de processo: concentra-se na analise dos procedimentos adotados para a
concretizagao dos objetivos da politica. Avalia-se, por exemplo, a estrutura normativa e
regulatoria, a qualidade e o uso dos recursos disponiveis, as praticas organizacionais, € o
desenvolvimento das atividades planejadas. Esse tipo de avaliacdo busca verificar o grau de
aderéncia entre os meios empregados e os fins pretendidos, ou seja, se os processos adotados
sdo coerentes com os objetivos da politica e se contribuem efetivamente para sua execugao.
Além disso, a avaliacao de processo permite identificar gargalos operacionais e propor ajustes,
estando fortemente associada a dimensao da eficiéncia. Apesar de parte da literatura, como
Draibe (2001), reconhecer que ela pode ocorrer simultaneamente a implementagdo, autores
como Secchi (2015) argumentam que ela ¢ predominantemente posterior.

(b) Avaliacao de resultados: tem como objetivo mensurar o grau de éxito da politica
em relagdo as metas estabelecidas, examinando até que ponto os objetivos foram efetivamente
alcangados e quais foram os efeitos imediatos provocados. Est4 diretamente relacionada a nogao
de eficacia, pois se dedica a verificar a correspondéncia entre o que foi planejado e o que foi
realizado (RAMOS & SCHABBACH, 2012).

(c) Avaliag@o de impacto: volta-se a andlise das transformacdes sociais mais amplas
geradas pela politica, buscando identificar se houve mudangas significativas na realidade da
populagdo-alvo como consequéncia direta da intervencdo. Essa avaliagdo esta associada a

efetividade e se caracteriza por sua complexidade metodologica, pois exige o isolamento, na



medida do possivel, dos efeitos atribuiveis exclusivamente a politica avaliada, desconsiderando
outras varidveis externas que possam ter influenciado os resultados (RAMOS &
SCHABBACH, 2012). Além disso, procura responder se as mudangas observadas sao

sustentaveis ao longo do tempo e se a politica possui potencial de replicabilidade.

3.3.7 Extin¢ao

Assim como 0s organismos vivos, as politicas publicas também possuem um ciclo de
vida, que inclui sua concepg¢ao, crescimento, maturagdo e, eventualmente, sua descontinuidade
ou extingdo (Secchi, 2013). O estudo do término das politicas publicas passou a ganhar destaque
especialmente a partir da década de 1970, quando, em diversos paises desenvolvidos, politicas
sociais vinculadas ao Estado de bem-estar comecaram a ser revistas, reduzidas ou eliminadas
em fun¢do de mudangas econdmicas, ideologicas e institucionais. Esse movimento motivou a
constru¢cdo de uma base tedrica voltada a compreender quando, como e por que politicas
publicas sdo encerradas, reformuladas ou substituidas por outras (Bardach, 1976; Howlett &
Ramesh, 2009).

Segundo Giuliani (2005), ha trés causas principais para a extingdo de uma politica
publica: (1) o problema que justificava sua existéncia passa a ser percebido como solucionado;
(2) os instrumentos que a sustentavam — leis, programas ou a¢des — sdo avaliados como
ineficazes ou obsoletos; e (3) o problema original, ainda que ndo resolvido, perde relevancia
politica e desaparece das agendas institucionais, tanto formais quanto informais. Essa ultima
hipotese, conforme apontam Mény e Thoenig (1992), ¢ frequentemente a mais comum,
refletindo a natureza instavel das prioridades politicas.

Além desses fatores, também existem politicas com prazo de validade previamente
definido, criadas para enfrentar problemas emergenciais, transitorios ou especificos de
determinado contexto. Nessas situagdes, a vigéncia da politica ¢ limitada por clausulas legais
ou por decisdo discricionaria do formulador (PETERS, 2015). A extin¢do, portanto, ndo ¢
necessariamente um fracasso, mas pode representar o encerramento natural de uma agao
planejada para ser temporaria. Ainda assim, politicas que se encerram podem deixar legados,
gerar aprendizados institucionais ou abrir caminho para novas estratégias publicas, constituindo

parte importante da dinamica evolutiva do ciclo das politicas publicas.
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Com excegdo das politicas criadas com prazo de validade previamente definido, a
extin¢do de politicas publicas tende a ser um processo complexo e resistente. Diversos fatores
contribuem para essa dificuldade, entre eles a resisténcia dos beneficiarios diretos, que temem
a perda de direitos adquiridos, a inércia institucional, que favorece a manutengao do status quo,
o conservadorismo burocratico, que dificulta mudancas estruturais, além de obstaculos legais e
dos elevados custos de reinicializagdo (start-up costs) associados a substitui¢do por novas
politicas. Como aponta De Leon (1978), essas barreiras tornam o encerramento de politicas
muitas vezes mais dificil do que sua criagdo, sobretudo em contextos nos quais ha redes de
interesse consolidadas em torno da sua continuidade.

Politicas de carater redistributivo, em particular, sdo especialmente dificeis de serem
extintas devido ao elevado grau de conflito que provocam entre os grupos beneficiados e os que
financiam a politica. Basta imaginar os impasses politicos gerados por tentativas de revogar o
pagamento do décimo terceiro salario ou de alterar a distribuicao dos royalties do petréleo entre
os entes federativos.

Jano caso das politicas distributivas, a resisténcia a extingdo se explica, em parte, pelo
argumento de Mancur Olson (2015), que demonstra como pequenos grupos organizados
tendem a ser mais eficazes na defesa de seus interesses do que grandes coletividades difusas.

A partir dessa perspectiva, o Programa CNH Popular, idealizado e executado pelo
DETRAN-CE, pode ser examinado como uma politica publica que percorreu satisfatoriamente
as etapas do ciclo proposto por Secchi. A inclusdo do programa na agenda governamental
estadual resultou do reconhecimento da necessidade de ampliar o acesso a habilitagdo para
segmentos vulneraveis da populacio, especialmente jovens de baixa renda, egressos do sistema
prisional e alunos da rede publica. Sua formulagdo traduziu-se em uma politica com objetivos
claros de inclusao social e mobilidade, alinhada aos principios do direito ao desenvolvimento.
A implementacdo, por sua vez, envolveu parcerias com autoescolas, critérios publicos de
selecdo e processos pedagdgicos padronizados.

Por fim, a avaliag¢do de resultados — com base em dados estatisticos, como a redu¢do
dos 6bitos no transito e o aumento do acesso ao mercado de trabalho — indica que o programa
tem cumprido seu propdsito social e ampliado liberdades substantivas, em consonancia com a

abordagem de Amartya Sen.



4 O PROGRAMA CNH POPULAR DO DETRAN-CE: UMA FERRAMENTA DE
GARANTIA DA LIBERDADE COMO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,
SOCIAL E POLITICO

4.1 O PROGRAMA CNH POPULAR E A PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
COMO LIBERDADE

A convicgao de Amartya Sen em promover a liberdade como uma realidade concreta,
distante de meras enunciagdes meramente tedricas ou do desrespeito a legislagdo no cotidiano,
oferece um caminho significativo e necessario para o atual debate. Essa perspectiva pode ser
sintetizada nas licdes de Norberto Bobbio, que destaca a questdo primordial da concretizagdo
dos direitos: o desafio do nosso tempo ¢ mais politico do que juridico ou filosoéfico.

Segundo Bobbio, em sua obra "A Era dos Direitos," a questao atual em relagao aos
direitos humanos ndo ¢ tanto o seu reconhecimento, mas sim a sua protecdo. Portanto, trata-se
de um problema nao apenas filoséfico, mas também juridico e, de forma mais ampla, politico
(BOBBIO, 1992).

Na visao de Amartya Sen (2000), a liberdade ¢ um pilar essencial para o
desenvolvimento e a busca de isonomia, pois a igualdade plena entre individuos nunca seja
completamente alcancavel. Neste cendrio, o Estado desempenha um papel crucial na ampliagao
das liberdades reais. Isso pode ser feito por meio de politicas publicas implementadas e pela
garantia dos direitos conferidos aos cidadaos.

Nenhum outro ator pode desempenhar um papel mais significante do que o Estado.
Portanto, ¢ essencial a sua participacdo ativa na ampliacdo e protecdo dos direitos, que sdo a
base da legitimidade do Estado democratico de direito desde sua origem.

Para Sen (2010), o principal foco do debate ¢ a busca pelo aprimoramento do bem-
estar humano, reconhecendo a importancia das liberdades, que se complementam e se
fortalecem mutuamente. Esse bem-estar ndo precisa ser alcangado exclusivamente por meio de
politicas assistencialistas, evitando o risco de transformar seus beneficiarios em meros
receptores passivos. Valida a sua ligao ao arrematar que “com oportunidades sociais adequadas,
os individuos podem efetivamente moldar seu proprio destino e ajudar uns aos outros” (SEN,

2000).
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A teoria das capacidades, desenvolvida por Amartya Sen, fornece diretrizes essenciais
para que o Estado possa promover efetivamente as capacidades humanas. Sen desempenhou
um papel importante na criagdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), amplamente
adotado pela Organizagdao das Nagdes Unidas (ONU) como uma ferramenta para avaliar e
mensurar as politicas de desenvolvimento dos paises.

Os Relatorios de Desenvolvimento Humano (RDH), publicados anualmente, servem
como referéncia para politicas de investimento e financiamento, tanto internas quanto
internacionais. Com base em fundamentos filoséficos e politicos inspirados na teoria de John
Rawls, Sen oferece uma visdo critica da Teoria da Justi¢a. Ele argumenta que, apesar de ser
uma das mais influentes, a teoria de Rawls ndo aborda plenamente questdes significativas
relacionadas aos problemas de justica (CAVALCANTE; TREVISAM, 2019).

Nussbaum, por sua vez, utiliza a abordagem das capacidades como base filosofica para
defender as garantias humanas essenciais, sempre respeitando a dignidade humana
(NUSSBAUM, 2013). O argumento de que a maneira mais eficaz de garantir o minimo
existencial ¢ adotar uma teoria que se concentra nas capacidades humanas, ou seja, ndo que
cada pessoa seja capaz de fazer e ser. Com isso, Nussbaum propde uma lista de capacidades
que oferece condi¢des genuinamente humanas aos individuos, estabelecendo um nivel minimo
necessario para uma compreensao mais completa de justica.

Para Nussbaum, uma sociedade s6 pode ser considerada justa para garantir os direitos
e as protegdes de todos os seus cidadaos, garantindo um patamar minimo de justi¢a social. Por
1ss0, as capacidades sdo vistas como interdependentes e homologadas com o conceito de justica
social (NUSSBAUM, 2013).

O enfoque das capacidades ndo pretende fornecer uma explicacdo completa da justica
social. Nao diz nada, por exemplo, sobre como a justica trata desigualdades acima do nivel
minimo. E uma explicacio do minimo de garantias sociais centrais e ¢ compativel com
diferentes visdes sobre como lidar com questdes de justica e distribuicdo que surgiriam uma
vez que todos os cidaddos estivessem acima do nivel minimo. Tampouco insiste que essa lista
de diretos seja uma explicacao exaustiva da justica politica; pode haver outros valores politicos
importantes, estreitamente conectados com a justi¢a, € que ela ndo incluiu em seu esquema
(NUSSBAUM, 2013).

E diante deste cenario, que se pode fazer uma interconexio com o desenvolvimento

com ideal libertador e creditado nas capacidades dos individuos tragando um verdadeiro



paralelo com o programa CNH POPULAR, executado pela autarquia de transito do Estado do
Ceara.

Para melhor compreensao, importante o registro algumas informagdes e dados que
nortearam o designe do programa.

De acordo com os dados divulgados pelo Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE’, em 2022, o Estado do Cear4 tem uma populagio residente de 8.794.957
habitantes, com 2,687 milhdes residindo na capital do Estado. O indice de desenvolvimento
humano ¢ de 0,734, sendo considerado um IDH médio. J& o rendimento mensal domiciliar per
capita ¢ de R$ 1.166 (um mil cento e sessenta e seis reais).

Com base nas informagdes divulgadas pelo Detran-CE, em setembro de 2024, o
numero total de condutores habilitados no Estado é de 2.605.027, sendo 1.216.999, somente
cidade de Fortaleza — CE, ou seja, aproximadamente 46,71% dos condutores sdo residentes na
Capital do Estado e 53,28% nos demais 183 cearenses. Do total de condutores®, 66,95% sio do
género masculino e 33,05% do género feminino.

A frota de veiculos’ no Estado, sendo dados divulgados pelo DETRAN-CE, no més
de setembro de 2024, ¢ atualmente ¢ 3.884.439, sendo na Capital 1.283.512, correspondente a
33,04%, e no interior 2.600.927, o que corresponde a 66,96%.

Segundo dados da autarquia estadual de transito, conduzir o veiculo sem habilitagdo ¢
atualmente a décima maior causa de autuacdo de infragdo as regras de transito.

Neste cenario, surgiu o Programa CNH Popular do Detran-CE, criado pela Lei
Estadual n® 14.288-A, de 27 de janeiro de 2009, como uma iniciativa do Departamento Estadual
de Transito do Ceara (Detran-CE) que visa democratizar o acesso a primeira Carteira Nacional
de Habilitagdo (CNH) para grupos vulneraveis, tais como: individuos inscritos no CadUnico,
estudantes da rede publica estadual, pessoas egressas do sistema penitenciario € pessoas
portadoras de deficiéncia fisica.

Este programa se insere no contexto das politicas publicas de inclusdo social e

econdmica, dentro de varios feixes de atuacdo, ao facilitar a mobilidade e, consequentemente,

7 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/panorama

8 chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.detran.ce.gov.br/wp-
content/uploads/2024/10/06-HabilitadosporMunicipios-Genero-set2024.pdf

9 chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.detran.ce.gov.br/wp-
content/uploads/2024/10/01-FROTA-POR-TIPO-SET2024.pdf
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ampliar as oportunidades de emprego, melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios e a
diminuicdo dos riscos de acidentes de transito.

Lancado com o objetivo de proporcionar igualdade de oportunidades, potencializar as
capacidades dos individuos e facilitar a inser¢ao social e econdmica, o Programa CNH Popular
do Detran-CE foi concebido para atender a populagdo de baixa renda e pessoas vulneraveis que,
de outra forma, ndo teriam condi¢des de arcar com os custos do processo de primeira
habilitagdo. O programa oferece isengao de todas as taxas relacionadas ao processo de obtengao
da primeira CNH, incluindo exames médicos, psicotécnicos, aulas e exames tedricos e praticos,
e a propria emissao do documento.

Os principais objetivos a serem alcangados pelos programa sao:

1. Inclusdo Social e Econdmica: Proporcionar aos beneficiarios a possibilidade de
obter a primeira CNH, o que amplia suas chances de inser¢cao no mercado de trabalho e melhora
sua mobilidade urbana e rural.

2. Redugdo das Desigualdades: Contribuir para a reducao das desigualdades sociais ao
facilitar o acesso a um documento essencial para muitas atividades econdmicas.

3. Promogdo da Cidadania: Integrar individuos de baixa renda ao sistema formal de
transito, promovendo a cidadania e o cumprimento das leis de transito.

4. Seguranca no Transito: Aumentar o nimero de condutores legalmente habilitados,
contribuindo para a seguranca viaria.

5. Diminui¢do dos acidentes de transito: estudos elaborados pelo préoprio
Departamento de Transito, demonstram que muitos condutores de veiculos ndo possuem
habilitacdo legal. Justamente em razdo dessa auséncia de habilitagdo, hd uma enorme
quantidade de condutores que dirigem pelas vias publicas sem o conhecimento basico das regras
de transito e de direcao defensiva, o que ocasiona acidentes de transito. A proposta da CNH
Popular ¢ também permitir que estes condutores possam se regularizar € aprimorar seus
conhecimentos em matéria de transito, modificando a realidade social em que estdo inseridos,
primando-se por uma transito com mais seguranga e urbanidade.

O perfil socioeconomico dos beneficiarios do Programa CNH Popular do Detran-CE
revela que a maioria dos participantes pertence a familias de baixa renda, com uma renda
familiar média de até dois salarios-minimos. Grande parte dos beneficidrios reside em areas
periféricas e rurais, onde o acesso ao transporte publico ¢ limitado e a posse de uma CNH pode
abrir novos horizontes de oportunidades de trabalho, especialmente em setores como transporte,

entregas e servicos.



As motivagdes para participar do programa incluem a busca por melhores
oportunidades de emprego, a necessidade de melhorar a mobilidade pessoal e familiar, e a
aspiracdo de legalizar sua situacdo como motoristas. Muitos beneficiarios relataram que a CNH
era um sonho distante devido aos altos custos envolvidos no processo de habilitagdo e que com
o programa o sonho se tornou realidade.

Para garantir que o programa atenda aos mais necessitados, foram estabelecidos

critérios de elegibilidade na Lei estadual de criagdo. Vejamos:

I - Beneficidrios do Programa Bolsa Familia, criado pela Lei Federal n°
10.836, de 09 de janeiro de 2004;

IT - Alunos matriculados ha mais de 06 (seis) meses na rede publica de
ensino fundamental e médio, bem como em cursos publicos
profissionalizantes, € que comprovem bom desempenho escolar;

IIT - Pessoas egressas e liberadas do sistema penitencidrio, de acordo
com os requisitos estabelecidos em Portaria da Superintendéncia do
DETRAN/CE;

IV - Portadores de deficiéncia fisica.

Além disso, ¢ necessario que o beneficiario seja residente em algum dos 184 (cento e
oitenta e quatro) municipio do Estado do Ceara.

Em relagdo ao grupo estudantil, ha exigéncia de comprovacao de escolaridade minima,
como estar matriculado ou ter concluido o ensino médio. A lei de criagdo do programa, prevé
ainda que poderdo utilizar-se dos beneficios os alunos que estejam matriculadas ha mais de 6
(seis) meses, bem como no periodo de até 1 (um) ano ap6s a conclusdo dos respectivos cursos.
E a chamada CNH estudantil.

O processo de inscricao ¢ feito, exclusivamente de forma online, pelo proprio sitio

oficial'®

na rede mundial de computadores da autarquia estadual de transito, onde os candidatos
preenchem um formulario com informacgdes pessoais e comprovam a elegibilidade.
Para o ano de 2025, o Detran-CE langou mais uma nova edi¢do do programa, dessa

vez todo reformulado em um processo constante de aprimoramento, no intuito de deixar o

10 https://www.detran.ce.gov.br/
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programa mais fluido quanto a sua execugdo. O objetivo, de fato, ¢ aumentar a execugdo do
programa, possibilitando uma maior entrega de CNH.

A previsdo, para o ano de 2025, sdo de 25 (vinte e cinco) mil vagas, sendo 5.000 (cinco)
mil para a capital do Estado, Fortaleza, € 20.000 (vinte mil) contemplando os demais 183 (cento
e oitenta e trés) municipios do interior cearense, distribuidas proporcionalmente de acordo com
o critério de nimero de habitantes.

O processo tem inicio com o anuncio da disponibiliza¢ao das vagas para os candidatos
que se submetem a um processo de inscri¢cdo, ou seja, processo de sele¢ao que leva em conta a
veracidade das informagdes fornecidas e a adequacdo aos critérios estabelecidos pela lei
estadual de regéncia do programa.

Importante destacar que, de modo a assegurar a checagem das informagdes dos
candidatos, considerando que somente para a edi¢ao do ano de 2025 sdao 25 (vinte e cinco mil)
beneficiarios do programa, e de modo a conferir maior integridade dos dados, o Detran/CE
mantém instrumentos de cooperagdo técnica com outros 6rgados e entidades.

E o caso, por exemplo, do convénio mantido com a Secretaria da Protegdo Social —
SPS do Estado do Ceard, que detém as informagdes referente ao cadastro unico (CadUnico'").
Segundo informagdes'? contidas no sitio da SPS/CE, esse cadastro “é um banco de dados que
permite ao governo saber quem sdo e como vivem as familias de baixa renda no Brasil.”
Consiste num instrumento de consulta usado para a inclusdo de familias em programas sociais
de diversas politicas de governo em todas as esferas.”

Para se inscrever no CadUnico, conforme orienta¢des da SPS/CE, ¢é necessério que um
membro da familia assuma a responsabilidade de fornecer as informagdes de todos os membros
ao entrevistador. Essa pessoa, conhecida como Responsavel pela Unidade Familiar (RUF), deve
ter no minimo 16 anos e, preferencialmente, ser mulher. O CadUnico ¢ um instrumento
fundamental para o planejamento e a implementacdo de politicas publicas voltadas as familias

de baixa renda no Brasil.

11 Criado pela Lei n? 8.742, de 07 de dezembro de 1993, que em seu art. 62-F dispde o seguinte: Art. 62-F Fica
instituido o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), registro publico eletrdnico
com a finalidade de coletar, processar, sistematizar e disseminar informa¢Ges para a identificacdo e a
caracterizagdo socioeconémica das familias de baixa renda, nos termos do regulamento.

12 chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.sps.ce.gov.br/wp-
content/uploads/sites/16/2024/06/APRESENTACAO-CAP-TRANSF-RENDA-COND-ATEND-ACOMP-
FERRAMENTAS-DE-GESTAO-ALT-2024-Site-1.pdf



E com base nestas informagdes compartilhadas pela SPS/CE que o Detran/CE checa
se os candidatos realmente integram o CadUnico e estio aptos a seguir para as proximas fases
do programa.

Relativamente aos alunos da rede publica estadual, o Detran/CE mantém interlocu¢ao
com a Secretaria da Educagdo do Estado do Ceara (SEDUC), a fim de que possa selecionar os
estudantes das unidades escolares estaduais aptos a participarem do programa. Neste caso, o
programa atende pelo nome de CNH Estudantil e propicia aos estudantes da rede publica
estadual a participagdo no programa, com foco em alunos com bom desempenho escolar e
frequéncia superior a 80% e alunos de unidades de Educacdo para Jovens e Adultos (EJA).

A inclusdo de estudantes da rede publica estadual como beneficidrios do Programa
CNH Popular do DETRAN-CE ¢ uma politica publica de grande relevancia quando
comprovada sob o enfoque referencial de Martha Nussbaum. A filosofa defende que uma
sociedade justa deve garantir a todos os seus membros um conjunto minimo de capacidades que
lhes permitam uma vida digna e plena. Entre essas capacidades fundamentais, destacam-se a
mobilidade, a autonomia e a participagdo ativa na sociedade.

Nussbaum argumenta que o verdadeiro desenvolvimento humano nao se limita ao
crescimento econdmico, mas esta intrinsecamente ligado a ampliagdo de capacidades que
possibilitam aos individuos exercerem escolhas casuais em suas vidas. Nesse contexto, a
inclusdo de estudantes da rede publica no Programa CNH Popular tem um papel essencial, pois
oferece a esses jovens uma oportunidade de desenvolver capacidades que muitas vezes sao
negadas por barreiras econdmicas e sociais. A concessao da carteira de habilitagdao proporciona
mais do que a simples possibilidade de dirigir um veiculo; ela abre portas para oportunidades
de trabalho, acesso a educagao e servicos, e facilita a participagdo ativa na vida comunitaria.

A abordagem de Nussbaum (2013) enfatiza que a mobilidade ¢ um direito que
transcende a posicao fisica, pois esta diretamente associada a liberdade de agir e participar da
vida social. Quando estudantes de escolas publicas tém acesso 8 CNH de forma gratuita, isso
lhes permite desenvolver sua autonomia, ganhar maior independéncia e explorar novas
oportunidades que contribuem para seu crescimento pessoal e profissional. Essa politica
publica, portanto, ndo apenas responde a uma necessidade pratica, mas também fortalece a
capacidade desses jovens de aspirarem e realizarem seus objetivos, promovendo uma inclusao

mais ampla e eficaz.
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Além disso, Nussbaum (2013) destaca a importancia da igualdade de oportunidades
como um aspecto crucial da justica. A inclusdo de estudantes da rede publica no programa
reflete um compromisso do Estado em nivel de condi¢des de partida, garantindo que jovens de
contextos socioecondOmicos mais vulneradveis possam ter acesso a meios que ampliem suas
capacidades. Essa medida ¢ uma forma de empoderamento, que permite que esses individuos
superem as limitagdes impostas pela desigualdade e contribuam de maneira mais ativa e
significativa para a sociedade.

Portanto, a inclusdo de estudantes da rede publica estadual como beneficiarios do
Programa CNH Popular do DETRAN-CE, a luz da abordagem de Martha Nussbaum, ¢ uma
iniciativa que vai além da concessdo de um beneficio. E uma afirmacio de valor intrinseco de
cada individuo e do direito de todos a uma vida de dignidade e oportunidades. Ao expandir as
capacidades desses jovens, essa politica publica contribui para a construgdo de uma sociedade
mais justa e equitativa, onde todos possam participar de forma plena e exercer seu potencial
humano.

Por sua vez, em relagdo aos egressos do sistema penitenciario, a autarquia de transito
do Ceard exige que o candidato apresente uma certiddo emitida pela Secretaria da
Administragdo Penitenciaria e Ressocializagdo do Estado do Ceard (SAP), informando a
situacdo do egresso. Importante esclarecer que a SAP ¢ um 6rgdo do governo do Estado do
Ceard que detém como missdo'®, conforme consta em seu sitio na rede mundial de
computadores, “Gerenciar o sistema penitenciario, em conformidade com a Lei,
proporcionando o cumprimento da execucao penal de forma eficiente, garantindo a seguranca
e a dignidade das pessoas no ambito do sistema prisional”.

Embora ndo seja o escopo dessa pesquisa, cabe registrar a expressdo egressos
prisionais refere-se a pessoas que ja passaram por um periodo de privacdo de liberdade. Essa
defini¢do estd prevista na Lei de Execug¢dao Penal (LEP) n® 7.210, de 11 de julho de 1984,
especificamente em seu art. 26, que estabelece: "Considera-se egresso para os efeitos desta lei:
I) o liberado definitivo, pelo prazo de um ano a contar da saida do estabelecimento; II) o
liberado condicional, durante o periodo de prova" (Lein. 7.210, 1984).

A inclusdo dos egressos do sistema prisional como beneficiarios do Programa CNH
Popular do DETRAN-CE reveste-se de grande importancia, tanto do ponto de vista social

quanto econdmico. O programa, que visa facilitar o acesso a habilitacdo de condutores para

13 https://www.sap.ce.gov.br/institucional/



pessoas de baixa renda, cumpre um papel significativo na promocao da mobilidade social e na
garantia de direitos fundamentais, como o direito a liberdade de circulagdo e a participagao
plena na sociedade.

Para os egressos, essa inclusao representa mais do que a obtencao de um documento.
E uma oportunidade concreta de reintegragio social e econdmica, um passo essencial na
superacao do estigma que muitas vezes os acompanha apds o cumprimento de suas penas. A
habilitagdo, ao possibilitar maior inser¢ao no mercado de trabalho — seja em atividades que
exigem conducdo de veiculos ou em empregos que exigem deslocamentos mais simples e
rapidos — contribui diretamente para a constru¢do de uma nova trajetoria de vida, pautada pela
autonomia e pela cidadania.

A medida que se alinha a perspectiva de politicas publicas que buscam nio apenas
punir, mas também promover a reintegracao e o desenvolvimento de capacidades individuais,
conforme preconizado por autores como Amartya Sen e Martha Nussbaum. Essas politicas,
quando bem-sucedidas, ajudam a combater a reincidéncia, pois oferecem aos egressos novas
perspectivas e meios de sustento que reduzem a vulnerabilidade ao retorno a criminalidade.

Além disso, a inclusdo no Programa CNH Popular refor¢a o compromisso do Estado
com a justi¢a social, ao reconhecer que a ressocializacdo efetiva passa pela eliminagao de
barreiras que impedem o pleno exercicio da cidadania. O acesso a habilitagdo, como recurso
facilitador de mobilidade, torna-se um instrumento que contribui para a dignidade e para a
constru¢do de uma vida autossuficiente, reforcando o papel do Estado em garantir que todos os
cidadaos, inclusive os egressos, tenham oportunidades equivalentes de profundidade de suas
trajetorias.

Portanto, incluir egressos como beneficiarios do Programa CNH Popular ¢ um passo
importante para ampliar as politicas de mobilidade e inclusdo social, oferecendo a essas pessoas
a chance de reconstruir suas vidas de maneira digna e contribuir para uma sociedade de forma
produtiva e responsavel.

Outro importante feixe de atuacdo do programa CNH Popular ¢ a previsdo de
participacdo de pessoa portadora de deficiéncia (PCD). PCD ¢ a sigla para pessoa com
deficiéncia, e refere-se a qualquer pessoa que tenha uma limitagao de longo prazo, de natureza
fisica, mental, intelectual ou sensorial. O termo ¢ usado para identificar colaboradores que

apresentam deficiéncia visual, motora, mental ou auditiva.
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Para o ano de 2023, a Portaria n® 1525, de 18 de outubro de 2023, editada pelo
Superintendente do DETRAN/CE, prevé textualmente em seu art. 7°, a contemplagdo do PCD
para o mencionado programa, desde que a deficiéncia ndo impeca a obtencao da CNH. Neste
caso, o interessado devera apresentar no ato da sua inscri¢do laudo pericial elaborado por
médico que comprove a sua condicao.

A previsdo de inclusdo de pessoas com deficiéncia (PCD) como beneficiarias do
Programa CNH Popular do DETRAN-CE reveste-se de uma importancia profunda quando
comprovada sob o enfoque tedrico de Amartya Sen, que desenvolveu a teoria das capacidades
como uma abordagem para avaliar e promover o desenvolvimento humano. Essa perspectiva
vai além das métricas econdmicas tradicionais e busca entender a real liberdade que os
individuos t€m para fazer escolhas significativas e viver de acordo com o que valorizam.

Argumentamos que a verdadeira justiga social s6 ¢ alcangada quando todos os
individuos tém acesso as oportunidades possiveis para desenvolver plenamente suas
capacidades e participar ativamente da sociedade. Sob essa Otica, a mobilidade ¢ vista como
uma capacidade essencial, pois permite que as pessoas exer¢cam sua autonomia e alcancem
outros direitos fundamentais, como educagao, trabalho e lazer. Para as pessoas com deficiéncia,
a inclusdo em programas como a CNH Popular ndo apenas garante o direito a mobilidade, mas
também promove sua independéncia e empoderamento, elementos essenciais para uma vida
digna e plena.

A inclusao de PCDs no Programa CNH Popular do DETRAN-CE reflete um
compromisso com a ampliacdo de liberdades substantivas, conforme preconizado pelo Sen.
Essa inclusdo permite que as barreiras enfrentadas por pessoas com deficiéncia vao além das
limitagdes fisicas e estruturais; elas também incluem dificuldades no acesso a oportunidades
que possam lhes garantir uma vida mais integrada e integrada socialmente. Oferecer a chance
de obter uma carteira de habilitagdo gratuitamente ¢ um passo concreto para reduzir essas
barreiras, proporcionando aos PCDs mais uma forma de exercer sua liberdade de escolha e
acao.

Esse programa contribui para que as pessoas com deficiéncia tenham mais controle
sobre suas vidas e possam participar de maneira mais ativa no mercado de trabalho e em outras
esferas sociais. Quando o Estado adota medidas que ampliam o acesso aos direitos
fundamentais como a mobilidade, ele estd efetivamente promovendo um ambiente onde as
pessoas, independentemente de suas limitacdes, possam desenvolver plenamente suas

capacidades. Essa abordagem ¢ vital para garantir uma sociedade mais inclusiva e justa, em que



as pessoas com deficiéncia ndo recebam vistas apenas sob a oOtica da caréncia ou
vulnerabilidade, mas como cidaddos plenos que tém o direito e a capacidade de contribuir para
o bem-estar coletivo.

Portanto, a inclusdo de PCD no Programa CNH Popular do DETRAN-CE vai ao
encontro da proposta de Amartya Sen de focar em politicas piblicas que realmente ampliam as
liberdades e capacidades dos individuos. E uma medida que transcende a simples concessdo de
um beneficio; ela representa um reconhecimento da dignidade e do potencial de cada pessoa,
fortalecendo o principio de que uma sociedade desenvolvida € aquela que possibilita a todos,
sem abordagens, as condigdes para viver de forma plena e digna.

Todas as informagdes acima sdo checadas e aqueles que atendem a todos os requisitos
sdo convocados para iniciar o processo de habilitacdo. Essa ¢, portanto, a primeira fase do
programa e envolve o procedimento de inscricdo e verificagdo de informagdes, por meio de
conferéncia documental e consulta em bases de dados oficiais do governo do Estado do Ceara

e do governo federal.

4.1.1 O funcionamento do programa

Cada edig@o do programa ¢ planejada para execucdo anual, com previsdo de recursos
financeiros proprios Detran-CE, destacados do seu orcamento publico.

Para se ter uma no¢do do montante de recursos publicos envolvidos, para o ano de
2025, foram destacados do orcamento do DETRAN-CE a importancia aproximada de RS$
30.000,00 (trinta milhdes de reais), para a execugdo do programa. Um valor consideravel para
fazer frente a um programa de enorme envergadura social e que ¢ executado em todos os 184
(cento e oitenta e quatro) municipios do Estado do Ceara.

Logo apds a inscricao e selecdo que verifica a veracidade das informacgdes, os
candidatos selecionados realizam agendamento para abertura do processo de habilitagdo nos
centros de formagdo de condutores (CFC) credenciados para a execucdo do programa pelo
Detran-CE.

Segundo dados do proprio DETRAN-CE, atualmente sao credenciados 357 (trezentos

e cinquenta e sete) Centos de Formagao de Condutores em todo o Estado.
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Hodiernamente, a Resolugdo n°® 789/2020 do CONTRAN estabelece as normas e
procedimentos para a formacdo de condutores de veiculos automotores no Brasil. Esta
resolucdo ¢ a base legal para a obtengdo da Carteira Nacional de Habilitagao (CNH).

Em seguida, sdo realizados exames médicos e psicologicos nas clinicas também
credenciadas pelo Detran-CE para avaliar suas condi¢des fisicas e psicoldgicas para dirigir.
Segundo informagdes da autarquia, atualmente sdo 124 (cento e vinte e quatro) clinicas
credenciadas que realizam estes exames e que, além de observarem as exigéncia contidas na
Resolugdo CONTRAN n° 789/2020 devem seguir as disposi¢cdes contidas na Portaria 182 do
DETRAN-CE.

Para o ano de 2025, o Detran-CE publicou edital com as regras bésicas do programa,
de modo a disciplinar a partir de informagdes claras e prévias as regras do programa para a
edi¢ao deste ano aos interessados.

O Detran-CE fez ainda publicar edital n® 002/2025 de chamamento publico para a
contratacao de clinicas médicas e psicologicas para atuarem junto ao programa, bem como para
a contratacao dos Centros de Formagao de Condutores. Importante destacar que somente podem
participar do programa as clinicas médicas e psicologicas que ja sao credenciadas pela autarquia
de transito.

Aqui um registro importante ¢ a cooperacdo mantida entre o Detran-CE e o Sindicato
dos Centos de Formagao de Condutores - SINDCFCS, outrora denominadas autoescolas. O
SINDCFCS ¢ um colaborador estratégico e apoiador do programa, sendo responsavel por
manter importante e estreito canal de interlocucao entre o Detran-CE e os CFC.

Ap6s a inscri¢do e da checagem das informagdes, bem como a realizagdo de cada
processo junto ao CFC e a realizacdo dos exames de avaliacdo psicologica, aptiddo fisica e
mental de cada candidato, a execu¢ao do programa continua com a realizagdo de aulas teoricas
e praticas sobre legislacao de transito, dire¢ao defensiva, primeiros socorros € meio ambiente,
de acordo com o art. 147 do Codigo Brasileiro de Transito — CTB!* e as disposi¢des contidas

na Resolug@o n°® 789 da Secretaria Nacional de Transito — SENATRAN.

140 art. 147, do CTB, disciplina o processo de formac3o dos condutores: Art. 147. O candidato a habilitacdo
deverd submeter-se a exames realizados pelo érgdo executivo de transito, na ordem descrita a seguir, e os
exames de aptiddo fisica e mental e a avaliagdo psicolégica deverdo ser realizados por médicos e psicélogos
peritos examinadores, respectivamente, com titulacdo de especialista em medicina do trafego e em psicologia
do transito, conferida pelo respectivo conselho profissional, conforme regulamentacéo do Contran: (Redacgdo
dada pela Lei n2 14.071, de 2020) (Parte promulgada pelo Congresso Nacional) (Vide Lei n? 14.071, de 2020).
| - de aptidao fisica e mental; Il - (VETADO); lll - escrito, sobre legislagdo de transito; IV - de nog¢des de primeiros
socorros, conforme regulamentagdao do CONTRAN; V - de diregdo veicular, realizado na via publica, em veiculo



Apos aprovagdo no exame de prova teorica, os candidatos se submetem a aulas praticas
de dire¢do e depois de cumpriram a carga minima legal, 20 (vinte) horas de dire¢do pratica para
as categorias A e B, sdo submetidos ao exame de prova pratica e quando aprovados ¢ emitida a
CNH sem custos ao beneficiario.

Depois de concluidas todas as fases do programa, o cidaddo recebe gratuitamente a
CNH no seu endereco residencial, por meio de envio pelos correios, passando a estar habilitado
na respectiva categoria.

Vale ressalvar que, de acordo com o art. 7°, da Lei Estadual n® 14.288-A, que instituiu
o programa da CNH Popular, ndo se legitimam como beneficidrias as pessoas que tenham
cometido crimes na condugdo de veiculo automotor, previstos no Cédigo de Transito Brasileiro

- CTB, com sentenca penal condenatoria transitada em julgado.

4.1.2 A doagao de capacete aos beneficiarios do programa: nudge, arquitetura de

escolha e paternalismo libertario

No campo da teoria comportamental, uma abordagem particularmente relevante ¢ o
"paternalismo libertario", desenvolvida por Thaler e Sunstein (2003). Essa abordagem ¢
centrada no conceito de nudge, também proposto por esses autores, que combina aspectos
normativos e prescritivos, ampliando a aplicagcdo da economia para a formulagdo de politicas
publicas.

Thaler e Sunstein abordam o conceito de nudge em seu livro homonimo de 2008.
Nesse livro, eles analisam aspectos da tomada de decisdo e identificam situa¢des do cotidiano
norte-americano onde sdo necessarios "empurrdes" ou "cutucadas" (nudges) para orientar
determinadas escolhas que promovam o bem-estar, tanto em ambito privado quanto publico.

No caso do paternalismo libertario, a arquitetura de escolhas deve ser projetada para
facilitar que individuos e a sociedade alcancem seus objetivos de bem-estar. Isso pode ser feito
por meio de nudges, bem como fornecendo informacgdes claras que correspondam a capacidade

de racionalidade limitada das pessoas, conforme compreendida pelos autores.

da categoria para a qual estiver habilitando-se.
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No caso do Detran-CE, com o advento da Lei Estadual n° 15.931, de 30 de dezembro
de 2015, os candidatos aprovados com a CNH, para a categoria A, receberao gratuitamente um
capacete. O beneficio pode ser muito bem comparado a uma nudges, em matéria de politica
publica. Conhecidos como “empurraozinhos”, os nudges se destacam por serem alternativas de
baixo custo aplicaveis a diversas areas, como a formula¢do de politicas publicas, questdes
ambientais e finangas publicas.

O beneficio da doagado gratuita da capacete promove maior seguranga ao motociclista,
minimizando os riscos de acidente nas vias e preservando a sua incolumidade fisica e a vida. O
numero de veiculos com duas ou trés rodas chega a impressionar. De acordo com os dados da
frota de veiculos informados pelo Detran-CE, atualizados at¢ o més de maio de 2024, a
quantidade de motocicletas e motonetas representa 1.841.632 veiculos, o que corresponde a
48,39% do total da frota.

Os desafios ainda sdo maiores quando o tema ¢ relacionado a prevencao dos acidentes
com motociclistas, grupos mais vulnerdveis nas vias publicas, que representam
significativamente uma elevada ocupagao nos leitos hospitalares do Estado do Ceara. Segundo
dados levantados pelo Jornal O Povo, “No Estado, os indices de mortes por acidentes de transito
envolvendo motocicletas nos ultimos anos apresentaram variagdes expressivas. Em 2020,
foram registradas 620 mortes de motociclistas e, em 2021, foram contabilizadas 640. Em 2022,
no entanto, o indice saltou para 792; um aumento de 27% em relacdo a 2020.”

Importante destacarmos alguns dados que também nortearam essa pesquisa. No ano
de 2021, a frota de motocicletas e motonetas do Ceara era de 1,7 milhao de veiculos, segundo
o IBGE e de dados do Ministério da Infraestrutura. Este nimero ¢ 85% maior do que em 2011.
Outras informacgdes apoiam a importante acdo do governo de doagdo de capacetes, sdo elas: O
Ceara tem a maior frota de motos do Nordeste; Fortaleza tem a quarta maior frota de motos do
pais, atras apenas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte; Em 2022, 95% das cidades
do Ceard tinham mais motos que carros.

Ao redor do mundo, governos, organizagdes do terceiro setor e empresas de impacto
social estdo adotando abordagens das ciéncias comportamentais para aumentar o impacto de
politicas e servicos publicos. A doagao do capacete pelo Detran-CE, aliado ao programa da
CNH POPULAR, como uma estratégia ¢ uma valiosa ferramenta que busca inspiracao das

ciéncias comportamentais para estimular condutas mais adequadas no transito.



O proposito certamente da doacdo do capacete aos beneficiarios aprovados no
programa esta alinhado a boa pratica de seguranga no transito e a preservagao de vidas, ja que

0 capacete ¢ também um item de seguranga obrigatorio para o motociclista.

4.1.3. Analise do impacto socioeconomico do programa CNH Popular sob a dtica da teoria

das capacidades e da justica

Doravante, passaremos a analise dos impactos sociais € econdomicos advindos da
execucao do programa no Estado do Ceara.

O Programa CNH Popular do Detran-CE tem gerado resultados significativos desde
sua implementacao, no ano de 2009. O programa ja entregou 172.030 (cento e setenta e duas
mil e trinta) carteiras de habilitacdo desde o seu inicio, relativas as categorias A e B, segundo
dados oficiais da autarquia estadual de transito, o que ampliou suas oportunidades de emprego,
especialmente em setores que exigem a CNH, como transporte, entregas e servicos. Além disso,
a inser¢do desses motoristas no sistema formal de transito contribuiu para a seguranca nas vias
e para a legalidade no transito.

Ainda em relacao aos numeros oficiais do programa, do total de CNH entregues pelo
programa, 92.043 (noventa e dois mil e quarenta e trés) candidatos sdo oriundos do CadUnico,
correspondente a um percentual de 53,50% dos beneficidrios. Ja 142 candidatos sdo egressos
do sistema penitenciarios. E do total, 87.978 sdo do género feminino e 84.219 sdo do género
masculino. Em relacdo ao nimero de PCD, somam a quantidade de 10.794.

O programa também promove a inclusdo social, permitindo que pessoas de baixa
renda, muitas vezes marginalizadas, tivessem acesso a um documento essencial para sua
mobilidade e cidadania. Dessa forma, o Programa CNH Popular do Detran-CE exemplifica
como politicas publicas bem estruturadas podem contribuir para a reducao das desigualdades
sociais e para o desenvolvimento socioecondmico.

A obtengao da primeira CNH por meio do programa tem um impacto significativo na
qualidade de vida dos beneficidrios. Conforme destacado por Amartya Sen em sua obra
"Desenvolvimento como Liberdade" (1999), o desenvolvimento deve ser visto como um
processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam. A CNH amplia as
"capacidades" dos beneficidrios, permitindo-lhes acessar melhores oportunidades de emprego

e participar mais plenamente da vida econdmica e social.
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Sen (2011) argumenta que a liberdade de mobilidade ¢ fundamental para o
desenvolvimento humano, pois permite que as pessoas exercam outras liberdades, como a
liberdade econdmica e a liberdade politica. A CNH proporciona essa liberdade de mobilidade,
permitindo que os beneficiarios se desloquem com maior facilidade e seguranca, acessem
mercados de trabalho mais amplos e melhorem suas condi¢des de vida.

Segundo Sen (2011), a liberdade ¢ um elemento central da vida humana, representando
um dos aspectos mais valiosos da experiéncia de viver. Reconhecer a sua importancia pode
ampliar as preocupagdes € os compromissos em relagdo aos outros. A liberdade esta
intimamente ligada a possibilidade de perseguir objetivos e metas desejadas pelo individuo,
assim como ao proprio processo de tomada de decisdes. A combinacao dessas duas perspectivas
reforga a importancia da liberdade e seu significado para a vida humana, destacando sua
conexao com a abordagem das capacidades. A liberdade ¢ a capacidade de escolher o que se
valoriza e o que se deseja realizar. Ja a capacidade ¢ uma dimensdo que oferece oportunidades
para essa liberdade, permitindo que o individuo tenha liberdade de escolher e de concretizar
suas escolhas.

E nesse contexto que se destaca a discussdo sobre a viabilidade das politicas ptblicas
sob a dtica da abordagem das capacidades. Conforme abordado por Sen, as capacidades
representam o minimo necessario para uma vida digna em sociedade. Nussbaum amplia essa
visdo ao propor uma lista de capacidades que se conecta diretamente com os direitos humanos.
Essas referéncias oferecem uma base solida para analisar a importancia de formular politicas
publicas capazes de atender verdadeiramente as necessidades mais fundamentais dos
individuos.

Como destaca Nussbaum (2013), “a abordagem das capacidades ¢ completamente
universal: as capacidades em questao sdo importantes para todo e qualquer cidadao, em toda e
qualquer nacdo, e cada pessoa deve ser tratada como um fim.” Com base nisso, entende-se que
os estudos realizados por autores liberais igualitarios, como Amartya Sen e Martha Nussbaum,
sdo atualizados para o avango das discussoes sobre a pratica da justica nas sociedades. Esses
estudos oferecem caminhos possiveis para a inclusdao dos individuos, elemento essencial para a
constru¢do de uma sociedade justa.

Setores como transporte de cargas, transporte publico, servi¢os de entrega e motoristas
de aplicativos sdo algumas das dreas que mais podem absorver os novos habilitados. Esses
empregos nao apenas podem oferecer renda, mas também proporcionar maior estabilidade

econOmica, oportunidades de crescimento profissional e dignidade ao cidadao.



Além disso, a CNH pode contribuir para uma maior empregabilidade dos
beneficidrios, tornando-os mais competitivos no mercado de trabalho. A possibilidade de
conduzir veiculos amplia significativamente o leque de empregos disponiveis, especialmente
em regides onde o transporte publico ¢ deficiente.

O aumento do nimero de motoristas habilitados tem efeitos positivos na mobilidade
urbana e rural. Beneficidrios que antes dependiam exclusivamente de transporte publico ou
informal agora tém a capacidade de se deslocar de forma mais eficiente e independente. Isso
nao apenas melhora a qualidade de vida dos individuos, mas também contribui para uma maior
fluidez no transito e um uso mais eficiente da infraestrutura de transporte.

A andlise do impacto socioecondmico do Programa CNH Popular do Detran-CE
confirma a relevancia da iniciativa na promoc¢do do direito ao desenvolvimento, conforme
descrito por Amartya Sen (2010). Ao facilitar o acesso a mobilidade, o programa expande as
liberdades e capacidades dos beneficiarios, permitindo-lhes alcangar uma maior inclusdo social
e econdmica.

O programa em si, traz ainda uma abordagem profunda relacionada ao principio da
felicidade como postulado universal. Presente na Declaracao de Independéncia dos Estados
Unidos da América, o principio da busca da felicidade tem sido aplicado tanto pela
jurisprudéncia estrangeira quanto pela nacional para garantir o cumprimento de direitos
fundamentais.

Embora a Constitui¢ao Federal ndo mencione explicitamente o principio da busca pela
felicidade, ela estabelece sua fonte primaria: o principio da dignidade da pessoa humana, que ¢
elevado, pelo inciso III do art. 1°, como um dos fundamentos da Republica. A busca pela
felicidade ¢ um desejo universal que transcende a necessidade de estar expressamente contido
em documentos escritos. Essa aspiracdo ultrapassa barreiras geograficas, culturais, sociais e
econdmicas.

Nas sec¢des seguintes, serdo discutidos os impactos socioecondmicos, além dos
principais desafios enfrentados pelo programa, as oportunidades de melhoria e as
recomendagdes para futuras politicas publicas, visando ampliar ainda mais os impactos

positivos da CNH Popular no desenvolvimento humano e social.
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4.1.3.1 Desafios na Implementagdo do Programa

O Programa CNH Popular do Detran-CE tem enfrentado uma série de desafios na sua
implementagdo, que precisam ser superados para maximizar seu impacto positivo e alcancar
seus objetivos de inclusdo social e desenvolvimento econdomico. A seguir, discutiremos os
principais obstaculos identificados durante a pesquisa.

Para enfrentar os desafios estruturais e operacionais que ainda limitam o alcance do
Programa CNH Popular, impde-se a ado¢do de estratégias eficazes que potencializem seu
impacto social. Nesse sentido, destacam-se algumas medidas fundamentais: a simplificacdo dos
processos de inscricdo e selecdo, com o objetivo de tornd-los mais acessiveis, intuitivos e
compreensiveis para todos os candidatos, especialmente os provenientes de contextos de
vulnerabilidade social; a ampliacao da divulgacao, por meio de campanhas informativas mais
eficazes, direcionadas as comunidades locais e adaptadas aos diversos contextos culturais e
territoriais do Estado; e a criagdo de sistemas de avaliacdo e monitoramento continuos, que
possibilitem a coleta e andlise de dados empiricos, permitindo a realimenta¢do da politica
publica com base em evidéncias concretas.

Nesse panorama, a inclusdo digital se revela elemento central. Conforme argumenta
Manuel Castells, em A sociedade em rede (2008), o acesso a informagao e a conectividade
tornou-se um novo determinante da cidadania e da inclusdo social no século XXI. A exclusao
digital, segundo o autor, ndo apenas marginaliza populagdes, como também aprofunda
desigualdades ja existentes.

Por isso, ¢ indispensavel que o Estado promova acdes de alfabetizacdo digital e
melhoria da infraestrutura de acesso a internet em comunidades de baixa renda, bem como
incentive os municipios do interior a implementar programas de capacitacao digital voltados as
camadas mais vulneraveis da populagdo. Integrar essas dimensdes ao desenho e a execugdo do
Programa CNH Popular significa ampliar sua eficdcia, fortalecendo-o como instrumento
concreto de promogdo do desenvolvimento humano e da cidadania plena na era digital.

Ao abordar esses desafios de forma sistematica, o Programa CNH Popular do Detran-
CE pode ampliar seu alcance e eficacia, contribuindo de maneira ainda mais significativa para
a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico dos beneficiarios. Na proxima secio,
discutiremos as oportunidades de melhoria e expansdo do programa, com base nas ligdes

aprendidas e nas melhores praticas observadas.



Embora o Programa CNH Popular do Detran-CE enfrente varios desafios, ele também
oferece inimeras oportunidades para melhoria e expansdo. Ao capitalizar essas oportunidades,
o programa pode maximizar seu impacto positivo e contribuir de forma ainda mais significativa
para a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico. A seguir, discutimos algumas das
principais oportunidades identificadas.

Estabelecer parcerias com empresas do setor privado, ONGs, sindicatos, e outras
institui¢des publicas ou privadas pode criar sinergias e fortalecer o programa. Por exemplo,
empresas de transporte e logistica podem colaborar oferecendo estagios e oportunidades de
emprego para os beneficidrios recém-habilitados. ONGs e sindicatos, patronais ou de
empregados, podem ajudar na divulgacdo do programa e no apoio aos candidatos durante o
processo de inscrigdo.

Integrar o Programa CNH Popular com outras iniciativas de formagao profissional
pode aumentar ainda mais as oportunidades de emprego para os beneficiarios. Cursos de
qualificacdo em areas relacionadas, como mecanica automotiva, logistica e transporte, podem
proporcionar habilidades adicionais que tornam os beneficiarios mais competitivos no mercado
de trabalho.

Para garantir que o programa alcance as areas mais remotas e carentes, ¢ fundamental
expandir sua atuagdo regionalmente. Estabelecer centros de formagdo em localidades
periféricas e rurais pode reduzir as desigualdades no acesso ao programa. Além disso, a
implementa¢ao de unidades moéveis de atendimento pode levar os servicos do Detran-CE a
comunidades distantes.

Campanhas de conscientizacdo mais abrangentes e direcionadas podem aumentar a
participa¢do no programa. Utilizar midias sociais, radio comunitaria e parcerias com lideres
comunitdrios pode ajudar a informar a populacdo sobre os beneficios do programa e os
procedimentos para inscrigdo. A conscientizagdo também pode focar em esclarecer os
requisitos e apoiar os candidatos na coleta da documentagio necessaria.

Estabelecer um sistema continuo de monitoramento e avaliagdo permite identificar
rapidamente as areas que precisam de melhorias e ajustar as estratégias conforme necessario.
Coletar feedback dos beneficiarios e realizar pesquisas periddicas pode fornecer dados valiosos
para o aprimoramento do programa. A analise de indicadores de desempenho e resultados pode

ajudar a medir o impacto socioecondomico e orientar decisdes futuras.
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Focar na inclusdo de grupos vulneraveis, como mulheres chefes de familia e jovens
em situacdo de risco ou ainda de microempreendedores pode ampliar ainda mais o alcance
social do programa. Desenvolver modulos especificos de formacao e adaptacdes necessarias
para atender a esses grupos pode promover a equidade e a justi¢a social.

Ao aproveitar essas oportunidades, o Programa CNH Popular do Detran-CE pode ndo
apenas aumentar seu impacto positivo, mas também servir como modelo para outras iniciativas
de inclusdo social e desenvolvimento em todo o Brasil. Na proxima se¢do, apresentaremos
recomendagdes especificas para politicas publicas baseadas nas andlises e insights obtidos ao
longo deste estudo.

Para garantir que o Programa CNH Popular do Detran-CE continue a promover
inclusdo social e desenvolvimento como liberdade de forma eficaz, ¢ necessario implementar
politicas publicas que abordem os desafios identificados e aproveitem as oportunidades de
melhoria e expansdo. A seguir, sdo apresentadas recomendacdes especificas para fortalecer o
programa e maximizar seu impacto.

Quanto ao aspecto da Expansao Regional e Acessibilidade, importante destacarmos o
seguinte:

Recomendagdo: Expandir o alcance do programa para areas rurais e periféricas,
garantindo igualdade de acesso.

- Acdo: Estabelecer centros de formacao em localidades distantes e utilizar unidades
moveis de atendimento.

- Impacto Esperado: Redu¢ao das desigualdades regionais e aumento da inclusdo de
comunidades carentes.

Relativamente ao Desenvolvimento de Programas Complementares, importante
ressaltarmos:

Recomendagao: Integrar o Programa CNH Popular com outras iniciativas de formagao
profissional e qualificacdo ou outros programas sociais do Governo Estadual e Federal. A
exemplo disso, podemos mencionar a possibilidade de integragdo com outros programas do
Governo do Estado do Cear4, como por exemplo, o novel programa denominado VaiVem'.

O VaiVem!% é um programa social do Governo do Ceara de transporte publico gratuito

(6nibus, metros e vans) para deslocamento de cidaddos na Regido Metropolitana de Fortaleza.

15 https://www.vaivem.ce.gov.br/
16 https://www.vaivem.ce.gov.br/



Na primeira fase do programa, foram beneficiados estudantes. Por sua vez, na segunda fase,
estdo sendo beneficiadas pessoas que estdo em busca de emprego.

A finalidade do programa ¢ trazer alivio financeiro para as familias que mais precisam
e promover a sustentabilidade das cidades.

Segundo os critérios!” estabelecidos pelo programa, a segunda fase contemplard os
trabalhadores que estdo sem emprego desde janeiro de 2023 e que: tenham mais de 18 anos;
sao beneficiarios do Bolsa Familia; Moram na Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) e que
estao procurando emprego em uma cidade da regido metropolitana de Fortaleza diferente da
que moram.

O beneficidrio do programa recebera 10 (dez) bilhetes por més e podera usa-los nas
linhas de Onibus, metrd e transporte complementar. A ideia ¢ que o beneficiario possa se
deslocar em dois trajetos, partindo, por exemplo da sua residéncia até um determinado destino
com uma passagem de ida e o seu retorno com uma passagem de volta.

A proposta seria integrar o programa VaiVem com a CNH POPULAR, a fim de que o
beneficiario deste Gltimo possa se beneficiar dos bilhetes, a fim de se deslocar, por exemplo,
até a clinica médica e psicoldgica para a realizagdo dos exames ou até mesmo até os centros de
formacdo de condutores, que integram as fases no processo de formagdo para a obtencao da
CNH.

Outra importante proposta seria integrar o programa CNH POPULAR aos programas
de balcao de empregos de institui¢do como sistema S ou at¢ mesmo do SINE/IDT, de modo a
inserir o beneficidrio do programa que ja recebeu a sua CNH em postos de emprego, a partir da
qualificagdo para habilitagao.

Ou, ainda, quem sabe inserir o beneficidrio em outras programas de qualificag¢do e
capacitagdo para outros cursos de habilitagdao, como transporte cargas indivisiveis ou perigosas.

- A¢do: Oferecer cursos adicionais em areas como mecanica automotiva, logistica e
transporte.

- Impacto Esperado: Beneficiarios mais qualificados e com melhores oportunidades de
emprego.

No que tange ao Monitoramento e Avaliagao Continua, importante destacar o seguinte:

17 A Lei n2 18.628, de 18 de dezembro de 2023, institui o Programa VaiVem Livre no Ceard, que garante a
gratuidade de passagens de transporte publico entre os municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF).
O programa é gerido pela Agéncia Reguladora do Estado do Ceara (Arce).
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Recomendagdo: Estabelecer um sistema robusto de monitoramento e avaliagdo para
medir o impacto do programa e identificar 4reas de melhoria.

- A¢ao: Coletar e analisar dados sobre a participacao e os resultados dos beneficiarios,
além de realizar pesquisas periodicas.

- Impacto Esperado: Melhor compreensdo dos resultados do programa e capacidade
de fazer ajustes baseados em evidéncias.

Ja em relagdo ao Foco em Grupos Vulneraveis, mister algumas consideragoes:

Recomendagao: Desenvolver politicas especificas para incluir grupos vulneraveis,
como pessoas com deficiéncia, mulheres chefes de familia e jovens em situagdo de risco.

- Acdo: Adaptar os processos e oferecer suporte adicional para atender as necessidades
desses grupos.

- Impacto Esperado: Maior equidade e justica social, com inclusao de individuos que
enfrentam barreiras adicionais.

E, por fim, quanto & ampliacdo de parcerias estratégicas, sugere-se atentar para o
seguinte:

Recomendagao: Estabelecer parcerias estratégicas com o setor privado, ONGs e outras
institui¢cdes publicas para fortalecer o programa.

- Acdo: Firmar acordos de cooperagdo que possam fornecer recursos adicionais,
oportunidades de estagio, emprego, e suporte logistico.

- Impacto Esperado: Sinergias que aumentam a eficacia do programa e proporcionam
mais oportunidades para os beneficidrios.

A implementacdo dessas politicas publicas ndo s6 beneficiara diretamente os
participantes do programa, mas também contribuird para um desenvolvimento mais inclusivo e
sustentavel no estado do Ceara. Ao garantir que todos os cidadaos tenham acesso as ferramentas
necessarias para melhorar sua mobilidade e suas oportunidades economicas, o Detran-CE

promovera uma sociedade mais justa e equitativa.



5 CONCLUSAO

Com base na dissertacao “O Direito ao Desenvolvimento como Liberdade: uma analise
da politica publica do Programa CNH Popular do DETRAN-CE, prop0s-se examinar o direito
ao desenvolvimento na perspectiva da ampliagdo das liberdades substantivas e abordagem das
capacidades humanas, conforme as teorias de Amartya Sen e Martha Nussbaum, a partir da
analise do Programa CNH Popular do DETRAN-CE.

Partindo da premissa de que o desenvolvimento deve ser compreendido como um
processo de expansdo das capacidades humanas e da liberdade individual para alcangar uma
vida digna, a pesquisa investigou em que medida a politica publica em questdo contribui para
a inclusdo social e econdmica de grupos mais vulneraveis.

Metodologicamente, o estudo adotou uma abordagem qualitativa e exploratoria, com
analise documental e de dados publicos, voltando-se & compreensdao do impacto social da
politica publica em questao.

Neste cendrio, o Programa CNH Popular mostrou-se um instrumento eficaz de
promocao da cidadania, ao permitir o acesso a habilitagao veicular como meio de inser¢ao no
mercado de trabalho, desenvolvimento socioecondmico e reconhecimento da autonomia
individual, especialmente para pessoas de baixa renda, estudantes da rede publica e egressos do
sistema penitenciario.

Os resultados obtidos demonstram que o Programa CNH Popular contribui
significativamente para a efetivagdo do direito ao desenvolvimento como liberdade, ao criar
condigdes reais de acesso a oportunidades de trabalho e de melhoria das condi¢des de vida dos
beneficiarios.

Os dados levantados evidenciam que a obtengao da CNH gratuita ndo apenas amplia
a inclusdo social, mas representa um instrumento relevante na trajetoria de muitos participantes,
ampliando suas possibilidades de escolha e promovendo sua integragao social.

Observou-se, ainda, que a politica publica analisada influencia diretamente na
percepcao de dignidade e pertencimento dos individuos contemplados, reforcando a ideia de
que o desenvolvimento humano exige mais do que crescimento econdmico — demanda,

sobretudo, a remoc¢ao de obstaculos estruturais que limitam a liberdade de escolha e de agao.
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Assim, constata-se que politicas como a CNH Popular possuem um papel estratégico
no enfrentamento das desigualdades sociais e na constru¢do de uma sociedade mais justa e
democrética.

O estudo também traz contribuigdes importantes ao campo das politicas publicas e do
direito ao desenvolvimento, ao propor uma analise concreta de uma agdo estatal voltada a
promocao da liberdade real dos individuos.

Ao aplicar o referencial tedrico de Sen e Nussbaum ao caso do Ceard, a dissertacdo
mostra como € possivel avaliar a eficacia de uma politica publica a partir de critérios normativos
que consideram o bem-estar, a dignidade e a capacidade de agir dos beneficiarios

Além disso, ao identificar os efeitos positivos do programa na inclusdo produtiva, na
qualificacdo e na construgdo de trajetorias autdbnomas, o trabalho colabora com o debate sobre
o papel do Estado na criagdo de condigdes para o florescimento humano.

No entanto, a pesquisa também identificou alguns desafios e limitagdes importantes.
Entre eles, destacam-se os desafios estruturais decorrente da capilaridade do programa, a
necessidade de aprimoramento dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo do programa,
que permitam aferir de forma mais precisa seus resultados ao longo do tempo.

Diante dos achados, recomenda-se que futuras pesquisas aprofundem a andlise dos
impactos do Programa CNH Popular em diferentes dimensdes da vida dos beneficidrios,
incluindo aspectos como autoestima, relagdes familiares, acesso a educagdo e participagao
politica.

Seria igualmente relevante investigar a replicabilidade da politica em outros estados
brasileiros, considerando as particularidades socioecondmicas de cada regido. Outra sugestdo ¢
que se explore o potencial do programa como ferramenta de ressocializagdo de egressos do
sistema penitenciario, a partir de estudos qualitativos de caso.

Por fim, destaca-se a importancia de politicas publicas pautadas na justiga distributiva
e na promoc¢ao da equidade como instrumentos de transformagdo social. O Programa CNH
Popular, como demonstrado, vai além da simples concessdo de um documento — representa
um mecanismo efetivo de ampliag¢do da liberdade substantiva.

Em suma, o trabalho confirma que, quando orientado por valores de justiga social e
respeito a dignidade, o Estado pode ser um agente promotor de liberdades e oportunidades para

todos.
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