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RESUMO
A efetividade das politicas publicas é essencial para garantir direitos
fundamentais e fortalecer a coesdo social. No Brasil, entretanto, had um
descompasso entre a Constituicdo e a pratica administrativa, pois programas
gue movimentam grandes valores e tratam de questfes sociais relevantes sao
frequentemente elaborados sem diagndstico adequado, metas claras ou
coordenacao entre 6rgdos, o que reduz sua legitimidade e a confianca da
sociedade no Estado. O objetivo deste artigo € demonstrar como o planejamento
influencia ndo apenas a eficiéncia administrativa, mas também o potencial
simbdlico das politicas publicas, capaz de gerar identificacdo coletiva e sentido
de pertencimento. Para isso, o estudo articula reflexao tedrica sobre simbolos e
politicas publicas com a analise de auditorias do Tribunal de Contas da Uniédo
em trés areas estratégicas: renuncia fiscal, inclusao digital e gestéo de residuos
sélidos. A avaliacdo evidencia falhas recorrentes, como auséncia de metas e
indicadores, dificuldade de monitoramento, exclusdo de grupos vulneraveis e
falta de coordenacdo, fatores que impedem a consolidacdo de politicas de
Estado. Em contraste, defende-se que politicas publicas planejadas com clareza
de objetivos, prioridades definidas e mecanismos de avaliagdo podem
transformar-se em instrumentos de legitimacdo democratica e de coesao social.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Planejamento. Simbolos. Coesédo Social.
ABSTRACT

The effectiveness of public policies is essential to securing fundamental rights
and strengthening social cohesion. In Brazil, however, there is a mismatch
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between the Constitution and administrative practice, since programs that involve
large sums and address relevant social issues are frequently designed without
adequate diagnosis, clear targets, or coordination among agencies, which
undermines their legitimacy and society's trust in the State. This article aims to
demonstrate how planning shapes not only administrative efficiency but also the
symbolic potential of public policies, which is capable of generating collective
identification and a sense of belonging. To this end, the study combines
theoretical reflection on symbols and public policies with the analysis of audits
conducted by the Federal Court of Accounts (Tribunal de Contas da Unido) in
three strategic areas: tax expenditures, digital inclusion, and solid waste
management. The assessment reveals recurring shortcomings, such as the
absence of targets and indicators, difficulties in monitoring, the exclusion of
vulnerable groups, and a lack of coordination — factors that prevent the
consolidation of State policies. By contrast, it is argued that public policies
planned with clear objectives, defined priorities, and evaluation mechanisms can
become instruments of democratic legitimation and social cohesion.

Keywords: Public Policies. Planning. Symbols. Social Cohesion.

RESUMEN

La efectividad de las politicas publicas es esencial para garantizar derechos
fundamentales y fortalecer la cohesion social. En Brasil, sin embargo, existe un
desajuste entre la Constitucion y la practica administrativa, pues programas que
movilizan grandes recursos y abordan cuestiones sociales relevantes con
frecuencia se elaboran sin diagnostico adecuado, metas claras o coordinaciéon
entre 6rganos, lo que reduce su legitimidad y la confianza de la sociedad en el
Estado. El objetivo de este articulo es demostrar como la planificacion influye no
solo en la eficiencia administrativa, sino también en el potencial simbdlico de las
politicas publicas, capaz de generar identificacion colectiva y sentido de
pertenencia. Para ello, el estudio articula la reflexién teérica sobre simbolos y
politicas publicas con el andlisis de auditorias del Tribunal de Cuentas de la
Union (Tribunal de Contas da Uni&o) en tres areas estratégicas: renuncia fiscal,
inclusion digital y gestion de residuos sélidos. La evaluacion evidencia fallas
recurrentes, como ausencia de metas e indicadores, dificultad de monitoreo,
exclusion de grupos vulnerables y falta de coordinacién, factores que impiden la
consolidacion de politicas de Estado. En contraste, se sostiene que las politicas
publicas planificadas con claridad de objetivos, prioridades definidas y
mecanismos de evaluacion pueden transformarse en instrumentos de
legitimacion democratica y de cohesion social.

Palabras clave: Politicas Publicas. Planificacion. Simbolos. Cohesién Social.
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INTRODUCAO

O debate sobre politicas publicas no Brasil ganha centralidade diante da
necessidade de transformar previsdes constitucionais em resultados concretos
para a populacao. A implementacao de programas governamentais envolve ele-
vados recursos orgamentarios e atinge areas sensiveis da vida social, de modo
que sua efetividade se conecta diretamente a legitimidade do Estado e a confi-
ancga dos cidadaos em suas instituigdes.

Apesar da relevancia, observa-se que grande parte das politicas publicas
€ marcada por falhas de planejamento, auséncia de metas claras e dificuldades
de coordenacéo entre diferentes 6rgaos e niveis de governo. Essas deficiéncias
comprometem nado apenas a entrega de servigos e beneficios, mas também a
possibilidade de que tais iniciativas se consolidem como politicas de Estado. Em
razao disso, permanecem frequentemente restritas a condicao de programas de
governo da vez, vinculados a agenda de quem ocupa o cargo, sujeitos a descon-
tinuidade a cada ciclo eleitoral.

Essa instabilidade nao afeta apenas a eficiéncia administrativa: também
fragiliza a legitimidade das agdes estatais e reduz sua capacidade de produzir
referéncias coletivas. E nesse contexto que se torna importante refletir sobre
como determinadas iniciativas, quando bem estruturadas, conseguem ultrapas-
sar a funcao técnica de gestao e assumir significado simbdlico mais amplo, re-
forcando lacos de coesao social. Para tanto, o presente estudo conjuga a analise
tedrica do papel dos simbolos e das politicas publicas com a avaliagao de situa-
¢des praticas, valendo-se de auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da
Unido como fonte de diagndstico. Essa combinagao permite verificar como falhas
de concepcgao e de planejamento fragilizam a legitimidade das acdes estatais e,
ao.mesmo tempo, como algumas iniciativas conseguem consolidar-se como re-
feréncias coletivas.

As politicas publicas sdo o meio pelo qual o Estado realiza os direitos
sociais previstos na Constituicdo. Prever um direito na norma, porém, ndo basta

para garanti-lo; ele s6 se concretiza por meio da politica que o implementa. O
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objetivo geral deste artigo € analisar as politicas publicas sob o prisma da coeséo
social, demonstrando que uma politica s6 se converte em referéncia de
pertencimento quando entrega 0 que promete, e que essa entrega depende de
planejamento. Trés objetivos especificos conduzem a analise, um por capitulo:
1) reconstruir como o0s simbolos produzem integracdo social e como a entrega
efetiva de direitos pode funcionar, ela mesma, como simbolo de coeséo, diante
da crise dos simbolos tradicionais no Brasil; 2) examinar as politicas publicas
como instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais e como referéncia
simbdlica de legitimidade, e estabelecer o que um planejamento consistente
exige para sustentar esse duplo papel; e 3) confrontar esses requisitos com
auditorias do Tribunal de Contas da Unido sobre renuncia fiscal, incluséo digital
e gestdo de residuos solidos, que expdem o que mantém essas politicas
distantes da coesdo, e com o0 caso do Pix, que se tornou referéncia de

pertencimento ao atender a demandas concretas com credibilidade institucional.

SIMBOLOS E COESAO SOCIAL: DESAFIOS NA REALIDADE BRASILEIRA

A coeséo social ndo depende apenas de leis ou de uma escolha consci-
ente de cada individuo em se sentir parte do Estado. Como lembra Heller, a uni-
dade politica nasce de vivéncias cotidianas que, mesmo parciais e diferentes
para cada pessoa, se conectam e formam um todo comum?. Essa ligagdo néo
ocorre apenas pela experiéncia direta, mas também por meio de instituicdes,
praticas sociais, narrativas e simbolos que ajudam a transmitir um sentido de
pertencimento coletivo. E dessa forma que a sociedade consegue manter sua
continuidade e estabilidade, mesmo diante da diversidade que a compde.

Esse papel dos simbolos na vida coletiva é desenvolvido de forma mais
sistematica por Rudolf Smend?, ao afirmar que a integragao do Estado encontra

expressao atual em diversos simbolos politicos, entre os quais se destacam as

1Heller, Hermann. Teoria do Estado. Sao Paulo: Mestre Jou, 1968. p. 121.
2Smend, Rudolf. Constitucion y Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Consti-
tucionales, 1985. p. 97.
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bandeiras, os escudos, as figuras dos Chefes de Estado, sobretudo os monar-
cas, além das cerimoénias oficiais e das festas nacionais. Ao longo da histéria,
determinados acontecimentos assumem carater emblematico, na medida em
que representam de forma visivel e imediata o sentido mais profundo da politica
de uma nacéo.

Para Smend, a integracdo por meio de simbolos somente se realiza
quando estes possuem conteudo auténtico, enraizado em valores efetivamente
compartilhados®. Por isso, ndo é possivel simplesmente criar simbolos artificiais,
desprovidos de substancia real, como se fosse uma imposi¢cao externa ou mera-
mente técnica. A auséncia desse conteudo auténtico torna os simbolos incapa-
zes de cumprir seu papel de coesao, como exemplifica ao lembrar o contraste
historico entre certas combinagdes de cores que, por n&o transmitirem valores
compartilhados, ndo lograram alcancar legitimidade ou forga integradora. Esta
perspectiva revela que os simbolos nacionais ndo sdo ornamentos cerimoniais,
mas elementos funcionais que contribuem para a estabilidade institucional.

Em dialogo com a teoria de Rudolf Smend, Marcos Augusto Maliska ob-
serva que a integragao social ocorre por meio de valores comuns representados
em simbolos politicos. Mais do que sua materialidade concreta, como bandeiras,
brasdes, festas nacionais ou ceriménias oficiais, a forca desses simbolos esta
na emocgao coletiva que despertam e na possibilidade de se converterem em
expressdes racionais e juridicas?. Quando efetivamente enraizados na socie-
dade, tornam-se elementos de unidade capazes de assegurar a convivéncia da
diversidade dentro da ordem estatal, sem eliminar particularidades regionais e
culturais. Essa fungao de coesao pode manifestar-se tanto nos simbolos patrios
previstos na Constituicao (art. 13, § 1°) quanto em construgdes sociais que emer-
gem da vivéncia coletiva. Direitos humanos, politicas publicas bem-sucedidas ou

programas governamentais reconhecidos pela populagdo podem igualmente

Slbidem.
4Maliska, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicao: abertura, cooperagao, integragao.
Curitiba: Jurua, 2013. p. 126.
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converter-se em marcos de identidade, reforcando o sentimento de pertenci-
mento e contribuindo para a estabilidade democratica.

Para além dessa dimensao simbdlica, Rainer Forst aprofunda esse de-
bate ao relacionar coeséo e condigbes materiais de vida. O autor, em dialogo
com Amartya Sen e Adam Smith, ressalta que a coesao social sé & possivel
quando as comunidades politicas asseguram condi¢des para que cada cidadao
se reconhega e seja reconhecido como membro pleno da sociedade. Isso signi-
fica garantir um minimo de dignidade material e simbdlica, de modo que ninguém
seja exposto a vergonha ou a exclusdo publica®. A qualidade de vida, portanto,
deve orientar-se pela possibilidade de cada individuo levar uma existéncia soci-
almente reconhecida, fundada no autorrespeito e nos direitos iguais, que operam
como principios basicos de justificacdo universal.

Habermas® chama atencgdo para essa dimensao cotidiana da integragdo

social, lembrando que:

Ha uma unido pessoal entre os cidadaos do Estado, enquanto titulares
da esfera publica politica, e os membros da sociedade, pois —em seus
papéis complementares de trabalhadores e consumidores, de segura-
dos e pacientes, de contribuintes do fisco e de clientes de burocracias
estatais, de estudantes, turistas, participantes do transito, etc. — eles
estdo expostos, de modo especial, as exigéncias especificas e as fa-
Ihas dos correspondentes sistemas de prestagao.

A partir dessa perspectiva, os simbolos que garantem coeséo nao se res-
tringem aos elementos formais da tradicdo constitucional, mas incluem também
os direitos efetivamente prestados e a confianga na protegao juridica universal.
A experiéncia do cidaddo como estudante, paciente, contribuinte ou usuario de
servigos publicos gera vinculos de pertencimento que, ao se sedimentarem, fun-

cionam como auténticos simbolos de coesao social.

SForst, Rainer. Contextos da justica: filosofia politica para além de liberalismo e comunitarismo.
Tradugao: Denilson Luis Werle: Sdo Paulo: Boitempo, 2010. p. 180.

6Habermas, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. v. Il. 2. ed. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 98.
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Habermas observa que a legitimidade democratica ndo pode se reduzir a
mera legalidade formal. Para que o direito seja legitimado, € necessario que ele
se abra a processos de fundamentagao publica, nos quais as normas juridicas
sejam constantemente justificadas de maneira racional. Assim, a coesao social
nao decorre apenas da for¢a dos simbolos classicos do Estado, mas também da
efetividade e da continua justificagdo dos direitos fundamentais, que, ao serem
concretizados na pratica, adquirem forga simbdlica e reforcam o pertencimento
coletivo’.

Nesse ponto, pode-se recorrer a Rawls, que fornece um fundamento nor-
mativo para a imparcialidade que sustenta a coesdo. O autor sustenta que os
principios de justica sé podem ser considerados legitimos quando formulados
em condi¢cdes de imparcialidade, asseguradas pela chamada posi¢cao original.
Nesse modelo, as partes deliberam como se estivessem atras de um véu da
ignorancia, ou seja, sem saber sua posi¢ao concreta na sociedade, seus talentos
ou vantagens pessoais. Tal artificio garante que os principios escolhidos n&o pri-
vilegiem interesses particulares, mas expressem valores universais capazes de
serem aceitos por todos®. Assim, a coesao social ndo depende apenas de sim-
bolos tradicionais ou de politicas que se transformam em marcos simbdlicos,
mas também da construgédo de regras justas, fundadas na imparcialidade, que
consolidam o sentimento de pertencimento comum e a confiangca na ordem de-
mocratica.

A exigéncia de imparcialidade e justigca encontra desdobramentos na con-
cepcéao substancial de igualdade. Sobre o assunto, Clémerson Cléve e Melina
Reck lembram que igualdade nao pode ser vista s6 como tratar todos de forma
idéntica perante a lei®. Para que exista integracado real, € preciso adotar uma

visao mais concreta de igualdade, que considere as desigualdades que marcam

“lbidem, p. 210 — 216.

8Rawls, John. Uma teoria da justica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 146 e 147.
°Cleve, Clemerson Merlin; RECK, Melina Breckenfeld. As AcGes Afirmativas e a Efetividade do
Principio Constitucional da Igualdade. A&C. Revista de Direito Administrativo & Constitucio-
nal, Belo Horizonte, v. 1, n.11, p. 29-34;.2003.
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a sociedade brasileira. Isso significa que pessoas em situagdes diferentes preci-
sam, muitas vezes, de respostas diferentes do Estado, por meio de politicas ati-
vas que ajudem a reduzir essas diferencas. A igualdade material, nesse sentido,
torna-se condigao essencial para a coesao social, pois apenas quando os cida-
daos percebem que tém chances reais de participar e ser reconhecidos € que
nasce um sentimento de pertencimento verdadeiro. E importante também que
essas politicas e diferenciagdes sejam bem explicadas e justificadas, para que a
sociedade as entenda como justas e equilibradas; sé assim elas fortalecem a
confianga coletiva em vez de criar novas divisdes.

Nesse contexto, a efetividade na prestacédo de direitos pode ser tdo ou
mais eficaz a coesao social do que elementos culturais tradicionais, como a ban-
deira, o hino ou determinado rito cultural. Sob esse aspecto, a coesao cresce
quando o Estado entrega, de forma previsivel e igualitaria, prestagcdes que ma-
terializam valores comuns. Entretanto, quando essa promessa de efetividade
nao se realiza, abre-se espaco para frustracdes e rupturas no sentimento de per-
tencimento coletivo.

Analisando propriamente o caso do Brasil, este vive hoje uma crise de
coesao social que aparece tanto nos simbolos de identidade nacional quanto na
dificuldade de garantir direitos sociais basicos. De um lado, os simbolos que an-
tes serviam para unir a populagao perderam parte da sua forca e ja nao mobili-
zam como antes. De outro, a incapacidade do Estado em oferecer direitos fun-
damentais de maneira justa e constante enfraquece a confianga nas institui¢coes,
reduz o sentimento de pertencimento coletivo e aumenta as divisdes sociais. As-
sim, elementos que deveriam aproximar os cidadaos acabam sendo questiona-
dos, reinterpretados e, em muitos casos, apropriados de forma excludente.

Um exemplo do enfraquecimento dos simbolos nacionais como elemento
de coeséao foi analisado por Manuela Vieira e Amanda Oliveira, que estudaram o

uso de simbolos nacionais durante as eleicdes de 20221°. As autoras mostram

10vieira, Manuela do Corral; Oliveira, Amanda Santos de. O agenciamento de simbolos nacionais
na construgao das narrativas comunicacionais e politicas no Brasil na campanha eleitoral de
2022. Liinc em Revista, Rio de Janeiro;.v. 19, n. 2, e6503, 2023. p. 2.
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que a bandeira e a camisa da selegao brasileira deixaram de ser apenas simbo-
los de todos os brasileiros e passaram a carregar significados politicos. Esses
elementos foram agenciados, ou seja, comegaram a influenciar praticas sociais
€ a expressar posi¢des especificas. Assim, vestir ou ndo vestir as cores verde e
amarela deixou de ser uma escolha simples: tornou-se um gesto politico que
dividia a sociedade. O que antes representava uniao passou a marcar diferenca
e até oposicao entre grupos?.

O mesmo acontece com o futebol, que por muito tempo foi visto como um
dos principais simbolos da identidade brasileira. Durante décadas, as vitorias e
derrotas da selecdo nacional mobilizavam milhdes de pessoas, reforgando a
imagem do Brasil como a “patria de chuteiras™?. Hoje, porém, esse cendrio mu-
dou. Como mostram Helal e Gordon, o futebol brasileiro passa por um periodo
de descrédito, visivel no afastamento dos torcedores e no desinteresse cres-
cente pelo desempenho da sele¢do. Esse fendmeno se explica por varios fato-
res: a globalizagdo do esporte, a valorizagdo de outras modalidades e o surgi-
mento de novas formas de lazer que competem com o futebol. Com isso, o0 es-
porte deixou de ocupar sozinho o lugar de principal simbolo nacional e perdeu
parte de sua forca de coesao social®3.

Se hoje presenciamos simbolos em crise, a propria formagao do Brasil ja
se apoiou em simbolos frageis ou artificiais. Assim, enquanto alguns simbolos
nacionais perderam forca ao longo do tempo, outros ja nasceram de forma arti-
ficial. Maliska mostra que, apds a independéncia de 1822, o Brasil investiu na
construgdo de uma imagem prépria e na criagdo de memoarias que dessem su-
porte ao novo Império. Nesse contexto, o romantismo adotou o indigena como

emblema da identidade nacional4.

11bidem, p. 17.

1?Helal, Ronaldo; Gordon, César. A crise do futebol brasileiro: perspectivas para o século XXI.
Revista Eco-Pos, Rio de Janeiro, v. 5, n. 1, p. 37-53, 2002. p. 38.

Blbidem.

14Maliska, Marcos Augusto. Fundamentos da Constituicdo: abertura, cooperacéo, integra-
¢ao. Op. cit., p. 44 e 45.
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Essa representacao, porém, era marcada pelo embranquecimento e pela
idealizacao, funcionando como resposta as inquietacdes da elite e como alterna-
tiva ao negro escravizado e ao branco colonizador. Retratados como “puros,
bons, honestos e corajosos”, os indigenas apareciam como figura de unidade,
mas na pratica tal representacéo escondia a violéncia da colonizagdo. indios e
negros continuaram excluidos do processo civilizatério, que dizimou milhdes de
nativos e trouxe milhdes de africanos escravizados. Assim, a formag¢ao do Es-
tado brasileiro se deu a partir de simbolos que, em vez de reconhecer a diversi-
dade, buscavam nega-la'®.

Ap0s apontar essas contradigdes, Maliska destaca que a Constituicdo ofe-
rece um caminho distinto daquele trilhado no passado. Se antes a unidade naci-
onal foi sustentada por simbolos artificiais que escondiam a exclusao de grupos
inteiros, o constitucionalismo contemporaneo rompe com esse padrao. As Cons-
tituicdes, ao reconhecerem o pluralismo, afastam-se do principio da homogenei-
dade e passam a valorizar as diferengas, legitimando politicas publicas voltadas
a igualdade de oportunidades. Nesse sentido, a coesao ja ndo depende de ima-
gens idealizadas, mas da construgao de um espag¢o democratico que reconhece
e respeita a diversidade.®

Mesmo com essa perspectiva positiva, € preciso reconhecer que o Brasil
ainda tem muito a avancgar para transformar esse ideal em realidade. A desigual-
dade social, o racismo estrutural, a exclusao politica e a baixa efetividade de
direitos fundamentais ainda limitam a forga integradora da Constituigéo.

Sobre esse tema Caroline Bitencourt e Eduarda Pase afirmam que o Bra-
sil vive uma “democracia ndo amadurecida™’, caracterizada pela auséncia de

pressupostos culturais e institucionais que possibilitem a interlocugao efetiva en-

15lbidem.

16lbidem.

YBitencourt, Caroline Miller; Pase, Eduarda Simonetti. A necessaria relagdo entre democracia
e controle social: discutindo 0s.possiveis reflexos de uma democracia “ndo amadurecida” na
efetivacdo do controle social da administracdo publica. Revista de Investigacdes
Constitucionais, Curitiba, v. 2, n. 1, p. 293-311, jan./abr. 2015.
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tre Estado e sociedade. O resultado € uma democracia formal, mas pouco enrai-
zada socialmente, na qual os cidadaos permanecem distantes dos processos de
decisdo. Tal afastamento gera uma crise de representatividade e dificulta a cons-
trucao de uma identidade coletiva baseada na Constituicdo e em seus simbolos.

Esse déficit democratico revela que, sem politicas publicas capazes de
transformar a Constituicdo em experiéncia cotidiana, a coesao continuara fragil.
Diante desse quadro, torna-se claro que a crise de coesao social brasileira nao
pode ser enfrentada apenas pela reafirmacéo dos simbolos classicos ou pela
evocacao de narrativas historicas de identidade nacional. Embora ainda guar-
dem relevancia, tais elementos se mostram insuficientes diante da complexidade
de um pais marcado por desigualdades estruturais e por um déficit de confianga
nas instituicdes. E nesse ponto que a discuss&o sobre as politicas publicas ad-
quire centralidade: elas se apresentam como instrumentos concretos capazes
de transformar direitos constitucionais em experiéncias cotidianas de pertenci-
mento. Ao promover inclusado, reduzir desigualdades e assegurar prestagdes so-
ciais efetivas, as politicas publicas podem funcionar como novos marcos simbo-
licos de coesao, reconstruindo lagos sociais e fortalecendo a identidade demo-
cratica brasileira. No préximo capitulo, sera analisado justamente esse papel das
politicas publicas e os desafios que o Brasil enfrenta em sua formulagao e im-

plementacao.

POLITICAS PUBLICAS: ENTRE A EFETIVIDADE DE DIREITOS E A
PRODUCAO DE COESAO SOCIAL

Quando o Estado entrega, de modo previsivel e igualitario, prestagdes re-
conhecidas como justas, produz pertencimento e reforca a identidade constituci-
onal. E nesse ponto que as politicas publicas assumem centralidade: além de
instrumentos de realizacdo de direitos fundamentais, funcionam também como
simbolos democraticos quando traduzem escolhas justificadas, transparentes e
orientadas ao bem comum. O objetivo deste capitulo é examinar as politicas pu-
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blicas sob essa dupla perspectiva — como mecanismos constitucionais de efeti-
vacéao de direitos e como referéncias simbdlicas capazes de reforcar a legitimi-
dade democratica.

Nesse contexto, as politicas publicas sao o espago em que as decisdes
precisam ser justificadas e legitimadas pela democracia, transformando-se em
escolhas concretas de como garantir direitos a populagdo. Um bom planeja-
mento permite que os direitos fundamentais sejam realizados de forma mais pre-
cisa, priorizando quem mais precisa e garantindo melhor uso dos recursos publi-
COS.

Para fins deste texto, adota-se a definicdo de Maria Paula Dallari Bucci

segundo a qual:

Politica publica é o programa de agao governamental que resulta de
um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — pro-
cesso eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, pro-
cesso orgamentario, processo legislativo, processo administrativo, pro-
cesso judicial — visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e
as atividades privadas, para a realizagao de objetivos socialmente re-
levantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica pu-
blica deve visar a realizagéo de objetivos definidos, expressando a se-
lecado de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecu-
¢éo e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resul-
tados.18

E a partir desse entendimento que se pode analisar a func&o justificadora
das politicas publicas na democracia contemporanea. Ainda, segundo a autora,
“o fundamento mediato das politicas publicas, o que justifica o seu aparecimento,
€ a propria existéncia dos direitos sociais — aqueles, dentre o rol de direitos fun-
damentais do homem, que se concretizam por meio de prestacdes positivas do
Estado™®. O fracasso em desenhar e implementar politicas publicas eficazes

compromete, portanto, a propria legitimidade do Estado democratico, pois mina

18Bucci, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pUblica em direito. In; BUCCI, Maria Paula
Dallari (org.) Politicas Publicas. Reflexdes sobre o Conceito Juridico. S8o Paulo: Saraiva,
2006, p. 39.

®Bucci, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de Informagao
Legislativa, Brasilia, a. 34, n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997. p. 90.

Vel
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a confianga da populagcdo em relagao a capacidade institucional de promover o
bem comum.

A perspectiva do Direito Administrativo Social, desenvolvida por Adriana
Schier em didlogo com Amartya Sen, oferece uma compreensao renovada do
papel das politicas publicas na realizagao de direitos fundamentais. A autora ex-
plica que tratar o desenvolvimento como liberdade significa estabelecer diretrizes
que orientem a formulacao de politicas publicas capazes de impor ao Estado e
as instituicbes sociais 0 dever de criar condi¢des para que cada individuo ex-
panda suas capacidades e escolha livremente a vida que deseja viver. Esses
valores, segundo Schier, devem nortear a atuagéo administrativa e a construgéo
de um novo Direito Administrativo, voltado a efetivagao social?®.

O déficit juridico brasileiro no campo das politicas publicas € explorado
por Reck, que observa a falta de uma teoria geral das politicas publicas no direito
administrativo. Inicialmente, o autor observa que “ainda causa estranhamento
falar-se em politicas publicas e seu Direito - soa inusual ao ouvido do jurista”™?.
Ainda, segundo o autor: “O Direito das politicas publicas ainda nao foi pensado
de forma relacionada, compreensiva, de modo que ele ainda parece uma colcha
de retalhos.”??. Essa lacuna tedrica gera um quadro de fragmentacéo e até au-
séncia normativa quanto a determinados aspectos, de modo que as politicas pu-
blicas acabam sendo concebidas de forma setorial, sem integragdo € sem uma
|6gica sistémica.

Essa afirmacao é reforcada pela pesquisa de Maria Bucci, que aponta
como o estudo das politicas publicas no direito ainda se encontra em estagio
incipiente. Embora tenha havido, nas ultimas décadas, uma ampliagédo no nu-

mero de trabalhos que abordam a relagéo entre direito e politicas publicas, essa

20Schier, Adriana da Costa Ricardo. Administrac@o Publica em prol da realizagdo do direito fun-
damental ao desenvolvimento: o Direito Administrativo Social. Revista de la Facultad de Dere-
cho de México, México, tomo LXX, n. 277, p. 734-768, mayo/ago. 2020. p. 736.

?IReck, Janrié Rodrigues. O direito das politicas publicas: regime juridico, agendamento,
formulacao, implementacéo, avaliacdo, judicializac&o e critérios de justica. Belo Horizonte:
Forum, 2023. p. 21.

2|bidem, p. 225 e 226.
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producao se mostra fragmentada e carente de sistematizacédo, o que limita o
aproveitamento coletivo do conhecimento produzido. A autora observa que o
campo ainda sofre com a auséncia de referenciais tedricos consolidados e com
a escassez de recursos metodoldgicos, o que dificulta a construgdo de um qua-
dro analitico mais sélido e capaz de integrar as diversas areas do direito que
lidam com a agdo governamental®®. Assim, tanto em Reck quanto em Bucci, o
que se evidencia € que a auséncia de uma teoria geral e de metodologias robus-
tas impede que o direito se aproprie de forma consistente da categoria “politica
publica”, reproduzindo a dispersao setorial e a falta de unidade na acao estatal.

Essa fragilidade tedrica reflete diretamente na construgéo pratica das po-
liticas publicas, que acabam sendo concebidas de forma fragmentada, sem inte-
gracao e sem uma logica sistémica. A auséncia de estruturacao da fase de pla-
nejamento das politicas publicas — como, por exemplo, definicdo do problema,
objetivos, alternativas, priorizagdo da demanda, estimativa de custos, analise de
riscos, desenho de governanga, definicdo de responsabilidades e indicagéo de
fontes de financiamento — faz com que elas nasgam frageis e durem pouco. Sem
justificativa publica clara, metas verificaveis e critérios de priorizacao, a politica
vira um programa de gestao dependente da pessoa que ocupa o cargo. O resul-
tado é baixa previsibilidade, pouca aceitagcao social, retrabalho e descontinui-
dade: o governo seguinte encontra pouca base técnica e institucional para man-
ter a agao, troca nomes e indicadores, interrompe contratos e a entrega a popu-
lagdo se perde. Os beneficiarios ficam sem referéncia, os servidores mudam de
diretriz a cada ciclo, parceiros privados retraem investimentos, e os custos au-
mentam por interrupgdes da politica ou novas tentativas de implementacéo su-

cessivas.

23Bucci, Maria Paula Dallari.-Método e aplicacdes da abordagem Direito e Politicas Publicas
(DPP). Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 5, n. 3, p. 791-832, set./dez. 2019. p.
701 - 809.
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Esse cenario facilita o surgimento daquele que Marcos Maliska e Ramon
Conti denominam lider carismatico. Como apontam, o carisma tende a se apre-
sentar como a voz legitima do povo, substituindo referéncias duradouras por
marcas de momento ligadas a imagem do lider. Politicas passam a funcionar
como vitrines pessoais, com slogans e simbolos transitérios; a coesao deixa de
se apoiar na forga das instituicdes e passa a depender do prestigio individual®*.
Isso empurra o ciclo decisério para entregas de impacto imediato e midiatico,
resistentes a avaliagao e hostis a continuidade, favorecendo “desmontes” a cada
alternancia de governo.

Para enfrentar esse cenario de fragilidade e descontinuidade, Matheus de
Souza e Maria Bucci sugerem que a solugao passa pela criagdo de canais insti-
tucionais que deem voz a sociedade. Quando as politicas publicas s&o legitima-
das apenas pela autoridade de quem ocupa o cargo, elas se tornam instaveis e
vulneraveis a desmontes. Mas, quando contam com espagos de participacao
que permitem as pessoas acompanhar sua elaboracéo, execucao e fiscalizacao,
ganham maior forga social € mais chances de permanecer, mesmo diante de
mudancas de governo.?®

Assim, a participagao popular ndo deve ser vista apenas como um meca-
nismo de controle ou de prestagao de contas. Mais do que isso, ela representa
uma estratégia para consolidar a permanéncia das politicas publicas, tornando-
as mais resistentes a tentativas de esvaziamento ou interrupgao.

Nessa mesma dire¢ao, Souza e Bucci lembram que a relacao entre direito
e politicas publicas é indissociavel. Segundo os autores, essa imbricagao se evi-
dencia por pelo menos cinco fatores: a necessidade do uso de instrumentos ju-
ridicos para implementar agdes governamentais; a existéncia formal que o direito
confere as politicas; a mediagao entre instituicbes e politicas publicas pelos de-

senhos juridico-institucionais; a institucionalidade das arenas de disputa politica,

24Maliska, Marcos Augusto; Conti, Ramon Gabriel. O lider carisméatico e a ruptura democratica:
0 enfraquecimento da democracia em face da figura do populista. Revista do Direito, Santa
Cruz'do Sul, n. 71, p. 22-46, 2023.

25Souza, Matheus Silveira de; Bucci, Maria Paula Dallari. A abordagem Direito e politicas publi-
cas: temas para uma agenda de pesquisa, op. cit., p. 8.
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moldadas pelo direito; e a intersecg¢ao entre direito e politica na implementagao
das ag¢des. Em outras palavras, sem arranjos juridicos claros e duradouros, as
politicas permanecem frageis, sujeitas a mudancgas repentinas e a logica de curto
prazo.?t

Além disso, os autores destacam uma mudanga importante no papel do
direito. Se algumas décadas atras o foco dos juristas estava na justificagdo dos
direitos fundamentais, hoje o desafio esta na sua efetivagdo. Nao basta reconhe-
cer o direito em normas e declaragdes; é preciso garantir que produza efeitos
concretos na vida das pessoas. Esse deslocamento do plano da teoria para a
pratica reforga a necessidade de institucionalizar mecanismos que assegurem
continuidade e legitimidade social as politicas publicas. S6 assim os direitos dei-
xam de ser promessas formais e se tornam experiéncias vividas pela popula-
¢d0.?’

Perseguir solugbes antes de entender o problema € um vicio comum na
formacao juridica. Em politicas publicas, esse caminho se inverte: antes de pres-
crever, € preciso descrever. A analise deve comecar pelo modo como o tema
entrou na agenda, pelos atores envolvidos, pelas estratégias escolhidas e pelos
resultados efetivamente entregues. Essa logica difere do padrdo normativo tra-
dicional e exige olhar multidisciplinar e factual, em contraste com abordagens
fixadas apenas em normas e arranjos formais.

Ainda que nao exista um ramo auténomo do direito das politicas publicas
nem uma lei federal que detalhe a fase interna de formagao, ha hoje bons refe-
renciais oficiais e doutrinarios que orientam o passo a passo. O TCU oferece o
Referencial de Controle de Politicas Publicas com fases e entregas do ciclo (di-

agnostico, desenho, implementagado, monitoramento e avaliagao), usado como

26|bidem, p. 3.
27lbidem, p. 5- 9.
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padrdo de andlise de politicas pelos 6rgdos de controle?®. Soma-se a isso a car-
tilha “Politica publica em dez passos” do préprio TCU, que organiza, de forma
didatica, as principais decisdes e documentos que devem aparecer antes da exe-
cucao?. Ainda, o Guia pratico da Casa Civil/lpea reine perguntas essenciais
sobre problema, objetivos, publico-alvo, alternativas, custos e impactos espera-
dos®°. Ja a Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico 9020 oferece parame-
tros para a avaliagdo ex post de politicas ja implementadas — examinando resul-
tados, eficiéncia e impacto —, servindo de referéncia para auditorias de avaliagao
e para retroalimentar o planejamento®!l. Na doutrina, Janrié Reck sistematiza o
ciclo (agendamento, formulagéo, implementacao e avaliagédo), oferecendo uma
sequéncia clara para estruturar politicas e para o controle juridico e institucional
de sua coeréncia®?.

Nesse cenario, € preciso destacar a contribuicdo de Schier e Beltrame
para fortalecer a fase de formulagao das politicas publicas, propondo a realiza-
¢ao de avaliagdo de impacto ex ante. As autoras defendem que a agenda admi-
nistrativa brasileira deve dar centralidade ao planejamento e a analise prévia de
efeitos (diretos e indiretos), pois politicas publicas sao programas essenciais do
Estado Constitucional; com a avaliagdo ex ante, busca-se a realizagéo de priori-

dades definidas de forma fundamentada, para assegurar a efetividade no cum-

28Brasil. Tribunal de Contas da Unido [TCU]. Referencial de controle de politicas publicas.
Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econémico (SecexDesenvol-
vimento), Secretaria de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) e Secretaria de Macro-
avaliagcdo Governamental (Semag), 2020.

29Brasil. Tribunal de Contas da Unido [TCU]. Politica publica em dez passos. Brasilia: Secre-
taria-Geral de Controle Externo (Segecex); Secretaria de Orientagdo, Métodos, Informacdes e
Inteligéncia para o CE e o Combate a Corrupcéo (Soma), 2021.

SO0Brasil. Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto de pesquisa econdmica aplicada
[IPEA]. Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de andlise ex ante. v. 1. Brasilia: Ipea,
2018. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/153743 analise-ex-
ante_web_novo.pdf/view. Acesso em: 11 ago. 2025.

sl|nstituto Rui Barbosa:. NBASP 9020: Avaliacdo de Politicas Pablicas. Norma correspondente a
“GUID 9020 — Evaluation of Public Policies.Brasilia, DF, 2021. Disponivel em: https://irbcon-
tas.org.br/wpfd_file/resolucao-2021-04- -nbasp-9020/. Acesso em: 11 ago. 2025.

82Reck, Janrié Rodrigues. O direito. das politicas publicas: regime juridico, agendamento,
formulacdo, implementacédo, avaliacéo, judicializagéo e critérios de justica, op. cit.
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primento dos compromissos constitucionais. Em termos operacionais, a avalia-
¢ao deve integrar o ciclo da politica, informando a decisdo entre alternativas e
se materializando em ato administrativo especifico — o0 documento de Avaliacéo
de Impacto — destinado a verificar a coeréncia entre problemas, prioridades e
objetivos, antecipar riscos e estimar os efeitos esperados, inclusive com base
em evidéncias empiricas.3

Ainda, as autoras afirmam que, no plano juridico, o controle ex ante de-
corrente desse documento limita a discricionariedade do administrador e delimita
o controle pelos 6rgaos de fiscalizagdo. A decisao publica deve ser justificada,
considerar as diversas possibilidades e ponderar as consequéncias praticas e os
riscos envolvidos; nessa trilha, inclusive, sustenta-se que a auséncia de Avalia-
¢ao de Impacto pode macular a validade dos atos que consubstanciam a politica,
atraindo controle judicial, a luz do art. 20, paragrafo unico, da LINDB. Em sintese,
a avaliagdo prévia ndo engessa a gestao, mas delimita responsabilidades, expli-
cita escolhas (0 qué, como e por qué) e alinha a agao estatal aos objetivos cons-
titucionais, reforcando sustentabilidade, eficiéncia e continuidade das politicas
publicas34.

Assim, a boa analise juridica em politicas publicas parte do fato, reconstroi
0 processo e so entdo prescreve. Essa mudanca de chave — do prescritivo ime-
diato para o descritivo fundamentado — é condicao para justificar decisbes, ava-
liar sua coeréncia e, quando necessario, corrigi-las com base em evidéncias e
nao em impressoes.

Desse modo, as politicas publicas ndo podem ser vistas como programas
de governo isolados, mas como instrumentos constitucionais voltados a realiza-
cao de direitos fundamentais e a producao de coesao social. Contudo, a ausén-

cia de teoria geral consolidada, a fragilidade metodolégica e a descontinuidade

83Schier, Adriana da Costa Ricardo; Beltrame, Cecilia Basilio. A avaliacdo de impacto das politi-
cas publicas e a realizacéo de direitos fundamentais: é possivel controle judicial? Gralha Azul:
Mulheres Juristas, v. 1, n. 25, p. 166-176, 2024.

34 lbidem, p. 175.
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pratica revelam as dificuldades brasileiras em transformar esse potencial em re-
sultados efetivos. O desafio € transpor os referenciais normativos e doutrinarios
aqui apresentados para a pratica cotidiana da Administragdo. E justamente para
observar como essas limitagdes e possibilidades se materializam na realidade
que o proximo capitulo examinara casos concretos de politicas publicas federais,
analisados sob a otica de julgados do Tribunal de Contas da Unido, destacando
experiéncias que receberam criticas dos érgaos de controle em razéo de fragili-
dades de planejamento e execugao, bem como exemplos capazes de fortalecer

lagos sociais e reforgar a identidade constitucional.

O PLANEJAMENTO NA PRATICA: LIMITES, FALHAS E CAMINHOS
POSSIVEIS PARA AS POLITICAS PUBLICAS

O planejamento de politicas publicas no Brasil ainda se distancia daquilo
que a literatura técnica especializada recomenda. Na pratica, programas que en-
volvem valores bilionarios do orcamento e tratam de temas de alta relevancia
social sdo frequentemente executados com erros graves de concepgao e formu-
lagdo. Para ilustrar esse quadro, foram selecionadas trés politicas publicas audi-
tadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), cujos relat6rios permitem identi-
ficar falhas recorrentes no Estado brasileiro. Os casos analisados sao os da po-
litica de renuncia fiscal®®, da inclusdo digital®® e da gestdo de residuos sélidos®”’.

Arenuncia fiscal € um dos principais instrumentos de politica publica, pois
permite ao Estado abrir m&o de receitas tributarias para induzir comportamentos
econdmicos e sociais considerados desejaveis. Seus usos podem ser diversos:

estimular o desenvolvimento econdémico, ao desonerar setores estratégicos

35Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Lista de alto risco da administragdo publica federal:
23 - Transparéncia.e efetividade das renuncias tributérias. 2. ed., 2024. Brasilia: TCU. p. 192-
198.

%6Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria operacional sobre politicas publicas de in-
clusao digital: sumario executivo. Brasilia: TCU, 2025.

7Brasil. Tribunal de Contas da Uniéo. Relatério de fiscalizagGes em politicas e programas
de governo —RePP 2023. Brasilia: TCU, 2023. p. 87 a 99.
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como os de tecnologia®; reduzir desigualdades®®; fomentar a producdo cultu-
ral*?; ou ainda incentivar praticas sustentaveis, como investimentos em energias
renovaveis*!. Quando bem planejada e justificada, pode contribuir para a igual-
dade material e para a dinamizagdo da economia.

O problema das renuncias fiscais se agrava quando sao concedidas sem
critérios objetivos e transparentes. Nesses casos, produzem efeitos duplamente
negativos: reduzem a arrecadagéo, limitando a capacidade do Estado de finan-
ciar politicas voltadas a justigca social, e podem gerar privilégios indevidos, favo-
recendo setores ja beneficiados em detrimento dos mais vulneraveis. A relevan-
cia do tema é reforgada pelo volume de recursos envolvidos: entre 2023 e 2026,
a estimativa é de mais de R$ 200 bilhdes em renuncias, o que evidencia a ne-
cessidade de parametros claros para evitar distorgdes e garantir legitimidade as
medidas*?.

O Tribunal de Contas da Unido tem reiterado que muitos desses benefi-
cios carecem de objetivos, metas e indicadores, o que impede qualquer avalia-
¢ao de sua efetividade. Quanto ao ponto, o parecer prévio do TCU as contas do

Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2022, afirmou o seguinte?:

(...) os nimeros apurados nestas contas revelam que ndo ha evidén-
cias de que os beneficios estéo contribuindo para reduzir as disparida-
des regionais e sociais, mas, ao contrario, estdo acentuando as dife-
rencgas, considerando, por exemplo, que a regido Sudeste ainda con-
centra a maior parte dos beneficios (46,4% do total) e as regides Norte

38Porto, Geciane Silveira; Memoria, Caroline Viriato. Incentivos para inovagdo tecnoldgica: um
estudo da politica publica de renuncia fiscal no Brasil. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, v. 53, n. 3, p. 520-541, maio/jun. 2019. p. 538.

%9Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Lista de alto risco da administracdo publica federal:
23 - Transparéncia e efetividade das rendncias tributarias, op. cit., p. 194.

40Braz, Diogo; Ribeiro, Fatima Caroline Pereira de Almeida; Gongalves, Bruno Setton. A Lei
Rouanet € um bom negécio? Uma revisao bibliogréafica sobre o incentivo fiscal a Cultura no Brasil.
Agenda Politica, S&o Carlos, p. 178-204, 2022. p. 181.

41Soares, Marcelo Negri; Bezerra, Eudes Vitor; Marques, Eduardo Coleta. Energia solar: benefi-
cios fiscais como meio garantidor do desenvolvimento sustentavel e direitos da personalidade.
Revista de Direito Brasileira, Floriandpolis, v. 33, n. 12, p. 234-247, set./dez. 2022. p. 10.
42Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Lista de alto risco da administragdo publica federal:
23 - Transparéncia e efetividade das rendncias tributarias, op. cit., p. 194.

43Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1126/2023 — TCU — Plenario: parecer prévio
sobre as contas do Presidente da.Republica referentes ao exercicio de 2022. Brasilia: TCU,
2023.
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e Nordeste - detentoras dos piores indicadores socioecondmicos -
ainda recebem os menores valores per capita de beneficios tributarios
de natureza social.

Esse cenario de fragilidades n&o se limita as politicas de renuncia fiscal.
A auséncia de planejamento, de metas e de mecanismos de avaliagdo também
se repete em outras areas estratégicas, como a inclusao digital. Trata-se de uma
politica publica essencial, uma vez que “servigos, politicas publicas, direitos e
oportunidades migram, em ritmo crescente, para o ambiente virtual. Nesse con-
texto, inclusdo digital passa a ser sindbnimo de cidadania”*. O objetivo da politica
nao é apenas ampliar a infraestrutura de conexao, mas garantir que a populagao
disponha de condi¢cdes econdmicas de acesso, equipamentos adequados e ha-
bilidades de letramento digital para usufruir plenamente da tecnologia. O desafio
€ expressivo: cerca de 12 milhdes de lares brasileiros ainda ndo possuem acesso
a internet®.

O relatdério mostra que nao existe um plano nacional consolidado com di-
retrizes, metas e indicadores capazes de orientar as agdes do governo. As inici-
ativas sao fragmentadas, sem alinhamento estratégico e com dificuldades de ar-
ticulacdo entre os diversos érgaos e esferas de governo. O grupo de trabalho
criado para subsidiar o Plano Nacional de Inclusao Digital (PNID) foi formalizado
somente apds as conclusdes da auditoria, e seu atraso ilustra a fragilidade insti-
tucional da politica. Além disso, o TCU observou falhas de coordenagdo: néo ha
estrutura integrada que defina liderangas, mecanismos de controle ou processos
formais de articulagao, e as relagdes entre ministérios, estados € municipios con-
tinuam pontuais e informais.

A participagao social também é incipiente. O relatério aponta a auséncia
de mecanismos de consulta publica e de escuta ativa, 0 que compromete a trans-

paréncia e a accountability. A comunicagcdo com a sociedade se concentra em

“Brasil. Tribunal de Contas.da Unido. Auditoria operacional sobre politicas publicas de in-
clusao digital: sumario executivo. Brasilia: TCU, 2025. p. 7.

45Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria operacional sobre politicas publicas de in-
cluséo digital: sumario executivo. Brasilia: TCU, 2025. p. 19.
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portais governamentais, dificultando o acesso dos excluidos digitais as informa-
¢bes sobre os programas. Essa combinagao de falta de planejamento, deficién-
cia de indicadores e escassa participacdo compromete a efetividade da politica
e mantém milhdes de brasileiros a margem da cidadania digital.

Situacao semelhante se verifica na Politica Nacional de Residuos Soélidos
(PNRS), que foi instituida pela Lei n® 12.305/2010, com objetivo de gestéo inte-
grada e gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos solidos, bus-
cando reduzir impactos a saude e ao meio ambiente, promover a inclusdo soci-
oecondmica dos catadores e estimular a economia circular. A politica envolve
instrumentos como planos municipais e estaduais de residuos, logistica reversa,
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos e incentivo a co-
leta seletiva. Nesse contexto, o Brasil ainda enfrenta desafios expressivos: em
2023, aproximadamente 69,3 milhdes de toneladas de residuos foram encami-
nhadas para disposicao final, sendo que 41% desse total — cerca de 28,7 milhdes
de toneladas — tiveram destinagdo inadequada em lixdes, aterros irregulares ou
mesmo em terrenos e corregos urbanos, com impactos negativos para o meio
ambiente e a saude publica“®.

No caso em analise, o Tribunal concluiu que n&o ha instancia adequada
de articulagédo e coordenacéo entre os 6rgaos federais responsaveis. A transver-
salidade da politica exige uma estrutura de governanga bem delineada para evi-
tar sobreposigdes e lacunas, mas isso nao foi institucionalizado. Apenas metade
dos municipios possui planos de gestdo de residuos?’.

A analise comparativa das trés politicas evidencia um padrao recorrente
de falhas estruturais: a) a auséncia de diagnéstico inicial dos problemas publicos,
perceptivel na concessao de beneficios fiscais sem justificativa clara, na formu-

lacao tardia de estratégias de inclusao digital e na falta de mapeamento de areas

46 Associacao Brasileira de Residuos e Meio Ambiente (ABREMA). Panorama dos residuos
solidos 2024. Sao Paulo: Abrema, 2024. Disponivel em:
<https://www.abrema.org.br/2024/12/10/relatorio-aponta-crescimento-da-reciclagem-de-resi-
duos-no-brasil-mas-persistencia-de-lixoes-preocupa/>. Acesso em: 20 ago. 2025.

47Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de fiscalizagGes em politicas e programas
de governo —RePP 2023, op. cit., p. 94,
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contaminadas na PNRS; b) a caréncia de planejamento de longo prazo, expressa
na inexisténcia de planos nacionais formalizados, na auséncia de governanca
implementada para as renuncias e na deficiéncia de planos municipais de resi-
duos; c) a falta de metas e indicadores de desempenho, que inviabiliza a defini-
¢ao de objetivos claros e a mensuragédo dos avangos; d) a deficiéncia de moni-
toramento e avaliagdo, pois ndo € possivel acompanhar ou medir o sucesso de
politicas publicas quando metas e indicadores nao foram previamente definidos;
€) a nao priorizagao de grupos vulneraveis — na inclusao digital, o governo con-
centrou esforgos em infraestrutura, mas negligenciou a acessibilidade econé-
mica, mantendo a margem idosos, moradores de areas rurais e pessoas de baixa
renda; nas renuncias fiscais, a distribuigcdo de incentivos acentua desigualdades
regionais, favorecendo o Sudeste em detrimento do Norte e Nordeste; e, na
PNRS, menos de 40 mil catadores sao alcangados, embora o universo potencial
ultrapasse um milhdo de trabalhadores; f) a fragilidade de coordenagao entre
entes e O0rgaos, que gera sobreposi¢cdes e lacunas; e g) a baixa participagéo
social, que compromete a transparéncia, a accountability e a legitimidade das
acoes.

Essas falhas estruturais impedem que as politicas publicas se consolidem
como politicas de Estado. A cada mudanga de governo, programas existentes
sao abandonados ou substituidos, muitas vezes sem diagnostico consistente so-
bre seus resultados ou sem qualquer tentativa de aperfeicoamento. Prevalece a
l6gica da ruptura, em que cada gestor busca imprimir sua marca pessoal em vez
de dar continuidade a iniciativas anteriores. A descoordenagéao entre 6rgaos pro-
duz sobreposicdes e lacunas; a exclusdo de grupos vulneraveis aprofunda desi-
gualdades; e a auséncia de participacao reduz a legitimidade das acdes. Nesse
cenario, a fragilidade institucional faz com que politicas sejam facilmente substi-
tuidas por outras igualmente ineficientes a cada mudanga de gestor, de modo
que iniciativas que deveriam se consolidar como politicas de Estado acabam re-
baixadas a condi¢cao de politicas de governo da vez, sujeitas a descontinuidade,
ao improviso e a perda de credibilidade social.
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Compreender as politicas publicas apenas como instrumentos de gestao
€, portanto, insuficiente. Elas sao, sobretudo, mecanismos voltados a efetivacao
de direitos fundamentais e a redugédo das desigualdades sociais. Nesse ponto,
Fernando Capano ressalta que a igualdade deve figurar entre os objetivos cen-
trais da acdo estatal*®, pois politicas mal planejadas tendem nao apenas a falhar
em sua execugao, mas também a acentuar disparidades em vez de corrigi-las.
Esse alerta reforga a necessidade de critérios claros e de planejamento consis-
tente como condigao de legitimidade democratica.

As recomendacdes do TCU apontam caminhos possiveis: construir estra-
tégias nacionais formalizadas com objetivos claros e prazos definidos; instituir
instancias de coordenagao e governanga com papéis bem definidos; definir indi-
cadores e metas para monitorar avangos; mapear problemas e publicos-alvo; e
instituir mecanismos de escuta ativa e transparéncia. Esses elementos vao ao
encontro da exigéncia teodrica, discutida nos capitulos anteriores, de justificar as
politicas com base em razdes publicas, orientadas ao respeito as diferencas e
ao fortalecimento da coesao social.

Apesar de as fragilidades permanecerem recorrentes em grande parte
das politicas publicas, algumas iniciativas revelam que, quando conseguem res-
ponder a demandas sociais concretas e contam com credibilidade institucional,
podem alcancar legitimidade e reconhecimento coletivo. O Pix é ilustrativo desse
potencial. Criado pelo Banco Central como parte da Agenda BC, o sistema foi
concebido com objetivos pragmaticos — reduzir custos de transag¢ao, aumentar a
eficiéncia e, sobretudo, ampliar a bancarizacédo e a inclusao financeira de mi-
Ihdes de brasileiros. Dados oficiais do Relatério de Gestdo do Pix demonstram
que, apenas nos dois primeiros anos de funcionamento, 71,5 milhdes de pessoas

passaram a ter acesso a instrumentos bancarios formais por meio dessa ferra-

48Capano, Fernando Fabiani. Igualdade como meta das politicas publicas. Revista Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 8, n. 8, p. 270-286, 2010. Disponivel em:
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/103. Acesso em: 10 fev.
2025. p. 281.
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menta, reforgando o papel do Pix como porta de entrada para o sistema finan-
ceiro. Tal alcance n&o é trivial: ao oferecer transferéncias rapidas, seguras e gra-
tuitas em larga escala, o Pix rompeu barreiras socioeconémicas historicas de
exclusao financeira no pais*°.

O sistema representa um passo inicial na democratizagéo do sistema fi-
nanceiro brasileiro, pois dialoga diretamente com necessidades cotidianas da
populagdo, como a praticidade de pagamentos digitais e a reducédo da depen-
déncia do dinheiro em espécie. Assim, o Pix se tornou um instrumento capaz de
associar eficiéncia econdmica a promocao de direitos sociais.

Essa forca pratica e simbdlica levou o Pix a ultrapassar seu propdsito ini-
cial, tornando-se um elemento identitario da realidade brasileira contemporanea.
Uma analise jornalistica recente chegou a indicar que o Pix ja figura, no imagi-
nario coletivo, como marca mais representativa do Brasil do que o préprio fute-
bol*°. Ainda que apresente limitagdes operacionais e desafios de segurancga, o
Pix demonstra que determinadas agdes governamentais, quando conseguem di-
alogar com demandas concretas e sdo acompanhadas de credibilidade instituci-
onal, podem assumir o papel de politicas publicas e transformar-se em simbolos
de pertencimento social e de coesao nacional.

O fato de uma ferramenta de pagamento ter alcangado tanta identificagao
coletiva mostra que algumas iniciativas do Estado, quando bem planejadas e
executadas, podem ganhar significado maior do que o uso pratico. Da mesma
forma, politicas publicas orientadas a efetivacdo de direitos fundamentais de
grande relevancia social, quando estruturadas com fundamentos claros, priori-
dades definidas e metas verificaveis, tém condigbes de promover ndo apenas

eficiéncia administrativa, mas também reforgar a legitimidade democratica. Esse

49Brasil. Banco. Central do Brasil. Relatério de Gestdo do Pix: concepgao e primeiros anos de
funcionamento 2020-2022. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2023. Disponivel em:
https://lwww.bcb.gov.br/content/estabilidadefinanceira/pix/relatorio_de gestao pix/relatorio_ges-
tao_pix_2023.pdf. Acesso em: 25 ago. 2025. p. 18 - 24.

50 UOL. Brasil deixou de ser o pais do futebol; agora, é o pais do Pix. UOL Noticias, Sao Paulo,
27 ago. 2025. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/reda-
€a0/2025/08/27/brasil-deixou-de-ser-o0-pais-do-futebol-agora. Acesso em: 1 set. 2025.
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processo fortalece a coesao social em torno de valores comuns e consolida a

cidadania como elemento central da vida publica.

CONCLUSAO

A coesao social resulta da confluéncia entre fundamentos constitucionais,
simbolos compartilhados e praticas institucionais que geram reconhecimento re-
ciproco. As politicas publicas ocupam lugar proprio nesse processo: ao efetivar
direitos fundamentais, podem converter-se em referéncias de pertencimento. O
artigo demonstrou, porém, que esse efeito depende de planejamento. Uma poli-
tica mal planejada ndo entrega o que promete e, por isso, ndo se firma como
referéncia coletiva. Nesse contexto, as politicas publicas figuram como um vetor
relevante quando sao justificadas em razdes publicas, orientadas a igualdade e
acompanhadas de um adequado planejamento. A fungao primaria das politicas
publicas, de efetivar direitos fundamentais, pode gerar efeitos complementares
igualmente positivos, como criar referéncias de pertencimento e reforgar lagos
de coesao social.

Essa potencialidade, no entanto, contrasta com a realidade observada.
Grande parte das politicas publicas no Brasil carece de planejamento amadure-
cido, o que compromete sua capacidade de alcancar os efeitos esperados. Em
vez de promover coesao social, muitas vezes acabam se convertendo em foco
de controvérsias, seja pela adogcao de beneficios sem justificativa adequada,
seja pela percepgao de desigualdade na distribuicdo de recursos. Nessas situa-
¢des, em lugar de fortalecer vinculos coletivos, as politicas contribuem para a
divisao social e para a perda de confianca dos cidadaos nas instituicdes estatais.

As auditorias do Tribunal de Contas da Uniao reiteram esse quadro: no
exame de trés politicas especificas — renuncia fiscal, inclusao digital e Politica
Nacional de Residuos Sdélidos (PNRS) —, o diagnéstico se evidencia com mais
nitidez: na renuncia fiscal, os beneficios sao concedidos sem metas claras, re-

forcando desigualdades regionais e sociais; na inclusao digital, o governo con-
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centrou esforgos em infraestrutura, mas deixou de lado a acessibilidade econé-
mica e o letramento digital, mantendo milhdes de pessoas de fora; na PNRS,
metade dos municipios ndo possui plano de gestdo, a coordenacao federal &
fragil e os catadores, que deveriam ser protagonistas, quase néo sao incluidos.
Esses exemplos evidenciam problemas recorrentes: falta de diagnéstico, ausén-
cia de planejamento de longo prazo, inexisténcia de metas e indicadores, moni-
toramento inviavel, descoordenagéo entre érgédos e exclusdo dos grupos mais
vulneraveis.

Esse conjunto de falhas faz com que politicas de grande impacto orga-
mentario e social ndo alcancem seus objetivos, deixando de se consolidar como
politicas de Estado e ficando restritas ao carater de politicas de governo da vez.
Com isso, perdem legitimidade, fragilizam instituicbes e reduzem a confianga dos
cidadaos no poder publico.

Por outro lado, o artigo mostrou que quando iniciativas estatais respon-
dem a demandas concretas da populacédo, podem ter sucesso ndao apenas na
concretizacao de direitos fundamentais, como também no fortalecimento da co-
esao social. Como exemplo, o Pix, criado com objetivos de eficiéncia e inclusdo
financeira, rapidamente ganhou legitimidade por atender a necessidades con-
cretas da populagéo. Tornou-se mais do que um sistema de pagamentos: trans-
formou-se em um simbolo de modernizagcédo e de acesso a servigos bancarios,
capaz de reforgar a sensagao de pertencimento. O caso mostra que, quando ha
clareza de propdsitos, planejamento consistente e credibilidade institucional, po-
liticas publicas podem ultrapassar a gestao técnica e se tornar marcos culturais
e sociais.

Em sintese, a experiéncia brasileira analisada indica que politicas publi-
cas s6 cumprem seu papel quando nascem de diagndsticos solidos, tém priori-
dades claras e metas verificaveis, incluem os grupos vulneraveis, sdo acompa-
nhadas por mecanismos de avaliacdo e contam com instancias de coordenagao
€ participagao social.. Sem isso, correm o risco de se perder como programas

passageiros. Com isso, podem se transformar em simbolos de confianga coletiva

’ ANIMA - Revista Eletrénica do Curso de Direito-UniOpet, Curitiba, v.32 n.2, p. 01-31, 2026.

Pag. 27



e fortalecer tanto a efetividade dos direitos fundamentais quanto a coeséo ne-

cessaria para sustentar a democracia.
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