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Capitulo1

INTRODUCAO

O debate contemporaneo sobre a relagdo entre direito e politicas pu-
blicas representa um dos movimentos mais relevantes da reflexao juridica
nas ultimas décadas. Em diferentes contextos académicos e institucionais,
tem-se observado uma crescente aproximagao entre o campo juridico e os
estudos sobre agao estatal, planejamento governamental e implementagao
de politicas publicas. Esse movimento revela uma mudang¢a importante na
forma como o direito compreende sua propria fun¢ao na organizagio e no
funcionamento do Estado.

Tradicionalmente, o direito publico concentrou grande parte de suas
analises na estrutura formal da atuagio estatal. A dogmatica juridica do
direito publico desenvolveu-se sobretudo em torno da legalidade adminis-
trativa, dos servigos publicos, e da conformidade dos atos estatais com o
ordenamento juridico. Ainda que essas dimensdes continuem sendo fun-
damentais para o funcionamento do Estado de Direito, elas se mostram in-
suficientes para compreender plenamente os desafios contemporaneos da
acdo estatal. A emergéncia desse debate representa um avango significati-
vo para a ciéncia juridica. Ao reconhecer as politicas publicas como objeto
de analise juridica e de fundamental e como objeto relevante ao direito
publico, amplia-se a capacidade do direito de compreender fendmenos
complexos e interdisciplinares, e emerge a possibilidade de desenvolver
categorias dogmaticas capazes de oferecer maior racionalidade e coeréncia
as decisdes envolvendo politicas publicas.

Nesse sentido, o debate sobre direito e politicas publicas tem contribui-
do para o desenvolvimento de um regime juridico das politicas publicas,
entendido como um conjunto de normas, principios, categorias e procedi-
mentos que orientam juridicamente a agdo estatal voltada a concretizagao
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de politicas publicas, contudo, a construgdo desse regime juridico envolve
diferentes dimensdes.

Nessa obra buscamos enfrentar como o direito pode contribuir para
o tema da avaliacdo das politicas publicas, e mais, a luz do que temos de-
nominado de uma dogmatica do direito das politicas publicas. Evidente
que ndo se quer reduzir a observagdo desse fendmeno tdo complexo que
¢ a avaliacao de politicas publicas ao direito, longe disso, mas apenas de-
monstrar as importantes contribui¢des que o Direito pode e deve ofertar
a esse tema.

A avaliacao de politicas publicas vem assumindo, nas tltimas décadas,
um lugar de crescente centralidade tanto no debate académico quanto no
funcionamento das institui¢des estatais. Em diferentes paises, e especial-
mente no contexto brasileiro, tem-se consolidado a compreensao de que o
planejamento, a implementacao e a avaliagdo das politicas publicas cons-
tituem dimensdes fundamentais para a concretizagdo dos compromissos
constitucionais assumidos pelo Estado, particularmente aqueles relaciona-
dos a efetivagdo dos direitos fundamentais e a redu¢ao das desigualdades
sociais.

A avalia¢do de politicas publicas é um ramo em ascensdo tanto na
literatura cientifica quanto na legislacdo, em especial, na brasileira. Tanto é
que a avalia¢do de politicas publicas recebeu recentemente status constitu-
cional, tendo em vista a promulga¢do da Emenda Constitucional n. 108, de
2020, que incluiu o paragrafo tnico no artigo 193 no Texto Constitucional,
de forma a indicar o dever do Estado, entre outras fun¢des, em planejar e
avaliar as politicas sociais, assegurada a devida participagdo da sociedade.
Apés, promulgou-se a Emenda Constitucional n. 109, de 2021, que intro-
duziu o §16 no artigo 37 da Constitui¢ao brasileira, e dispos que “os 6rgaos
e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente, de-
vem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive com divulga¢ao do
objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei”

Essas alteragdes normativas representam mais do que uma simples
inovacao legislativa. Elas revelam um movimento institucional que bus-
ca aproximar a atuagdo do Estado de modelos de gestao orientados por
resultados, evidéncias e aprendizagem institucional. Ao mesmo tempo,
reforcam a necessidade de que a avaliacao das politicas publicas seja com-
preendida ndo apenas como um instrumento técnico ou gerencial, mas
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como um processo institucional dotado de relevancia juridica, politica e
democratica.

Apesar desse reconhecimento normativo e institucional, observa-se
que a literatura juridica ainda dedica aten¢ao relativamente limitada ao
fendmeno das politicas publicas. Com frequéncia, o debate sobre politi-
cas publicas desenvolve-se predominantemente em campos como a cién-
cia politica, a economia, a sociologia ou a administragdo publica. Nessas
areas, a avaliagdo das politicas publicas é amplamente discutida a partir
de diferentes abordagens metodoldgicas e tedricas. No entanto, quando o
tema ¢ tratado pelo direito, muitas vezes ele aparece fragmentado em dis-
cussoes relacionadas a legalidade administrativa, ao controle judicial ou a
analise de instrumentos juridicos especificos.

Essa fragmentacdo evidencia uma lacuna tedrica importante: a ausén-
cia de uma sistematizagdo juridica consistente que permita compreender
as politicas publicas como fendémeno estruturado também pelo direito.
Em outras palavras, ainda é relativamente incipiente a constru¢ao de uma
dogmatica juridica voltada especificamente as politicas publicas, capaz de
organizar conceitos, categorias, principios e instrumentos que permitam
sua analise juridica de maneira mais adequada.

A premissa que orienta esta obra parte justamente dessa constatagdo.
As politicas publicas ndo sdo apenas processos administrativos ou escolhas
politicas. Elas sdo também processos juridicamente estruturados, atra-
vessados por normas constitucionais e legais, por arranjos institucionais
complexos e por mecanismos de responsabiliza¢ao e controle. A Consti-
tuicdo, ao reconhecer direitos fundamentais e ao estabelecer objetivos para
a atuagdo estatal, cria compromissos juridicos que exigem a construgio de
politicas publicas capazes de concretiza-los.

Nesse sentido, a andlise das politicas publicas exige uma perspectiva
que va além da mera verificacdo da legalidade dos atos administrativos
ou da constitucionalidade das normas. E necessirio compreender a forma
como o direito estrutura as decisoes publicas, define competéncias, orga-
niza institui¢des, estabelece objetivos e orienta processos de planejamen-
to, implementagdo e avaliacao. E nesse contexto que se insere a proposta
de desenvolvimento do chamado direito das politicas publicas, entendido
como um campo juridico voltado a sistematizacdo das normas, principios
e categorias que estruturam juridicamente a agdo estatal orientada a reali-
zagao de politicas publicas.
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Outro aspecto fundamental que orienta esta obra é a compreensao de
que as politicas publicas devem ser analisadas como processos complexos,
ciclicos e multidimensionais. O chamado ciclo das politicas publicas, que
envolve etapas como planejamento, formulagdo, implementagdo e avalia-
¢d0, nao pode ser entendido como um conjunto de fases isoladas ou inde-
pendentes. Cada uma dessas etapas influencia as demais e depende delas
para produzir resultados consistentes.

A avaliacao, nesse contexto, assume uma func¢ao particularmente re-
levante. Mais do que um momento final do processo, ela desempenha um
papel de retroalimentacéo institucional, permitindo identificar falhas, cor-
rigir rumos e aperfeicoar decisdes futuras. Uma avaliagdo bem estruturada
contribui para a aprendizagem institucional, fortalece a transparéncia da
acao estatal e amplia as possibilidades de participagdo social no controle
das politicas publicas. Contudo, avaliar politicas publicas é uma tarefa que
envolve desafios significativos. Politicas publicas sdo fendmenos comple-
x0s, compostos por multiplos objetivos, diversos instrumentos normati-
vos, diferentes niveis de implementac¢do e uma grande variedade de atores
institucionais e sociais. Além disso, frequentemente sdo desenvolvidas em
contextos marcados por incertezas, conflitos de interesses e limitagdes de
capacidade institucional.

No caso brasileiro, essa complexidade é intensificada pela propria
estrutura federativa do Estado. A Constituicdio de 1988 estabelece um
modelo de federalismo cooperativo no qual diferentes entes federativos
compartilham responsabilidades na formulagdo e execucao de politicas
publicas. Essa estrutura implica a existéncia de multiplos niveis decisorios,
diferentes capacidades administrativas e variadas formas de coordenacgao
intergovernamental.

Nesse cenario, compreender e avaliar politicas publicas exige consi-
derar ndo apenas os resultados obtidos, mas também os arranjos institu-
cionais que sustentam sua implementacao. Questdes como a reparticdo de
competéncias, a capacidade estatal dos entes federativos, os mecanismos
de coordenagéo interfederativa e a disponibilidade de sistemas de infor-
magcdo tornam-se elementos essenciais para uma analise adequada das po-
liticas publicas. Diante desse conjunto de desafios, esta obra busca oferecer
uma contribuic¢do tedrica e método légica para a compreensao da avalia-
¢do de politicas publicas a partir de uma perspectiva juridica. O objetivo
ndo ¢ apenas discutir técnicas de avaliagdo, mas sobretudo demonstrar
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como o direito pode contribuir para estruturar processos avaliativos mais
consistentes, transparentes e institucionalmente orientados.

Para desenvolver essa proposta, o livro esta organizado em capitulos
que se articulam de forma progressiva e complementar.

O primeiro capitulo dedica-se a construcdo das bases conceituais do
denominado direito das politicas publicas, buscando identificar sua iden-
tidade e delimitar os elementos fundamentais de uma dogmatica juridica
voltada a esse campo. Inicialmente, discute-se a natureza das normas juri-
dicas aplicaveis as politicas publicas, explorando a classificagdo entre nor-
mas de conduta, normas de organizagdo e normas-objetivo. A analise des-
sas categorias permite compreender como o direito estrutura os diferentes
aspectos da agao estatal, desde a definicao de objetivos até a organizacao
institucional responsavel por sua execugao.

Nesse mesmo capitulo sao examinados os graus de vinculagao norma-
tiva presentes nas politicas publicas e as consequéncias juridicas decorren-
tes dessas normas. Também sdo apresentadas as categorias fundamentais
que estruturam juridicamente uma politica publica, tais como o ntcleo da
politica publica, os objetivos gerais e os objetivos especificos, bem como os
instrumentos utilizados para sua concretizagao. A partir dessas categorias,
busca-se demonstrar como as politicas publicas podem ser compreendidas
como estruturas normativas organizadas em torno de determinados bens
juridicos socialmente relevantes.

Além disso, o capitulo desenvolve a discussdo sobre os principios ge-
rais e especificos do direito das politicas publicas, incluindo principios re-
lacionados a finalidade, a participagdo democratica, & coordenagdo entre
instrumentos e objetivos, a multidimensionalidade das politicas publicas e
a retroalimentagao obrigatoria do processo decisério. Ao final, o capitulo
apresenta uma abordagem processual das politicas publicas, examinando
as diferentes dimensdes que compdem o processo ciclico-complexo das
politicas publicas, incluindo dimensdes administrativas, legislativas, judi-
ciais, econdmicas, tecnoldgicas, democraticas e socioldgicas.

O segundo capitulo dedica-se a discutir a contribui¢do do direito das
politicas publicas para a construgdo de uma metodologia de avaliagao de
politicas publicas. Nesse momento, o livro examina os principais paradig-
mas tedricos que orientam os estudos sobre avaliacao, destacando suas po-
tencialidades e limitagdes quando analisados a partir de uma perspectiva
juridica.
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O capitulo também aborda a distingdo entre auditoria governamental
e avaliagdo de politicas publicas, frequentemente confundidas no debate
institucional. Embora compartilhem algumas técnicas e instrumentos, es-
sas atividades possuem objetivos distintos e operam em niveis diferentes
de analise. Enquanto a auditoria tende a concentrar-se na regularidade e
na eficiéncia da gestao administrativa, a avaliagdo busca examinar de ma-
neira mais ampla os resultados, impactos e efeitos das politicas publicas. A
partir dessa diferenciagao, o capitulo analisa os critérios tradicionalmente
utilizados nos processos avaliativos, eficiéncia, eficacia e efetividade, re-
interpretando-os a luz da multidimensionalidade das politicas publicas.
Também se discute o papel do planejamento, dos indicadores, das evidén-
cias e da construcao de relagdes de causalidade na analise dos resultados
das politicas publicas. Nesse contexto, sdo exploradas questdes metodolo-
gicas importantes, como a dificuldade de construgao de contrafactuais, o
isolamento de variaveis e a necessidade de sistemas de informacao capazes
de produzir dados confiaveis e tempestivos.

O terceiro capitulo examina alguns temas estruturais que influenciam
diretamente o processo de formulagdo, implementagio e avaliacao de po-
liticas publicas. Entre esses temas, destacam-se o federalismo cooperativo
brasileiro, as responsabilidades dos entes federativos na execugio das po-
liticas publicas, a atuacao de diferentes atores institucionais e o papel das
capacidades estatais na concretizagdo das politicas publicas. Considerando
ainda elementos essenciais do tema da avaliacdo, também se discute a
importancia da intersetorialidade na condugdo das politicas publicas, re-
conhecendo que muitos problemas sociais nao podem ser adequadamente
enfrentados por politicas isoladas de um tnico setor governamental. A
articulagao entre diferentes dreas de governo torna-se, portanto, um ele-
mento fundamental para a eficacia e a efetividade das politicas publicas.

Outro tema relevante refere-se a importancia dos sistemas publicos
de informagéo para o processo de politicas publicas. A disponibilidade de
dados confidveis, integrados e acessiveis constitui um requisito essencial
para a formulagdo de politicas baseadas em evidéncias e para a realizagdo
de avaliagbes consistentes. Nesse sentido, discute-se a necessidade de re-
pensar as bases de dados governamentais e de fortalecer mecanismos de
interoperabilidade entre sistemas de informagao.

Por fim, no ultimo capitulo apresenta um conjunto de diretrizes juri-
dicas destinadas a institucionalizagdo do processo de avaliagao de politicas
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publicas no ordenamento juridico brasileiro. O capitulo examina inicial-
mente as bases constitucionais e infraconstitucionais que sustentam a ati-
vidade avaliativa, incluindo a atuagdo de 6rgaos de controle interno, tribu-
nais de contas e outras institui¢des responsaveis pelo monitoramento da
acao estatal.

Na sequéncia, sdo propostas diretrizes juridicas que buscam orientar
a realizacdo de avaliagdes de politicas publicas, abordando aspectos como
a utilizagdo de evidéncias empiricas, a transparéncia metodolégica, a par-
ticipagdo social, a cooperacdo federativa e a consideragdo das capacidades
estatais dos entes envolvidos. Também sao analisados os limites e possibi-
lidades da discricionariedade no processo avaliativo, reconhecendo que a
avaliagao envolve escolhas metodoldgicas que devem ser justificadas a luz
do interesse publico. Enfrenta-se também os efeitos juridicos decorrentes
dos resultados das avaliagdes de politicas publicas, explorando de que for-
ma esses resultados podem influenciar o planejamento governamental, a
execucao das politicas publicas e os processos de controle institucional.

Por fim, apresenta-se uma proposta de modelo decisério para a ava-
liagdo de politicas publicas e um anteprojeto legislativo destinado a regu-
lamentagdo do artigo 37, §16°, da Constituicdo Federal, contribuindo para
o fortalecimento institucional da atividade avaliativa no Brasil.

Ao longo dos capitulos que compdem o livro, pretendemos demons-
trar que o fortalecimento dos processos de avaliagdo de politicas publicas
depende nao apenas do desenvolvimento de técnicas metodoldgicas sofis-
ticadas e bons arranjos politicos, afinal técnica e politica sao fundamentais
em contextos democraticos, mas também da construgao de uma dogmati-
ca juridica consistente, capaz de oferecer categorias, principios e diretrizes
que orientem juridicamente esses processos. Ao fazer isso, busca-se con-
tribuir para o desenvolvimento de um campo juridico capaz de dialogar
com a complexidade das politicas publicas e de fortalecer as condicoes
institucionais necessarias para sua formulagdo, implementacgdo e avalia-
¢do. Em ultima analise, representa também um esfor¢o de aprimoramento
das préprias instituicdes democraticas, pois oferece instrumentos juridi-
cos que permitem organizar, orientar e avaliar a agdo estatal, esse campo
contribui para fortalecer a capacidade do Estado de responder aos desafios
sociais contemporaneos, mantendo-se fiel aos compromissos constitucio-
nais que orientam o projeto democratico.
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Capitulo 2

O DIREITO DAS POLITICAS PUBLICASE A
SUA IDENTIDADE: CONTRIBUICOES PARA O
DESENVOLVIMENTO DE UMA DOGMATICA
JURIDICA PROPRIA AS POLITICAS PUBLICAS

A necessidade de sistematizacao e ordenagdo' das Politicas Publicas
pela Ciéncia do Direito faz salutar a importancia dos contornos a serem
dados por uma dogmatica juridica prépria de seu objeto, que resulta, en-
tdo, no denominado Direito das Politicas Publicas. Essa sistematiza¢do® é
necessdria, inicialmente, pela questdo a) comunicagio entre os operadores
e estudiosos do Direito.

E um erro pensar que o que o direito tem a dizer para as politicas pt-
blicas resume-se a sua modelagem, ou seja, que para executar, implemen-
tar ou mesmo avaliar uma politica publica deve-se considerar a forma elei-
ta, os instrumentos juridicos adequados, se a contratagdo publica ocorreu
nos moldes legais e constitucionais, etc. Os objetivos das politicas publicas,
0s compromissos que se busca concretizar através das politicas publicas

1. Acerca do papel do jurista na tarefa de ordenagdo de fenbmenos, tais como, no presente
estudo, das politicas publicas, Ferraz Junior pontua que o “jurista aparece ai como o teérico
do direito que procura uma ordenacdo dos fendmenos a partir de conceitos gerais obtidos,
para uns, mediante processos de abstracdo logica e, para outros, pelo reconhecimento de
institutos historicamente moldados e tradicionalmente mantidos” (Ferraz Junior, 2018, p.
89-90).

2. Sobre a funcdo sistematizadora operada por meio da dogmatica juridica, Ferraz Junior sa-
lienta que “a ciéncia dogmatica do direito costuma encarar seu objeto, o direito posto e
dado previamente, como um conjunto compacto de normas, instituicdes e decisdes que lhe
compete sistematizar, interpretar e direcionar, tendo em vista uma tarefa pratica de solu-
¢ao de possiveis conflitos que ocorram socialmente. O jurista contemporaneo preocupa-se,
assim, com o direito que ele postula ser um todo coerente, relativamente preciso em suas
determinacdes, orientado para uma ordem finalista, que protege a todos indistintamente”
(Ferraz Junior, 2018, p. 90).
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sao também conteddos juridicos. A Constitui¢ao através dos direitos fun-
damentais sdo construgdes conscientes e compromissos ja assumidos pela
sociedade expressos através do compromisso constitucional. Todo aparato
Estatal que sera utilizado para concretiza-los que envolvem inumeras de-
cisOes estatais, organizagdes e instituigdes precisa ser coordenada através
de uma série de normas as quais condicionam sua atuagao. Sendo assim,
o fato é que as politicas publicas na pratica ja compdem uma categoria ju-
ridica, contudo, acredita-se que ndo tem recebido por parte da dogmatica
juridica o tratamento préprio e adequado a sua complexidade.

O desenvolvimento do Direito das Politicas Publicas deve passar pela
estruturagao de sua propria Dogmatica Juridica’, a qual, entretanto, atual-
mente, encontra-se pouco desenvolvida pela Ciéncia do Direito, sendo, na
maioria dos casos, as politicas publicas manejadas e interpretadas pelos ope-
radores do direito e também estudada pelos cientistas juridicos com maior
utilizacao de ferramentas advindas de outras Ciéncias, tais como a Ciéncia
Politica, a Sociologia, a Filosofia, a Administragao ou a Economia, ou, nos
casos que se utiliza da Ciéncia do Direito, faz-se com Dogmaticas improprias,
embora conexas, tais como daquela estruturada ao Direito Administrativo,
justamente pela falta de uma Dogmatica Juridica madura e consolidada ao
Direito das Politicas Publicas. Ressalte-se, ainda, que a completude é uma
ilusdo, sendo, assim, o referido intento para a Ciéncia do Direito um eterno
desenvolver, nada impedindo, por outro lado, a proposi¢ao de uma Dogma-
tica Juridica que busque oferecer sistematizagao suficiente e relevante, ainda
que sabidamente incompleta, para a operagao e estudo desse Direito*.

3. Nd&o se estd postulando com isso, uma abstracdo juridica desconexa da realidade, ou seja,
um direito fechado as suas proprias construcdes que é sempre autoreferencial, esse risco
constante que j& nos alertava Tércio Sampaio: (...) 0 risco de um distanciamento progressivo
da realidade, pois a ciéncia dogmatica, sendo abstracdo de abstracdo, vai preocupar-se
de modo cada vez mais preponderante com a funcdo de suas préprias classifica¢des, com
a natureza juridica de seus préprios conceitos. (Ferraz Junior, 2018, p. 82).

4. "A ciéncia dos juristas pode, em suma, elaborar modelos teéricos indispensaveis a com-
preensdo dos modelos juridicos, mas além de ndo poder fazer abstracdo destes, tem por fi-
nalidade estabelecer o que os modelos juridicos significam ou devem significar: em relagao
aos modelos juridicos, portanto, os modelos dogmaéticos representam uma metalinguagem
juridica: sdo, fundamentalmente, um discurso sobre modelos juridicos, sua estrutura logica
e axioldgica, suas variagdes semanticas e pragmaticas e sua lacunosidade nos sistemas e
subsistemas que comp&em o ordenamento juridico. Por ai se vé que acentuo mais ainda
as razdes pelas quais ndo considero a doutrina uma fonte formal do Direito, visto como os
modelos tedricos que ela constitui se acham desacompanhados de garantia do Poder, sem
cuja decisdo ndo se instaura nenhum modelo juridico como tal”. (Reale, 1999, p. xxviii apud
Coelho, 2017, p. 1720).
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Sabe-se das divergéncias quando se trata do campo de atuagao da dog-
matica juridica e da propria doutrina como fonte formal do Direito, mas vale
o alerta de Coelho ao analisar os modelos e a fun¢ao atualizadora da herme-
néutica em Miguel Reale, destaca a importancia que raciocinio juridico nao
tenha sua preocupagio voltada apenas ao passado, mas que tenha destreza e
capacidade de pensar o direito no presente e no futuro, e no complexo uni-
verso do sentido e fungdo que ele assume também na atualidade:

Os modelos podem ser pensados do ponto de vista cientifico-des-
critivo da representacdo teorica, ou operacional, ou da funcionali-
dade técnica; mas a importancia desse conceito no plano da nor-
matividade éticopolitica é que, inseridos na estrutura do Direito,
os modelos ganham um complexo significado, ndo apenas teleo-
l6gico, mas fatico-axiologico e historico (Coelho, 2017, p. 1720).

Ha uma questao relevante ao qual o direito precisa se debrugar: as po-
liticas publicas. Elas ndo sdo apenas o campo de atuagdo dos juristas como
também determinam e contornam as formas de atuagao e organizagao es-
tatal que tem sua atuagdo desenhada pelo Direito.

Em trabalhos publicados, tanto de cunhos cientifico quanto ndo-cien-
tifico, referéncias ao termo Politica Publica ou também somente Politica,
sem muita preocupag¢ao de ordenacao juridica, o que dificulta o trabalho
do cientista juridico quando ira refletir os achados e as consideragdes pro-
priamente pela Ciéncia do Direito sem fazer a diferenciagdo hierarquica
das normas juridicas. Por exemplo, verifica-se alguns estudos que tiveram
por objeto o que denominam “Politica Nacional de Vacinagao”, quando, na
verdade, para o Direito, trata-se do “Programa Nacional de Imunizagdes”,
regido pela Lei federal n. 6.259, de 30 de outubro de 1975, o qual se insere
dentro da Politica Publica de Satide. Da mesma, encontra-se referéncias,
a “Politica Publica de Transporte Escolar’, quando, para o Direito, trata-
-se do “Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar - PNATE”,
instituido pela Lei federal n. 10.880, de 9 de junho de 2004, ou, ainda, do
“Programa Caminho da Escola”, disposto no Decreto federal n. 11.162, de
04 de agosto de 2022, os quais se inserem dentro da Politica Publica de
Educagao.

Também had, contudo, imprecisoes terminoldgicas operadas pela propria
legislagdo. Nessa linha, a Lei federal n. 14.533, de 11 de janeiro de 2023, institui
a chamada “Politica Nacional de Educagao Digital’, que, na realidade, seria um
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Programa dentro da Politica Piblica de Educacao ou, a depender da compreen-
sdo do nucleo objetivado, da Politica Publica de Acesso a Tecnologia®. Essa frag-
mentagdo desordenada operada por vezes pela propria legislacio leva a diversas
dificuldades, de ordem tedrica e também pratica, tais como a avaliagao do avan-
¢o da politica publica de educacio, a partir da consideragio de seus respectivos
programas e instrumentos, sendo que, no caso exposto, a propria legislagao tra-
tando como Politica Publica diversa algo que seria um Programa.

Em termos de organizagao administrativa, acerca dos diferentes sub-
niveis das politicas publicas, Draibe (2001, p. 17) afirma que uma politica
publica pode ser decomposta em, pelo menos, trés niveis diferentes: em
carater mais amplo, estaria a propria politica publica enquanto interven-
¢do em alguma drea governamental; em um nivel intermedidrio, estariam
0s programas que compdem uma politica publica; e, por tltimo, estariam
0s projetos que compdem um programa‘. Entretanto, percebe-se que essa
nao é exatamente a estrutura prevista na norma que trata da Contabilidade
aplicada ao Setor Publico, a Portaria Conjunta STN/SOF/ME n. 117, de
28 de outubro de 2021 (Brasil, 2021c), especialmente quanto a dimensao
orcamentaria do processo complexo-ciclico das politicas publicas, posto
que prevé, no caso da classificagao por estrutura programatica, abaixo do
subnivel Programa, o subnivel A¢ao, sendo esta classificada em trés espé-
cies de subniveis, isto é, atividades’, projetos® ou operagdes especiais’.

5. A compreensao de nucleo das politicas publicas sera detalhada em tépico seguinte deste
trabalho.

6. Vale aqui a exemplificacdo dada pela autora: “Se nos referirmos a politica educacional como
0 conceito mais abrangente da interven¢do na educacdo, o programa da merenda escolar
constitui uma entre as tantas agdes em que se desdobra aquela politica, enquanto o projeto
de descentralizagdo do programa da merenda escolar constituiria uma unidade da menor
acdo, entre as que integram o programa da merenda” (Draibe, 2001, p. 17).

7. Segundo a referida norma, atividade seria “um instrumento de programacdo utilizado para
alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operac¢des que se reali-
zam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servico necessario
a manutencdo da acdo de Governo. Exemplo: “Fiscalizacdo e Monitoramento das Operado-
ras de Planos e Seguros Privados de Assisténcia a Saude” (Brasil, 2021¢, p. 80).

8. Ja& projeto consiste em “um instrumento de programacao utilizado para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de Go-
verno. Exemplo: “Implantac¢do da rede nacional de bancos de leite humano” (Brasil, 2021c,
p. 80).

9. Porfim, operacdo especial compreende aquelas “despesas que ndo contribuem para a ma-
nutencdo, expansdo ou aperfeicoamento das a¢des de governo, das quais ndo resulta um
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Tratar as politicas publicas de forma adequada sob a perspectiva da
Ciéncia do Direito é essencial para compreender as relagdes entre os di-
versos elementos que as compdem. Isso envolve analisar, de maneira arti-
culada, os objetivos definidos, os instrumentos utilizados, as diferentes di-
mensdes de atuagdo e a interacdo entre os multiplos atores que participam
do seu processo ciclico e complexo.

A titulo exemplificativo, no momento da avaliagdo de um programa
especifico inserido em determinada politica publica, uma das questoes
centrais consiste em verificar a adequagéo entre os objetivos do programa
e os objetivos da politica publica a qual ele se vincula. Trata-se de exami-
nar se tais objetivos foram formulados e implementados de forma juridi-
camente coordenada, uma vez que nio seria coerente a existéncia de um
programa orientado por finalidades incompativeis ou contraditérias com
a politica publica que lhe da suporte.

Por outro lado, a incorreta classificagdo de um programa como se fos-
se uma politica publica compromete essa analise de adequacao, pois tende
a obscurecer a necessaria vinculagao entre objetivos, instrumentos e niveis
de atuagdo, fragilizando a coeréncia interna da agdo estatal e dificultando
sua avaliagdo juridica e institucional.

Ao lado das exigéncias de semantica e de comunicacéo, a urgéncia e
a importancia de desenvolvimento de uma Dogmatica Juridica prépria ao
Direito das Politicas Publicas se justifica por sua feicao antagodnica, isto é,
dos b) efeitos negativos de utilizagdo de uma Dogmadtica Juridica imprépria,
que é, de certa maneira, como se tem resolvido atualmente, na seara do
Direito, os problemas juridicos no ambito das politicas publicas, especial-
mente através de técnicas relativas aos direitos sociais ou aos servi¢os pu-
blicos oriundos do Direito Administrativo e/ou Constitucional, mas nao
se resumindo a estes casos, os quais, por ndo serem fendmenos juridicos
que se equivalem, deixam de levar em consideragao toda a complexidade e
variaveis de elementos juridicos presentes em uma politica publica.

Como consequéncia ao afastamento da utilizagdo de dogmaticas juri-
dicas improprias, resulta a necessidade de se c) estabelecer uma base juridi-
ca consistente em matéria de politicas puiblicas proporcionada pela fungao
de ordenacio e sistematizacdo exercida pela Ciéncia do Direito por meio

produto, e ndo gera contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos” (Brasil, 2021c,
p. 80).
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de uma Dogmatica Juridica propria, de modo que se possa estabelecer, por
exemplo, critérios hermenéuticos para resolugao de antinomias juridicas,
isto é, conflitos entre normas juridicas no &mbito de uma mesma Politica
Publica, sendo certa a insuficiéncia dos tradicionais critérios cronoldgico,
especialidade e hierarquico.

Conflitos normativos que, no ambito das politicas publicas, exigem
do jurista um olhar tanto dos principios gerais e especificos de Direito das
Politicas Publicas, quanto das categorias fundamentais que informam e
orientam o processo ciclico-complexo das politicas publicas, especialmen-
te o nucleo, bem como a caracteristica da multidimensionalidade.

Isso porque, em alguns casos, determinados objetivos estardo estabe-
lecidos em normas juridicas de uma mesma hierarquia normativa, mas
que, por questao ldgica de sua ordenagdo sistemadtica, um deve se sobres-
sair sobre outro. Por exemplo, um objetivo especifico estabelecido no topo
da Politica Publica de Educacdo, isto é, na Lei n. 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, que estabelece as Diretrizes e bases da Educagao Nacional’, deve
se sobressair sobre um objetivo especifico estabelecido na Lei n. 13.005, de
25 de junho de 2014, que aprova o “Plano Nacional de Educa¢ao - PNE”
para os anos de 2014 a 2024. Seria discutivel, por exemplo, a aplicagdo
do critério cronoldgico nesse caso, mas que, por se situagdes em posigdes
légicas diferentes, a primeira de cunho mais geral e outra mais especifica,
seria resolvido por interpretagao logica-sistematica. Da mesma, a questdo
da hierarquia propriamente dita nao resolveria, pois sdo normas de mes-
ma estatura juridica, normas ordinarias federais. A especialidade, no caso,
também nao resolve, pois ambas tratam de uma mesma tematica, a educa-
¢do. A solucdo é a coordenagdo sistematica das normas da politica publica
a partir do seu nucleo.

Pode-se dizer que a Dogmatica Juridica nao ira propriamente criar os
elementos juridicos das Politicas Publicas. Na verdade, eles ja existem no
ordenamento juridico, presentes na legislacdo, porém sem o tratamento
sistematico adequado a sua compreensao e operacionalizacao, o que resul-
ta em inumeras dificuldades e discussdes sem uma base instrumental para
o seu desenvolvimento. Cabe, entdo, a Ciéncia do Direito a sua identifica-
¢ao e descri¢ao.

Outra nogao trazida por Ferraz Junior (2018, p. 93) relacionada com
o papel da dogmatica juridica é a de que “a ciéncia dogmatica cumpre as
funcoes tipicas de uma tecnologia’, sendo que, no contexto do direito das
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politicas publicas, ao instrumentalizar os profissionais do direito com ca-
tegorias e elementos apropriados a resolugdo de conflitos juridicos nesse
ambito:

Sendo um pensamento conceitual, vinculado ao direito posto, a
dogmatica pode instrumentalizar-se a servigo da agdo sobre a so-
ciedade. Nesse sentido, ela, a0 mesmo tempo, funciona como um
agente pedagdgico - junto a estudantes, advogados, juizes etc -
que institucionaliza a tradicdo juridica, e como um agente social
que cria uma ‘realidade’ consensual a respeito do direito, na medi-
da em que seus corpos doutrinarios delimitam um campo de so-
lucao de problemas considerados relevantes e cortam outros, dos
quais ela desvia a atencao. No exemplo citado, o autor isola a pro-
blematica politico-social e politico-econdmica dos sindicatos, que
ele ndo ignora, mas que, conceitualmente, é apenas pressuposta
na sua argumentacdo, pois, naquele passo, é mais importante o
carater da pessoa juridica. Nesses termos, um pensamento tecno-
l6gico é, sobretudo, um pensamento fechado a problematizacao
de seus pressupostos - suas premissas e conceitos basicos tém
de ser tomados de modo ndo problematico - a fim de cumprir sua
funcgdo: criar condi¢des para a a¢do. No caso da ciéncia dogmati-
ca, criar condi¢des para a decidibilidade de conflitos juridicamente
definidos (Ferraz Junior, 2018, p. 93-94).

Além disso, a utilizagdo de um objeto proprio, com a ressalva sempre
de ser parcial, denominado Direito das Politicas Publicas, contribui para
d) identificagdo e reprodugdo da sua identidade. A identidade é fator im-
portante para o aprimoramento do objeto estudado, a partir de revelagdo
de seus conceitos', principios, elementos, formas, instrumentos, atores,
processualistica e hermenéutica e, entdo, estabelecer o seu c6digo. Tendo
por pano de fundo a teoria Luhmanniana, Reck (2009, p. 77) afirma que é
justamente o codigo do direito que “permite que se reproduza continua-
mente, mediante a autopoiesis, a identidade do Direito”.

As caracteristicas que determinam a processualidade das politicas pu-
blicas, marcada pelo carater ciclico e complexo, multidimensional e com

10. “Do mesmo modo, o conceito [...] produz dureza. E necesséria para a operaco juridica a
dureza o conceitual. Se o Direito esta pressionado para a decisdo - decisdes que devem ser
validas, justas e fundamentadas -, € necessario que se criem mecanismos de absorc¢do das
incertezas” (Reck, 2009, p. 68).
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fases que se diferenciam daquelas encontradas de processos, por exemplo,
regulados pelo Direito Administrativo, bem como a existéncia de elemen-
tos juridicos especificos das politicas publicas, nucleo, objetivo geral, ob-
jetivos especificos, instrumentos, etc. permitem, dessa forma, a identifica-
¢do e a reproducao do Direito das Politicas Publicas.

Por fim, a dogmdtica do Direito das Politicas Publicas também exige
0 e) desenvolvimento de um corpo de principios juridicos proprios e normas
juridicas préprias, ao lado daqueles principios gerais do Direito, que ins-
piram a interpretagdo e operacdo para realizacao de decisdes durante a
dinamica desse processo ciclico-complexo, em razdo das peculiaridades
tdo proprias e distintas daqueles processos regulados, por exemplo, pelo
Codigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015) ou pela Lei do Processo
Administrativo Federal (Lei n. 9.784/1999).

Evidente que quando se trata de principios Constitucionais temos sua
aplicagdo a todos os ramos do direito, basta pensar na dignidade huma-
na, no principio democratico, no pluralismo politico, no devido processo
legal, no principio da legalidade, da publicidade, etc. Mas quando se es-
trutura uma dogmatica adequada as politicas publicas é possivel pensar
principios que podem ser proprios do direito das politicas publicas, assim
como normas juridicas especificas as politicas publicas, que, inclusive cada
vez mais tem assumido importancia constitucional, a exemplo do art. 193
paragrafo tnico, art. 37, § 16°, bem como titulos préprios como a politica
urbana. Ou seja, ordenar as normas aplicaveis, principio e regras, as politi-
cas publicas traz um repertdrio coeso aquele que serd o gestor, o intérprete
e o controlador da politica publica.

A atualidade tem demonstrado a importancia das Politicas Publicas
para a manuten¢do de uma sociedade, ainda mais no caso brasileiro, tao
marcada por raizes de desigualdade e injustica social, tendo a prépria le-
gislagdo evoluido e exigido mais dos poderes constituidos, a exemplo da
Emenda Constitucional n. 108, de 2020, que incluiu o paragrafo unico no
artigo 193 no Texto Constitucional, de forma a indicar o dever do Estado,
entre outras fungdes, em planejar e avaliar as politicas sociais, assegurada a
devida participagao da sociedade. Apds, promulgou-se a Emenda Consti-
tucional n. 109, de 2021, que introduziu o §16 no artigo 37 da Constitui¢ao
brasileira, e dispds que os drgaos e entidades da administragao publica,
individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas pu-
blicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados





