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RESUMO

Politicas publicas consistem em instrumentos essenciais para que o Estado operaciona-
lize e viabilize a consecucdo de metas e objetivos politicamente definidos — dentre os quais, com
o advento do Estado Social, destaca-se a implementacgio progressiva dos direitos sociais. Nao
obstante, deve-se buscar que essas politicas sejam conduzidas conforme os requisitos legais,
mostrem-se legitimas e tenham os melhores resultados possiveis, sendo eficientes, eficazes e
efetivas. Nesse sentido, é essencial que as politicas ptiblicas sejam controladas e tenham os
seus resultados avaliados, de forma independente e objetiva, por instituigoes autbnomas e pela
sociedade civil, incluindo-se a participacao dos cidadaos por elas atendidos. Ante o exposto, o
presente trabalho busca discorrer sobre os mecanismos, os atores e as dificuldades relacionadas
ao controle e a avaliagdo de politicas publicas, refletindo sobre como esses processos podem ser
aprimorados, visando a implementacgdo progressiva dos direitos sociais. Para discutir esse tema,
foi realizada pesquisa qualitativa que, por método dedutivo, utilizou-se de pesquisa bibliografica

descritiva para a andlise dos pontos mais relevantes relacionados a matéria.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos sociais; Administragdo publica; Politicas ptblicas; Con-
trole; Avaliacdo de resultados.
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ABSTRACT

Public policies consist of essential instruments for the State to operationalize and ena-
ble the achievement of politically defined goals and objectives — among which, with the advent
of the Welfare State, the progressive implementation of social rights stands out. However, it
should be sought that those are conducted in accordance with legal requirements, prove to be
legitimate and have the best possible results, being efficient, effectual and effective. In this sense,
it is essential that public policies be controlled, and their results evaluated, independently and
objectively, by autonomous institutions and civil society, including the participation of the citi-
zens served by them. The present work seeks to discuss the mechanisms, actors and difficulties
related to the control and evaluation of public policies, reflecting on how these processes can
be improved, aiming at the progressive implementation of social rights. To discuss this topic,
qualitative research was carried out, using descriptive bibliographic research and a deductive

method to analyze the most relevant points related to the subject.

KEYWORDS: Social rights; Public policy; Public administration; Control; Results

assessment.

INTRODUCAO

O art. 5°, §1°, da Constituicdo Federal atribui eficdcia plena as normas que tratam de
direitos fundamentais, ao dispor que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamen-
tais tém aplicagdo imediata”. Esse dispositivo, em que pese se inserir no art. 5°, incide também

sobre os demais direitos fundamentais tratados no texto constitucional.

E o caso dos direitos sociais, enumerados no art. 6° da Constituicdo Federal, segundo o
qual “sao direitos sociais a educagio, a saide, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigdo”. Além disso, em diversos dispositivos consti-
tucionais, sdo tutelados outros direitos sociais, de maneira que todos apresentam eficdcia plena

e aplicabilidade imediata.

A previsao constitucional desses direitos consistiu em uma medida de suma importancia

para que a sociedade possa frui-los — contudo, por ébvio, ndo configura um passo suficiente
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para que tais avangos sociais, que se revelam complexos, ocorram de forma plena e imediata.
Em razao disso, o art. 50, §1°, da Constituicdo Federal deve ser interpretado de forma a se esta-
belecer um “mandado de maximizacéo da eficdcia dos direitos fundamentais, atribuindo-lhes

aplicacdo imediata o tanto quanto possivel” (Gotti, 2012, p. 67).

Esse panorama se mostra evidente quando se trata de direitos sociais, os quais sé podem
ser implementados de forma progressiva — ainda mais em paises como o Brasil, que, na pratica,
ainda precisam percorrer um longo caminho para garanti-los de forma ampla e integral. Dessa
forma, o Estado, ao longo do tempo, deve aprimorar a sua capacidade de prestagio dos direitos
sociais, tendo em vista que os recursos ptiblicos siao escassos, enquanto as demandas por esses

direitos sdo numerosas € complexas.

Nesse ponto, hd de se destacar o conceito de politica ptiblica, que € a forma tipica pela
qual a Administracao Publica operacionaliza a sua atuacio na area social. Por meio desses
mecanismos, o Poder Piblico coordena os recursos que tem a sua disposigao e as atividades
ptblicas e privadas, tendo em vista a consecugido de objetivos e metas estabelecidos politica-
mente, conforme as prioridades constitucionalmente definidas. Dentre esses objetivos e metas,

inserem-se aqueles que dizem respeito a garantia e a efetivacdo dos direitos sociais.

Contudo, tendo em vista o cardter progressivo da concretizacio de tais direitos, mostra-se
imprescindivel que seja constantemente avaliado o nivel em que a sociedade os vem fruindo.
Essa avaliacao retroalimentard o ciclo de gestdo das politicas publicas, possibilitando que a
Administragdo Puiblica melhore a sua atuagao. Com isso, serd vidvel, também, que essa atuagiao

seja controlada, verificando-se a legalidade € a legitimidade dos atos administrativos.

Nesse ponto, hd de se destacar a importancia do controle gerencial, exercido pelo préprio
gestor publico, assim como a atuagdo dos érgéos de controle interno e externo da Administragao
Publica, por meio das auditorias operacionais. Por outro lado, mostra-se essencial que se dé
abertura, nesse processo de gestio e controle de politicas publicas, a participagdo dos cidadaos
e de institui¢des independentes, visto que s6 assim a Administracdo Publica tornard a sua

avaliacdo condizente com a realidade fatica sobre a qual as politicas publicas buscam incidir.

Ante o exposto, o presente trabalho visa apresentar os mecanismos, os atores € as difi-
culdades relacionadas ao controle das politicas ptiblicas, assim como diferencid-lo da avaliacdo
de seus resultados, conceituando e aprofundando o debate relativo a esses processos. Com isso,
tem-se por finalidade apresentar formas pelas quais o aprimoramento do controle e da avalia-
¢do de politicas ptiblicas pode contribuir para a concretizacio dos direitos sociais previstos na

Constituicdo Federal.

Para o atingimento desses objetivos, foi realizada pesquisa qualitativa que, por método

dedutivo, se utilizou de levantamento bibliografico descritivo, visando a andlise dos pontos mais
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relevantes relacionados as matérias abordadas. O presente artigo se divide em dois tépicos prin-
cipais. O primeiro apresenta, em linhas gerais, as principais caracteristicas do regime juridico
inerente aos direitos sociais, assim como o conceito de politica ptiblica, debatendo como essas
questoes se relacionam. O tépico seguinte, por sua vez, diferencia os conceitos de controle e
avaliacado de politicas publicas, evidenciando a importancia do aprimoramento desses processos

para a boa condugao das politicas ptblicas, e, com isso, a implementacao dos direitos sociais.

1. POLITICAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTOS DE
IMPLEMENTACAO DOS DIREITOS SOCIAIS

Em decorréncia de processo histérico de luta pela conquista de direitos, e com o advento
do Estado Social de Direito, consolidou-se a tutela estatal dos chamados direitos sociais, cul-
turais e econdmicos, classificados como direitos fundamentais de segunda geracao!. Esses se
caracterizam, na maioria das vezes (mas nao sempre), como prestacionais — sendo enderegados

ao Estado e dele exigindo, para serem concretizados, prestagoes positivas (Gotti, 2012).

A garantia dos direitos sociais se justifica, em primeira instancia, pela tutela da dignidade
humana. Ademais, legitima-se em razao do principio da igualdade, em sua acepg¢ao material —
tendo em vista que visa a mitigacdo das desigualdades sociais, por meio de uma equiparagao
material entre os cidaddos (Neuner, 2016 apud Gotti, 2012). Por outro lado, aponta-se, também,
a importincia desses direitos fundamentais para a tutela da democracia, garantindo-se condi-
¢Oes para a participagao dos cidadaos no processo democrético, e da paz, visto que promovem
a integragdo e a estabilidade na sociedade (Neuner, 2016 apud Gotti, 2012).

Ademais, defende-se que os direitos sociais, culturais e econémicos tém a funcio de
garantir pressupostos faticos para a liberdade efetiva dos cidadios, a qual se conceitua como a
“possibilidade real de fazer ou nao fazer algo” (Martins, 2015, p. 145). Pela garantia dos direitos
fundamentais de segunda geracgao, portanto, o Estado exerceria a sua missao de “diminuir a
diferenca entre a liberdade efetiva dos ricos e poderosos e a liberdade efetiva dos fracos e opri-
midos” (Martins, 2015, p. 146). Em razao disso, Maria Paula Dallari Bucci (2001, p. 8) chega a

1 No Brasil, a doutrina juridica, influenciada pelas ligoes de Karel Vasak, consagrou a classificagao dos direitos fundamentais
em geragoes (ou dimensodes): (a) a primeira geracdo abrangeria direitos negativos, como os direitos de liberdade, civis e politicos,
que teriam por titular o individuo e seriam oponiveis ao Estado, exigindo-lhe abstengoes; (b) a segunda geragdo diria respeito a
direitos positivos e prestacionais, como os direitos sociais, culturais e econdmicos; (c) a terceira geracdo compreenderia os direitos
de solidariedade, que ndo tém por destinatdrio um individuo ou um ente especifico, mas o préprio género humano (Bonavides,
2008). Apesar do presente artigo recorrer a esta distingao, como recurso diddtico, cumpre mencionar a existéncia de criticas a
ideia de que tais geragdes se sucederam em uma sequéncia cronolégica. Tais criticas decorrem do fato de que esta visdo nao se
revela compativel com o processo histérico de consagragdo dos direitos fundamentais em nosso pais, no qual se observa que o
advento de direitos préprios de uma determinada categoria ndo pressupoe a integral efetividade daqueles que correspondem a
categorias anteriores (Silva, 2021).
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afirmar que tais direitos sao direitos-meio, “cuja principal funcido é assegurar que toda pessoa

tenha condigdes de gozar os direitos individuais de primeira geragao”.

A Constituigao Federal legitima a tutela estatal dos direitos sociais, culturais e eco-
nomicos, por meio de diversos dos seus dispositivos — desde o seu art. 19, III, que apresenta
a dignidade da pessoa humana como fundamento da Reptiblica Federativa do Brasil, assim
como o seu art. 32, que inclui entre os objetivos fundamentais da Reptiblica, dentre outros, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (inciso I), a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducgao das desigualdades sociais e regionais (inciso III). Além disso, des-
tacam-se, para a garantia dos direitos fundamentais de segunda geracao, o Capitulo II do seu
Titulo IT (“Dos direitos sociais”), o Titulo VII (“Da ordem econdémica e financeira”) e, por fim, o
Titulo VIII (“Da ordem social”).

Nessa perspectiva, a Constituigdo Federal Brasileira de 1988 se caracteriza como uma
Constituicao do Estado Social (Bonavides, 2008), tendo sido “uma das primeiras constitui¢cdes
do mundo a prever o acesso a bens e servigos como direitos, ndo apenas como deveres estatais”
(Silva, 2021, p. 261). Evidencia-se, assim, uma Constituicdo que “nio garante apenas liberdades
e direitos politicos e ndo tem como objetivo manter o status quo; seu objetivo de transformar a

realidade e mitigar as desigualdades é percebido desde o inicio” (Silva, 2021, p. 261).

Os direitos sociais se submetem ao regime juridico comum a todos os direitos funda-
mentais, o que contempla: (a) fundamento comum, baseado no principio da dignidade da pessoa
humana, cujo nicleo material essencial constitui o chamado minimo existencial, entendido
como “conjunto de bens e condigbes materiais para a subsisténcia fisica e para o exercicio da
proépria liberdade”, constituindo um “piso abaixo do qual ndo hd dignidade” (Gotti, 2012, p. 62);
(b) juridicidade reforcada, nos termos do art. 52, §1°, da Constitui¢ido Federal, que atribui eficdcia
plena e aplicabilidade imediata aos direitos fundamentais; e (c) natureza de cldusula pétrea,
visto que se inserem no limite material & reforma constitucional, previsto no art. 60, §4°, 1V, da
Constituicao Federal (Gotti, 2012).

Ademais, os direitos sociais também apresentam, em razio de suas peculiaridades,
regime juridico préprio, que compreende o principio da observancia do niicleo essencial dos
direitos sociais (minimum core obligation), que “parte do pressuposto de que todos os direitos
sociais possuem niveis essenciais que devem ser respeitados” (Gotti, 2012, p. 85). O referido
regime juridico abrange, também, o principio da utilizacdo do maximo dos recursos disponi-
veis, que obriga o Estado a planejar e realizar os gastos possiveis e necessdrios a implementacao

dos direitos fundamentais de segunda geragao (Gotti, 2012).
Da mesma forma, exige-se o respeito ao principio da vedacéo do retrocesso social, que

proibe que, ao longo da trajetéria de efetivacdo dos direitos sociais, haja pioras no grau de frui-

¢do desses direitos pela sociedade (Gotti, 2012). Por fim, o regime juridico préprio aos direitos
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sociais abrange o principio da implementacio progressiva, pelo qual “o Estado deve, ao longo
do tempo, avangar no que se refere as condi¢oes de gozo e exercicio dos direitos sociais, que
demandam a criagdo de condi¢bes materiais para sua concretizacao” (Gotti, 2012, p. 109). Esse
dltimo, cumpre destacar, tem sua matriz juridica estabelecida em diversos acordos e tratados
internacionais sobre Direitos Humanos dos quais o Brasil € pais signatdrio (Gotti, 2012), dentre
os quais se destaca o Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, por
meio de seu art. 2°, 1° (ONU, 1966).

Tendo em vista a necessidade de implementacio progressiva dos direitos sociais, a
questao principal reside em como poér isso em pratica: “como juridicizar o Estado social, como
estabelecer e inaugurar novas técnicas ou institutos processuais para garantir os direitos sociais
bdsicos, a fim de fazé-los efetivos” (Bonavides, 2008, p. 371). Isso se d4 em um panorama no
qual, como bem afirma Marcelo Neves (2011), o principal problema da Constituicdo Federal

Brasileira de 1988 reside no baixo grau de concretizacio de suas previsoes?.

Ante essa problemadtica, na medida em que se visa a implementacao progressiva dos direitos
sociais, faz-se necessdria a existéncia de instrumentos juridicos adequados para isso — crescendo,
assim, a importancia do estudo das politicas pudblicas. Esses instrumentos funcionam em um
plano operacional do Direito, de maneira que “atuam de forma complementar, preenchendo os
espacos normativos e concretizando os principios e regras, com vista a objetivos determinados”
(Bucci, 2001, p. 11). Sobre a importancia das politicas ptblicas para a implementacéo do Estado

Social, cumpre destacar as ligoes aduzidas por Maria Paula Dallari Bucci (1997, p. 90):

O dado novo a caracterizar o Estado social, no qual passam a ter expressio os direitos dos grupos sociais e
os direitos econdémicos, € a existéncia de um modo de agir dos governos ordenado sob a forma de politicas
publicas, um conceito mais amplo que o de servico publico, que abrange também as fun¢des de coordenagiao
e de fiscalizagdo dos agentes publicos e privados.

Nesse sentido, essa mesma autora conceitua as politicas ptiblicas como a “coordena-
¢do dos meios a disposicdo do Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (Bucci, 1997, p.
91). Fernando Facury Scaff (2018), por sua vez, relaciona as politicas ptiblicas a ideia de uma
forma de agir republicana e assevera que essas visam, em ultima instincia, a realizacao do bem
comum. Ademais, cumpre apresentar algumas caracteristicas das politicas piblicas destacadas
por Juarez Freitas (2015, p. 124):

Politicas publicas sio (i) programas de Estado Constitucional, (ii) enunciados e implementados por vérios
atores politicos e (iii) prioridades constitucionais cogentes. Em outros termos, sdo programas explicitados

2 Isso ocorre porque “a pratica politica e o contexto social favorecem uma concretizacao restrita e excludente dos dispositivos
constitucionais” (Neves, 2011, p. 184), o que acaba por favorecer o surgimento, na sociedade, de relagoes de subcidadania e sobre-
cidadania, contrérias ao que dispoe o texto constitucional (Neves, 2011).
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e implementados sob o influxo da vinculagao obrigatéria com as prioridades estatuidas diretamente pela
Carta, cuja normatividade cumpre ao administrador, com eficiéncia e eficdcia, positivar.

O Decreto-Lei Federal n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seu art. 6°, estabeleceu a
ideia de que as atividades administrativas se realizariam de forma ciclica. Tal ciclo, segundo o
dispositivo em questdo, abrangeria as seguintes etapas e instrumentos: planejamento, coorde-
nacao, descentralizagdo, delegacio de competéncias e controle. No que diz respeito as politicas

ptblicas, apresenta-se consolidada a ideia de que podem ser entendidas como ciclos.

Esse modelo de ciclos, também chamado de processo de elaboragio de politicas ptblicas,
“tem a virtude de permitir a visualizagdo de seus processos e caracteristicas em fases sequen-
ciais e interdependentes, facilitando sua comparacéio e estudo” (Ribeiro; Bliacheriene, 2013, p.
6). No entanto, representa uma simplificacdo de uma realidade mais complexa, que diferencia
etapas que, muitas vezes, ocorrem de forma simultanea, a fim de melhor compreendé-las — nao

podendo, assim, ser visto como uma sucessio mecinica de fases (Schmidt, 2018, p. 130).

O modelo de ciclo de politicas ptblicas adotado pelo Referencial de Controle de Politicas
Publicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU) abrange trés estégios: (a) formulacdo, que com-
preende as fases de diagndstico do problema, formacéo da agenda publica, desenho da politica
publica, andlise de alternativas e tomada de decisao; (b) implementacao, composta pelas fases
de estruturagao da governanca e gestio, alocacgio e gestao de recursos orcamentarios e finan-
ceiros, operacdo e monitoramento; e, por fim, (c) avaliacdo, que envolve as fases de avaliacao

propriamente dita e eventual extin¢cdo da politica ptblica (Brasil, 2020).

Nao obstante, o modelo mais difundido pela doutrina pdtria apresenta configuragdo um
pouco distinta, pela qual o ciclo das politicas ptblicas seria formado pelas seguintes fases: (a)
identificagdo de um problema, na qual uma situagao fatica € vista como problemadtica, inician-
do-se agoes voltadas para corrigi-la; (b) formulagdo da agenda, momento em que os problemas
identificados passario a ser objetos de programas, politicas e a¢des; (c) formulacdo de alter-
nativas, na qual serdo elaboradas solugdes vidveis para a resolugcao dos problemas sociais; (d)
tomada de decisao, que compreende a selegdo e a implementagdo de acoes, entre as alternativas
apresentadas; (e) implementacdo, que consiste em fase critica no que diz respeito a efetividade
da atuacéo estatal; (f) avaliacdo, na qual sao julgadas as alternativas apresentadas, assim como
os resultados da implementacéo das decisdes teoricamente adotadas; e, por fim, (g) a reformu-
lacdo, o aperfeicoamento ou a extingao da politica publica, tomando-se por base o resultado da
avaliacao realizada (Ribeiro; Bliacheriene, 2013).

Ha4 de se reforgar que a finalidade de concretizagdo dos direitos sociais deve nortear
todo o ciclo das politicas ptiblicas, tendo em vista que “a exigibilidade de um direito aparece nas
vdrias fases de organizacao temporal da politica ptiblica” (Bucci, 2001, p. 12). Assim, merecem

ser destacadas as licbes de Maria Paula Dallari Bucci (1997), a qual assevera que o fundamento
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mediato das politicas publicas seria a necessidade de prestacdo dos direitos sociais, que jus-
tificariam a existéncia daquelas. Por outro lado, as politicas ptiblicas teriam por fundamento
imediato a funcéo de governar, entendida como “o uso do poder coativo do Estado a servico da

coesio social” (Bucci, 1997, p. 91).

Dessa forma, as politicas ptiblicas se apresentam como a forma pela qual o Estado orga-
nizard os recursos que tem a sua disposicdo para o atingimento de seus objetivos — dentre os
quais se destacam, na ordem constituida pela Constituicdo Federal de 1988, a implementacéo,
gradual e continua, dos direitos sociais. Por tudo isso, evidencia-se a importancia das politicas
publicas para a efetivacdo e a concretizagao dos direitos sociais, em especial daqueles que

exigem do Estado uma atuagio positiva.

2. DIFERENCAS ENTRE CONTROLE(S) E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

O presente topico busca diferenciar os seguintes conceitos: controle e avaliagio de poli-
ticas publicas. Embora esses termos sejam, muitas vezes, confundidos ou tratados como sinéni-
mos pela doutrina, pode-se diferenciar os sentidos que eles tendem a exprimir. Isso nao significa,
no entanto, que consistam em instrumentos completamente dissociados — pelo contrario, em
muitas vezes sdo combinados e apresentam caracteristicas e procedimentos comuns. Contudo,
a distingcdo entre tais mecanismos ajuda a melhor compreendé-los e a focar na perspectiva

principal pela qual a gestao das politicas ptiblicas serd observada.

2.1 Controle de politicas publicas

De inicio, cabe apresentar o conceito de controle, recorrendo-se a defini¢cbes apresen-

tadas por Odete Medauar e Ana Carla Bliacheriene:

Em acepcgéao ampla, o controle significa a verificacao da conformidade da atuagido da Administracao
Pdblica a certos parametros, independentemente de ser adotada, pelo controlador, medida que afete,
do ponto de vista juridico, a decisdo ou o agente (Medauar, 2020, p. 31, grifo da autora).

Conceitua-se controle como todo e qualquer ato, formal ou informal, praticado pelos sujeitos legitima-
dos; que visem a melhoria de processos, correcoes de rumos e punigio de eventuais desvios no agir, dos
agentes ptublicos estatais ou terceiros que lhes facam as vezes; no exercicio de atividade administrativa
ou de interesse ptblico que possa causar impactos sociais ou impactos econdémicos-financeiros ao
patrimonio econdmico do Estado (Bliacherieni, 2016, p. 141, grifo da autora).
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Tendo em vista os conceitos acima apresentados, resta evidente que o controle exer-
cido sobre as atividades administrativas incide, inclusive, sobre os atos relacionados a gestao
das politicas publicas. Tal controle possui o potencial pedagégico de produzir conhecimentos
relacionados a conducgéo das politicas ptblicas controladas, de forma a possibilitar correcoes e
melhorias em tais atividades administrativas. Sobre isso, sdo elucidativas as palavras de Elida
Graziane Pinto (2018, p. 112-113):

A dltima etapa do ciclo juridico, por assim dizer, da politica publica diz respeito ao controle. Aqui temos um
papel extremamente importante e ainda subutilizado na tutela coletiva que € a forca pedagégica do controle,
que tem a sensivel capacidade de retroalimentar o ciclo a partir do didlogo que vise construir alternativas e
rotas de corregdes para os erros diagnosticados no planejamento e na execugdo. O controle ndo pode ser
s6 repressivo, porque ele é capaz pedagogicamente de retroalimentar todo o ciclo, aprimorando os déficits
de cobertura do planejamento e refutando os atos imotivados e abusivos da execugao.

Sao diversos os 4mbitos de controle da Administracdo Ptblica, o que contempla a lega-
lidade, a avaliagao dos resultados — quanto a economicidade, eficiéncia, eficdcia e efetividade
— e a legitimidade da sua atuacdo. Desse modo, destaca-se a importancia de que o controle
exercido sobre as atividades administrativas evolua, no sentido de escrutinar, cada vez mais, a
legitimidade das decis6es administrativas, que se refere ao respeito aos objetivos e as priori-
dades constitucionais (Scaff, 2018; Pinto, 2020). Ante o exposto, Juarez Freitas (2015, p. 122)
apresenta rol de requisitos de juridicidade das decisdes administrativas, que devem nortear o

controle exercido sobre tais decisoes:

Logo, sao requisitos de juridicidade das decisdées administrativas (mais do que de vigéncia e validade): (a)
a prética por sujeito capaz e investido de competéncia (PIRES, 2009) (irrenuncidvel, salvo nas hipéteses
de avocagao e delegacao); (b) a estimativa de impactos das politicas publicas, tendo em vista a obtengéo de
melhores resultados contextuais, mediante prudente articulagdo entre equidade e eficiéncia; (c) a observancia
de formalidades e procedimentos minimos, sem sucumbir aos formalismos teratoldgicos alienantes; (d) a
condigna justificagdo imparcial das premissas do silogismo dialético decisério, com indicagdo didética dos
motivos (faticos e juridicos) e (e) objeto determindvel, possivel e licito em sentido amplo.

A luz desses requisitos, reconfigura-se, por inteiro, o controle das decisées administrativas, em conexao
com os direitos fundamentais de todas as dimensodes e com a natureza vinculante das politicas constitucio-
nalizadas: a liberdade do administrador ptblico passa a ter de cristalizar contetdo aceitdvel, em sintonia
com prioridades cogentes.

O controle de politicas ptiblicas, deve-se enfatizar, € exercido, antes de tudo, pelos préprios
encarregados pela gestdo ptblica — sentido em que é denominado controle gerencial. Esse
é o motivo pelo qual o préprio Decreto-Lei Federal n® 200/1967, em seu art. 6°, V, ja previu o
controle como uma das etapas do ciclo das atividades administrativas. O controle, enquanto
funcdo administrativa, “tem a finalidade de assegurar que os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente estabelecidos”
(Chiavenato, 2011, p. 168 apud Machado, 2019, p. 136).
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Por outro lado, ha de se destacar o papel exercido pelo sistema de controle interno de
cada Poder, também denominado controle interno stricto sensu?. A Constituicao Federal prevé
suas competéncias nos artigos 70 e 74, atribuindo-lhe fungdes relacionadas ao monitoramento e
a avaliagao dos resultados alcangados pela Administragao Publica (art. 74, I e I1*). Mais préximo
da gestao, configura-se como a instincia de controle mais apta a identificagao de irregularidades
e a promogao de melhorias na conducdo de politicas publicas, proporcionando informacgoes e

recomendacoes valiosas a adequacéo da atuagdo administrativa nessa seara.

Os 6rgaos de controle interno apresentam, como uma de suas fungoes cldssicas, a incumbén-
cia de realizar auditorias, as quais consistem em atividades avaliativas e fiscalizatdrias, objetivas e
independentes, que tém por objetivo proporcionar melhorias e corre¢bes as atividades administrativas
(Medauar, 2020). Tais auditorias podem ter por objeto as politicas publicas, as quais terdo, inclusive,
os seus resultados, quantitativos e qualitativos, monitorados e fiscalizados (Bliacheriene, 2016).

Ademais, de acordo com a Constituigdo Federal, o Poder Legislativo exerce fungdes
relacionadas ao controle externo de politicas ptiblicas. A Constituicdo Federal lhe atribui impor-
tantes competéncias relacionadas ao processo or¢gamentario e ao julgamento das Contas de
Governo do Poder Executivo, como fica claro pela andlise dos seus artigos 49, X, 70 e 71, caput.
Ocorre, contudo, que, como afirma Ana Carla Bliacheriene (2016), o Poder Legislativo ainda

nao exerce de forma satisfatéria o controle dos atos do Poder Executivo.

Além disso, nos termos do art. 71 da Constituicdo Federal, o controle externo serd exer-
cido com o auxilio dos Tribunais de Contas, aos quais sdo atribuidas competéncias fiscalizatd-
rias tipicas e exclusivas, que excedem aquelas que cabem ao Poder Legislativo. Os Tribunais de
Contas, assim, constituem érgéos técnicos e independentes, que tém por finalidade a fiscalizacao
das contas publicas, em suas mais diversas dimensoes — incluindo-se a fiscalizacdo operacional,

importante inovagdo da Constituicdo Federal de 1988.

Ap6s a promulgacio da Constituigdo Federal de 1988, observou-se evolugdo da atuagido
dos érgaos técnicos de controle interno e externo da Administracdo Publica, no sentido da
realizacdo de auditorias operacionais. Essas sdo conceituadas como “exames independentes

e objetivos da economicidade, eficiéncia, eficdcia e efetividade de organizagdes, programas e

3 Tais 6rgaos podem ser assim conceituados: “conjunto de 6rgaos desconcentrados de controle, interligados por mecanismos
especificos de comunicacao e vinculados a uma unidade central, com vistas a fiscalizagao e a avaliagdo da execugio orcamentdria,
contabil, financeira, patrimonial e operacional da entidade controlada, principalmente, no que diz respeito a legalidade e eficiéncia
de seus atos” (Castro, 2016, p. 151).

4 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de:

I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug¢io dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido;
II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestao orgamentdria, financeira e patrimonial
nos 6rgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;
(8rifos acrescidos)
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atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeigoamento da gestéo ptblica”
(Bliacheriene, 2016, p. 162).

As auditorias operacionais podem ser classificadas da seguinte forma, de acordo com
os critérios que busquem priorizar: (a) auditorias de desempenho operacional, voltadas a ava-
liagao da economicidade, da eficiéncia e da eficdcia da atuagdo administrativa; ou (b) auditorias
de avaliacdo de programas, com foco na efetividade das politicas ptiblicas (Lima, 2018). Tais
auditorias podem ser conduzidas simultaneamente por mais de uma Corte de Contas, caso em
que se configuram como auditorias em cooperacado (Lima, 2018).

As fiscalizagbes operacionais ampliaram a participagdo dos Tribunais de Contas no ciclo
das politicas ptblicas, promovendo uma maior aproximacio entre a gestio e o controle externo,
nas mais diversas dreas governamentais (Grin, 2020). Em razéo disso, as atuagoes das Cortes
de Contas passaram a apresentar, além de uma natureza técnica, maior cardter politico (Grin,

2020) — o que resulta em um delicado equilibrio, que requer cuidados.

Nesse sentido, entende-se que as conclusbes decorrentes de fiscalizacbes operacionais
dao ensejo apenas a recomendagdes, destinadas aos gestores publicos, de maneira que os
Tribunais de Contas nido devem agir como instincias revisoras gerais da discricionariedade
administrativa (Grin, 2020). Assim, esses 6rgaos reforgcam suas atuacdes orientadoras e peda-
gdgicas®, utilizando-se das auditorias operacionais para proporcionar relevantes subsidios a
atuacdo dos gestores ptiblicos, retroalimentando o ciclo de gestao das politicas ptblicas.

Diante de tudo isso, aumenta-se, também, a necessidade de que as auditorias operacio-
nais demonstrem, com rigor, consisténcia juridica, correspondéncia fatica e qualidade técnica,
que garantirdo impessoalidade e moralidade ao exercicio de tais atividades. Para isso, devem
ser realizadas por servidores ptiblicos ocupantes de cargos efetivos, da carreira de Auditoria
de Controle Externo, aprovados em concursos publicos e continuamente capacitados para o

exercicio de suas funcgdes.

Por outro lado, hd de se mencionar que o controle de politicas ptiblicas realizado pelos
Tribunais de Contas tem sido otimizado pela utilizagao de indicadores de gestao, que consti-
tuem parametros tteis a avaliagido e ao monitoramento das atividades administrativas. Dentre
esses, destaca-se o Indice de Efetividade da Gestiao Municipal (IEG-M), criado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) e, posteriormente, adotado por diversas outras
Cortes de Contas brasileiras.

5 Quanto as competéncias orientadoras e pedagégicas dos Tribunais de Contas, destaca-se também o papel desempenhado pelas
Escolas de Contas, responsdveis pela oferta de cursos, palestras, capacitagdes e manuais aos seus servidores, aos gestores ptiblicos
e aos cidadaos, quanto as matérias relacionadas ao controle externo — o que inclui temas relacionados as politicas publicas.
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Com as auditorias operacionais, os 6rgaos de controle interno e externo tém assumido
papel cada vez mais relevante no que diz respeito a fiscalizagdo e a promocao da melhoria da
qualidade do gasto ptblico e da efetividade da atuacdo governamental. Dessa forma, apresen-
tam potencial tinico de retroalimentagio do exercicio da gestdo das politicas piblicas. Sobre
essa questio, mostram-se relevantes as consideracoes de Elida Graziane Pinto (2018, p. 110):

Se hd no ordenamento pdtrio um conjunto de érgdos com atribui¢des que, cotidiana e dinamicamente, é
capaz de aferir o fluxo do planejamento e sua execugao consonante com a busca de solugoes efetivas para os
problemas da sociedade, a luz do ciclo orgamentédrio, bem como a luz da avaliacdo dos mais diversos atos de
gestao, tal arranjo reside nos sistemas de controle interno e externo a que referem os arts. 71 e 74 da CR/1988.

Em que pese a importancia do controle de politicas ptblicas exercido pelos 6rgaos de
controle interno e externo da Administragdo Ptblica, ndo se pode negar a possibilidade de que
este seja realizado, também, pelo Poder Judiciario e pelo Ministério Pablico. Isso decorre,
fundamentalmente, do principio da inafastabilidade da apreciagio judicial de lesdes ou de amea-
cas de lesoes a direitos (art. 5°, XXXV, da Constituigao Federal), assim como das competéncias

constitucionalmente previstas ao Ministério Piblico (arts. 127 a 129 da Constituicdo Federal).

Nos iltimos anos, tém-se intensificado debates relacionados a judicializagdo das politicas
publicas e a identificacdo de certo ativismo judicial nessa seara. Nesse contexto, argumenta-se
que o Poder Judicidrio ndo seria uma instincia apta a conducéo de politicas piblicas, pelas
quais se busca a justica distributiva e a equidade social, visto que os seus instrumentos teriam
por finalidade a realizagao da justigca comutativa, com foco na regulagao das relagdes entre os
individuos (Scaff, 2018).

Em face disso, aponta-se o risco de decisées judiciais interferirem indevidamente na
alocagao de recursos orcamentarios, tornando as politicas ptiiblicas menos equitativas e menos
racionais. Por essa razido, o Poder Judicidrio deve almejar a universalizagao de suas decisdes
emitidas nessa seara e, a0 mesmo tempo, respeitar, tanto quanto possivel, a definigao de prio-
ridades estabelecida pelos Poderes Executivo e Legislativo (Scaff, 2018). Assim, sua atuacio
nesse campo deve ser cuidadosa e excepcional, podendo apresentar grande utilidade quando
voltada a promocao de didlogos institucionais que busquem solugdes consensuais para questoes

relacionadas as politicas publicas (Bliacheriene, 2016).

Por fim, cumpre destacar que, embora se atribua a Administragdo Publica a gestdo das
politicas publicas, e os 6rgaos de controle possuam competéncias relacionadas a retroalimen-
tacdo dessa gestao, tais instincias de poder apresentam racionalidade limitada, de forma que
nem sempre sabem, com precisdo, qual a decisdo mais adequada a ser tomada em cada caso

concreto (Bliacheriene, 2016).
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Por isso, deve-se permitir que os cidadaos, individual ou coletivamente considerados,
possam influir nas decisoes relacionadas as politicas publicas, participando da sua gestao,
assim como provocando e fundamentando a atuagdo dos 6rgios de controle. Surge, assim, o
conceito de controle social, que é bem delimitado por Odete Medauar (2020, p. 170, grifos da
autora), a seguir:

Parece adequado inserir, no Ambito do controle social, atuagdes do cidadao, isolado ou mediante associagoes,
referentes a decisbes jd tomadas e a decisdes em vias de adocdo, com o intuito de verificar ou provocar a
verificacao da sua legalidade, moralidade, impessoalidade, economicidade, conveniéncia e oportunidade,
ou de quaisquer aspectos de todas as atuacoes da Administragiao Publica. Nesta sede o controle social se
refere a verificagOes realizadas diretamente pelas pessoas fisicas ou por associagoes da sociedade civil,
com o intuito de analisar e examinar atua¢des administrativas jd ocorridas ou que irdo ocorrer, estas com
base em propostas, projetos, programas, medidas que a Administracdo pretende adotar. Os mecanismos
de controle social permitem, por si, que a Administragdo corrija ou evite inadequagdes nos seus atos ou
omissoes, e também suscitam a atuagdo dos 6rgidos de controle. Embora possam embutir alguma finalidade
reivindicatdria, ndo se encontra af o objetivo dos instrumentos de controle social.

Sobre esse tema, merecem destaque os chamados conselhos de politicas ptiblicas ou
conselhos gestores de politicas setoriais, que configuram um importante avango da participacdo
democratica no controle de politicas ptblicas. Podem ser definidos como “6rgaos colegiados,
permanentes e deliberativos, incumbidos, de modo geral, da formulacéo, supervisdo e avaliagao
das politicas ptiblicas, em dmbito federal, estadual e municipal” (Arzabe, 2001, p. 33). Tais ins-
tancias ja foram institucionalizadas em diversas dreas, podendo ser mencionados o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (Lei Federal n° 8.742/1993) e o Conselho Nacional de Satide
(Lei Federal n° 8.142/1990), dentre outros.

Quanto a importancia do controle exercido por outros entes publicos e pela sociedade
civil organizada sobre a gestiao de politicas publicas, ha de se destacar, por fim, o conceito de
responsabilidade politica estendida, apresentado por David Stark e Laszlo Bruzst (1998).
Segundo os referidos autores, “por responsabilidade politica estendida nos referimos a imbri-
cacgdo dos centros de tomada de decisdées em redes de instituigbes politicas autébnomas que
limitam a arbitrariedade dos governantes no poder” (Stark; Bruzst, 1998).

Por essa ideia, defende-se que gestores ptblicos que tém suas atuacdes controladas por
outras instituigdes e atores da sociedade civil organizada nao sao, necessariamente, fracos. Ao
contrério, quando os executivos sio forgados a responsabilidade politica por outros atores sociais,
suas condutas podem ser, em razio disso, mais efetivas e coerentes com as reais necessidades
da sociedade e com planejamentos de longo prazo. Assim, evita-se que sejam cometidos erros
e desvios graves, em razao de eventual preponderancia de finalidades menos republicanas e
mais imediatas no trato da coisa ptiblica (Stark; Bruzst, 1998; Pinto, 2018).
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Com isso, evidencia-se que as politicas ptblicas serao mais coerentes com o que dispoe
a Constituicao Federal quando forem acompanhadas por instituicbes autbnomas e pela socie-
dade civil — e que isso, ao contrdrio do que muitas vezes se pensa, ndo enfraquece a atuagio
dos governantes. Pelo contrdrio, o controle da Administragio Publica, realizado sob uma pers-
pectiva pedagdgica, que retroalimente o ciclo de gestdo das politicas ptiblicas, tende a tornar
a atuagao dos gestores publicos mais pragmatica e mais responsiva aos anseios da sociedade,
fortalecendo-a (Stark; Bruzst, 1998; Pinto, 2018).

2.2 Avaliacéo de politicas publicas

Em oportuna e til elucidacéo acerca da diferenca entre os sentidos compreendidos pelos
termos controle e avaliacdo, quanto a andlise de politicas publicas, sio valiosas as seguintes
licoes de Ana Carla Bliacheriene (2016, p. 146):

Avaliacédo é o nome, na gestio publica, equivalente ao controle, adotado no Direito. Essa diferenciagio tem
sua légica uma vez que na gestao prioriza-se a avaliacio de politicas publicas a fim de identificar resultados,
para melhorar as praticas gerenciais. No caso do Direito, como o controle assumiu o papel de checagem
do atendimento a estrita legalidade que condiciona o comportamento do burocrata a protocolos rigidos
(devidamente normatizados) — o enfoque punitivo e sancionatério tomou maior vulto.

A avaliacao de politicas puablicas®, assim, relaciona-se ao sentido de monitoramento e
avaliagdo de resultados, devendo ser entendida como a “estimativa dos efeitos diretos e colaterais
das providéncias de regulacio, formulacdo ou implementacao de politicas piblicas” (Freitas,
2015, p. 117). Busca-se, dessa forma, a “adocao de métodos e técnicas de pesquisa que permitam
estabelecer uma relacio de causalidade entre um programa x e um resultado y, ou ainda, que,

na auséncia do programa x, ndo teriamos o resultado y” (Arretche, 2013, p. 127-128).

Assim, tal instrumento se revela de suma importancia para o aperfeicoamento da gestao
das politicas publicas e para a garantia do direito fundamental a boa administracao, evidencian-
do-se um dever, mais do que uma opgio, dos gestores ptiblicos (Freitas, 2014; Freitas, 2015;
Bliacheriene, 2016). Sobre a importincia da avaliagio de resultados das politicas ptblicas, sdo
relevantes as palavras de Juarez Freitas (2015, p. 116):

O Estado-Administracgdo brasileiro tem que reelaborar a sua agenda de prioridades, por meio de avaliagdo
qualitativa e quantitativa (“ex ante” e sucessiva) do impacto das politicas ptiblicas, com o desiderato de que

6 Utiliza-se, nesse ponto, o sentido de avaliagdo de resultados das politicas ptblicas, que difere do conceito de avaliacdo politica,
que seria estudo dos motivos que fazem com que uma politica ptiblica seja escolhida, em detrimento de outras, de forma a destacar
“quer o carater politico do processo decisério que implicou na adogdo de uma dada politica, quer os valores e critérios politicos
nela identificdveis” (Arretche, 2013, p. 126). A avaliagao politica, portanto, ndo adentra a andlise da operagdo ou dos resultados da
politica publica, atendo-se aos seus fundamentos politicos.
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os beneficios sociais, ambientais e econdmicos ultrapassem os custos diretos e indiretos, ai abrangidas as
externalidades.

Urge, nesse registro, libertar a avaliagao do preconceito de que as politicas publicas seriam essencialmente
programas de governo, implementdveis sem o estudo cientifico acerca de antecipaveis efeitos diretos e
obliquos (sociais, ambientais e econdémicos). E tempo, pois, de adotar modelo estendido (RENDA, 2006,
p. 54) de avaliagao dos impactos (AUBY; PERROUD, 2013), balanceando critérios e comparando custos e
beneficios (de agir ou de néo agir), na perspectiva de uma motivagao racional (consistente e congruente)
das escolhas efetuadas, ao oposto dos que apostam no dominio irremedidvel do irracionalismo politico.

Nessa perspectiva, a avaliagdo de resultados de politicas ptiblicas se mostra essencial para
que haja a efetiva motivacdo de decisdes administrativas tomadas nessa seara, em cumprimento
ao art. 20 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). O referido artigo, que
integra as alteragdes promovidas na LINDB pela Lei Federal n® 13.655/2018, preconiza que as
decisdes ptblicas ndo podem ser tomadas com base em valores juridicos abstratos, sem que
sejam consideradas as suas consequéncias praticas (caput), a0 mesmo tempo em que requer
que tais decisOes sejam motivadas, demonstrando-se se sdo adequadas e necessarias, consi-
derando-se as alternativas existentes (paragrafo tinico). Ocorre que a motivacao, a adequagao,
a necessidade e as consequéncias de decisdes referentes as politicas publicas s6 podem ser

aferidas caso exista uma efetiva e continua avaliagdo dos resultados alcangados.

A Emenda Constitucional n® 109/2021 adicionou ao art. 37 da Constituicao Federal o §
16, com a seguinte redacdo: “os 6rgaos e entidades da administragdo ptblica, individual ou con-
juntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a
ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei”. Essa previsao, sem duvidas, constitui
um importante marco para o refor¢o, em nosso pais, da avaliacdo de politicas publicas — buscando
atribuir mais coeréncia e racionalidade ao processo de condugéo e gestio de tais atividades admi-
nistrativas, aproximando-as das reais necessidades sociais. Ademais, a avaliagdo de resultados
assume relevincia ainda maior quando se trata de politicas ptiblicas relativas a direitos sociais,

tendo em vista a caracteristica de serem implementados de forma progressiva (Gotti, 2012).

Ante esse panorama, hd de se destacar que as avaliacbes de politicas ptiblicas devem ser
realizadas periodicamente, podendo ocorrer nos seguintes momentos: (a) ex ante (diagnésticas),
que ocorrem no estdgio de formulacgio das politicas publicas; (b) in itinire (de implementagao),
que sao realizadas de forma simultdnea a execugao das politicas; (c) ex post, que constituem

o foco da fase de controle das politicas piblicas (Brasil; Tribunal de Contas da Unido, 2020).

Os seus objetivos, em sintese, relacionam-se a finalidade de produzir conhecimentos que
retroalimentem a atuacdo da Administragao Publica, de forma que essa possa adequar e aper-
feigoar o seu planejamento e a execucio de suas acoes, assim como promover accountability e
democratizagdo de suas decisoes (Brasil; Tribunal de Contas da Unido, 2020). Nesse sentido,
importa apresentar o levantamento realizado por Ana Carla Bliacheriene (2016, p. 149), quanto

aos objetivos da avaliagdo de politicas publicas:
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i) prover o gestor de dados e informacdes criveis e dteis para que conhecam os resultados gerados pelo
processo decisério e seu impacto para os beneficidrios; ii) propiciar que as politicas sejam desenhadas ou
redirecionadas de forma mais consistente; iii) orientar tomadores de decisdo quanto a continuidade, neces-
sidade de corregao ou suspensio das politicas ptiblicas em andamento; iv) aumentar a responsabilizagdo na
gestao publica (accountability); v) reduzir o risco e a incerteza nas a¢des administrativas de interferéncias
nas politicas publicas; vi) aumentar o controle coletivo sobre programas e politicas publicas; e vii) servir
como instrumento de feedback para o processo de aprendizagem organizacional no setor publico.

As politicas publicas devem se pautar em critérios e indicadores, vdlidos em todas as
etapas de seu ciclo de gestdo. Nesse sentido, com base nos artigos 70 e 74 da Constituigido
Federal e na doutrina especializada, identificam-se os seguintes critérios, considerados para a
avaliacao dos resultados das politicas publicas: eficiéncia, economicidade, eficdcia e efetividade.
Importa salientar, contudo, que a distincdo entre esses se mostra “um recurso analitico destinado
a separar aspectos distintos dos objetivos e por consequéncia, da abordagem e dos métodos
e técnicas de avaliagao” (Arretche, 2013, p. 127). Essa diferenciacao nao deve, portanto, ser

entendida como algo extremo ou rigido, mas como um recurso diddtico.

A eficiéncia diz respeito a andlise de custo-beneficio dos atos de gestao, €, segundo
Marta T. S. Arretche (2013), seria, atualmente, o critério cujo desenvolvimento se revelaria
mais necessdrio e urgente. Isso se deve aos seguintes fatores: (a) necessidade de melhoria da
qualidade do gasto ptblico, decorrente das dificuldades fiscais do Estado contemporaneo; (b)
excessiva quantidade de cidadaos a serem atendidos pelos programas sociais; € (c) pelo fato
de a eficiéncia ser um objetivo democratico (Arretche, 2013). Muito relacionada a eficiéncia,
ha também a economicidade — que, contudo, daquela se distingue, conceituando-se como a

simples reducéo dos custos relacionados a atuagio estatal.

A eficacia, por sua vez, refere-se ao atingimento de metas e objetivos previamente esta-
belecidos pelo planejamento governamental. Atualmente, esse € o critério mais utilizado para a
avaliagado das politicas ptiblicas, em razio de ser mais factivel e menos custoso (Arretche, 2013).
Contudo, pode apresentar algumas fragilidades, tendo em vista a eventual existéncia de dificulda-

des relacionadas ao acesso e a confiabilidade de informagoes e dados essenciais (Arretche, 2013).

Por fim, a efetividade trata do impacto final da atuagdo do Poder Publico, em termos
de melhorias na qualidade de vida da populacéo e de beneficios gerados a sociedade em razio
da atuacéo estatal. Marta T. S. Arretche (2013, p. 128-129) apresenta importantes considera-
¢Oes sobre esse critério de avaliagio de resultados das politicas publicas, que ainda se mostra
pouco utilizado em nosso pais: “a principal dificuldade metodoldgica consiste precisamente em
demonstrar que os resultados encontrados (sejam eles no sentido do sucesso ou do fracasso)

estao causalmente relacionados aos produtos oferecidos por uma dada politica em analise”.

Um pressuposto fundamental ao processo de aferigdo dos resultados alcangcados pelo

Poder Publico € a garantia do direito a informacao (Gotti, 2012), decorrente da garantia de
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administracio transparente (Freitas, 2015). Essa garantia abrangeria as informacgoes referentes
“a) ao diagnostico da situagido real de concretizagdo de cada direito; b) as metas de curto, médio
e longo prazo estabelecidas a luz dos recursos disponiveis; e c¢) aos resultados alcancados” (Gotti,
2012, p. 189). Assim, a Administracdo Ptblica tem o dever de produzir e divulgar informacgdes
relacionadas as politicas publicas, sem as quais os resultados da sua atuacdo nao poderao ser

avaliados.

Ocorre que se constata em nosso pais, atualmente, um verdadeiro déficit de planejamento
(Pinto, 2018) — em que pese seja determinante para o setor ptiblico, conforme o art. 174 da Cons-
tituicdo Federal. Sem um planejamento suficiente e adequado das atividades administrativas,
ndo sio estabelecidos pardmetros necessarios a avaliagdo do desempenho estatal, visto que o
planejamento consiste na fungio pela qual serdo definidos diretrizes e objetivos que nortearao

as atividades administrativas e determinarao os resultados a serem alcancados.

Nesse sentido, destaca-se a importancia da criacdo de indicadores relativos a atuagao da
Administracédo Publica, que consistem em medidas, quantitativas ou qualitativas, que demons-
tram o comportamento de uma variavel (Gotti, 2012). Trata-se de um mecanismo de afericdo de
resultados que tem se mostrado cada dia mais relevante, sendo titil em todo o ciclo de gestdo
das politicas publicas, tendo em vista o aprimoramento do planejamento, do monitoramento, da
avaliacdo e do controle dos resultados. Para isso, contudo, os indicadores “devem ser embasados
em padroes, traduzir dimensoes de eficiéncia, eficdcia, efetividade ou economicidade, além de
possibilitar a construcdo de um desenho metodolégico para avaliagido das politicas publicas

que retratam” (Bliacheriene, 2016, p. 152).

Em que pese a importincia de realizar juizos de valor relacionados aos resultados alcan-
¢ados pelas politicas ptblicas, com base em indicadores que proporcionem essa andlise, faz-se
essencial, também, refletir sobre ponderagdes apresentadas por Marta T. S. Arretche (2013, p.
126, grifos nossos) quanto aos riscos relacionados a ideia de que essa avaliacdo de resultados

seria estritamente técnica e, por consequéncia, neutra:

E certo que qualquer forma de avaliagio envolve necessariamente um julgamento, vale dizer, trata-se pre-
cipuamente de atribuir um valor, uma medida de aprovacgdo ou desaprovacdo a uma politica ou programa
publico particular, de analisd-la a partir de uma certa concepgao de justi¢a (explicita ou implicita). Neste
sentido, nio existe possibilidade de que qualquer modalidade de avaliacao ou andlise de politicas
publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra. Nesta perspectiva, qualquer linha de abor-
dagem das politicas ptiblicas supbe, de parte do analista, um conjunto de principios cuja demonstracao é,
no limite, impossivel, dado que corresponde a opgoes valorativas pessoais. Neste sentido, o uso adequado
dos instrumentos de andlise e avaliacdo siao fundamentais para que nao se confunda opgdes pessoais
com resultados de pesquisa.

Diante disso, a avaliagao de politicas ptiblicas deve buscar ser a mais racional possivel — o

que, contudo, ndo é uma tarefa facil, tendo em vista a existéncia de limitacdes a racionalidade
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do setor publico (Freitas, 2015; Bliacheriene, 2016). Isso decorre do fato de a conducéo de
politicas ptiblicas ser, em todas as suas fases e etapas, permeada por fatores politicos diversos,
que minam o carater estritamente técnico das decisdes que sido tomadas. Por essa razdo, Marta
T. S. Arretche (2013, p. 131) chega a afirmar o seguinte:

A avaliagao da eficiéncia, eficdcia e efetividade das politicas tende a ser apenas um dos elementos — e
possivelmente de muito menor importancia — na decisdo pela adogdo, reformulagido ou supressao
de um programa ptiblico, dado que as razdes do mercado eleitoral tém forte influéncia no processo
decisério.

Isso, contudo, nao diminui a importancia de que sejam realizadas avaliagdes dos resul-
tados das politicas publicas — pelo contrdrio, a realizacdo de tais estudos avaliativos, por ins-
tituicdes técnicas independentes, tende a reforgar o principio democratico (Arretche, 2013).
Como forma de contrabalancear a natureza limitada da racionalidade inerente a atuagio da
Administracdo Publica, reitera-se a importancia de se incluir, em todas as etapas e fases do ciclo
de gestao das politicas publicas, e até mesmo na metodologia de avaliacdo de seus resultados,
a participacao efetiva dos cidadaos, de forma individual ou coletiva, principalmente daqueles

que serio diretamente afetados pelas politicas publicas (Bliacheriene, 2016).

Prevalece, dessa forma, a importancia do controle social e da participagdo democratica
para o reforco da coeréncia das politicas piblicas, em relacdo as prioridades constitucional-
mente definidas, e para o atendimento dos anseios e das necessidades sociais. Com isso, vé-se
que a legitimidade das decisdes do setor ptiblico e a qualidade do gasto ptiblico, de certa forma,
dependem do amadurecimento da participagao democratica (Bucci, 1997).

Ante o exposto, a avaliagdo dos resultados das politicas ptiblicas, principalmente das
que envolvem direitos sociais, mostra-se imprescindivel, devendo ser realizada de forma con-
tinua. Esse processo deve permitir, em todas as suas etapas, a participacdo da sociedade civil,
principalmente do publico-alvo das politicas analisadas. Tudo isso visa proporcionar politicas
ptiblicas mais racionais, coerentes e responsivas as necessidades dos cidaddos, assim como

promover a melhoria da qualidade do gasto ptblico.

CONCLUSAO

Com o advento do Estado Social, passou-se a exigir do Poder Ptblico a tutela dos cha-
mados direitos fundamentais de segunda geracéo, que abrangem, além dos direitos sociais,
os culturais e os econémicos. A Constituicio Federal Brasileira de 1988 se caracteriza como

representativa desse processo, visto que passou a garantir diversos direitos dessa natureza, de
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forma ampla e inédita. Ocorre, contudo, que ndo se mostra simples a tarefa de, efetivamente,
ofertar esses direitos a sociedade, sendo necessario que o Estado va muito além do que apenas
prevé-los em sua Constituigéo.

Diante desse contexto, as politicas piblicas assumem grande relevancia, configurando-se
como os instrumentos pelos quais o Estado promove a concretizagio dos direitos sociais. Tais
mecanismos permitem ao Estado a organizacdo dos escassos recursos a sua disposigio —
podendo, com isso, aplica-los da maneira mais adequada a consecucgio de metas e objetivos

politicamente definidos, como € o caso da implementagao dos direitos sociais.

Ante esse panorama, mostra-se urgente o fortalecimento das instancias de controle da
atuacdo da Administracdo Ptblica, no que diz respeito a andlise de politicas piblicas. O apro-
fundamento do controle exercido sobre a conducgao de politicas piblicas, com a participagido
dos cidadaos e da sociedade civil organizada, tem o potencial de tornar a atuagao dos gestores

ptiblicos mais adequada e responsiva as necessidades sociais.

Os direitos sociais apresentam a caracteristica de sé poderem ser implementados de
forma progressiva, o que aumenta a importancia da avaliacdo dos resultados alcancados pelas
politicas ptiblicas conduzidas nessas dreas. Sem isso, havera verdadeiro déficit democratico,
visto que a sociedade néo terd a sua disposi¢do informacbes essenciais para julgar, de forma
efetiva e racional, a atuagao dos seus representantes. Se suas atuagdes ndo forem avaliadas,
os gestores publicos ndo serdo cobrados a aprimoré-las, o que compromete a implementagio
dos direitos sociais, dentre outros objetivos politicamente definidos.

Ante todo o exposto, mostra-se imprescindivel aprofundar e aprimorar o controle exercido
sobre as politicas publicas, assim como a avaliagao dos seus impactos e resultados, nos termos
apresentados no presente trabalho. Com o fortalecimento desses processos — semelhantes e rela-
cionados, mas com enfoques distintos — sera possivel, de forma gradual e progressiva, a implemen-

tagdo dos direitos sociais, o que resultard em uma maior tutela da dignidade da pessoa humana.

REFERENCIAS

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017a.

ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017b.

| 2 Sem. 2024 45 CS | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas



Pedro Ribeiro Fagundes

ARRETCHE, Marta T. S. Tendéncias no estudo sobre avaliagio de politicas ptblicas.
Terceiro Milénio: Revista Critica de Sociologia e Politica, Campos dos Goytacazes, p. 126-133,
jul./dez. 2013.

ARZABE, Patricia Helena Massa. Conselhos de Direitos e Formulagao de Politicas Publi-

cas. Direitos humanos e politicas pablicas. Sao Paulo: Polis, 2001.

BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle de Eficiéncia do Gasto Orcamentario. Belo

Horizonte: Férum, 2016.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

BRASIL. Constituicao da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia: 1988. Disponivel

em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 3 set. 2024.

BRASIL; TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial de Controle de Politicas
Publicas. Brasilia, 2020. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-de-

politicas-publicas.htm. Acesso em: 3 set. 2024.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Publicas e Direito Administrativo. Revista de

Informacao Legislativa, n. 133, p. 89-9§, jan./mar. 1997.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Buscando um conceito de politicas ptiblicas para a concre-

tizacao dos direitos humanos. Direitos humanos e politicas ptiblicas. Sdo Paulo: Polis, 2001.

CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Ensaio avancado de controle interno: profissio-

nalizacdo e responsividade. Belo Horizonte: Férum, 2016.

FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracgéao piblica. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.

FREITAS, Juarez. Politicas publicas, avaliacdo de impactos e o direito fundamental a
boa administracdo. Sequéncia: Estudos Juridicos e Politicos, [S.L.], Universidade Federal de

Santa Catarina (UFSC), v. 36, n. 70, p. 115, 17 jun. 2015.

GOTTI, Alessandra. Direitos sociais: fundamentos, regime juridico, implementacgéo e

afericdo de resultados. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

GRIN, José Eduardo. A atuacdo do TCU no policy making da administracao ptblica
federal: modernizacao gerencial ou expansao dos papeis do controle externo? In: CAVALCANTE;

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas | Cg 46 2 Sem. 2024 |


https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-de-politicas-publicas.htm
https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-de-politicas-publicas.htm

A Importancia do Controle e da Avaliacéo de Politicas Piblicas para a Implementacdo Progressiva dos Direitos Sociais

Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos (org.). Reformas do Estado no Brasil: trajetérias,
inovagoes e desafios. Rio de Janeiro: IPEA, 2020. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.
br/bitstream/11058/10950/1/Atua%c3%a7aotcupolicy_capl6.pdf. Acesso em: 3 set. 2024.

LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de
Contas. 7. ed. Sao Paulo: Método, 2018.

MACHADQO, Carlos Mauricio Ruivo. A funcio de retroalimentagio do controle interno.
In: BLIACHERIENE, Ana Carla; BRAGA, Marcus Vinicius de Azevedo; RIBEIRO, Renato Jorge
Brown. Controladoria no Setor Piblico. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 133-150.

MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria juridica da liberdade. Sio Paulo: Contracor-
rente, 2015.

MEDAUAR, Odete. Controle da Administracao Pdblica. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.
NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacdo Simbolica. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2011.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2019.

PINTO, Elida Graziane. Financiamento dos Direitos 2 Satdde e 2 Educacio: uma pers-
pectiva constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2017.

PINTO, Elida Graziane. Ciclo das politicas ptiblicas e legitimidade compartilhada das
escolhas alocativas: um estudo em busca da vinculacido a forga normativa do planejamento. In:
PINTO, Elida Graziane; SARLET, Ingo Wolfgang; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; OLIVEIRA,
Odilon Cavallari de. Politica piblica e controle: um didlogo interdisciplinar em face da lei n°
13.655/2018, que alterou a lei de introducao as normas do direito brasileiro. Belo Horizonte:
Foérum, 2018. p. 105-134.

PINTO, Elida Graziane. 32 anos de civilizatéria “luz de lamparina na noite dos des-
gracados”. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-out-06/contas-vista-32-anos-

-civilizatoria-luz-lamparina-noite-desgracados/. Acesso em: 31 ago. 2024.

RIBEIRO, Renato Jorge Brown; BLIACHERIENE, Ana Carla. Construindo o Planejamento
Publico: buscando a integragio entre politica, gestdo e participagdo popular. Sio Paulo: Atlas, 2013.

SCAFF, Fernando Facury. Or¢camento republicano e liberdade igual: ensaio sobre

Direito Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018.

| 2 Sem. 2024 47 CS | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas


https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10950/1/Atua%c3%a7aotcupolicy_cap16.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10950/1/Atua%c3%a7aotcupolicy_cap16.pdf
https://www.conjur.com.br/2020-out-06/contas-vista-32-anos-civilizatoria-luz-lamparina-noite-desgracados/
https://www.conjur.com.br/2020-out-06/contas-vista-32-anos-civilizatoria-luz-lamparina-noite-desgracados/

Pedro Ribeiro Fagundes

SCHMIDT, Joao Pedro. Para estudar politicas ptiblicas: aspectos conceituais, metodolo-
gicos e abordagens tedricas. Revista do Direito, [S.L.], Associacdo Pro-Ensino em Santa Cruz
do Sul (APESC) v. 3, n. 56, p. 119-149, 3 set. 2018.

SILVA, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional Brasileiro. Sio Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2021.

STARK, David; BRUSZT, Laszlo. Enabling Constraints: fontes institucionais de Coeréncia
nas politicas publicas no pds-socialismo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 13, n. 36,

Sao Paulo, fev. 1998. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pi-
d=S0102-69091998000100002&Ing=pt&nrm=iso&tlng=pt. Acesso em: 3 set. 2024.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas | CS 48 2 Sem. 2024 |


https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-69091998000100002&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-69091998000100002&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt

