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A Deus, pelo dom da vida e da indignacéao.
Ao Miquerlam, meu companheiro inseparavel de todas as batalhas.

Aos meus filhos, Enzo e Nuno, motivo da minha incessante busca por dias melhores.



“O desaparecimento de preconceitos significa simplesmente que perdemos as
respostas em que nos apoiavamos de ordinario sem querer perceber que elas
originariamente constituiam respostas a questdes. Uma crise nos obriga a voltar as
guestdes mesmas e exige respostas novas ou velhas, mas de qualquer modo

Julgamentos diretos”

HANNAH ARENDT (1972)



RESUMO

O presente trabalho é resultado de uma analise critica do processo de conformacao
de politicas publicas num contexto de incremento da participagdo politica e
fortalecimento da cidadania. A premissa fundamental baseia-se na potencialidade
empoderadora inerente ao processo de conformacédo de politicas publicas, mas que
tem sido insuficientemente explorada por académicos e especialistas da area. De
inicio, apresenta-se uma digresséo sobre os fundamentos da teoria existente sobre
politicas publicas. Conceitos, fundamentos e objetivos sdo reconstruidos a partir de
uma analise critica e com foco na interdisciplinaridade que envolve o instituto. Nesta
perspectiva, as politicas publicas sao definidas como processos que direcionam o agir
do governo e a atuacdo da administracdo publica, estruturadas pelo direito e
conformadas a partir do inter relacionamento entre Estado e sociedade, com a
finalidade de proporcionar acesso a dignidade humana para todos os cidadaos. Num
segundo momento, busca-se utilizar o processo de elaboracdo, implementacao e
avaliagdo das politicas publicas como forma de reconstruir a relacéo entre Estado e
sociedade, reocupar 0 espaco de discussao politica e resgatar o interesse pessoal
dos cidadaos pela esfera publica. Esta missdo somente é possivel através de uma
reinterpretacdo da estrutura institucional e normativa que envolve a tematica,
inserindo a promogao de empoderamento como insumo essencial. Nesse contexto, a
participacdo social de cidaddos devidamente empoderados abre o campo a uma
construcdo realmente coletiva. Aspecto que, por um lado, depende de habilidades e
de um pensamento reflexivo que qualifique a acao politica, por outro, desenvolve o0s
sentimentos de pertencimento e confianga. Em seguida, sdo apresentadas dez
premissas metodoldgicas que, ao serem incorporadas ao processo de conformacao
de politicas publicas, possibilitam a sua utilizagdo como instrumento que promove
empoderamento, efetiva direitos e proporciona incremento do acesso a dignidade
humana. Com foco em tais premissas, analisamos se o Programa Bolsa Familia
atingiu seus objetivos, especialmente, no que se refere a emancipacao sustentavel
das familias que viviam em situacdo de pobreza e extrema pobreza no Estado
brasileiro.

Palavras-chaves: Politica publica. Processo de conformacdo. Empoderamento.
Participacdo politica. Bolsa Familia.



ABSTRACT

This work is the result of a critical analysis on the forming process of public policies in
a context of increasing political participation and strengthening citizenship. Its
fundamental premise is based on empowering potential inherent in public policy
forming process, but that has been insufficiently explored by academics and
specialists. At first, it presents a digression on the foundations of currently existing
theory on public policy. Concepts, foundations and objectives are reconstructed from
a critical analysis and focusing on interdisciplinary involving the institute. In this
perspective, public policies are defined as processes that direct the action of the
government and the performance of public administration, structured by the Law and
shaped from the relationship between state and society, in order to achieve access to
human dignity to all citizens. Secondly, we seek to use the process of elaboration,
implementation and evaluation of public policies as a way to rebuild the relationship
between state and society, re-occupy the political space for discussion and rescue the
personal interest of citizens on the public sphere. This mission is only possible through
a reinterpretation of the institutional and regulatory framework surrounding the issue
by entering the promotion of empowerment as essential input. In this context, the social
participation of duly empowered citizens opens the field to a truly collective
construction. Aspect that on the one hand, depends on skills and a reflective thinking
that qualifies political action, on the other, develop feelings of belonging and trust.
Finally ten methodological assumptions are presented which, when incorporated into
public policy forming process, can turn it into an instrument that actually promotes
empowerment, effective rights and provides increased human dignity for men and
women. We analyzed the Bolsa Familia Program objectives, especially as regards the
empowerment of families living in poverty in the Brazilian state.

Keywords: Public Policy. Policy forming process. Empowerment. Political
participation. Bolsa Familia Program.
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INTRODUCAO

As politicas publicas séo instrumentos de concretizac&o dos direitos na medida
em que conformam a intencdo estatal por meio da estrutura institucional e normativa
desenvolvida para este fim. Sob outro enfoque, 0 modo como se conformam as
politicas publicas torna perceptivel as atitudes e tarefas concretizadas pelo Estado.
Nesse sentido, o conhecimento acerca da metodologia utilizada pelos Estados nos
processos de formulacdo, acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas é de

extrema importancia.

Anteriormente afeto as ciéncias politica e da administracao publica, o assunto
exige, nos dias atuais, uma viséo interdisciplinar das demandas sociais, bem como
uma contextualizacdo politica, econémica, social e cultural. Faz-se necesséaria uma
analise critica do instituto e dos aspectos a ele vinculados, especialmente no que se
refere & sua capacidade de promover empoderamento, efetivar direitos e ampliar o
acesso a dignidade humana. Este € o propésito deste trabalho.

Acreditamos que a formatacdo de um processo critico e objetivo de
conformacao de politicas publicas pode promover a rearticulacdo entre Estado e
sociedade, reaproximar o cidadao da esfera publica e reconstruir seu interesse pelos
assuntos politicos. Isso porgque a implementacdo de uma politica publica é a face mais
visivel da politica, pois interfere diretamente no dia a dia das pessoas. E a

concretizacao de uma opc¢ao/decisao politica alterando o cotidiano dos individuos.

Uma determinada politica publica, ao interferir no dia a dia de alguém, pode Ihe
atrair a atencdo e despertar seu o interesse em acompanha-la. Este acompanhamento
proporciona envolvimento progressivo e, consequentemente, empoderamento. Ao
final, o individuo empoderado pode contribuir ativamente com o progresso da

democracia ao participar com qualidade dos assuntos politicos.

Assim, um processo de conformacédo de politicas publicas, portanto, se
desenvolvido por técnicos competentes, baseado em contexto que retrate fielmente a
realidade social e condizente com o bem/direito enfocado pode atrair a atencéo de

inumeros beneficiarios, por exemplo.



Por outro lado, se construido com a utilizacdo indicadores confiaveis e
permeado de ampla transparéncia pode despertar o interesse (ou mera curiosidade)
de alguns cidaddos envolvidos na tematica, mas que se encontram alijados da
sociedade civil. Estes, uma vez interessados, passariam a acompanhar o processo de
implementacgéo, alargando seu conhecimento dos assuntos politicos, e, criando uma

visao critica a respeito da atuacéo estatal.

Existe, na atualidade, um quase consenso (sendao total) de que o atual modelo
democratico exige maior participacao social nas questdes politicas. Faz-se necessario
que o Estado trabalhe em parceria com a sociedade civil com a finalidade de
desenvolver sua capacidade de cumprir sua tarefa mais relevante: garantir direitos
através da implementacéo de politicas publicas. Entretanto, a forma de incentivar

efetivamente a participacdo social ainda € objeto de muitas discussdes e estudos.

Neste trabalho desenvolveremos uma andlise do processo de implementacéo
de politicas publicas como meio de incrementar a parceria entre Estado e sociedade,
com base na criticidade, objetividade, transparéncia e dinamismo. Trabalharemos a
concepcao de participacado popular na politica para além do aspecto eleitoral, mas
levando em conta o desenvolvimento continuo de politicas publicas como meio de

aumentar o nivel de cidadania.

Destacamos, neste contexto, o importante papel dos formuladores e executores
das politicas publicas na imaginacao, desenvolvimento, acompanhamento e avaliagao
continua da politica publica, em face de seu privilegiado local de atuacdo: entre
sociedade e Estado. Aptos, portanto, a promoverem maior dialeticidade através de

alternativas politicas embasadas na realidade social.

Partimos da premissa de que o processo de conformacdo das politicas publicas
pode ser o fio condutor de uma teoria sobre acesso a dignidade humana a sua
realizacdo pratica, ao mesmo tempo que promove e estimula a participacao politica e
o empoderamento. Devendo ser visto ndo apenas como meio/instrumento a se atingir
determinado fim/objetivo (efetivacdo de um direito), pois dependendo de como for
concretizado podera potencializar ou, até mesmo, anular a consecuc¢do do fim

almejado.



A grande dificuldade do processo de analise das politicas publicas utilizado
atualmente € que os beneficiarios ndo detém o conhecimento necessario para
acompanhar e avaliar os resultados obtidos. E, por ndo entenderem a sistematica de
concretizacdo de tais politicas, perdem (se é que em algum momento tiveram) o

interesse em acompanha-la de forma critica.

Regra geral, o acesso as informacdes sobre as politicas publicas, quando
disponibilizadas, sdo desencontradas e os indicadores causam desconfianga. Essa
auséncia de transparéncia e contextualizacdo sobre determinada politica publica
mantém os cidadaos cada vez mais distantes do processo, mesmo quando o assunto

envolvido lhe interessa.

Por outro lado, sua reinsercéo no espaco de discussao politica, o que se daria,
inicialmente, pelo acompanhamento de uma politica publica especifica, promoveria a
internalizacdo paulatina de informacfes e conceitos que seriam Uteis a analise e ao

acompanhamento de outras questdes politicas, desenvolvendo o interesse publico.

Desta forma, a definicAo de premissas metodologicas, que direcionem o
processo de conformacdo das politicas publicas e ultrapassem a ideia meramente
burocratica do procedimento, pode alcancar o patamar de um processo continuo de
conhecimento politico para os cidadaos envolvidos na tematica.

Neste caminho, utilizamos como marco teérico as obras de Joaquin Herrera
Flores e, em especial a Teoria Critica de los Derechos Humanos. Propomos, entéo,
uma analise das politicas publicas e do seu processo de elaboracéo, implementacéo
e avaliacdo a partir da contextualizacdo obrigatéria com a realidade vigente e da
interdisciplinaridade que permeia o instituto. E, mais, buscamos a efetivacdo de
direitos e a viabilizacdo pratica do acesso a dignidade humana. Para isso,
analisaremos e questionaremos as estruturas institucionais e normativas
hegeménicas que regem o processo de conformacao de politicas publicas nos dias

atuais.

No capitulo primeiro, promovemos uma revisdo bibliografica do assunto.
Redefinimos conceito, objetivos e fundamentos das politicas publicas sob uma

perspectiva critica.



Dando especial atencao a interdisciplinaridade que envolve o tema, buscamos
nas areas juridica, das ciéncias politicas, da sociologia e da gestdo publica as suas
premissas e particularidades, a fim de garantir a contextualizacdo cientifica do
assunto. Em seguida, trouxemos 0s conceitos comumente utilizados pelas diversas
areas de conhecimento, captando os seus pontos focais e suas principais

decorréncias.

Questionamos as teorias que vinculam a atuacdo pratica do Poder Publico
unicamente a obediéncia ao principio da supremacia do interesse publico,
desmerecendo a necessidade de uma contextualizacdo dos interesses em jogo,
especialmente na execucdo das politicas publicas. Nesse sentido, destacamos a
necessidade da construcdo de uma teoria que desenvolva um conceito critico de

politicas publicas.

Esta teoria deve estar atenta aos contextos concretos e materiais vigentes e a
uma pratica social e educativa, que proporcione a inclusao de todos os cidadaos na
discussdo politica. E, ainda, deve promover a articulagdo entre 0s espacgos
participativos, desenvolvendo uma arquitetura institucional, na qual tais espacos nao
compitam entre si, mas se reforcem, procurando alcancar a necessaria articulacao

entre as proprias politicas publicas.

Ao final, apresentamos um novo conceito de politicas publicas que permita
impulsionar estudos subsequentes a partir de uma visdo interdisciplinar, critica e

contextualizada.

No capitulo segundo, apresentamos as bases para que o processo de
conformacao de politicas publicas possa ser visualizado como instrumento habil a
reconstruir a articulacdo entre Estado e sociedade, através do incentivo a participacao

nos assuntos politicos.

Acreditando que o processo de conformagdo de politicas publicas pode
incentivar a participagdo politica, promover a formagdo de uma cidadania ativa e
fortalecer a democracia, a ideia central sustenta-se no fato de que as politicas publicas
podem ser o instituto responsavel chamar a atencdo dos cidadaos e dar inicio ao

processo de empoderamento.



O objetivo primordial do processo de empoderamento € que as pessoas se
tornem autdbnomas e renunciem ao estado de tutela e de impoténcia, transformando-
se em sujeitos ativos e participantes envolvidos na busca por dignidade para a sua
vida e na construcdo de uma esfera publica mais igualitaria. A ideia que apresentamos
€ que o processo de conformacao de politicas publicas tem a capacidade de captar o

interesse dos cidadaos e permitir que eles trilhem este caminho.

Desenvolvemos a ideia de que as politicas publicas, quando implementadas,
possuem a caracteristica de atrair a atencédo dos cidadaos para as questfes que até
entdo lhes eram desconhecidas ou desconsideradas. Tem a capacidade, portanto, de
despertar o interesse do cidaddo ao promover alteracdo da sua rotina diaria e a
reconstrucdo do padréo social, econdmico, politico ou cultural vigente, para melhor ou

para pior.

No capitulo terceiro, definimos algumas premissas metodoldgicas que devem
ser inseridas no processo de conformacédo das politicas publicas a fim de concretizar
seu potencial de promover empoderamento e incrementar a participacdo social. S&o
elas: 1) planificacdo das diretrizes; 2) definicdo prévia dos objetivos, metas e
resultados a serem alcancados; 3) designacdo de equipe multidisciplinar de
elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo; 4) elaboracdo e adaptacéo
contextualizada; 5) previsdo de mecanismos de adaptacdo e correcdo de rumos; 6)
publicacdo periddica de relatérios de acompanhamento; 7) definicdo prévia das
instancias de controle e avaliacdo; 8) transparéncia e disponibilizacdo de informacéao
em quantidade e qualidade adequada; 9) abertura ampla de espacos de participacao
para os atores diretamente envolvidos; 10) desvinculacdo da politica publica com o

governo/governante que a elaborou/implementou.

Acreditamos que tais premissas podem visibilizar, sem pretensdo de
completude, aspectos que, se observados, transformam um simples procedimento
administrativo num processo responsavel por elevar o status politico e social dos
atores envolvidos e permitir que cidadéos ingressem no espago de discussao politica

e possam lutar pela melhoria da sua vida e de todos ao seu redor.

Finalmente, analisaremos se o Programa Bolsa Familia pode ser qualificado

como uma politica publica de cidadania, destinada a concretizar sua promessa de



inclusdo social e politica da populacdo mais vulnervel & pobreza da sociedade
brasileira. Nesse caminho, verificaremos se as premissas metodoldgicas levantadas
neste trabalho estdo presentes em seu processo de conformacdo e se impactaram,

ainda que indiretamente, no incremento da autonomia de seus beneficiarios.



1 UM CONCEITO CRITICO DE POLITICAS PUBLICAS: RETORICA
OU REALIDADE?

Enguanto instrumento que concretiza intencdes e impde acdes ao Estado, as
politicas publicas devem ser estudadas, debatidas e repensadas cotidianamente por
todos os atores envolvidos a fim de atingir seu real significado e o mais alto grau de
efetividade. (Re)definir conceito, objetivos e fundamentos das politicas publicas, sob

uma perspectiva critica, sera nossa tarefa inicial.

Partimos da premissa segundo a qual politica publica é instrumento eficaz na
concretizacao de direitos, mas, como o tema, salvo discussfes sobre topicos isolados,
tem se mantido fora do debate publico aberto, sua utilidade tem sido levada com
seriedade apenas no ambito académico. Perde a sociedade ao nao tomar posse de
importante espaco de luta por novos direitos e de fortalecimento dos direitos ja

conquistados.

Herrera Flores! nos chama a atencéo para o fato de que, nas Ultimas décadas,
os direitos conquistados - garantias juridicas para o acesso a determinados bens - tém
sido substituidos pelo conceito de liberdade, os quais ndo se exigiria uma politica
publica de intervencédo. A precarizacao das relacfes € subsidiada por uma realidade
econdmica onde os direitos sdo analisados apenas como custos e ndo como meio de

incrementar o patamar civilizatério da sociedade.

Numa sociedade composta por alguns cidaddos sem direitos efetivos e com
liberdade irreal, 6rfdos de conhecimento, informacéao e participacéo, os processos de
conformacédo? de politicas publicas sdo mantidos em debates restritos e passam ao
largo da vida real. Agentes politicos e especialistas mantém o monopdlio da
discusséo, com argumentos técnicos e indicadores, na maioria das vezes, limitados a

guestdes orcamentarias e interesses pessoais. As politicas publicas, regra geral, séo

1 HERRERA FLORES, Joaquin. Lareinvencion de los derechos humanos. Ed. Atrapasuefios, 2008,
p. 19.

2 As politicas publicas se formam a partir de um processo encadeado de atos que se inicia com a
discussdo da agenda politica seguindo até a avaliacdo dos resultados, passando, ainda, pelas etapas
de formulacao, implementacéo, execugao.



gestadas no interior da Administracdo Publica e muitas vezes externam descompasso

com a realidade dos seus destinatarios.

A grande maioria dos cidadaos, assim como dos agentes publicos responsaveis
pela execucdo diaria das acbes governamentais, conhece e recebe as politicas
publicas por meio de leis, decretos, regulamentos e uma infinidade de portarias,
instrucbes normativas, ordens de servico. Estas normas, em grande parte, sdo até

conflitantes entre si.

Exige-se, portanto, a construcdo de uma teoria que desenvolva um conceito
critico de politicas publicas, atento aos contextos concretos e materiais vigentes e a
uma pratica social e educativa que proporcione a inclusdo de todos os cidaddos na

discussdo politica.

Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de forgas
gue se estabelece no ambito das relagbes de poder, relagbes essas
constituidas pelos grupos econdmicos, politicos, classes sociais e demais
organizacdes da sociedade civil. Tais relagdes determinam um conjunto de
acOes atribuidas a instituicdo estatal, que provocam o direcionamento e/ou o
redirecionamento dos rumos das acfes de intervencdo administrativa do
Estado na realidade social e/ou investimentos.3

Sem a missdo de esgotar o assunto, 0 presente trabalho busca visibilizar o
processo de conformacdo de politicas publicas como forma de incrementar
participacdo social, consolidando-o como espaco de luta na implementacdo de

direitos.

Definir politica publica ndo é tarefa facil, especialmente se temos em mente
uma proposicdo baseada na criticidade. Exige miragem reflexiva, aberta e,
especialmente, atenta a realidade social vigente e aos diversos campos de estudos

que permeiam o assunto.

As politicas publicas, antes afetas primordialmente as ciéncias politica e da
gestdo (ou administracdo) publica, exigem, nos dias atuais, a convergéncia de
ensinamentos oriundos das ciéncias juridicas e sociais. Interdisciplinaridade que se
reflete nas distintas analises possiveis e que tem gerado estudos com enfoques mais

diversificados ainda.

3 BONETI, Lindomar Wessler. Politicas publicas por dentro. ljui (RS): Unijui, 2007, p. 74.



Alguns estudos tém como foco o seu papel de mecanismo de solucdo dos
problemas da sociedade. Outros, como procedimento articulado de atos que
impulsionam a acdo governamental. Outros, ainda, destacam a inter relacdo entre

Estado e sociedade.

Se, por um lado, esta pratica permite amplo debate, por outro, fragiliza a
sistematizacdo do conceito de politica publica, dispersando os argumentos e
dificultando a aproximacéo dos cidaddos* das discussées politicas. Importante se faz
a convergéncia dos aspectos essenciais adstritos a cada area de conhecimento
envolvida somada a uma contextualizacdo material efetiva como forma de popularizar

0 instituto e promover empoderamento.

No atual cenério, exige-se que os varios sentidos da participacdo possam ser
claramente apresentados e debatidos entre os atores envolvidos na construcao das
politicas publicas. Participacdo que, por sua vez, pressupfde conhecimento e

envolvimento.

Faz-se urgente e necessaria a articulacdo entre os espacos participativos,
desenvolvendo-se uma arquitetura, na qual tais espacos ndo compitam entre si, mas
se reforcem mutuamente, procurando alcancar a necessaria articulacdo entre as

proprias politicas publicas.®

Reconhecendo que politicas publicas e participacdo social sdo elementos
estritamente vinculados, sendo aquela a face mais visivel da politica, (re)pensar
incessantemente o processo de conformacdo das politicas publicas promove

empoderamento e incrementa o circulo democratico.®

4 pPara fins deste trabalho, os conceitos de cidaddo e sociedade civil ndo serdo utilizados como
sindnimos. Adotamos, parcialmente, o conceito proposto por PEREIRA, Luis Carlos Bresser in
Construindo o Estado republicano: democracia e reforma da gestdo publica. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2009, p.15, segundo o qual, a sociedade civil € formada pelos cidaddos que estédo
organizados e detém conhecimento e riqueza. Para nds, o conceito restringe-se apenas aos cidadaos
dotados de entendimento que os possibilite a atuar criticamente no contexto social vigente. Distinto do
conceito de povo, no qual estéo inseridos indistintamente todos os cidadaos, a sociedade civil € restrita
agueles dotados de conhecimento.

5 MARANHAO, Tatiana de A.; TEIXEIRA, Ana Claudia C. “Participac&o no Brasil: dilemas e desafios
contemporaneos: espaco de construgcdo da democracia” em ALBUQUERQUE, Maria do Carmo (Org.).
Participacdo popular nas politicas publicas. S&o Paulo: Instituto Polis, 2006, p. 118.

® Entendemos que a participacdo se desenvolve num processo de retroalimentagéo, por isso utilizamos
a qualificacdo de “circulo”; interesse politico gera envolvimento que, por sua, vez promove
empoderamento, impulsionando novo interesse por outras questdes, sucessivamente.
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Parece ter razdo Luiz Carlos Bresser Pereira’ quando menciona que 0s
cidaddos sdo motivados por interesses proprios, mas igualmente sado capazes de
perceber e promover o interesse publico. Nesse sentido, as politicas publicas podem

servir de start no processo de resgate e fortalecimento do interesse politico.

Determinada politica publica tem capacidade de chamar a atencdo de um
cidadéao por produzir efeitos diretos na sua vida cotidiana. Desperta, assim, o interesse
pessoal de determinado cidaddo. Este, entédo, passa a acompanhar a implementacao
daquela politica, envolvendo-se, paulatinamente com rotinas politicas e sociais que
antes lhe eram desconhecidas, gerando empoderamento e, continuamente,

incremento de cidadania® e progresso da democracia (interesse publico).

Neste sentido, trabalhar a concepcao de participacao popular na politica, para
além do aspecto eleitoral, mas levando-se em conta o desenvolvimento continuo de
politicas publicas como meio de aumentar o nivel de cidadania, é o caminho que

vamos seguir neste trabalho.

Temos que pensar politicas publicas de uma forma inovadora, a partir de seu
potencial agregador e ndo meramente burocratico. Pensar de outro modo, como

sugere Herrera Flores®, problematizando a realidade.

Nesse interim, tentaremos descrever 0s conceitos comumente utilizados pelas
ciéncias politicas, juridicas, sociais e da gestédo publica, captando os pontos focais e
suas principais decorréncias. Utilizaremos uma metodologia relacional com o objetivo
de contextualizar o estudo, para, ao final, apresentarmos um conceito critico de
politicas publicas que permita impulsionar estudos subsequentes, a partir de uma

visdo interdisciplinar'®, critica, contextualizada, porém flexivel.

" PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Op. cit. p. 9.

8 Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira (Op. cit. p. 88), a “cidadania é também resultado da prética: é
algo que se adquire defendendo os préprios direitos”.

® HERRERA FLORES, Joaquin. Op. cit. p. 50.

10 Alguns autores propuseram conceitos estanques, isolados por areas de conhecimento. Assim,
encontramos conceitos de politicas publicas, afetos as ciéncias politicas, juridicas, sociais, entre outras.
Isoladamente, estes conceitos séo insuficientes ao presente estudo, uma vez que se faz necessaria a
utilizacdo de um conceito que retrate a amplitude que o tema exige.
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A metodologia que se utiliza tem especial relevancia em trabalhos como o
presente, pois descreve 0s passos que guiam a analise e delimitam a sua amplitude.

Imprime clareza e objetividade ao trabalho.

A diretriz do presente estudo € a analise e questionamento das estruturas
institucionais e normativas hegemaénicas que regem o processo de conformacao de
politicas publicas.

alguns governos passaram a condicionar suas politicas publicas ao
cumprimento do ajuste fiscal e do equilibrio orgamentario entre receita e
despesa, restringindo, de certa forma, a intervencao do Estado na economia
e transformando as politicas sociais universais em focalizadas. Essa agenda
passou a dominar coracdes e mentes a partir dos anos 80, em especial em

paises com longas e recorrentes trajetdrias inflacionarias como os da América
Latina.t!

N&o pretendemos meramente reproduzir as estruturas existentes, mas tratar
politica publica a partir de novas perspectivas. Joan Subirats defende que este tipo de
andlise deve ser centrada nos problemas aos quais a intervencdo estatal busca dar
resposta.'?

O aspecto essencial das politicas publicas advém de sua capacidade de
superar as abordagens formalistas ou institucionalistas e de explicar, concretamente,
0 curso e as limitacées da forma de atuacdo dos poderes publicos.*® Dessa forma,
ndo devemos nos preocupar tanto com as caracteristicas das instituicbes ou com as

normas em vigor.

Adicionamos que para se propor uma analise critica sobre politica publica deve-
se, primordialmente, internalizar seu fundamento e objetivo essencial, qual seja, a
busca pela efetivacdo de direitos e garantia de uma vida digna aos cidadaos, pelo

Estado. Esse é o0 ponto a ser perseguido insistentemente.

O esforco direciona-se no sentido de se sobrepor a estrutura institucional

existente a fim de obter avanco real na concretizacao de direitos. Direitos que podem

11 GIROUX, Henry; MCLAREN, Peter. Sociedad, cultura y educacion. 12, ed. Madrid: Pedro Mifio,
1998, p.17.

12 SUBIRATS, Joan. Un problema de estilo: la formaciéon de politicas publicas en Esparia.
Exploracion sobre los elementos distintivos de nuestro “policy style” (una aportacién al analisis
del sistema politico espafiol). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 13.

13 Ibidem, p.15.
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até estar definidos, constitucional ou legalmente, interna ou internacionalmente, mas

nao se limitam a mera descri¢cao legal.

Adotamos um conceito amplo e aberto de direito, enquanto instituto catalizador
de bem-estar social. Direito ndo como um fim em si mesmo, mas como uma plataforma
para a felicidade!4, agregando aspectos materiais, seguranca, saude, lazer,
fortalecimento das relag6es sociais, meio ambiente saudavel, trabalho, moradia, entre
varios outros. Portanto, tudo aquilo que viabilize uma melhor qualidade de vida aos

cidadaos insere-se no conceito de direito.

Nesse sentido, rechacamos a divisao de direitos em geracdes, bem como sua
classificacéo, ainda que em carater meramente académico. Nao deve haver distincéo
entre direitos sociais, econémicos, politicos, culturais, raciais, ambientais, etc. Direitos
sao direitos. Direito a tudo aquilo que a efetivacdo da dignidade humana exige e

pressupode.

Advertimos que a fragmentacao de direitos pode sugerir compartimentalizacéo
e evolucdo que, prejudicialmente, induz ao reconhecimento da dignidade humana

como ideal nunca alcancavel.

Por eso, y aunque sea una buena medida pegagogica, debemos tener
cuidado en el uso de la famosa y extendida teoria de las generaciones de
derechos (1 generacién: los derechos individuales; 2 generacion: los
derechos sociales; 3 generacion: los derechos medioambientales; 4
generacion: los derechos culturales...) pues pensamos que supone una vision
demasiado unilineal y evolutiva de la historia del concepto (...) puede héacer
pensar que, del mismo modo que las tecnologias de ultima generacién, la
actual fase o generacion de derechos ha superado ya las fases anteriores.®

Por fim, direito ndo é norma, mas pode (e deve) valer-se dela como instrumento
para satisfazer as necessidades e demandas da sociedade na busca pela dignidade

de todos 0s seres humanos.

4 Interessante destacar que a felicidade, aqui apresentada como um objetivo a ser perseguido pelo
direito, j& compde um dos indicadores utilizados pela Organizagdo das Nac¢des Unidas para medir o
desenvolvimento de uma nacéo. Juntamente com Produto Interno Bruto — PIB, o FIB - Felicidade
Interna Bruta propde a medicdo da felicidade através dos seguintes aspectos: bem-estar psiquico,
saude, uso do tempo, educagdo, diversidade cultural e “resilience” (termo inglés que designa a
capacidade de alguém de rapidamente voltar a uma condicdo melhor que lhe fora retirada por algum
evento externo), boa governanca, vitalidade comunitaria, diversidade ecol6gica e padrées de vida.

1S HERRERA FLORES, Joaquin. Op. cit. p. 63.
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Direito e dignidade, portanto, ndo sdo elementos isolados ou previamente
definidos, rigidos e uniformes. Pelo contrario, devem ser construidos de acordo com
0 contexto sob analise. Encontram-se em constante mutacdo e merecem ser

revisitados e reinterpretados a todo momento.

Atualmente, o conceito de dignidade humana encontra-se esvaziado de
conteudo prético. Desta forma reflete abstracdo, quando deveria ser entendido como

um fim material a ser perseguido, entre outros meios, pelo direito.®

A dignidade de viver ndo é percebida e recebida de forma igualitaria por todos
os cidadaos. Pessoas ndo nascem com uma vida digna efetiva, pelo contrario, devem
conquista-la diariamente na medida de suas condicbes materiais e imateriais

individuais. E, o papel do direito €, portanto, viabilizar esta tarefa.

Essa conquista deve ser incessante, diante do acesso restrito, desigual e
hierarquizado aos bens necessarios a sua concretizagdo. Dai a importancia das
politicas publicas, enquanto vinculo existente entre dignidade, direito, instituicdes e

acles governamentais.

Dignidade humana, igualmente, reflete forte conteddo de subjetividade,
exigindo atencéo e cautela na subsuncéo tedrica a pratica. A dignidade que se busca
€ da pessoa humana que, como tal, pressupfe particularidades sociais, culturais,

econdmicas e politicas.

Nesta tarefa se insere o herculeo dever do Estado, realizavel através das
politicas publicas: efetivar direitos e concretizar dignidade humana, provendo os bens

materiais e imateriais necessarios a cada individuo em sua realidade especifica.

Deve garantir dignidade e, igualmente, promover desenvolvimento, ja que
dignidade se encontra em constante evolucdo. Desenvolvimento que exige constancia
de atuacdo, mas ndo homogeneizacdo. As instancias estatais devem estar sempre
desenvolvendo novas politicas publicas com esta finalidade. Uma tarefa sem fim,

razdo de ser do préprio Estado.

16 | dem.
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Enquanto sociedade politica, o Estado é formado pelo povo e, independente da
forma em que se estrutura, do seu sistema, da forma de governo, ou, ainda do regime
politico em vigor, sua finalidade é direcionada a efetivar o bem-estar do seu
componente humano. Esta perspectiva deve estar presente em todas as etapas de
producédo das politicas publicas que, por sua vez, nada mais sdo do que instrumentos

responsaveis por traduzir e concretizar esta tarefa no seio da sociedade.!’

Concluimos, nesta linha, que as politicas publicas ndo se exaurem no dever de
efetivar apenas os direitos sociais, como defendem alguns autores, a exemplo de

Guareschi:

o conjunto de agles coletivas voltadas para a garantia dos direitos sociais,
configurando um compromisso publico que visa dar conta de determinada
demanda, em diversas areas. Expressa a transformacdo daquilo que € do
ambito privado em agdes coletivas no espaco publico. 18

N&o é somente a existéncia de tais direitos, cuja concretizacdo se da por meio
de prestacgées positivas do Estado, que fundamenta as politicas publicas.'® De forma
mais ampla, as politicas publicas tém seu fundamento no modo de ser e atuar do
Estado.

Estas politicas encontram-se diretamente relacionadas com a intervencao do
Estado na promocéo do desenvolvimento econémico, social, cultural, politico, entre
outros. E, ainda, na materializacdo de todos os direitos, como seguranca, liberdade,

propriedade, etc.

Politica publica, neste sentido, € o componente que estabelece o vinculo entre
politica e desenvolvimento, representando a unido entre as competéncias politicas,
juridicas e administrativas do Estado com o objetivo de garantir uma vida digna aos
cidadaos.

7 Neste trabalho daremos maior destaque as aces do Estado, sob o ponto de vista do ator, seja ele
agente politico, servidor publico ou cidad&o. E certo que os estudos de politicas pablicas, especialmente
no campo das ciéncias politicas, sempre ressaltaram aspectos institucionais nos processos de
conformacdo de politicas publicas, o que nos parece se distanciar do objetivo primordial deste
instrumento, qual seja, a efetivagdo de uma vida digna a todos os cidadéaos.

18 GUARESCHI, Neuza. “Problematizando as praticas psicoldégicas no modo de entender a violéncia”
em STREY, Marlene (Org.) Violéncia, género e politicas publicas. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2004,
p. 180.

19 SANTOS, Marilia Lourido dos. Interpretacdo constitucional no controle judicial de politicas
publicas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2006, p. 76.
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Neste sentido, devemos ter em mente que politica publica possui duplo foco de
analise. O primeiro com énfase no papel do Estado e o outro com base nas acdes de

governo.

Essa distincdo de foco decorre, em certa medida, da origem académica do
instituto. Os estudos sobre politicas publicas, enquanto disciplina académica, surgiram
nos Estados Unidos fundados na percepgédo sobre as acdes dos governos, sem
estabelecer estrita relagdo com o papel do Estado. Na Europa, contrariamente, 0s
estudos sobre o tema voltaram-se mais a analise da atuacdo estatal e suas
instituicdes.?? Distincdo que, para o fim ao qual se destina o presente trabalho, ndo
tem muita relevancia, mas que traz ponto interessante para entendermos a

sistemética de analise utilizada nos diversos textos que tratam do assunto.

Importa destacar, entretanto, que tudo o que decorre da atuacdo diaria e
corrigueira do Estado € politica publica e, consequentemente, deve ser entendida de
forma contextualizada. A adocédo deste fundamento amplo de politicas publicas exige

uma miragem integradora dos deveres estatais.

Inexistem atos administrativos isolados, distanciados da busca pelo bem-estar
social e das diretrizes da politica envolvida. Ainda aqueles atos meramente
burocréticos estado inseridos na cadeia de conformacéo de politicas publicas.

O papel do Estado, enquanto entidade responsavel pela intervencao social
visando o desenvolvimento, e a atuacdo do governo, na qualidade de produtor, por
exceléncia das politicas publicas, agregam-se com a finalidade de concretizar direitos

e garantir dignidade, portanto.

De forma contraria, segundo a teoria adotada atualmente, prevalece o
entendimento de que todos atos estatais devem transcender os interesses particulares
multiplos da sociedade civil*! e perseguir o interesse publico na elaboracdo e

execucao de cada politica publica. Limita-se, assim, a discutir a rela¢do entre interesse

20 SOUZA, Celina. “Estado da Arte em politicas publicas” em HOCHMAN, G.; ARRETCHE, M,;
MARQUES, Eduardo (Org.) Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2007. p.
66.

21 BUCCI, Maria Paula Dallari. “Notas para uma metodologia juridica de andlise de politicas publicas”
em FORTINI, Cristina; ESTEVES, Julio C. S; DIAS, Maria Teresa F. (Org.) Politicas Publicas:
possibilidades e limites. Ed. Férum. Belo Horizonte, 2008, p. 230.
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publico versus interesse privado, ndo contextualizando os atos com a respectiva

politica publica envolvida.

A existéncia de um principio - supremacia do interesse publico - que destaque
a prevaléncia entre os interesses gerais da sociedade sobre 0s interesses particulares
de seus membros foi a opcdo de uma teoria moral construida ao longo da histéria?? e
adotada no Brasil. Vale ressaltar que esta opcao foi desenvolvida doutrinariamente, ja

gue ausente disposicéo constitucional a respeito.

A perspectiva que apresentamos pode parecer Obvia, mas, na verdade, exige
um avanco e um amadurecimento hermenéutico do préprio conceito de interesse
publico. Especialmente quando nos propormos a analisar “a mesma coisa de outro

modo”.

Pensar es “pensar de otro modo”, problematizar la realidad, identificar lo que
en ella hay de problemético. Esta forma de pensamiento requiere, por tanto,
fundar nuevas formas de acercarse tanto teérica como practicamente al
mundo.?3

A questado ora apresentada produz efeitos diretos na definicdo da finalidade a
que se destina uma politica publica, especialmente no momento de sua execucao,
guando se disfarca de atividade administrativa. Analisar a atuagdo administrativa
destacada do processo de conformacao de politica publica tem limitado a discusséo

ao atendimento do interesse publico.

Como ja afirmamos, os atos administrativos estdo inseridos na cadeia de
implementacdo das politicas publicas e, portanto, destinados a efetivar direitos e
concretizar uma dignidade humana materialmente igualitaria. Sua funcéo, portanto,

nao pode se resumir a garantia de um suposto interesse publico.

O proprio conceito de interesse publico deve ser questionado, uma vez que se
imp6s por meio de discurso universalista e hegemonico da prevaléncia do interesse
comum, aferido concretamente pelo Estado através de seus agentes, sobre o

interesse particular. E fato que a Constituicdo Federal brasileira de 1988 n&o concede

22 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizago. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 81.

2 HERRERA FLORES, Joaquin. Los derechos humanos como productos culturales: critica del
humanismo abstracto. Madrid: Catarata, 2005, p. 50.
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nenhuma posicdo aprioristica da relacdo entre direitos coletivos e individuais,

entretanto, referido principio tem sido aplicado sem contestacéao.

Tratando do exemplo brasileiro, Gustavo Binenbjom defende que o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, fundado no pensamento organicista

ou utilitarista, é incompativel com o Estado Democratico de Direito.?*

A construcdo de uma teoria de supremacia do interesse publico sobre o

interesse privado tem servido de sustentdculo as a¢fes estatais, quando o que deveria

7

ocorrer, na pratica, € uma ponderacdo proporcional dos interesses em conflito,
conforme as circunstancias do caso concreto.
Dito de outra forma, o Estado, como entidade juridico-politica, existe para
viabilizar, de forma ordenada e racional, a persecucédo de projetos e objetivos
proprios por cada individuo, independentemente das “razoes do Estado” que
a comunidade politica possa invocar. A dimensao transindividual, de inegavel
importancia, ndo é dissociada nem necessariamente oposta aos interesses

particulares, mas condicdo necessaria de sua fruicdo em vida social, segundo
critérios razoaveis e proporcionais.?®

Contrariamente, a doutrina brasileira tem se utilizado, de forma irrestrita, do
principio da supremacia do interesse publico, desmerecendo a necessidade de uma
contextualizacdo dos interesses em jogo, especialmente na execucdo das politicas
publicas.

Sempre que entrarem em conflito o direito do individuo e o interesse da
comunidade, ha de prevalecer este, uma vez que o0 objetivo primacial da
Administracéo é o bem comum. As leis administrativas visam, geralmente, a

assegurar a supremacia do Poder Publico sobre os individuos, enquanto
necessaria a consecuc¢éo dos fins da Administragdo.26

Entende-se o interesse publico como o interesse resultante do conjunto de
interesses que os individuos pessoalmente tém, enquanto membros da sociedade e

pelo simples fato de o serem?’. Esta descri¢do, entretanto, ndo condiz com uma

24 BINENBJOM, Gustavo. Op. cit. p. 86.

2 |bidem, p. 83.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p.
43.

2 MELO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 53.
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andlise critica da acdo do Estado. E mera equacgédo matematica de interesses que néo

se confirma na realidade.

Ao afirmarmos que uma politica publica deve efetivar direitos voltados a garantir
uma vida digna a todos os cidaddos ndo consideramos a impossibilidade de
atendimento de um interesse publico. Na verdade, acreditamos que a politica publica
esta inserida neste contexto, qualificando atuacdo do Estado e exigindo a

fundamentacédo especifica de todos os atos administrativos no mesmo sentido.

O interesse publico ndo deve ser conceito estético, previamente definido pelo
Estado e que possa ser utilizado como fundamentacéo coringa na pratica dos atos
administrativos. Interesse publico ndo quer dizer, necessariamente, a soma dos
interesses particulares e também n&o deve se sobrepor a estes de forma

incontestavel.

Interesse publico sera sempre resultado do jogo de ponderacdo dos interesses
envolvidos em cada caso, conforme as circunstancias faticas e normativas.?®
Resultado que, as vezes, apontara pela prevaléncia do interesse geral e, outras vezes,

fara prevalecer o interesse particular.?®

O fim almejado na atuacdo administrativa devera ser a concretizacao da
dignidade humana no caso concreto, cuja consequéncia aponta para a necessidade
de se estabelecer protecao ao interesse do individuo mesmo quando ameacado pelos

interesses gerais da comunidade defendidos pelo Estado.3®

Essa perspectiva sobre a dicotomia entre interesse publico e privado exige,
consequentemente, uma (re)analise da teoria que embasa o direito administrativo e
sua relacdo com as politicas publicas. A reparticdo tradicional de atribuicdes entre os
Poderes Legislativo e Executivo que foram concebidas em torno da autoridade do
Estado devem ser conformadas ao carater prestacional e de gestdo que a

28 BINENBJOM, Gustavo. Op. cit. p. 86.

2 Um exemplo pratico é o caso em que o Estado, administrativamente, reconhece o direito e arca com
0s custos de tratamento médico, individual e especifico, a paciente acometido de doenca a qual inexiste
acompanhamento profissional no pais e que nao encontra previsdo normativa pelo ministério/secretaria
da saude.

%0 |bidem, p. 96.
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administracdo assume nos dias atuais.®* Estamos, pois, diante de um novo modo de

agir dos governos ordenado sob a forma de politicas publicas.®?

O direito administrativo, area do direito que estuda a atuagcdo executiva do
Estado, ou enquanto “direito constitucional concretizado™3, é responsavel pela
racionalizacdo formal das politicas publicas para além da mera prestacao de servicos

publicos.

As consideracdes iniciais ora apresentadas sao essenciais na construcéo de
um conceito critico de politicas publicas. Conceito dificil de ser formatado,

especialmente por conta dos variados enfoques possiveis.

Essa natureza holistica do assunto traz duas implicacdes. A primeira delas
refere-se ao fato de que, apesar de ter nascido integrada a ciéncia politica, ndo mais
se resume a ela. A interdisciplinaridade, hoje reconhecida, deve fazer parte integrante
do conceito. Segundo, este carater holistico, de forma alguma, induz caréncia tedrica
ou metodoldgica, ao contrario, detém a qualidade de permitir multipla miragem.3#

Uma das definices de politicas publicas mais reproduzidas foi apresentada por
Laswell®®, segundo o qual as analises de politicas publicas direcionam-se a responder
as questdes sobre quem ganha o que, porque e que diferenca isso faz.3¢ Decia Dye
segue a mesma linha quando afirma que politica publica é tudo aquilo os governos
decidem fazer ou néo fazer.3” Para Lynn, é o conjunto de acdes do governo que irdo

produzir efeitos especificos.38

O que had de comum entre tais conceitos, oriundos da ciéncia politica, € o
processo politico de escolha de prioridades para o governo. Percebe-se, pois, que tais

conceitos enfatizam a solucdo de problema, mas ignoram a esséncia da politica

31 GIANNINI, Massimo Severo. El poder publico: estados y administraciones publicas. Madrid:
Civitas, 1991, p. 22.

32 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Publicas e Direito Administrativo. Revista de Informagé&o
legislativa, Brasilia, SF, v. n. 133, jan/mar. 1997, p. 89-90.

33 ENTERRIA,Garcia de. La constituicion como norma y el Tribunal Constitucional.3.ed. Madrid:
Civitas, 1985, p. 20.

3 SOUZA, Celina. Op. cit. p. 70.

3% LASWELLL, Harold D. Politics: who gets what, when e how. Cleveland: Meridian Books,
1936/1958.

3% SOUZA, Celina. Op. cit. p. 68.

S DYE, T. D. Understanding Public Policy, Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1975. p. 1.

3 LYNN, L. E. Designing Public Policy: a casebook on the role of policy analysis. Santa Monica:
Goodyear, 1980.
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publica defendida neste trabalho, qual seja o fim efetivar direitos e garantir uma vida

digna.

A efetivacdo de direitos dos cidad&os - obtidos através de suas lutas por uma
vida digna - e a promocdo do real interesse publico, sdo aspectos que,
necessariamente, devem ser considerados na proposi¢cao de um conceito baseado na

criticidade.

Uma visdo mais reflexiva das politicas publicas pressupde um conhecimento
das praticas sociais, juridicas, politicas e culturais aplicadas a fim de proporcionar a
busca por alternativas que se comprometam a penetrar no mundo das aparéncias e
expor as mazelas subjacentes ao sistema utilizado que, frequentemente, iludem os

cidadaos.

Consequentemente, devemos encarar com parcimbnia 0S conceitos de
politicas publicas que sdao comuns, buscando, produzir uma analise ampla e com
maior efetividade pratica. O objetivo é transformar a realidade social, propondo ac¢ées,
trabalhando com novos sujeitos politicos e sociais e, consequentemente, gerando

espacos de debates.

As vezes, 0s conceitos propostos escondem o processo concreto, cheio de
matizes e peculiaridades, desenvolvido diariamente pelo Estado, numa pratica
incessante de acomodacdo de deveres legais, demandas sociais e limitacbes

econOmicas.®

Nos parece claro, conforme ja afirmado, que as préaticas governamentais se
consolidam em politicas publicas. No caso brasileiro, especificamente, as vezes é
denominada de plano ou programa de acao governamental, mas sempre transcende
0s instrumentos normativos e institucionais que Ihe dao sustentagao.

Ha uma certa proximidade entre as no¢Bes de politica publica e a de plano,

embora a politica possa consistir num programa de a¢cao governamental que
ndo se exprima, necessariamente, no instrumento juridico do plano.4°

39 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 226.
40 |bidem, p. 95.
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Outros conceitos, ao contrario, exaltam o aspecto finalistico das politicas
publicas, enquanto instrumento de execucéo de programas politicos que, através da
intervencao estatal na sociedade, objetivam garantir condicfes materiais de uma vida
digna para todos.*! Estes ndo ressaltam, entretanto, a natureza procedimental das

politicas publicas.

Desta forma, um conceito claro e interdisciplinar de politicas publicas se faz
necessario para que se supere o sincretismo metodoldgico e se componha um olhar
especificamente critico. Na consecucéo deste objetivo, € essencial que se entenda
politica publica sob a perspectiva de cada campo tedrico que a analisa, bem como os
pontos de contato entre eles, a fim de estabelecer uma andlise real a respeito de seu
processo de conformacao.

No ambito da ciéncia politica, politica publica é analisada a partir de um viés
analitico*?, inter relacionando politica e Estado, enquanto processo complexo, pleno
de conflitos e gerado por varios centros de dinamica. O conceito alberga desde a
formacao da agenda politica até a avaliacdo dos resultados, passando, obviamente,
pelas etapas de formulagdo e implementacéao.

O termo politica, por si, pode ser associado a muitos fenbmenos, conforme

aponta Subirats:

Podemos referirnos a politica como etiqueta de um campo de atividade
(politica social, politica exterior, etc.). Podemos hacerlo para describir una
propuesta general o una perspectiva deseada (la politica progresista, el
conjunto de propuestas de un partido, etc.) Politica como medio para alcanzar
fines (la politica seguida por los sindicatos en tal conflicto). Politica como
sinénimo de las decisiones del gobierno (centrandose en aquellas decisiones
consideradas cruciales [...]).Podemos referirnos también a la politica del
gobierno sobre un tema como sin6nimo de la norma o conjunto de normas
que existen sobre determinada problematica [...]. Pero también como
conjunto de programas y objetivos que tiene el gobierno en tal campo [...]. O
también como resultado final, como output, como producto (el subsidio de
paro como politica para paliar el desempleo, la politica impositivacomo
medida redistribuidora, etc.). O incluso, politica como outcome, como impacto
real sobre la realidad (la construccién de 300 viviendas en tal poblacién como
politica social efectiva). Politica como modelo tedrico aplicable, como

41 APPIO, Eduardo. Controle judicial de politicas publicas no Brasil. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 136.

4 MARQUES, Eduardo. “As politicas publicas na ciéncia politica” em A politica ptublica como campo
multidisciplinar. Marques, E.; Faria, CAP. (Org.) Sdo Paulo: Editora Unesp/Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz, 2013, p. 25.
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explicacion causal de la evolucién de los hechos (tedricamente si reducimos
la inflaciébn aumentard la inversion).43

Aspectos como policy, polity e politics sdo associados a politica atribuindo-lhe
distintas dimensdes, especialmente na literatura inglesa.** Politics refere-se ao

discurso politico que esta por tras da policy (politica publica).*®

Alguns estudiosos do assunto propdem, ainda, uma subdivisdo em etapas
procedimentais. Assim, de uma forma integrada e légica, as politicas publicas seriam
constituidas por instrumentos de planejamento, execucdo, monitoramento e

avaliacdo. Seriam eles: planos, programas, acoes e atividades.

Numa cadeia estabelecida em ordem decrescente de abstracdo e amplitude e
sem guardar homogeneidade doutrinaria, os planos estabeleceriam as diretrizes,
prioridades e objetivos gerais a serem alcancados em periodos relativamente longos.
Os programas, por sua vez, objetivos gerais e especificos focados em determinado
tema. As acdes seriam 0s objetivos especificos de um programa e as atividades

seriam os atos concretos de execugéo.

Diversos autores se debrucaram na tentativa de esclarecer a polissemia do
conceito de politica, bem como definir seus aspectos. Entretanto, ndo nos interessa
discutir as polémicas sobre o tema, mas apenas apreender que “las politicas publicas

son un factor comun de la politica y de las decisiones del gobierno y de la oposicion”.46

Sob a dtica do policy-making-process na conducao dos assuntos publicos, a
politica exerce a funcao de estabelecer, implementar e/ou bloquear politicas publicas
sobre determinados temas, propiciando a reforma do Estado a partir das decisdes

tomadas.

O vinculo e a reciprocidade entre politica e politicas publicas € tao estreito que

gerou, durante algum tempo, o entendimento de que se tratava de fenémeno unico.

4 SUBIRATS, Joan. Andlisis de politicas Publicas y eficacia de la administraciéon. Madrid:
Ministerio para las Administraciones Publicas, 1994, p. 40.

4 CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sistematizando e comparando os Enfoques de Avaliacdo e
Analise de Politicas Pablicas: uma contribuicdo para a area educacional. Tese de Doutorado
defendida na Faculdade de Educacéo da Universidade Estadual de Campinas, 2007, p.15.

4 |dem.

4% LAHERA, Eugenio. “Politica y politicas publicas” em Serie Politicas Sociales. Naciones Unidas.
Santiago de Chile, 2004, p. 5.
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N&o raro, nos dias atuais, nos deparamos com a dificuldade de enxergé-los como
institutos distintos, merecedores de atencdo particularizada com o objetivo de dar
maior profundidade ao assunto.
Tanto la politica como las politicas publicas tienen que ver con el poder social.
Pero mientras la politica es un concepto amplio, relativo al poder en general,

las politicas publicas corresponden a soluciones especificas de como manejar
los assuntos publicos.*”

Politicas publicas representam, assim, a constante relacdo politica existente
entre Estado - governo e oposicdo - e sociedade. Essa relacdo é facilmente
reconhecida no momento de formacdo da agenda politica (agenda setting) onde o

jogo de interesses é mais visivel, assim como a tensdo na defesa dos interesses

defendidos pelos atores envolvidos.

No momento da formacédo de agenda é perceptivel que a politica gera ou faz
opcao pela execucdo de determinada politica publica. Porém, Theodor Lowi nos
apresenta uma outra miragem desta mesma relacdo, segundo a qual a politica publica
igualmente gera politica.*® Para ele, uma vez estabelecida, a politica publica
encontrara adesao ou rejei¢do, gerando disputas politicas ao seu redor.

Sem discutirmos ou optarmos por uma corrente epistemolégica ou um modelo
especifico acerca do processo de formacdo da agenda politica, reconhecemos a
incessante circularidade desta relacéo: politica que gera politica publica que, por sua

vez, gera politica.

E incontroverso que as discussdes em torno da definicdo da agenda politica
determinam, nesta ocasido, as bases, ainda que prematuras, de uma politica publica
especifica. Até entdo, existiam apenas questfes sociais abertas.

Do ponto de vista de estratégia politica, a definicdo de um problema é
fundamental. A forma como um problema é definido, articulado, concentrando

a atencdo dos formuladores de politica, pode determinar o sucesso de uma
guestdo no processo altamente competitivo de agenda setting.*°

4 LAHERA, Eugenio. Op. cit. p. 7.

4 LOWI, Theodor. American Business, public policy case studies and political theory. World politics,
16, 1964, p. 677-715.

4 CAPELLA, Ana Claudia N. Perspectivas tedricas sobre o Processo de Formulacdo de Politicas
Publicas em HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (Org) Politicas Publicas
no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007, p. 91.
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Com a definicdo da agenda politica, o0 que era questdo passa a ser um
problema, que deve ser mediado pelo Estado e realizado pelo governo e suas
instituicbes. Passa-se a fase de concretizagdo de um objetivo definido.

No campo da ciéncia politica, discute-se bastante o motivo pelo qual algumas
guestdes entram na agenda politica e outras ndo. E, no geral, trés sdo as opcodes.
Primeiro, quando se percebe que algo deve ser feito para se solucionar alguma
questdo. Segundo, quando se constrdi a consciéncia coletiva de que algo deve ser
feito sobre determinado aspecto. Terceiro, quando os atores (visiveis e invisiveis)

assim entendem.>°

Merece destaque o fato de que a participacdo dos grupos de interesse tem
bastante relevancia neste momento. Em especial, a participacéo da sociedade civil na

problematizacédo das questdes.

A insercdo de um problema na agenda, tornando-se um problema publico,
acontece por meio de oportunidades politicas e lutas. Quando determinados grupos
que defendem uma questdo buscam desenvolver estratégias para chamar atencéo

sobre o assunto a fim de obrigar o Estado a inclui-lo em sua agenda.>!

A tensdo perene existente entre sociedade civil e comunidade politica é o
objetivo central da politica em si, que deve buscar construir consensos entre as
diferentes posicbes e definir quais as questdes serdo objeto de politicas publicas em
um dado momento. Politizar os conflitos € o papel primordial da politica, cuja solucao
pode se concretizar em politica publica.

Politica publica se apresentaria, assim, como instituto aparentemente mais
estavel do que politica, vez que surge apos ultrapassada a fase de problematizacao.

Nesta ocasido, as questdes adquirem relevancia de acao do ponto de vista politico.

Isso, entretanto, ndo o torna um conceito de facil delimitacdo, pois sua

existéncia pressupde ainda uma constante movimentagcdo entre os diversos atores

%0 SOUZA, Celina. Op. cit. p. 74.
51 CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Op. cit. p. 187.
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envolvidos: atores do setor publico, do setor privado ou, ainda, de organizagdes néo

governamentais, no curso de seu processo de conformacao.

Ao concretizar acdes do Estado concebidas a partir da sua relacdo com a
sociedade, a politica publica nos induz a crer numa suposta pacificacdo, quando
considerada resultado de uma atividade do poder publico frente a um problema que

produz efeitos sobre os atores envolvidos com a mesma.>?

Assim, politica publica seria a solu¢do de um problema politico. Sabemos,
entretanto, que ndo é tao simples assim e existem varios modelos para explicar este

processo de tomada de decisdo.>?

Neste contexto, optamos pela definicdo proposta por Aguilar Villanueva que
retrata, no ambito da ciéncia politica, todo o emaranhado de acfes e relacdes que

envolvem a politica puablica:

La definicion de politica es, entonces, en sus elementos basicos, deducible
de las preposiciones bésicas de la teoria politolégica. Todo esfuerzo
consisten sumar evidencia crucial a las diversas explicaciones que se
ofrezcan de por qué se aceptd que una determinada cuestion hdbia se ser
objeto de politica, de por qué se disefid y eligié esta traza de accion colectiva
de una determinada politica, de que por qué se le calificé como estratégica,
prioritaria o rutinaria [...] El que las politicas en sus diversas formas
reglamentarias, presupuestas o administrativas sean producto da dominacion
de clase, de los ajustes mutuos entre los grupos de interés o de la hegemonia
de una elite, dependera del cuerpo tedrico desde el cual el analista construya
sus conceptos, hipétesis y procedimientos.5*

No ambito da ciéncia juridica, as politicas publicas se apresentam na
conformacdo e estruturacdo dada pelo Direito, em especial pelo principio da
legalidade.®® Esta ciéncia transforma opcdo politica em juridicidade, por meio da
expedicdo de arcabouco normativo que conforma a acdo governamental.

E possivel desdobrar politicas publicas em um emaranhado de normas,

processos e arranjos institucionais mediados pelo direito, também é possivel
observar o direito nas politicas publicas sem disseca-lo, isto é, enxergando-o

52 CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Op. cit, p. 21.

% Modelo racional, modelo de racionalidade limitada, modelo incremental, entre outros. Para maior
aprofundamento, vide CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Op. cit, p. 177-207.

5 AGUILAR VILLANUEVA, L. F. “Estudio Introductorio” em AGUILAR VILLANUEVA, L. F. La Hechura
de las politicas. Mexico: Miguel Angel Porraa, 1996, p. 29.

5 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 228.
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como um elemento intrinseco, como um componente central de tais
politicas.5¢

Descrito dessa forma, pode parecer que cabe ao direito o papel de mero
tradutor das opcfes politicas. Mas esta visdo se trata de um resumo simplista e

hipdcrita.

Na verdade, a ciéncia juridica é elemento intrinseco a dinamica das politicas
publicas, responsavel por inserir racionalidade na relacdo entre os diversos institutos
de uma acao publica. E, mais, possui a tarefa de traduzir historicamente a estrutura
politica de uma sociedade, que se perfectibiliza por meio da leitura de sua heranca

normativa.

Maria Paula Dallari Bucci ressalta a importancia prescritiva e prospectiva da
ciéncia juridica na orientacdo das politicas publicas. Segundo a autora, a elaboracdo
analitica em torno dos modelos de acdo juridicamente sistematizados serve como
referencial na conformacdo das politicas publicas em si. Por sua vez, a andlise
retrospectiva do direito posto permite uma visdo prospectiva, atentando-se aos

processos de formacéo da norma e das instituicées.®’

O direito permeia intensamente as politicas publicas em todas as suas fases
ou ciclos: na identificacdo do problema, na definicdo da agenda para enfrenta-lo, na
concepcao de propostas, na implementacdo de agdes e na andlise e avaliagdo dos

programas.8

Igualmente, realiza importante papel como mecanismo de disciplina,
procedimentalizacdo e de regulacdo da participacdo substantiva, bem como da

mobilizacdo de atores na formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas

% COUTINHO, Diogo R.” O direito nas politicas publicas” em MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos
Aurélio Pimenta de (Org). A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Editora
Unesp; Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2013, p. 182.

5" BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 11.

% THEODOULOU, Stella. “The contemporary language of public policy: a starting point” em CHAN,
Matthew; THEODOULOU, Stella (Org). Public policy — the essential readings. Ney Jersey: Prentice
Hall, 1995, p 86.
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publicas. Através da normatizacdo, estrutura e regula as formas de prestacao de
contas e accountability das politicas publicas.>®

N&o podemos, entretanto, incorrer no equivoco de limitar a andlise das politicas
publicas ao aspecto juridico. Conforme mencionamos anteriormente, politica publica
deve ser sempre discutida como instrumento/meio de efetivacéo de direitos e busca

de melhoria de vida dos cidadéos de forma ampla.

O direito s existe quando existe alguém legalmente obrigado a realiza-lo e
pessoas que clamam por essa realizacéo, lancando mao de garantias estabelecidas
nas normas do pais. Os direitos constituem uma unidade tal que ndo & possivel a
realizacdo de um deles sem a realizacdo dos demais, uma vez que o objetivo final da

estrutura de direitos é a dignidade humana.

Neste aspecto, normas devem ser entendidas como juridicizacdo de atos
concretos voltados a um fim maior. A busca pela garantia da dignidade de todos os
seres humanos deve ser o objetivo final da construcdo de politicas publicas. Normas
juridicas, nacionais ou internacionais, nunca devem ter mais valor do que pessoas,

especialmente num contexto de concreta atuacao estatal.

Assim como Herrera Flores®, entendemos que legislacdo (norma escrita) por
si ndo garante dignidade. Direitos ndo devem ser apenas direitos formais. Normas n&o
devem ser aceitas como ganho social se nao efetivarem aquilo que prescrevem, sob

pena de converterem-se em mera iluséo.

Para la reflexion teorica dominante: los derechos “son” los derechos: es decir,
los derechos humanos satisfacen teniendo derechos. Esta logica hace pensar
que tenemos los derechos, aun antes de tener las capacidades y las
condiciones adecuadas para poder ejercelos. Desde el punto de vista de una
“nueva teoria”, las cosas no son tan “aparentemente” simples. Los derechos
humanos, mas que derechos “propriamente dichos” son procesos; es decir,
el resultado, siempre provisional, de las luchas que los seres humanos ponen
en practica para poder acceder a los bienes necesarios para la vida.®?

% COUTINHO, Diogo R. “O direito nas politicas publicas” em FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de;
MARQUES, Eduardo (Org). A politica publica como campo multidisciplinar. 1 ed. Sdo Paulo e Rio
de Janeiro: Editora Unesp e Editora Fiocruz, 2013, v.1, p.181-200.

80 HERRERA FLORES, Joaquin. Op. cit. p.11.

®1 Ibidem. p. 21.
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Apesar da teoria proposta por Joaquin Herrera Flores voltar-se a discusséo
sobre direitos humanos, podemos compreender que a exigéncia de maior criticidade
na analise normativa e que o direito conquistado nédo deve se reduzir a mera
prescricdo descontextualizada igualmente encontra guarida na teoria das politicas

publicas.

Juridicamente falando, o conceito de politicas publicas atenta-se para o fato de
que ndo podemos interpretar leis e atos regulatérios sem entender as politicas
publicas que objetivam implementar, bem como as teorias que Ihes ddo sustentacao.
Igualmente, ndo ha meios de dizer o que € politica publica sem estudar as ciéncias

juridicas.5?

Adotar uma concepc¢ao das politicas publicas em direito consiste em aceitar um
grau maior de interpenetracdo entre as esferas juridica e politica.®® Uma maior

aproximacao entre escolha politica e sua forma de implementacéo.

Dai por que, em linhas anteriores, defendemos que toda a pratica da
administracdo publica ndo deve ser realizada sem o necessario cotejamento com a
politica publica envolvida. A ciéncia juridica d& a politica publica seu carater oficial,
revestindo-a de formalidade e cristalizando objetivos que traduzem os embates de
interesses por meio de uma solenidade que lhe é prépria.

Ressaltamos, entretanto, que apesar da cristalizacéo das politicas publicas por
meio das mais diversas normas juridicas, elas igualmente devem ser entendidas como
planos de acéo prospectivos que, para serem efetivos e eficazes, precisam de alguma

dose flexibilidade e revisibilidade.

As politicas publicas estédo (ou, pelo menos deveriam estar) em permanente
processo de implementacdo, adaptacdo e avaliacdo a fim de garantir sua
efetividade®*, concretizando-se sempre de acordo com o contexto social, econémico,

politico e cultural vigente.

62 TRUBEK, David M. “Law, planning and the development of brazilian capital market — a study of law
in economic change” em Yale Law School Studies in Law and Modernization 3, Bulletin n. 772-73,
1971, p. 9.

83 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 241.

8 O grau de efetividade reflete a intensidade em que as praticas e comportamentos sociais sofreram
alteracdes ap6s a promulgacédo de uma certa horma juridica.
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Nos dias atuais e, especialmente nos paises de cultura latina, a perspectiva
juridica mantém sua vigéncia alicercada no legalismo proprio da conformacéo de seus
sistemas sociais, considerando uma visdo estatica do Estado e da administracéo
publica.®® Isto nos impede de avancar qualitativamente no aperfeicoamento das

politicas publicas.

Ao analisarmos 0 nosso objeto de estudo tendo como pano de fundo a gestao
publica nos deparamos com o aspecto pratico das politicas publicas e com o processo
racional da atividade politica. Melhor explicando, a forma como os atos politicos sado

executados no ambito da administracédo publica.

De certa forma, esse assunto ja foi tratado quando analisamos o conceito
juridico ou quando mencionamos o papel exercido pelo direito administrativo na
realizacdo concreta das politicas publicas. Este aspecto se deve a aproximacgéao entre

gestao publica e a ciéncia juridica.

Importante realcar que politica publica, sob a otica de gestdo, deve ser
percebida como um todo articulado que da suporte a pratica administrativa diaria. Uma
visao fragmentaria do processo de conformacao de politicas publicas, absorvido como
mera sucessdo de atos administrativos desconexos, imple sérias limitacdes a

verdadeira razao de ser do instituto.

A atuacdo do Poder Executivo e, especialmente da administracdo publica na
concretizacdo das politicas publicas, deve ser realizada visando possibilitar uma
aproximacdo maior com a politica, resgatando aquilo que o projeto racionalizador
olvidou em sua estrutura disciplinar.6® Assim, os fundamentos da politica publica

devem direcionar a pratica administrativa, sempre.

Vivemos com a grande dificuldade em se conjugar “poder discricionério, e
certeza juridica, eficacia na gestao publica e seguranca no direito”.5” A organizacéo

administrativa do Estado, enquanto principal sujeito de incremento das politicas

8 SARAIVA, Enrique. “Introducéo a teoria da politica publica” em SARAIVA, E; FERRAZERI, E. (Org)
Politicas publicas Coletanea Vol. 1. Brasilia, ENAP, 2007, p. 21.

% OHLWEILER, Leonel. A construcdo e implementacdo de politicas puUblicas: desafios do Direito
administrativo moderno. Verba Juris ano 6, n. 6, jan/dez. 2007, p. 271.

87 FARIA. Jose Eduardo. O direito na economia globalizada. S&o Paulo: Malheiros, 1999, p. 179.
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publicas, convive com limitagcBes impostas pelo principio da legalidade e pela nao

utilizacao da discricionariedade dos atos que pratica.

A discricionariedade, tdo necessaria aos ajustes e adaptacfes em politicas
publicas, € desconsiderada pelos agentes publicos, minimizando o aprendizado
institucional, a inovacdo e o experimentalismo. O desafio da nova gestdo publica,
muito mais do que lidar com processos organizacionais, deve ser fazer acontecer

acdes publicas.®®

Para evoluirmos nesse sentido, devemos nos despojar de nossos “prejuizos” e
“‘pré nocbes” sobre o tema e reconstruir uma nova estrutura principiolégica para o
campo do direito administrativo, permitindo-nos entender politicas publicas para além
de uma pratica ordenada de atos administrativos, e sim como um processo

contextualizado de busca pela efetividade dos direitos dos cidadéos.

“As politicas publicas democraticas podem funcionar como uma espécie de teto
hermenéutico das praticas administrativas, um conjunto de programas de acao
previamente indicados e capazes de abrir novas possibilidades de ser”.%% Seriam,
portanto, a rota de atuacdo do Poder Publico, uma espécie de bussola que direciona

a gestao.

Gerir, neste sentido, seria uma forma de utlizar o conhecimento como
mecanismo de melhoria continua das politicas publicas.”® A resposta pode estar
justamente na analise dos processos de mediacdo da gestédo através da perspectiva
interna das politicas publicas, preocupando-se menos com as guestdes operacionais

e mais com as questdes propositivas.

No ambito das ciéncias sociais, a relacao entre sociedade e Estado é trazida
para o centro da discussao politica através do conceito de politica publica, enquanto

interface que enfatiza atores, processos e estruturas.

A sociologia tem crescentemente examinado 0s grupos identitarios e
processos de reconhecimento que se referem aos beneficiarios de politicas e
aqueles que as demandam; tem também tratado dos atores sociais e estatais
gue agem na formulacdo e implementacdo de politicas. Porém, dada a
complexificacao dos Estados e das sociedades contemporéneas, a sociologia

8 OHLWEILER, Leonel. Op. cit. p. 291.

% |bidem, p. 272.

" BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan. “Introducdo” em Lecturas de Gestdo Publica. Instituto Nacional
de Administracion Publica. Madrid: MAP, 1996, p. 12.
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politica tem examinado ainda a influéncia sobre os processos politicos e
sobre as decisbes governamentais de atores em rede que atravessam as
fronteiras entre Estado e sociedade: as comunidades de politica, as coalizdes
de defesa, as comunidades epistémicas.”™

O Estado se apresenta como o lugar onde se constréi a representacao que uma
sociedade faz de simesma, em determinado tempo e espaco.’? E, por meio da politica
publica ele se faz presente, de forma concreta, na sociedade e se coloca aberto ao

julgamento por meio das acdes governamentais implementadas.

Eduardo Marques, analisando os estudos empreendidos por David Easton,
afirma que “a vida politica seria um sistema de comportamento aberto, influenciado
pelas dinamicas de outros sistemas”.”®> Nesse contexto, as politicas publicas, em
especial, seriam explicadas pela interacdo entre o sistema de politicas, o sistema

politico e os demais sistemas, no decorrer de ciclos de producéo de politicas.’

Por outro lado, 0 modo como se realiza a participacao social nos programas de
governo, em seus estagios de elaboracdo, implementacdo e avaliacdo, diz muito a
respeito da relagéo entre sociedade civil e Estado e do grau de informacdo que os
cidadaos detém.

Acreditamos que a racionalidade dos individuos e, por consequéncia, sua
participacdo social e politica sédo limitadas pelo conhecimento que detém. Este, por
sua vez, é oriundo da informacéao disponivel, das caracteristicas cognitivas pessoais
e do tempo e recurso que dispéem.” E, na estruturacéo de seu conhecimento a forma
como um cidaddo vé as instituicdbes que concretizam as politicas publicas pode

incentivar ou ndo a participagao politica.

Neste momento, apos todas as consideracdes apresentadas, estamos aptos a
formular um conceito politicas publicas fundado na criticidade e que, igualmente,

destaque as nuances que envolvem a tematica.

I CORTES, Soraya Vargas; LIMA, Luciana Leite. “A contribuicdo da sociologia para a analise de
politicas publicas” em Lua Nova, Sdo Paulo, 87, 2012, p. 55.

2 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 232.

» MARQUES, Eduardo. Op. cit. p. 27.

" |dem.

S |bidem, p. 26.
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Propomos, portanto, a seguinte definicdo: politica publica é processo que
direciona o agir do governo e a atuacdo da administracdo publica, estruturada
pelo direito e conformada a partir do inter relacionamento entre Estado e
sociedade, com a finalidade de concretizar acesso a dignidade humana a todos
os cidadéos.

Enquanto processo, uma politica publica serA& o marco que permite a
especificacdo de intencdes e objetivos que se depreende da agenda politica.’”® O
processo induz organizacdo e direcionamento as acdes que sdo levadas a efeito no
curso das etapas de elaboracéo, implementacao e avaliacdo de cada politica publica

especifica.

Cada etapa processual tem natureza especifica e ndo se realiza,
necessariamente, de maneira causal e sucessiva, mas em momentos analiticos de
qualidade e duracdo heterogéneos. Cada processo de politica publica tem uma

dinamica distinta.”’

O conceito proposto da énfase ao fim essencial a qual se deve destinar
qualquer politica publica, sem descurar da interdisciplinaridade que permeia o tema.
O objetivo foi trazer um conceito meramente académico para a vida real, com a
intencdo de promover empoderamento e garantir a realizagéo efetiva dos fins a que

se destina.

Ao direcionar o agir do Estado e o atuar do governo tentamos imprimir o carater
de continuidade da politica publica. Com o objetivo de ultrapassar a cadeia meramente
procedimental de formacao e concretizacdo de uma opcao politica e difundir a ideia
de que ndo se trata somente de politica ou de gestéo.

Discute-se politica publica, desde 0 momento em que os agentes politicos
travam discussdes sobre o que fazer e como fazer. Trata-se de politica publica quando
os cidadaos, ainda que inconsciente e despretensiosamente, questionam suas

necessidades sociais mais urgentes. Questiona-se politica publica na atuacdo diaria

8 LAHERA, Eugenio. Op. cit. p. 9.
" lbidem, p. 11.
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dos agentes publicos. Enfim, politica publica esta presente no dia a dia de todos os

cidadaos.

Assim, sua execucdo deve ter carater de perenidade, mas igualmente ser
dotada de flexibilidade. Deve ser estruturada por normas e instituicdes qualificadas (e

nao engessadas) pelo direito a fim de garantir seguranca e transparéncia.

A politica publica deve ser vista como algo de progresso continuo, sujeita a
constantes alteracdes de curso, quando houver alteragdes das circunstancias que Ihe
dao sustentacdo. Deve vincular-se, portanto, ndo aos governantes que
periodicamente alternam-se no exercicio do poder, mas ao contexto econdmico,

politico, social e cultural vigente em determinada sociedade.

Por outro lado, as politicas publicas ndo servem apenas para resolver
problemas, mas também para fazer acontecer espacos de sentido democratico.
Decorréncia logica da origem das politicas publicas: relacao entre Estado (governo e

oposicao) e sociedade civil.

O fundamento das politicas publicas, portanto, deve ser buscado no importante
papel do Estado na politica de desenvolvimento, na concepcdo fenomenoldgica de
importancia do ente estatal no processo de transformacéo social’®, com o fim principal

de garantir acesso a dignidade humana a todos os cidadaos.

Por fim, a definicdo de politicas publicas proposta buscou enfatizar a
necessidade de incessante pratica contextualizadora, voltada a estabelecer os
vinculos reais e necessarios entre 0s aspectos politicos, econbmicos, sociais,

culturais, ambientais que circundam a tematica.

Pretende difundir a ideia de politica publica ndo apenas como meio/instrumento
a se atingir determinado fim/objetivo especifico (confundida com politica estatal), mas

sim como forma de se definir, ainda que através de regras gerais, o0 agir do Estado.

A ideia é difundir a politica publica como instrumento de concretizar direitos,

garantir uma dignidade materialmente igualitaria por meio de um processo de

8 OHLWEILER, Leonel. Op. cit. p. 273.
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conformacao que promova a participacdo social e politica, fortaleca a cidadania ativa

e reconfigure a confianca na democracia.



2 A ESTREITA RELACAO EXISTENTE ENTRE POLITICAS
PUBLICAS E PARTICIPACAO POLITICA

Apoés termos tracado as premissas basicas da teoria que tem a pretenséo de
analisar as politicas publicas de forma critica, neste capitulo pretendemos destacar
como seu 0 processo de conformacdo pode incentivar a participacdo, promover a

formacdo de uma cidadania ativa e, consequentemente, fortalecer a democracia.

O caminho a ser percorrido levara em consideracdo que o processo de
conformacao de politicas publicas pode ajudar a preencher o espaco de discussao
politica que se encontra atualmente esvaziado. O foco € destacar como a efetivacdo
de uma politica publica pode ser utilizada como meio de resgatar cidadaos que néo

possuem envolvimento nos assuntos politicos, por desinteresse ou desconhecimento.

A participacdo, assim, tem acdo duplice no contexto das politicas publicas. A
primeira, e mais debatida no meio académico, se refere a sua capacidade de abrir as
politicas publicas ao debate popular, inserindo novos atores no seu processo de
elaboracéo, implantacéo e desenvolvimento. A segunda, que sera por nos trabalhada

com maior énfase, diz respeito a sua capacidade de promover empoderamento.

Aplicando o conceito proposto no capitulo anterior, nosso objetivo é apresentar
o processo de conformacdo de politicas publicas como instrumento habil para
reconstruir a articulacdo entre Estado e sociedade, através do incentivo a participacao

nos assuntos politicos.

Estimulando, de inicio, atividades participativas mais espontaneas € menos
organizadas, como por exemplo, conversar sobre politica e tentar convencer outros
cidaddos de sua opinido sobre determinadas questdes. Para progressivamente,
inserir-se de forma mais efetiva, integrando mobilizagbes sociais, associando-se a

sindicatos e/ou partidos politicos ou participando de conselhos publicos.

Esta evolugdo politica € propiciada a partir do empoderamento, que se

apresenta com um “processo dinamico, envolvendo aspectos cognitivos, afetivos e
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condutuais””® num contexto democrético. Neste processo, as politicas publicas podem

assumir a funcao de estimula-lo.

O ponto de partida fundamenta-se no fato de que a reocupacgédo do espaco
politico se efetiva a partir de uma participacdo social qualitativa, e ndo meramente
guantitativa. Esta, por sua vez, somente se concretiza quando houver

empoderamento.

Nesse contexto, o processo de conformacdo das politicas publicas seria o
instituto responsével por fisgar os cidaddos e dar inicio a este processo. Ao final, o
cidaddo, devidamente empoderado, estara inserido na esfera politica e contribuindo

de forma efetiva na constru¢do de uma esfera verdadeiramente publica.

Convém destacar que o processo de resgate da participacdo politica a que nos
referimos se realiza em cadeia. Ndo em etapas perfeitamente organizadas e
sucessivas, mas progressivo e estruturalmente desorganizado®’, e os aspetos

envolvidos em cada etapa estdo em constante interacao.

Entendemos, assim como Maria Elisabeth Kleba e Agueda Wendeausen,
guando tratam das politicas publicas de saude do Brasil, que devemos situar o
empoderamento “‘como elemento relevante a compreensao das possibilidades e
limites na promocéo da participacdo social e politica”.8*

Consideramos fundamental que na aplicacdo da Promoc¢do da Saude a
realidade brasileira a participagéo social seja considerada a forca motriz que
permite agregar parceiros que, ao serem empoderados, possam qualificar o
processo de mudanca do modelo de salde, de assisténcia social e de
democratizacdo, de modo que a luta pela saude extrapole as dimensdes da

propria area, possibilitando transformacgdes nas condigfes sociais que afetam
a qualidade de vida das pessoas e da sociedade como um todo.82

O empoderamento € visto como elemento essencial para a constru¢cao de uma
sociedade igualitaria em termos de participacdo e, portanto, habil a efetivar a

dignidade humana de forma ampla. Cidaddos empoderados tem a capacidade de lutar

" KLEBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Empoderamento: processo de fortalecimento dos
sujeitos nos espacos de participagdo social e democratizagdo politica. Saude e Sociedade, Rio de
Janeiro, v.18, n.4, 2009, p. 733.

8 Quando falamos em desorganizacdo pretendemos ressaltar que inexiste uma ordem definida entre
as etapas de empoderamento e participacao.

81 KLEBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Op. cit. p. 734.

8 |dem.
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conscientemente por seus ideais e propiciar uma melhor qualidade de vida para si e

para os outros.

Reflete, assim, as possibilidades de que a agéo local fomente a ampliagcao do
debate social e politico no sentido de contextualiza-lo e favorecer sua compreenséao

como fenémeno histérico, cultural e politico.®?

Segundo Gonh&, ha dois sentidos de empoderamento mais utilizados no Brasil.
O primeiro se refere ao processo de mobilizacdes e préaticas que objetivam promover
e impulsionar grupos e comunidades na melhoria de suas condi¢cdes de vida,
aumentando sua autonomia. O outro sentido, por sua vez, se refere as acoes
destinadas a promover a integracao dos excluidos, carentes e necessitados de bens
basicos de sobrevivéncia, servi¢cos publicos e etc., em sistemas geralmente precarios,
que nao contribuem para organiza-los, pois os atendem individualmente através de

projetos e acdes de cunho assistencial.

Percebe-se que o0 segundo conceito proposto posiciona o empoderamento
como algo a ser concedido, onde é essencial a figura de um terceiro personagem,
detentor da tarefa de “empoderar o cidadao”, incapaz de fazé-lo por si. Exige, portanto,

a implementacao de “acbes” de terceiros na consecucao deste objetivo.

Nos filiamos, entretanto, ao primeiro conceito apresentado por Gohn, ao
defendermos que o empoderamento somente pode ser obtido pelo proprio cidadao.
Acreditamos que o empoderamento ndo pode ser fornecido ou transferido de um

individuo ao outro. Tampouco pode ser desenvolvido ou construido num cidadéo ou

grupo.

Empoderamento € um processo em que 0s atores empoderam a si mesmos.
Trata-se de processo individual, pois envolve aspectos pessoais (cognitivos,
emocionais, condutuais) de cada cidadao, estando intrinsecamente vinculado ao

contexto social particular.

8 VASCONCELOS, Eduardo Mourdo. O poder que brota da dor e da opressédo: empowerment, sua
histoéria, teoria e estratégias. Sao Paulo: Paulus, 2003.

8 GOHN, Maria da Gléria. Empoderamento e participacdo da comunidade em politicas sociais. Saude
e Sociedade, [S.I], v. 13, n. 2, p. 20-31, ago. 2004. ISSN 1984-0470. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/sausoc/article/view/7113>. Acesso em: 19 jul. 2015.
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O objetivo primordial do processo de empoderamento € que as pessoas se
tornem autdbnomas e renunciem ao estado de tutela e de impoténcia, transformando-
se em sujeitos ativos e participantes envolvidos qualitativamente na busca de

dignidade para a sua vida e na constru¢do de uma esfera publica mais igualitaria.

Agentes externos, entre os quais se inclui o Estado, tem o importante papel de
catalisar acdes e auxiliar na criacdo de espacos que favoregcam e sustentem
processos de empoderamento. Porém, seu papel € de mero coadjuvante.

O "empoderamento” da comunidade, para que ela seja protagonista de sua
propria historia tem sido um termo que entrou para o jargdo das politicas
publicas e dos analistas, neste novo milénio. Tratam-se de processos que
tenham a capacidade de gerar processos de desenvolvimento
autossustentavel, com a mediagdo de agentes externos - 0S hovos
educadores sociais — atores fundamentais na organizacdo e o0
desenvolvimento dos projetos. O novo processo tem ocorrido,

predominantemente, sem articulagdes politicas mais amplas, principalmente
com partidos politicos ou sindicatos.®®

Em outras palavras, ninguém se torna autbnomo e politicamente envolvido por
imposicdo do Estado. O empoderamento pressupde aquisicdo de consciéncia e
conhecimento sobre a realidade politica, econdmica, social e cultural circundante. E

um processo eminentemente individual e que envolve aspectos pessoais.

Este processo somente se concretiza quando o cidaddo, a partir de uma
experiéncia pessoal, se auto reconhece ator principal na construcédo de uma vida mais
digna para si e para os outros. Apenas quando o individuo assume o papel de agente
transformador da realidade social e se interessa por isso, com todos os 6nus e bénus

decorrentes, pode-se falar em empoderamento efetivo.

O empoderamento mantém com a participagdo politica uma relacdo
interdependéncia. De um lado, o empoderamento viabiliza e incrementa a participacao
politica. Sob outro aspecto, a participacdo politica “constitui as estruturas mediadoras
dos processos de empoderamento, facilitando a superacdo de conflitos e a
ressignificacdo das relacfes sociais, possibilitando a revisdo de papéis e sentidos na

producéo da vida cotidiana”.8®

8 |dem.
% |bidem, p. 733.
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Trata-se de uma relacao intrinseca e permanente, que deve ser analisada de
forma integrada. O empoderamento €, portanto, elemento de extrema relevancia na
compreensao das possibilidades e limites da participacdo social e politica, em

especial, num regime democrético.

E importante destacar que, quando tratamos de participacdo politica a anélise
deve ser feita a luz do sistema democratico, especialmente quando o pano de fundo
sdo as politicas publicas implementadas pelo Estado.

Politica e democracia estdo natural e umbilicalmente entrelagadas. Isso por
gue, além de ser o regime politico mais difundido atualmente, possui suas bases no
ideal do “governo do povo, pelo povo e para o povo”. 8 E o “povo”, para que possa
contribuir de forma significativa, precisa estar consciente de seu papel e agir de acordo

com suas convicgoes, sem interferéncias indevidas.

Assim, em certa medida, “discutir de democracia significa discutir de politica”88

e, consequentemente, discutir politicas publicas. Em especial, quando verificamos

gue, neste regime, a sociedade civil se amplia confundindo-se com a sociedade
politica.

A emergéncia de estratégias de empoderamento esta tedrica e

historicamente associada ao longo processo de desenvolvimento de relagbes

econdmicos-sociais e uma cultura democrética difusa nos intersticios do

tecido social, fundamentalmente na sociedade civil. Entretanto, dada a

apropriacéo de interpelacdes de empoderamento pela nova direita, nos anos

de 1980 e 1990, e a recente tendéncia de paises socialdemocratas e

trabalhistas de abracarem politicas de ajustamento estrutural de inspiracao

neoliberal, a questao se constitui assunto de debate e exige uma investigacéo
mais ampla das experiéncias atualmente em curso.8°

Entender democracia exige que se defina com clareza o papel do cidadao e da
sociedade. Nesse interim, conceitos como democracia direta, indireta, representativa
e participativa densificam, de forma distinta, como se efetiva a participacdo destes

atores no sistema vigente.

870 conceito atual de democracia deve-se a Abraham Lincoln (1809-1865), que, no seu discurso de 19
de novembro de 1863, em Gettysburg, afirmou“Democracy, government of the people, by the people,
for the people, shall not perish from the Earth’.

8 CASTORIADIS, Cornelius. La democracia como procedimiento y como regimen. Leviatan: revista
de hechos e ideas, 64, Madrid, p. 65.

8 KLEBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Op. cit. p. 736.
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O préprio conceito de democracia tem passado por transformacdes, afastando-
se de um cunho meramente procedimental e dando maior énfase a sua dimenséo
mais ativa e pratica, na qual o empoderamento € elemento que especifica o nivel da

democracia em vigor.

Segundo Jose Alvaro Moises, varios autores definem a democracia em termos
de competicdo, participacdo e contestacdo pacifica do poder. Dessa forma, o
estabelecimento de um regime democratico implicaria 0 mero estabelecimento das
seguintes condicfes: 1) direito dos cidaddos escolherem governos por meio de
eleicbes; 2) eleicdes regulares, livres, competitivas e abertas; 3) liberdade de
expressao, reunido e organizagdo; 4) acesso a fontes alternativas de informacéo

sobre a acdo de governos e a politica em geral.®°

Entretanto este conceito ndo tem respondido aos anseios sociais. O que se
deve, em suma, ao fato de que o estabelecimento de regras ndo impde que as
eleicbes sejam efetivamente livres, por exemplo. No fundo, quando se trata de
democracia, “espera-se que esse regime seja capaz de satisfazer as expectativas dos

cidadaos quanto a missao que eles atribuem aos governos”.%!

Para os fins aos quais se destina este trabalho, a democracia deve ser
traduzida na missdo de concretizar a dignidade humana para todos os cidadaos.
Deve, entdo, ultrapassar uma configuracdo meramente eleitoral, enquanto mero
direito de votar, e atingir uma ressignificacdo dos principios da cidadania,
representacao e participacao.

La representacion es entendida como un proceso cuyos referentes centrales
no estan ni en las elecciones y los parlamentos, ni en los sistemas de control,
sino en el intercambio discursivo entre ciudadanos e instituiciones, en el ir y
venir de las razones que permite tomar consciencia e relevancia de las

cuestiones sometidas a debate, en un proceso constitucionalmente reglado,
en el que intervienen distintos actores, en diferentes roles®?

Desta forma, construir um espaco efetivamente democréatico é o desafio, ao

qual muitas sdo as solucdes possiveis. Neste estudo, destacamos o papel do

% MOISES, Jose Alvaro. Cultura politica, instituicbes e democracia: licdes da experiéncia brasileira.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 23, 2008, p. 13-14.

% Ibidem, p. 14-15.

%2 GREPPI, Andréa. La democracia e su contrario. Representacion, separacion de poderes y opinion
publica. Madrid: Trotta, 2012, p. 61.



41

processo de conformacdo das politicas publicas e sua capacidade de promover

empoderamento e participacdo politica.

Levando-se em consideragdo que o modo como os individuos fazem as suas
escolhas tem uma relacdo muito proxima com a capacidade de participacdo e com a
distribuicdo de poder nos espacos institucionais®®, a forma como os processos de
conformacdo das politicas publicas estdo organizados interfere diretamente na
qualidade de vida das pessoas.

E necessario reconstruir a forma como se efetiva a relagdo entre o cidaddo e
as instituicbes a fim de transformar as relac6es autoritarias em relacdes mais

horizontais que levem ao empoderamento dos atores.%

Seguindo esta ideia, Joaquin Herrera Flores nos brindou com principio de

distribuicion de poder politico®® que, repensando o sistema democratico, pretendia

Senalar aquellos aspectos meramente procedimentales de los valores que
inspiran el ideal democratico. Retomar as una mirada cercana a las
experiencias democraticas que se estan activando y fundamentar una
interpretacion distinta del papel de la ciudadania en la toma decisiones
comunes.®

Fundado nas premissas de que o poder politico nasce das lutas sociais e de
gue a democracia deve ser conquistada e ndo outorgada, o autor defende uma
participacdo ativa da sociedade civil, realizando propostas institucionais que lhes
permitam ter acesso aos bens politicos que se propde o sistema democratico.

Uma vez que o regime democratico tem suas raizes nos aspectos decisorios,
a ocupacdo destes espacos pela sociedade civil seria elemento indispensavel na
construcdo de uma esfera verdadeira e efetivamente publica, pertencendo a todos e

amplamente aberta a participacao.

% KLEBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Op. cit. p. 737.

9 |dem.

% Para maiores detalhes sobre o principio de distribuicdo do poder politico: HERRERA FLORES,
Joaquin. La democracia en procesos participativos: principios, fundamentos y requisitos. TOMAS, V.
La Pedagogia de la decision. Construyendo ciudadania, 10. Cimas, Madrid, 2005.

% BARRAGAN, Vicente; ROMERO, Rafael; SANZ, Jose. M. Distribucion del poder politico en Joaquin
Herrera: Aportaciones para un proceso democréatico en la ciudad de Sevilla. In ABELLAN MUNOZ,
Jesus C. (Org) Las praxis de la paz y los derechos humanos: Joaquin Herrera Flores in
memoriam. [s.l.] Editorial Universidad de Granada, 2012, p. 449.
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...el profundo compromiso de Herrera con una idea mas profunda del ideal

democratica y la necesaria participacion de la ciudadania muestra una
defensa continuada del proceso participativo como base transformadora del
tejido social, tanto politicamente, como distributivamente. Lo fundamental
para Herrera es que la democracia, por meio de la participacion, debe
permitir gozar de los bienes democraticos al conjunto de la gente.%”

O ideal democratico desenvolvido por Herrera Flores, ao dar um salto
qualitativo na integracdo do cidaddo como protagonista das politicas publicas, tem
sido utilizado como marco tedrico em modelos fundados no conceito de democracia

participativa.

Experiéncias fundadas neste ideal representam enorme avango na ocupacao
do espaco publico, pois permitem a intervencdo direta dos cidaddos nos
procedimentos de tomada de decisdo e de controle do exercicio do Poder,
promovendo empoderamento e ampliando a interagao entre Estado e sociedade.

Nossa visao, utilizando a proposta do autor, segue caminho um pouco distinto.
Pretende avancar no ideal de democracia participativa, repensando criticamente a
cidadania exercida frente estrutura estatal vigente. Busca possibilitar uma participacéo

politica perene e ndo limitada a atuacéo pontuais em instituicdes especificas.
A forma como os sujeitos fazem as suas escolhas tem estreita relacdo com a
capacidade de participagdo, mas também, com a distribuicdo do poder
nesses espacgos. Assim, é preciso recriar formas de lidar com o objeto
institucional se quisermos transformar relagées de poder autoritdrias em
relacbes mais horizontais que levem ao empoderamento dos atores. 1Sso

demandaria mover relacdes que estdo fixadas (e sdo assim aceitas),
tornando-as flexiveis.%

A ideia é que o cidaddo nao se relacione com determinada politica publica
apenas em determinadas fases, mas possa interagir constantemente com o Estado,
contribuindo ativamente em todo o seu processo de conformacgéao. Nesse desafio, 0
atual modelo de producéo de politicas publicas deve ser revisitado a fim de inserir o

cidaddo como elemento indispensavel e permanente.

A partir da existéncia de vinculo pessoal com determinada politica publica é

possivel que os cidaddos desenvolvam suas competéncias para participar do

% |bidem, p. 451. ) )
% KLEBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Op. cit. p. 737.
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respectivo processo de conformag¢ao com um todo e ndo apenas de uma determinada

etapa.

Visualizamos a participagdo nas politicas publicas como uma forma de abrir o
campo a uma construcao realmente coletiva. Este processo exige habilidades e um
pensamento reflexivo que qualifica a acdo politica, promove empoderamento e

desenvolve os sentimentos de pertencimento e confianga.

O intercambio discursivo entre cidadédo e Estado, concretizado por meio da
participacdo, pode se dar de variadas formas. Porém em todas elas exige, de um lado,
uma postura aberta e transparente do Estado e, de outro lado, um cidaddo autdnomo

e consciente de seu papel.

Devemos deixar claro, que esta autonomia se conquista com prévia garantia
de igualdade material e liberdade para que os cidad&dos possam contribuir com acoes
e discursos melhor contextualizados. E, ainda, fundamental a formacdo de uma
opinido publica melhor embasada e que possa, de fato, ser utilizada como insumo no

processo de conformacao das politicas publicas.

El sentido mas profundo del principio democratico radica en el que el sujeto
no reclama libertad solo para si sino para los demas; el [yo] quiera tambien el
[tu] sea libre, porque ve en el su igual. De ese modo, para que pueda
originarse la nocion de una forma social democratica, la idea de la igualda ha
de agregarse a la de libertad, imitandola.%°

Percebendo que a participacao politica é elemento essencial na construcéo de
um sistema verdadeiramente democrético e que esta participacao, para possuir real
papel transformador pressupbe empoderamento, faz-se necessario e urgente o
desenvolvimento de espacos que atraiam a atencao dos cidadaos e os estimulem a

fazer parte deste processo.

Da forma como prevista no artigo 21 da Declaragcdo Universal dos Direitos
Humanos, a participacdo, enquanto direito de acesso, em condi¢des de igualdade, as
funcdes publicas do seu pais, ndo passa de mero preceito formal. E “direito” que ndo
se concretiza. E norma sem efetividade e, portanto, € retdrica que se confirma no

crescente desinteresse dos cidadaos pelos assuntos politicos.

% KELSEN, Hans. Esenciay valor de la Democracia. Ediciones Guadarrama, Barcelona, 1977.
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Participacdo ndo se incrementa apenas por meio de normas, mas sim através
da reconquista dos cidaddos que, motivados, promoverao naturalmente o interesse
publico. E este nos parece ser o principal desafio atual do sistema democratico:

promover o empoderamento.

E comum autores apresentarem a apatia e desinteresse dos cidaddos pelas
questdes politicas como um dos grandes males das democracias modernas. Nesta,
enquanto regime politico que se inspira no valor de igualdade do poder politico, a
faléncia da participacdo como exercicio permanente reduz o potencial legitimador do

processo demaocratico.

Nos referimos a participacdo ndo apenas por meio de concretizagdo formal,
mas como envolvimento nos assuntos politicos. A concretizacdo deste envolvimento,
por sua vez, exige a sedimentacdo de espaco politico efetivamente publico, onde
todos possam se manifestar e contribuir para a formacédo de uma sociedade mais

justa.

A qualidade da participagcéo depende de “la capacidad efectiva del ciudadano
para incidir de forma responsable, reflexiva, en el processo de formacion de la
voluntad colectiva™®, especialmente no campo das politicas puUblicas. Somente

cidaddos com consciéncia politica critica podem contribuir com qualidade.

De nada adianta a criacdo de instituicbes politicas pelo Estado ou
fortalecimento estrutural dos movimentos sociais se o0s cidaddos ndo estdo
preparados para votar, participar das instituicbes da democracia participativa ou até

mesmo de mobilizacdes.

N&o discordamos, entretanto, quando alguns estudiosos defendem que o
fortalecimento democrético deve se dar através do resgate do poder das mobilizacdes,
e das organizagbes sociais. Discordamos apenas quando esta proposta néo
pressupfe a existéncia de cidaddos empoderados e aptos a discutir politica com

propriedade e discernimento.

Conforme dissemos anteriormente, empoderamento nao pode ser fornecido ou

realizado por terceiros, mas acontece a partir de uma relacédo interna, onde o0s

100 |bidem, p. 33.
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individuos “empoderam-se a si mesmos”. E fato que o Estado ou outros atores podem
auxiliar, estimular e promover mudancgas que facilitem esta transformacédo, mas o

processo, em si, depende de cada cidadao.

Através desse processo, pessoas renunciam ao estado de dependéncia e
subordinacao para se tornarem sujeito ativos, que lutam, para si e para 0s outros, com

mais autonomia e autodeterminagao.

Acreditamos que, se € verdade que as pessoas desaprenderam a fazer
mobilizacées e perderam a capacidade de se organizar, o resgate de tais agbes
somente se concretizara apos o reestabelecimento de uma cidadania ativa, o que

passa, necessariamente, pela reconstrucdo do espaco de discussao politica.

N&do somente por meio de conflitos abertos entre sociedade e Estado se
promove esta reconstrucdo, mas igualmente e com mais frequéncia através conflitos
ocultos, concretizados na prética politica diaria. Discussoes politicas abertas, onde os
cidadaos podem interferir no desenvolvimento das politicas publicas que Ihes dizem

respeito, possui um importante papel empoderador e que até hoje foi pouco explorado.

No espaco onde acontecem as politicas publicas interagem diariamente os
diversos atores. Nesse campo, a disseminacdo de conhecimento e informacéo de
qualidade e em quantidade suficiente, com transparéncia e confiabilidade, possui um
importante papel no processo de rearticulacdo entre Estado e sociedade. Quando
dizemos que o processo de conformacao de politicas publicas possui estreita relacéo
com o incremento da participacdo politica, na verdade, o que estamos pretendendo

destacar € que através dele pode ser construida uma ponte entre cidadao e Estado.

Assim, o processo de conformacdo de politicas publicas detém papel de
destaque no resgate da cidadania ativa. Fundamentalmente, as politicas publicas
detém o poder de atrair o olhar dos cidadaos, ao interferir na sua rotina diaria.

Questdes referentes a saude, a educacdo e a seguranca publica sdo mais
préximas da realidade pratica de um cidaddo comum do que assuntos como
orcamento ou repasse de verbas. E, sendo mais visiveis e palpaveis, podem chamar
atencdo dos cidadédos de forma mais facil, despertar neles a vontade de participar

para, ao final, transforma-los em atores contribuem efetivamente.
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Se esta participacdo no processo de conformacdo de politicas publicas for
concretizada com o compartihamento de informacfes reais e confiaveis, com
transparéncia e credibilidade pelos agentes publicos envolvidos, o cidadao se sentira
verdadeiramente parte do processo e estimulado a envolver-se cada vez mais. A

participacdo politica ampla serd, entdo, o passo seguinte.

Participar da politica pressupde atuacdo em questbes politicas a fim de
influenciar a tomada de decisdo sobre determinadas problemas. O conceito de

participacdo politica, entretanto, ndo é uniforme.

Alguns autores possuem uma definicdo mais restrita, afirmando que atividades
participativas sdo somente aquelas envolvidas em questdes eleitorais.'%> Outros,
como Verba, Scholozman e Brady, ultrapassando os aspectos meramente eleitorais,
defendem que todas as atividades realizadas pelos cidaddos que transmitem aos

governos seus interesses e preferencias sédo formas de participar da politica.1%?

Neste trabalho, optamos por um conceito mais amplo, por acreditarmos que a
participacdo tem carater cumulativo. Aqueles que se engajam na discussédo de alguma

guestao politica tendem também a se engajar outras.

Desta forma, seja discutindo aspectos politicos com pessoas proximas ou
realizando acdes politicas propriamente ditas, qualquer atividade realizada pelos
cidaddos com o objetivo de influenciar o processo de decisdo governamentall®?

reproduz insercao no espaco de discussao politica.

O estudo de Booth e Seligson (1976) parte do diagnéstico de que os estudos
sobre participacdo politica recebem um tratamento muito estreito pelos
cientistas sociais, focando largamente em elites (eleicBes, partidos e
sindicatos) e violéncia (golpes militares e revolu¢des). Como resultado, tem-
se apenas uma imagem parcial das faces das atividades politicas dos
cidadados. Focados na realidade latino-americana, os autores oferecem uma
definicao mais abrangente sobre participacéo politica que, para eles, significa
comportamento que intenciona influenciar o sistema politico, seja no nivel
nacional, regional ou local. Nessa concepcao, participacdo politica vai além
de atividades das elites, eleicdes e violéncia, incluindo comunicagéo sobre

101 MILBRAITH, Lester. Political participation: how and why do people get involved in politics?
Chicago: Rand McNally an Company, 1965.

102 VERBA, Sidney; SCHOLOZMAN, Kay; BRADY, Henry. Voice and equality: civic voluntarism in
American politics. Cambridge, Massachusetts: Havard University Press, 1995.

18 HUNTINGTON, Samuel; NELSON, Joan. No easy joice: political participation in developing
countries. Cambridge, MA: Havard University Press, 1976.
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politica e problemas locais e trabalho coletivo para resolver problemas néo
tratados pelo governo.104

Por outro lado, participagéo politica pressupde conhecimento e envolvimento.
Um cidadao totalmente alijado da seara politica ndo acorda em um belo dia e decide
se engajar politicamente. Trata-se de um processo de conquista progressivo, no qual
as politicas publicas, participacdo e empoderamento tém papel fundamental, mas
ainda pouco explorado.

No momento de formacdo da agenda politica, por exemplo, € necessério que
0s interesses envolvidos compitam de forma igualitaria na politizacdo das questdes. A
participacdo, entdo, se faz necessaria com a finalidade de garantir uma justa atuacao

dos poderes estatais.

Sobre este tema, a comunidade e sua influéncia politica na determinacao das
escolhas publicas € aspecto que goza de relativo consenso académico, especialmente
quando o enfoque € difundir o sentimento de pertencimento e confianca na esfera
publica.

Toda sociedad tiene um debate sobre si misma. La riqueza de uma sociedad
se mide por su discussion publica, asi como por su capacidad de tranformarse

a partir de ella. De alli que la democracia debe educar a sus ciudadanos en
su habilidade de plantearse publicamente.%

Por outro lado, é fato que a participacdo social efetiva exige determinadas
condicBes para se concretizar de maneira satisfatéria, especialmente quando levamos
em conta a relacdo direta entre cidaddo e Estado. Melhor explicando, a efetiva
interacdo entre cidaddo - ndo intermediado por partidos politicos ou organizacdes
sociais - e Estado.

Conceitos como democracia, politica e instituicdes encontram-se entrelacados
na conformacédo das politicas publicas. Por outro lado, aspectos como confiancga,
interesse e cultura politica qualificam os julgamentos dos cidaddos sobre a

concretizacdo dos deveres estatais e as politicas publicas implementadas.

104 BONIFACIO. Robert. A participaco politica no Brasil. Em debate: periédico de opinido publica e
conjuntura politica, v. 4, n. 6. Belo Horizonte: UFMG, 2012, p. 37.
105 |bidem, p. 13.
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Como traduzir a melhor forma de relacionar estes aspectos a fim de
incrementar a participacao através do processo de conformacéao de politicas publicas,

€ 0 que nos propomos a discutir neste momento.

A capacidade de se definir um programa, social, politico ou econémico exige a
pacificacdo do constante conflito de interesses existente entre Estado - governo e
oposicao - e cidadaos. Esta tarefa é responsabilidade da politica e tem como resultado
a opcao (ou ndo) por uma politica publica especifica em determinada ocasido.

Na medida em que conformam a intencdo estatal por meio da estrutura
institucional e normativa desenvolvida com este fim, as politicas publicas se
apresentam como interface mais visivel da politica entre Estado e cidadao. Assim,
acreditamos que a concretizacdo das acdes estatais, por meio da efetivacdo de
politicas publicas, pode aproximar ou distanciar o individuo da politica. Tudo
dependera da forma como o processo de conformacdo sera conduzido. Essa é a

nossa teoria.

As politicas publicas, quando implementadas, possuem a caracteristica de
atrair a atencdo dos cidaddos para as questbes que até entdo lhes eram
desconhecidas ou desconsideradas. Pode despertar o interesse particular dos
cidadados ao promover alteracao da sua rotina diaria e a reconstrucao do seu padréo

social, econdmico, politico ou cultural vigente, para melhor ou para pior.

A politica publica possui ainda o poder de resgatar aqueles que estavam
totalmente alijados da realidade politica, pois ao interferir diretamente na sua
qualidade de vida estimula a formacéo de opinido pessoal a este respeito. Na etapa
seguinte, o cidadao ira dividir a sua opinido com outros cidadaos.

Sob outro ponto de vista, uma vez despertado o interesse em acompanhar
determinada politica publica promove-se o que denominamos de capacitacdo politica
e, em consequéncia, o inicio do processo de empoderamento. Nesta fase, o cidadéo

é inserido no espaco de discusséo politica, ainda que de forma incipiente.

Por capacitacéo politica entendemos a fase inicial de aproximagéo do cidadéo
com as questdes politicas. E a percep¢do do mundo da politica, momento em que o

cidaddo discute questdes politicas, algumas vezes, sem a plena consciéncia de sua
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acdo. Um exemplo disso seriam os debates pontuais realizados por meio de rede
sociais como facebook ou twitter, quando o cidaddo demonstra sua satisfagdo ou

insatisfacdo com alguma acéo estatal.

E a fase imediatamente anterior a participacdo politica que, por sua vez,
envolve consciéncia, emocodes, cultura e oportunidade de agir. Esta etapa possui
esséncia eminentemente subjetiva, pois varia de acordo com o grau de envolvimento

politico prévio de cada cidadao.

Uma vez inserido na discusséo, o cidad&o passa a conviver com conceitos que
nao Ihe eram comuns, desenvolvendo visdo critica a partir de suas percepcdes sobre
fatos do dia a dia e formando sua opinido de forma cumulativa. Assim, vai se
envolvendo nas questdes politicas continuamente.

...50 é possivel com um processo reflexivo, que desnaturaliza o cotidiano,
tornando-o algo que se possa compreender historicamente, percebendo as
consequéncias de nossas escolhas. A riqueza do processo de
empoderamento estd justamente em desvendar as relagfes de poder,
buscando transforma-la em relagbes mais equanimes. Isso requer a

construgdo de uma nova subjetividade, mais critica e livre, em que se permite
guestionar o instituido.106

Acreditamos, assim como Luiz Carlos Bresser Pereiral?’, que os cidadéos sédo
motivados por interesses proprios, mas, igualmente, sdo capazes de perceber e
promover o interesse publico. Sao atraidos, mais facilmente, pelo interesse préprio,

mas, ao final, podem conformar o interesse publico.

Assim, numa espécie de circulo politico/democréatico, determinada politica
publica tem a capacidade de aticar um interesse particular e reconstruir o interesse
pelos assuntos politicos. O processo de conformacdo de uma politica publica daria,

entdo, o primeiro passo na constru¢ao de uma sociedade civil realmente empoderada.

Assim, este processo de conformacdo pode desenvolver ou ampliar a
participacdo politica, gerar empoderamento e, continuamente, incremento de

cidadania.'%® Essa é a logica.

106 K| EBA, Maria Elisabeth; WENDHAUSEN, Agueda. Op. cit. p. 737.

107 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Op. cit. p. 9.

1% Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira (Op. cit. p. 88), a “cidadania é também resultado da pratica: é
algo que se adquire defendendo os préprios direitos”.
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A ideia que defendemos é que o processo de conformacdo seja o0 pontapé
inicial no processo de reocupacédo do espaco de discussfes politicas, seguido pelo
desenvolvimento do interesse dos cidaddos em participar politicamente. A politica
publica como forma de chamar a atencdo e, no fim do processo, reconstruir a

confianga na democracia e suas instituigoes.

En un contexto de angustia y pesimismo generalizado en donde la
instauracion de la democracia que una vez devolvio la esperanza a
generaciones enteras devastadas por le opresion y la violencia hoy parece
agotada para responder a las exigencia de los ciudadanos de justicia y
libertad, cobra especial relevancia volver a discutir la funcion que debem
cunplir sus instituiones.1®

Partimos da premissa de que, ndo somente a cultura politica, mas também — e
mais fortemente — a forma como se encontra desenhado o processo de elaboracéao,
implementacgédo e avaliacdo das politicas publicas influi na relagéo dos cidadédos com
o Estado. A confianca nas instituicbes publicas passa, necessariamente, pelo
reconhecimento das politicas publicas implementadas. E a relacdo sociedade civil e

politica possui extrema relevancia no contexto de busca pela dignidade.

Partindo da premissa segundo a qual os cidaddos possuem capacidade
cognitiva limitada as suas experiéncias para manipular as informacgfes necessérias e
manifestar adesdo ou ndo as decisbes que dizem respeito a sua vida, a participacao
politica encontra-se estreitamente vinculada com a percep¢ao que os cidadaos tem

das politicas publicas implementadas.

Como dito anteriormente, participacdo politica envolve a consciéncia, as
emocodes, a cultura e uma oportunidade de agir referente a cada cidadao. Aspectos
que, por sua vez, sao fortemente influenciados pelo contato que este cidadao tem (ou

teve) com o processo de conformacao de uma politica publica. Sendo vejamos.

A consciéncia, decorrente do conhecimento, pressupde
informacdo/compreenséo sobre o funcionamento do sistema. Os cidaddos tém que
perceber as implicacdes das decisfes politicas na sua qualidade de vida e se

manifestar de acordo com esta consciéncia. Neste sentido, o processo de

19 RESTREPO, Ana Catalina Arango. Recension de La democracia y se contrario. Representacion,
separacion de poderes y opinion. Eunomia: Revista en Cultura de la legalidad, 2013, p. 318.
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conformacdo das politicas publicas ocupa papel de destaque na construgdo e

desenvolvimento da consciéncia critica dos cidadaos.

A participagéo politica envolve sentimento ao proporcionar o compartilhamento
de opiniBes pessoais do individuo com a comunidade. Sentimento que se traduz em
emocao, facilmente perceptivel nas opcdes politico partidaria ou na escolha de
determinado candidato em épocas eleitorais. Este aspecto é igualmente visivel na
aceitacdo ou rejeicdo de uma politica publica especifica. As manifestacdes politicas
dos cidaddos envolvem empatia e onde amor e 6dio convivem com argumentos

racionais.

Nesta linha, se os cidaddos se encontram marginalizados da vida politica é
comum que pensem que sua opinido ndo sera levada em consideracgao pelo governo,
promovendo e intensificando o descrédito na politica, enquanto instrumento de
transformacao social. Esse sentimento de rejeicdo/exclusdo dificulta ou até mesmo

impede a participacao.

Por outro lado, a participacdo politica carrega em si toda a carga cultural
existente em cada cidaddo, onde se inclui, necessariamente, a cultura politica

adquirida e desenvolvida.

Por cultura politica entendemos o conjunto de opinides, atitudes, habitos,
sentimentos e comportamentos politicos compartilhados que determinam as decisdes
gue afetam a qualidade de vida das pessoas. Este aspecto se reflete diretamente na

relacdo existente entre cidaddos e entre estes e o sistema politico.*1°

Por fim, a oportunidade de agir é, obviamente, elemento essencial a
participacdo politica. Nao h& envolvimento politico e sua exteriorizacdo se as
estruturas estatais ndo estdo abertas ou ndo sao receptivas a esta participacdo. Se
nao sao desenvolvidas instituicbes e disponibilizados mecanismos que viabilizem a

captacao e tratamento fiel das informacdes coletadas a participacédo nao existe.

110 MOISES, Jose Alvaro. Op. cit. p. 73.
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No contexto das politicas publicas alguns avancos foram implementados no
sentido de desenvolver instrumentos que tornam realidade a participacdo da

sociedade na sua conformacao.

A titulo exemplificativo, no Brasil, a prépria Constituicdo Federal de 1988 prevé
a existéncia de inumeros conselhos de participacdo popular nas politicas publicas,

além de varios outros criados apos a promulgacao do texto constitucional.

Entretanto, devemos analisar com cuidado o resultado obtido a partir da
implantag&o de tais conselhos, especialmente num contexto de busca por participacao
efetiva e empoderamento.

diante do excesso de conselhos setoriais previstos na Constituicdo Federal
de 1988, para além de outros criados na implantacdo das politicas setoriais
ao longo desses 20 anos, questionar o potencial de sua natureza
efetivamente democratica, quer do ponto de vista de sua representacdo, quer
do ponto de vista da sua capacidade de ser um féorum efetivo de negociacao
de conflitos de interesses e de capacidade de se chegar a decisGes que
representem algo que va além da negociacdo da somatoria de interesses
particulares dos segmentos ali representados, isso quando nao se

transformam em meros rituais de decisdo burocratico-administrativa dos
gestores de plantao 11,

A analise dos instrumentos de participacao social nas politicas publicas
deve sempre considerar a tematica e a capacidade de organizacdo e mobilizacdo dos
setores sociais e atores envolvidos, bem como sua real capacidade de promover
empoderamento. A tentativa de promover participacdo sem contextualizar a realidade
dos atores envolvidos esta fadada ao fracasso no que se refere a busca por

empoderamento.

O ideal de abertura do espaco de construcdo politica a novas identidades
pressupde “capacidade de os movimentos sociais transitarem de uma pratica politica
defensiva para uma pratica politica ofensiva, priorizando sua capacidade de

desenvolver uma politica de influéncia sobre o Estado”.1*?

Acreditamos, entretanto, que a proposta de democratizar o Estado,

promovida pelos conselhos de participagdo popular nas politicas publicas,

11 COHN, Amélia. Participagéo social e conselhos de politicas publicas. Textos para Discusséo
CEPAL-IPEA, 29. Escritério no Brasil/IPEA: Brasilia, 2011, p. 8.
112 |bidem, p. 11.
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possibilitando no seu interior um espago para que a sociedade organizada esteja
legitimamente presente com suas demandas e, com isso, aproximar a definicdo e a
execucdo das politicas publicas as reais necessidades da populacédo!!? tem atingido

seu objetivo apenas de forma parcial.

E fato que a criacdo de tais conselhos fez surgir novos atores sociais no
contexto dos processos de conformacgédo de politicas publicas o que ndo quer dizer,
entretanto, que houve um “processo imediato de democratizagdo da sociedade e do

Estado na gestdo das politicas publicas”.114

Apesar da auséncia de dados especificos sobre o tema, 0 que se percebe
nos inimeros conselhos em atual funcionamento do Brasil sdo variados niveis de

vontade e comprometimento politico, tanto da sociedade quanto do Estado.?®

Verifica-se que, em alguns casos, o0s resultados praticos das reunifes nao
produzem impactos significativos nas politicas publicas no que se refere a tarefa de
traduzir e processar as demandas particulares no ambito das demandas publicas.
Questdes como esta, ao final, tem deslegitimado a atua¢édo dos conselhos perante os
cidaddos e, consequentemente, minimizado sua capacidade de promover

empoderamento.

O aprendizado da democracia via participacdo passa necessariamente pela
conscientizacdo dos cidaddos de seus direitos, que como tais ndo podem
exigir condicionalidades, tdo ao gosto de uma sociedade com uma cultura
punitiva como a brasileira, nem tampouco serem confundidos como bens de
consumo. Em resumo, a luta e a reivindicagéo por saude, educacao, moradia,
transporte, emprego, entre outros, é a luta e a reivindicacdo por direitos
béasicos de uma vida digna e ndo por consumo de bens e servi¢cos daqueles
gue vivem sob condi¢es de vulnerabilidade social. Isso néo significa, por sua
vez, que a participacdo seja dos trabalhadores assalariados por meio dos
sindicatos, seja das liderangas dos movimentos sociais, ndo caia na tentagao,
com mais frequéncia do que se gostaria, da sua elitizacdo e da burocratizacao
da participacdo (FONTES, 1996), fazendo dela um oficio.1®

113 |bidem, p. 14.

114 1dem.

115 Para maior aprofundamento vide COHN, Amélia. Participacdo social e conselhos de politicas
publicas. Textos para Discussdo CEPAL-IPEA, 29. Escritorio no Brasil/IPEA: Brasilia, 2011.

116 COHN, Amélia. Op. cit. p. 23.
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A aplicabilidade pratica de tais conselhos, em geral, tem demonstrado, na
maioria dos casos, apenas a concretizacdo formal da participacdo. Materialmente, a

participacdo implementada nédo tem dado os frutos almejados.

A participacao trabalhada como mero procedimento, etapa a ser ultrapassada
na definicdo dos marcos de uma politica publica, sem promover o empoderamento
continuo, perde a oportunidade de produzir avango democratico. Os cidaddos nédo se
percebem como sujeitos ativos do processo, mas como mera pec¢as do jogo politico
do qual se encontram excluidos. Esta percepcéo, por sua vez, aumenta o desinteresse

pelos assuntos politicos e a descrenca na politica.

Concordamos com Leonel Ohweiler quando afirma que “a criacdo de
instrumentos de didlogo é infrutifera caso ndo ocorra a institucionalizacdo da
cidadania”.'” A participacdo deve decorrer e proporcionar empoderamento. E, no
campo das politicas publicas, cabe ao Estado proporcionar o espaco adequado a sua

concretizagao nestes termos.

A participacdo na vida politica ndo deve servir apenas para a protecdo dos
interesses dos individuos, mas também para desenvolver uma cidadania informada,

capaz e comprometida. E a funcéo pedagdgica da participacao.

Todas as etapas que constituem o amplo processo de conformacgéo de cada
politica publica devem ser desenvolvidas tendo por base esta ideia: promover
empoderamento e estimular a participacdo materialmente qualificada de todos os
cidaddos. Melhor explicando: deve propiciar envolvimento e ndo apenas a

participacéo, procedimentalmente considerada.

Cabe ao Estado, nesse sentido, desenvolver processos de conformacdo de
politicas publicas que internalizem tais bens juridicos no imaginario da sociedade.
Deve utilizd-los como instrumentos de aproximacdo e apropriar-se de sua
caracteristica de interferir diretamente na rotina de vida dos cidadaos para reconstruir

a confianca entre eles e a politica.

E fato que a experiéncia dos cidaddos com as instituicdes publicas influencia

suas atitudes politicas. Nesse caminho, o envolvimento, e ndo somente a mera

117 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 286.
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participacdo, pode qualificar politicas publicas, tornando-as mais eficientes no

reconhecimento das necessidades e capacidades das comunidades.

O papel do Estado é, portanto, gerir a desigualdade de acesso as questdes
politicas e estabelecer a ideia de politica como pratica coletiva, desenvolvendo uma
metodologia para o processo de conformacdo das politicas publicas na qual os

cidadaos sejam os protagonistas.

Um dos principais articuladores na construgcédo de politicas publicas continua
sendo o Poder Executivo, mas a abertura dialégica torna-se crucial para aumentar o
nivel de legitimidade das acdes administrativas.''® Por outro lado, os cidad&os
assumem a responsabilidade fenomenoldgica de fazer acontecer suas necessidades

sociais, exigindo acGes governamentais em tal dire¢do.1°

O desenvolvimento de um processo de conformacdo de politicas publicas
critico, objetivo, transparente e dindmico podera incrementar a cidadania se a
metodologia utilizada conseguir favorecer a legitimidade democrética e estimular a

aproximacao entre o cidadao e a politica.

Nesse sentido, € necessario se estruturar uma metodologia capaz de incorporar
ao processo de conformacao de politicas publicas o importante papel de estimular a
participacdo social e promover empoderamento. Este serd o assunto que nos

ocuparemos no capitulo seguinte.

118 OHWELER, Leonel. Op. cit. p. 285.
119 |bidem, p. 282.



3 ALGUMAS PREMISSAS METODOLOGICAS AO PROCESSO DE
CONFORMAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

O potencial de empoderamento do processo de conformacdo de politicas
publicas deve ser absorvido pelo Estado e concretizado a partir da definicdo e
aplicacéo de premissas metodoldgicas com a finalidade de resgatar o interesse dos

cidadaos e reconstruir a importancia da participacao politica.

O Estado deve ultrapassar a visdo meramente burocréatica e transformar este
processo num canal voltado a politizacdo dos cidadéos e a rearticulacdo da relacao
entre Estado e sociedade. Desta forma, tornar visivel alguns aspectos praticos que
transformem as politicas publicas em institutos mais democraticos e abertos a uma

participac&o social qualitativamente considerada pode ser o primeiro passo.

Em tempos de crescente “despolitizacdo” da sociedade frente as politicas
publicas, tendo como contrapartida — ndo em uma relacéo de causa e efeito imediata,
obviamente — uma crescente tecnificagdo das politicas publicas, em detrimento da sua
dimenséo social e politica no processo de tomada de decisdes!??, devemos repensar
a metodologia utilizada a fim de frear este processo.

Acreditamos que a formatacdo de um processo critico e objetivo de
conformacao de politicas publicas pode reconquistar o interesse dos cidadaos pela
politica e promover a reocupacdo do espaco de discussdo. Tratar politica publica
exige, neste contexto, repensar as relacdes entre Estado e sociedade civil, conforme

ja afirmamos neste trabalho.

Uma decorréncia desta constatacdo é o fato de que ndo podemos continuar
reduzindo uma politica publica e o processo de sua implementacdo a uma mera
questdo de técnica orcamentaria, por exemplo. A condicdo financeira do Estado,
obviamente, é aspecto que merece ser sempre considerado, mas ndo de forma

exclusiva.

120 COHN, Amélia. Op. cit. p. 8.
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E imperioso problematizar o caso, contextualizando-o criticamente frente a
realidade social que existe ao seu redor, bem como deve ser cotejada a possibilidade
de se implementar determinada politica imediatamente ou por meio de projecdes
orcamentarias futuras!?!, se for o caso. Esta perspectiva encontra respaldo na funcédo
mais importante de uma politica publica: efetivar direitos, buscando a concretizacéo

da dignidade humana para todos e todas.

A implementacdo de politica publica, ap6s ultrapassada as fases de
reconhecimento de sua necessidade e seletividade frente a outras politicas, ndo pode
ser pensada apenas como custo. E, consequentemente, seu processo de
conformacdo deve ser internalizado como instrumento voltado a incrementar o

patamar social dos cidaddos e ndo apenas como etapa burocratica a ser vencida.

Inserindo o processo de conformacgéo das politicas publicas num contexto de
rearticulacao entre Estado e sociedade, conforme uma das abordagens propostas por
Grau'??, devemos buscar a ampliacdo da democracia politica e social como diretriz,
colocando no centro do debate as dimensfes da igualdade, da justica social e da
solidariedade, em um processo de ampliacao e consolidacédo da esfera publica.

Nesse propdsito de enfatizar a ampliacdo da democracia politica e social como
instrumento civil, o processo de conformacéo de politica publica é um possivel eixo
de fortalecimento da dimenséo publica da vida social.'?® O reconhecimento de que a
esfera estatal ndo é sinbnimo de esfera publica passa necessariamente pela
democratiza¢cdo das instituicdes e procedimentos em que se processam as politicas

publicas.

Nesse sentido, temos que repensar as bases que conformam os processos de
elaboracdo, implementacdo, desenvolvimento e avaliacdo das politicas publicas.
Visibilizar, sem pretensdo de completude, aspectos que, se observados, podem
transformar um simples procedimento administrativo num processo responsavel por

elevar o status politico e social dos atores envolvidos e permitir que cidadaos

121 OHLWEILER, Leonel. Op. cit. p. 293.

12 GRAU, Nuria Cunill. A rearticulacdo das relagdes Estado-sociedade: em busca de novos
significados. Revista do Servigo Publico, 120 (1), p. 113-140, 1996.

12 COHN, Amélia. Op. cit. p. 10.
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ingressem no espaco de discussao politica e possam lutar pela melhoria da sua vida

e de todos ao seu redor.

Entretanto, a formacg&o politica/juridica brasileira tem negligenciado a
importancia da reflexao juridica sobre a aplicacdo de politicas publicas, a construcao
de habilidades e métodos de investigacéo aplicada.'®* As discussées juridicas sobre
0 processo de politicas publicas geralmente tém sido focadas no ambito do Poder
Legislativo, enquanto instituicdo responsavel pela normatizacdo (regramento), e do

Poder Judiciario e sua “invasao” por meio do que chamamos de ativismo judicial.

Focam-se os problemas com a finalidade de encontrar solu¢des, quando
acreditamos que muitas das respostas que buscamos estdo no proéprio processo e
execucao das politicas. A visdo segregada pode confundir os estudiosos e nédo
apresentar a verdadeira causa da doenca. A analise do instituto de forma complexa
se faz urgente e necessaria, contexto em que o papel do Poder Executivo na
implementacéo da politica tem extrema importancia.

A implementacgdo, portanto, “cria” politicas: a implementacdo de politicas
constantemente orienta novas politicas. Como a implementacao implica em
tomada de decisdes, ela propria se constitui em fonte de informacdes para a
formulacdo de politicas. A préatica de analise de programas de governo revela
gue apenas em rarissimos casos os formuladores de politica decidem ex
nihilo. As decisdes na maioria das politicas setoriais constituem apenas
inovacBes em relacdo a politicas existentes ou manutencdo de politicas

existentes realizando-se ajustes incrementais de metas, recursos e prazos de
execugao.'?s

Como podemos questionar a atua¢ao “mais proativa” que vem sendo realizada
pelo Poder Judiciario brasileiro, quando a sociedade ndo consegue conhecer,
entender e acompanhar os mecanismos de elaboracdo das politicas publicas.
Comumente, os cidadaos se veem como meros espectadores, desconectados dos
dados, informacdes e indicadores que embasam a formulacdo de determinada

politica.

Em consequéncia, os cidadaos que néo estéo incluidos ou séo ineficientemente

atendidos por determinado programa estatal, sem uma justificativa claramente

124 COUTINHO, Diogo. Op. cit. p. 184.

125 MELO, Marcus André B.; SILVA, Pedro L. B. O processo de implementacio de politicas pablicas no
Brasil: caracteristicas e determinantes da avaliagdo de programas e projetos. Caderno, Campinas:
NEPP- UNICAMP, n. 48, 2000, p.11.



59

delineada pelos poderes publicos, tém buscado o caminho mais facil e, teoricamente
mais rapido: ajuizamento de acao judicial com a finalidade de ver sua necessidade

atendida pelo Estado.

Assim, quando um cidadao nao reconhece e néo legitima a acao estatal, ele se
distancia do campo politico e administrativo. Desconfia que o Estado, enquanto ente
produtor de politicas publicas e responsavel por incrementar a justica social, possa
atingir esse objetivo.

Por outro lado, abre-se espaco para a atuagdo do Poder Judiciario que,
igualmente desconhece a fundo todo o emaranhado de atos e dados que estdo por
tras de cada politica publica, mas se vé obrigado a analisar qualquer ameaca ou lesédo

a direito.
E lugar-comum o argumento de que um Judiciario que funciona bem serve
de contrapeso aos outros poderes governamentais, provendo garantias para
a separagdo entre os poderes e para a protecdo das minorias (Madison,
Hamilton e Jay, 1961; Montesquieu, 1990). No entanto, o Judiciario é
inerentemente passivo e precisa ser acionado por atores externos para que
tenha qualquer efeito. Por isso, o0 grau com que o Judiciario é invocado para
servir como arbitro nos conflitos entre as forcas ou instituicdes politicas

depende ndo apenas da forca dos tribunais, mas também, de forma mais
abrangente, dos padrdes da disputa politica.126

Nesse contexto, devemos nos aprofundar teoricamente sobre o tema,
reconhecer suas limitacdes e oportunidades de avanco. Visualizar a politica publica
ndo apenas como mero procedimento legislativo ou administrativo, mas como
processo que direciona o agir do governo e a atuacao da administracdo publica,
estruturada pelo direito e conformada a partir do inter relacionamento entre Estado e
sociedade com a finalidade de concretizar acesso a dignidade humana a todos os

cidadaos.

Essa contextualizacdo ampla exige enorme esforco intelectual e
desprendimento de “preconceitos” e “pré nocbes” por parte de todos os atores

envolvidos, especialmente pelos estudiosos do tema. Estes sdo 0s principais

16 TAYLOR, Matthew M. O judiciario e as politicas publicas no Brasil. Dados [online]. 2007, vol.50,
n.2, pp. 229-257. ISSN 1678-4588. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/S0011-
52582007000200001. Acesso em: 24 jul. 2015.
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responsaveis por difundir a ideia de que politica publica ndo é e ndo deve ser um

processo meramente burocratico.

Apenas uma profunda analise critica da forma como se tem estruturado o
processo de conformacao das politicas publicas pode nos mostrar o caminho a ser
seguido e, consequentemente, minimizar questdées como o excesso de judicializacéo
das politicas publicas. Esta andlise deve ter uma viséo interdisciplinar, mas igualmente
deve dar especial atencdo aos aspectos juridicos que permeiam todas as fases do

processo.

Ocorre que os juristas estudam pouco as politicas publicas e o fazem com
recursos metodoldgicos escassos e frageis. Pode-se dizer, em outras palavras, que a
disciplina do direito tem uma relagdo um tanto ambigua com o campo transversal das

politicas publicas.

Se, de um lado, quando desempenham os papéis de gestores, administradores

ou procuradores o0s juristas interagem com elas intensamente (moldando-as e

operando-as), de outro lado, delas mantém, como cientistas sociais, uma reveladora
distancia.t?’

Las politicas publicas todavia no reciben la aténcion que merecen a nivel

academico y de los medios de comunicacion. La discusion hbitualmente se

h& caracterizado por el predominio de la retorica y la falta de aprecision,

mientras el conjunto de politicas reales (de mayor o menor calidad tecnica)

resulta privativo de los governantes y estudiosos, o aparece de modo
desdibujado en la prensa.1?®

Pensar politica publica exige analise ndo somente quanto a sua eficacia, mas
também verificar a efetividade do seu processo de conformacéo e sua capacidade de
se conectar com a sociedade. Eficacia entendida como “o grau em que se alcangam

0os objetivos e metas do programa, em um determinado periodo de tempo, sem

127 COUTINHO, Diogo. Op. cit. p. 182.
128 | AHERA, Eugenio. Op. cit. p. 20.
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considerar os custos implicados”.'?° E, efetividade como “a medida do impacto ou do

grau de alcance dos objetivos”.130

No geral, as discussdes académicas sobre o processo de conformacéo de
politicas publicas tém dado maior enfoque as fases de elaboracdo ou de
implementacdo, mas apenas em contextos restritos. Tais estudos, apesar da grande
contribui¢cdo que proporcionaram, nos concedem apenas uma visao compartimentada

da sistematica ao analisar as etapas de forma estanque.

N&o nos permite visualizar de forma clara a retroalimentacdo e o
entrecruzamento existente entre as fases de elaboracéo, implementacéo e avaliacéo.
O que, igualmente, dificulta a contextualizacdo e o cotejo critico dos resultados
obtidos.

A analise da fase de elaboracao das politicas publicas centra-se na formacao
da agenda politica e seu processo de tomada de decisdo, questdes notadamente
vinculadas ao campo das ciéncias politicas. Modelos como o racional, o da
racionalidade limitada, o incremental, o de exploracdo combinada, o da “anarquia
organizada”, o de escolha publica, o neoinstitucional ou 0 modelo da analise de redes
discutem a existéncia de racionalidade que envolve os processos de decisdo das
politicas.*3!

Quanto ao momento de implementacédo da politica publica, a distincdo entre os
modelos “de cima para baixo” (top down) e “de baixo para cima” (bottom up) tem
focado a discussao na fase de concretizacdo da politica e na forma de atuacédo dos

orgdos e mecanismos envolvidos.

N&o aprofundaremos a analise dos respectivos modelos por ndo manter
relacdo direta com o tema central do presente estudo, voltado a apresentacédo de

premissas metodoldgicas ao processo de conformacdo percebido como instrumento

129 CUNHA, Carla Giane Soares da. Avaliagdo de Politicas Publicas e Programas Governamentais:
tendéncias recentes e experiéncias no Brasil. Universidade Federal do Par4, 2006. Disponivel em:
<http://www.ufpa.br/epdir/images/docs/paper06.pdf>. Acesso em: 29 ago.2015, p. 8.

130 COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliacdo de Projetos Sociais. Petrépolis, Vozes, 2004, p.
107.

181 Para maior aprofundamento, consultar CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sistematizando e
comparando os Enfoques de Avaliacdo e Andlise de Politicas Publicas: uma contribuicdo para
a area educacional. Tese de Doutorado defendida na Faculdade de Educacdo da Universidade
Estadual de Campinas, 2007.
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de efetivacéo de direitos e promotor de empoderamento. Ademais, acreditamos que
as premissas que serdo expostas podem ser incorporadas, em maior ou menor grau,

a qualquer um dos modelos escolhidos.

Ainda sobre os estudos que vem sendo concretizados sobre o tema de politicas
publicas nos udltimos tempos, vale ressaltar que apenas “nas Ultimas décadas a
avaliagdo de politicas e programas governamentais assumiu grande relevancia para
as funcbes de planejamento e gestdo governamentais”.'*> Mas, assim como o0s
estudos sobre as fases de elaboracdo e implementacéo, tem sido objeto de analise
segmentada.

As avaliacdes com caracteristicas académicas, externas e ex-post, feitas
apoés a execucado do programa, séo criticadas por ndo levarem em conta as
necessidades praticas dos responsaveis pela execugdo. De acordo com
muitos criticos, para converter a avaliacdo em uma ferramenta Util para
administragdo publica, é necessario que ela esteja integrada as organizacdes
e ao processo real de tomada de decisdo. A andlise dos casos brasileiro e
estadual mostrou que sdo necessarios alguns avancos no sistema de
avaliacdo de ambos os niveis do governo, o que € algo natural em um
processo implantado tdo recentemente. Um dos ajustes € a necessidade de
uma maior integragdo entre os processos de monitoramento e de avaliacdo e
0s outros estagios do ciclo de gerenciamento, especialmente no que esta

relacionado a alocacao de recursos or¢camentarios e a tomada de deciséo dos
gerentes.133

by

Contrariamente a segmentacdo, a ideia que direciona o presente estudo
pressupde o0 processo de conformacdo de politicas publicas como um processo
integrado, cujas etapas se inter relacionam. A metodologia, portanto, deve ser fundada
em premissas que enfoquem a politica publica de forma contextualizada e que a busca

por empoderamento permeie todas as fases ou etapas.

As premissas metodoldgicas que descreveremos, portanto, ndo serao
propostas como regras isoladas, mas como principios informadores de todo o
processo, cuja finalidade € direciond-lo a praticas concretas que promovam
empoderamento. A partir de uma analise complexa de todas as etapas que viabilizam
as politicas publicas, as premissas podem ser entendidas como diretrizes que nos

conduzem a uma nova forma de enxergar 0 mesmo instituto.

132 CUNHA, Carla Giane Soares da. Op. cit. p. 1.
133 |bidem, p. 39.
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Dessa forma, as premissas metodologicas ndo sdo de aplicacdo cumulativa e
obrigatéria em todos os processos de conformacdo. Pelo contrario, devem ser

adaptadas a politica envolvida e ao modelo de implementacao utilizado.

Esta ressalva se faz necessaria, especialmente, quando percebemos que a
metodologia utilizada e o modelo de implementacdo escolhido nunca devem
prevalecer sobre a verdadeira razao de ser de uma politica publica: efetivar direitos e
garantir dignidade.

Na pratica, os proprios modelos de implementacdo de politicas publicas
existentes ndo sado aplicados de forma pura. Estudos realizados apds 1980
demonstraram a origem de modelos de implementacao hibridos, que combinam e
sintetizam os modelos até entdo conhecidos (bottom up e top down), reconhecendo a
inter-relacdo entre os diferentes niveis de governo e criticando a explica¢do unicausal

do processo de implementacéo.13*

O modelo top down parte do “pressuposto de que a responsabilidade pela
implementacdo da politica repousa quase que exclusivamente na atuacdo dos
burocratas de ‘alto nivel”.135> Optando-se por esta modelagem, premissas como
planificagdo, transparéncia, disponibilizacdo de informagdo em quantidade e
qualidade adequada e definicdo prévia de equipe multidisciplinar para o
acompanhamento e avaliacdo da politica permitem visualiza-la como mecanismo de

empoderamento.

Por outro lado, o modelo bottom up admite “o envolvimento de burocratas que
estdo no nivel mais baixo da cadeia “hierarquica” que implementa as decisdes
politicas”.13® Neste modelo, “alguns atores séo influentes na definicdo da agenda
governamental, ao passo que outros exercem influéncia na definicdo das
alternativas”.'®” Aos especialistas, portanto, cabe o controle sobre as alternativas

possiveis e, assim, podem especificar o resultado final de uma politica.

Neste modelo, aspectos como desvinculacao da politica publica com o governo

qgue a formulou ou implantou, publicacéo periddica de relatérios de acompanhamento

134 CAVALCANTI, Paula Arcoverde, Op. cit. p. 220.
135 |bidem, p. 222.

136 |bidem, p. 226.

187 CAPELLA, Ana Claudia N. Op. cit. p. 98.
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das etapas de implementacéo, descricdo de mecanismos de adaptagéo e corre¢ao de
rumos e a prévia definicdo de instancias e formas de controle e avaliacdo da politica

podem ajudar na reocupacédo do espaco de discusséo politica.

Destacamos que, a principio, o0 modelo bottom up parece ser a proposta mais
apta a promover, de forma ampla, um processo de conformacédo de politica publica
mais dialético, contextualizado e visando a promocdo de empoderamento. Esta
conclusdo decorre da interacdo que existe entre as fases de formulacdo e
implementacdo existente neste modelo. Isto exige do executor certa margem de
discricionariedade a fim de garantir que as intencfes que originaram respectiva

politica se tornem fatos reais.

Baseado “na necessidade de atuar no nivel onde se verificam os problemas
concretos para construir a politica, pouco a pouco, € por meio de um processo
descendente, de baixo para cima”38, o referido modelo permite mais facilmente a

contextualizacdo constante e a correcdo de rumos.

Reconhecemos que 0s recursos, materiais ou pessoais, e a realidade
institucional séo distintos e estdo em constante alteracdo e que, por iISso mesmo, 0s
responsaveis pela implementacéo, de certa forma, moldam as politicas no momento
de sua execucéo. A diferenca de status na subsuncao do ideal da politica, imaginado
no momento de sua formulacdo, a sua concretizagdo pratica, quando da sua
implementacéo, é aspecto real e incontroverso.

Nesse sentido a ideia da avaliacdo como instrumento de correcdo de rota
deve ser substituida pela nocdo de avaliagdo como policy learning: o
aprendizado na implementagdo de uma politica publica. A prépria ideia da
rota como trajetéria pré-concebida deve dar lugar a constante reformulagao —
no limite a reversao ou substituicdo da politica. A implementacéo e avaliagdo

de politicas devem ser entendidas como testes de modelos causais sujeitos
a corroboracgdo ou ao abandono.3

A fase da implementacao resulta claramente de um processo interativo onde
coexistem varias instancias e concorrem inameras realidades praticas, exigindo

constante adaptacdo da politica inicialmente formulada. Tal aspecto exige,

138 CAVALCANTI, Paula Arcoverde, Op. cit. p. 226.
1% MELO, Marcus André B.; SILVA, Pedro L. B. Op. cit. p.11.
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obviamente, que os agentes envolvidos além de poder atuar (margem da

discricionariedade) estejam preparados para esta missao.

Se é verdadeiro que o processo de gestacdo de politicas publicas ndo é
realizada por agentes isolados, mas sim pela confluéncia de agentes, formacdes e
contextos!4%, é igualmente correto que os formuladores ndo sdo capazes de
estabelecer um politica publica rigida desde cima. Isso nos exige uma anélise mais
detida do papel de coordenacdo entre os diferentes atores presentes em cada
situacdo, especialmente quando o foco € promover uma metodologia mais

democrética. Aspecto que é melhor tratado pelo modelo bottom up.

Os servidores publicos exercem mais influéncia sobre a gestdo de
alternativas e sobre o processo de implementacéo de politicas do que com
relacdo ao processo de formulagédo da agenda governamental. A pesquisa de
Kingdom atribui esse fato, em parte, a forte hierarquia organizacional que
favorece um modelo centralizador de agenda-setting. A formulacdo da
agenda parte da cuUpula organizacional, perpassando os diversos niveis
hierarquicos, nos quais os servidores — principalmente os de linha -,
concentram-se mais na proposicdo de solucdes e alternativas e na
administracdo das politicas j& existentes do que na sua formulagdo. Um
secretario executivo, nomeado para um ministério, por exemplo, ocupa a
posicdo de grande influéncia na formulacdo da agenda, mas consulta os
funcionérios de carreira com relagédo as alternativas disponiveis a uma politica
e solicita apoio para elaborar uma proposta de a¢do, uma vez que 0sS
burocratas de carreiras sdo especialistas nos meandros técnicos e
administrativos daquele ministério. Muitos funciondarios publicos, por outro
lado, desenvolvem as préprias propostas e esperam por uma oportunidade
de apresenta-las. 14!

Por outro lado, as politicas publicas ndo devem ser constituidas apenas de
baixo para cima, sustentando-se em argumentos associados ao carater democratico
das decisdes tomadas. Sua forca encontra-se, justamente, quando formulada

simultaneamente de baixo e de cima.

Destaca-se, nesta acepcao, o papel dos agentes publicos como mediadores
dos anseios sociais e dos interesses politicos expostos pela clpula. S&o estes atores
gue detém o papel de intermediario e ponto de contato entre as instancias, portanto.

Este potencial, porém, tem sido pouco explorado.

140 MARQUES, Eduardo. Op. cit. p. 34.
141 CAPELLA, Ana Claudia N. Op. cit. p. 103-104.
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Acreditamos que a formulagédo de politica publica por técnicos competentes,
responsaveis e atentos ao contexto econémico, politico, social e cultural envolvido,
somada a elaboracéo e a divulgacao prévia do projeto respectivo, com informacdes
adequadas, de facil compreensdo e que demonstre claramente 0s conceitos,
objetivos, metas, resultados esperados, bem como a forma de acompanhamento e

avaliacao da referida publica, podera chamar mais facilmente a atencao dos cidadaos.

Porém, esta atencdo somente se transformara interesse pessoal, resgate da
confianga nos assuntos politicos e, consequente, empoderamento, se estiver
associado a uma implementacéo da politica publica fiel aos ideais que justificaram a
sua criacao e adaptada a realidade social subjacente. O cidadao necessita de atos
concretos para voltar a acreditar e interessar-se pela politica.

Os implementadores, portanto, sdo também decisores. A discricionariedade
pode alterar substancialmente o escopo dos beneficios, a elegibilidade dos
beneficiarios, assim como o padrdo e os tempos de atendimento. Se por um
lado esses elementos demonstram a importdncia dessas burocracias,

evidenciam também a existéncia de novos conflitos em niveis diversos de
chefia, usuarios de servicos e politicas e burocratas de nivel de rua.14?

A posicao institucional ocupada pelos agentes publicos e técnicos juridicos na
conformacao de politicas publicas é privilegiada, portanto. Posicdo que deve ser
explorada como insumo importante na captacdo dos interesses da sociedade e na
concretizacdo de politicas publicas voltadas a tornar eficaz e efetivo o principio da

dignidade humana no dia a dia de todos cidad&os.

Os agentes publicos, enquanto executores, devem ser competentes, estar
envolvidos politicamente com a agao estatal e estreitamente vinculados ao processo
de formulacao da politica que aplicam. Eles fazem a ligacéo entre o que se imaginou

da politica (formulagéo) e o que esta politica se configura na pratica (implementacéao).

Por outro lado, uma maior aproximacéao entre os cidadaos e Estado, na medida
em que os agentes publicos os mantém informados sobre o que, o porqué, o como, 0
quando e o onde de cada politica publica, desenvolve seguranca e confianca, além

de permitir maior controle das acdes estatais pela sociedade civil.

142 MARQUES, Eduardo. Op. cit. p. 34.
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Repensar as instituicdes publicas neste contexto promove avango democratico
e estimula a realizacéo de novos estudos e acfes inovadoras pelos préprios agentes

publicos.

Assim, admitindo que numa politica publica eficaz e efetiva as etapas de
formulacdo e implementacdo encontram-se umbilicalmente ligadas e interferem
diretamente na fase de avaliacdo, a necessidade de se estabelecer um fio condutor
gue permeie todo o processo de conformacéo se mostra essencial. Esta iniciativa traz
uniformidade e garante que os agentes envolvidos atuardo seguindo as mesmas
diretrizes que embasaram a elaboracédo da politica, ainda, que adaptacdes sejam

necessarias.

Nesse contexto, a definicdo de premissas metodologicas basicas que
direcionem o desenvolvimento de uma politica publica melhora 0 acompanhamento
das politicas publicas pelo Estado, facilita o trabalho dos agentes profissionais
envolvidos,*® agiliza a correcdo de rumos, além de possibilitar a atualizacdo da

politica publica quando houver alteracédo do contexto social, naturalmente transitorio.

A metodologia de um processo de politicas publicas, entretanto, ndo pode ser
rigida. Acreditamos, inclusive, que este ideal é utopico em face da amplitude de
possibilidades que comp&em o universo das politicas publicas.

O processo de conformacdo das politicas publicas necessita de certa
flexibilidade até para permitir alteracbes em seu curso. E esta flexibilidade, como
veremos mais adiante, podera ser obtida a partir da utilizacdo do direito e da

possibilidade de sele¢céo dos instrumentos normativos.

Desde este ponto de vista, o direito poderia ser metaforicamente descrito
como uma caixa de ferramentas que executa tarefas meio conectadas a
certos objetivos de forma mais ou menos eficaz, sendo o grau de eficacia, em
parte, em funcéo da adequacdo do meio escolhido. Também tem relacdo da
perspectiva do direito como ferramenta — e sua eficacia — os atributos de
flexibilidade, revisibilidade, adaptabilidade, coordenacdo entre os atores,
calibragem e margem de manobra para experimentacéo e aprendizagem com
que as politicas publicas séo estruturadas.#

143 Os agentes podem ser integrantes do servico publico ou colaboradores privados, desde que tenham
expertise em determinada tematica que envolve a politica publica.

144 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas sociais brasileiras: um estudo sobre o Programa Bolsa
Familia em SCHAPIRO, Mario G.; TRUBEK, David M. (Org). Direito e desenvolvimento: um dialogo
entre os Brics. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 107.
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E fato que qualquer metodologia de politicas publicas deve possuir atributos de
ajuste, adaptacdo e flexibilidade.**® Todas as etapas de seu processo de conformacéo
devem permitir que as pessoas envolvidas possam realizar experimentos e incorporar
aprendizados a fim de garantir que uma politica publica, ainda que ja estabelecida,

permaneca retratando o contexto social que a circunda.

A doutrina juridica brasileira, ao tratar da discricionariedade, parece estar
mais preocupada com a busca do que séo, intrinsecamente atos vinculados
e atos discricionarios, ou com o delineamento de critérios para disciplinar a
liberdade de escolha do agente publico e, por isso, menos engajada em
ajuda-lo a tomar a melhor decisdo dados os constrangimentos reais que a
realidade imp&e. Como resultado, o bindbmio “pode/ndo pode” prevalece, em
suma, sobre a discussdo de “como se pode” alcancar objetivos da
administragao publica.16

Vale lembrar que, no capitulo inicial, optamos por um conceito amplo de
politicas publicas. Nao limitada as politicas sociais, mas tendo seu fundamento no
modo de ser e atuar do Estado. Assim, 0 espaco de aplicacdo das premissas que
serdo aqui apresentadas é bastante diversificado o que impde flexibilidade para ser

factivel.

Antes, porém, de elencarmos as premissas metodoldgicas que trabalharemos
no contexto das politicas publicas, trés importantes observacdes devem ser feitas.

Primeiro, as premissas que serdo expostas ndo estdo vinculadas as etapas
especificas do processo de conformacao, ultrapassando a ideia de segmentacdo em
fases. Segundo, a diretriz que nos guia ndo é a exigéncia de aplicacdo obrigatéria,
concomitante e integral de todas as premissas, mas sua adequagéao conforme o caso
e a politica publica envolvida. Terceiro, trata-se apenas de uma proposta inicial,
admitindo a insercdo de novas premissas com 0 avan¢o nos estudos e andlise dos

dados concretos obtidos de politicas publicas que ja estejam implementadas.

Seguindo esta linha de raciocinio, propomos dez premissas metodolégicas com
0 objetivo de imaginar o processo de conformacdo de politicas publicas como

instrumento que promove e concretiza o empoderamento e efetiva direitos. S&o elas:

145 COUTINHO, Diogo R. Op. cit. p. 188.
146 1dem.
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1) planificacdo das diretrizes; 2) definicdo prévia dos objetivos, metas e resultados a
serem alcancados; 3) designacdo de equipe multidisciplinar de elaboracéo,
acompanhamento e avaliacdo; 4) elaboracdo e adaptacdo contextualizada; 5)
previsdo de mecanismos de adaptacdo e correcdo de rumos; 6) publicacdo periddica
de relatorios de acompanhamento; 7) definicdo prévia das instancias de controle e
avaliacdo; 8) transparéncia e disponibilizacdo de informacdo em quantidade e
qualidade adequada; 9) abertura ampla de espacos de participacdo para os atores
diretamente envolvidos; 10) desvinculagdo da politica publica com o

governo/governante que a elaborou/implementou.

Como se V&, optamos por apresentar premissas basicas em forma de diretrizes.
Acreditamos que isto facilita a compreensao da nossa proposta de estudo e, por outro

lado, incentiva a imaginacdo de novas perspectivas.

No que se refere a necessidade de planificacdo das diretrizes que envolve a
politica publica, entendemos que é plenamente “possivel controlar as politicas
publicas, relativamente a sua procedimentalizacao e ao préprio conteudo da decisao
adotada pelo agente publico”.'#” Controlar no sentido de prever e ndo de controle a

fim de tornar o processo imutavel.

A planificac@o das politicas publicas é possivel e extremamente aconselhavel
guando a intencdo é reconstruir a confianca dos cidaddos no Estado e nas suas
instituicdes. A previsibilidade sobre as etapas de um procedimento induz seguranca e

tranquilidade, resgatando a capacidade de participacéo efetiva.

Assim, o Estado deve especificar, de forma geral, os programas/projetos
basicos das politicas publicas. Ndo se faz necessaria uma previsdo completa e
pormenorizada de todas as etapas e procedimentos. Exige-se, no minimo, a defini¢cao

do curso de acéo que sera seguido a partir de uma selecdo de temas e objetivos.148

Insere-se, neste contexto, as ciéncias juridicas e sua relacdo com as politicas
publicas. Ja tratamos deste aspecto no capitulo primeiro, oportunidade em que

afirmamos que o direito € elemento intrinseco a dinamica das politicas publicas,

147 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 271.
148 |pidem, p. 20-21.
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responsavel por inserir racionalidade na relagéo entre os diversos institutos de uma

acao publica.

E verdade que o direito tem o poder de estruturar previamente todo o
procedimento relativo a uma politica publica, desde a sua elaboracédo até a fase de
avaliacdo dos resultados. Papel que se concretiza através da normatizacéo inerente

a este campo do conhecimento.

Aceitamos, ainda, que ele, enquanto regra, pode obrigar a quem opera a
justificar e motivar as decisdes de prioridades, de selecéo de meios, de formulacéo de
planos de execucédo, de alocacéo de recursos e de outras medidas consideradas de
interesse publico.'*® Sob este aspecto, o direito torna perene as intencdes do Estado
relativamente a determinada politica publica e delimita o que é o interesse publico

neste campo.

O direito detém a responsabilidade, ainda, de prever ou ndo as formas como
se daréd a participacdo dos cidadaos neste processo. Define, portanto, a capacidade
de empoderamento possivel, provendo ou ndo as politicas publicas de mecanismos

de participacao, consulta, colaboracdo e decisdo conjunta.

Assim, no contexto da planificacdo, o direito pode e deve ser visto como
mecanismo de disciplina, procedimentalizacédo e de regulacdo das politicas publicas
e da participacdo substantiva que lhe é inerente, bem como da mobilizacdo de atores
organizados na formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas, entédo

faz sentido que isso seja mais tematizado por juristas, académicos ou praticos.'>°

Adotamos aqui a tese defendida por Diogo Coutinho'®, que classifica o papel
do direito nas politicas publicas sob trés perspectivas: 1) direito como moldura; 2)

direito como vocalizador de demandas; e 3) direito como ferramenta.

O direito se apresenta como moldura quando especifica as metas e objetivos
de uma politica publica. Assume a funcéo de vocalizador de demanda na medida em

que exige que todas as decisfes sejam devidamente fundamentadas, “por meio de

149 COUTINHO, Diogo R. Op. cit. p .184.

150 1dem.

151 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas sociais brasileiras: um estudo sobre o Programa Bolsa
Familia em SCHAPIRO, Mério G.; TRUBEK, David M. (Org). Direito e desenvolvimento: um didlogo
entre os Brics. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 107.
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uma argumentacdo coerente e constante de documentos sujeitos ao escrutinio do
publico™®?. Por fim, “afirmar o direito como ferramenta é uma forma de sublinhar,
desde a dtica jurista, a selecdo dos meios a serem empregados para perseguir os

objetivos predefinidos”.1>3

Ao aceitarmos que direito e normatizacao sao faces do mesmo fendmeno e que
as politicas publicas sao, obrigatoriamente, corporificadas em diversos instrumentos
normativos, admitimos a planificagdo como etapa necessaria.

Neste contexto, enxergar o direito como uma moldura de politicas publicas
sugere, em primeiro lugar, que se reconheca que o arcabouco juridico seja
capaz de delimitar e institucionalizar metas ou “pontos de chegada” dessas
politicas. O direito, especialmente se entendido como producdo legislativa
(em duas diferentes modalidades), nesse sentido, formaliza, ainda que de

forma genérica e sem especificacdo de meios, objetivos que devem ser
perseguidos programaticamente por dada acdo de politica publica.15

Se partimos da necessidade de planificacdo obrigatéria de toda politica publica,
seja ela nacional ou local, a norma que a corporifica serd o seu instrumento mais
importante. Ser4d a espinha dorsal da politica, tendo como principais func¢des:
demonstrar as intencbes do Estado e o caminho que serad seguido até a sua
concretizacao, guiar os aplicadores da lei (executores e juristas) e, ainda, apresentar,

claramente, a sociedade os objetivos, metas e resultados esperados.

E, sendo esta norma responséavel por delinear toda a estrutura de uma politica
publica, deve ser elaborada por técnicos competentes e especializados em producao
normativa, com a finalidade de garantir que os resultados pretendidos sejam
concretizados. Essa ideia busca garantir que a norma retrate fielmente as intencdes

dos agentes envolvidos na sua elaboragéo e as condi¢cdes do contexto que a rodeia.

De todo o exposto, notamos que € de extrema importancia que a equipe
envolvida na construcdo do processo de politicas publicas contenha obrigatoriamente
profissionais oriundos das ciéncias juridicas. E, mais, que a equipe responsavel pelo
delineamento da politica seja interdisciplinar e contenha, pelo menos, um integrante

com experiéncia em legistica.

152 |bidem, p. 105.
153 |bidem, p. 107.
15 |bidem, p. 101.
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A legistica € area do conhecimento juridico que surgiu da necessidade de se
produzir uma legislacdo mais eficaz, no sentido de estar disponivel e atuante para a
producao de efeitos. Tem em si o0 desafio de compatibilizar o direito codificado com os
reclames da sociedade, buscando concretizar a ideia da lei como instrumento de

consecucéo de mudancas sociais.'>®

A planificagdo das politicas publicas, especificamente no caso do Brasil,
entretanto, ainda ndo tem sido a regra, apesar de termos algumas boas experiéncias.
Citemos como exemplo de uma excelente experiéncia a Lei n. 10.836, de 9 de janeiro

de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia.1%¢

Acreditamos, entretanto, que o caminho devia ser inverso e a planificacdo das
politicas publicas deve ser regra. O direito deve ser utilizado como insumo na
construcdo de politicas publicas claramente delineadas, mas ndo engessadas. E a
planificacdo é um excelente instrumento na consecucéo deste objetivo.

seja porque os objetivos da politica publica raramente sdo especificados em
minucia pelo legislador, seja porque h& caminhos alternativos e diferentes
para alcancé-los, seja porque politicas publicas estdo a todo tempo em
processo de adaptacdo, ajustes e avaliagbes, é necessario, enfim, que
administradores e gestores publicos possam contar com um arcabouco
juridico minimamente flexivel, que permita experimentagdes, revisdes e a

incorporagdo de aprendizados, além de assegurar prestacdo de contas e
controle democratico.15”

Vale ressaltar que apesar da planificacdo ser excecao, a normatizacao das
politicas publicas no Brasil ndo € escassa. Muito pelo contrario. Normalmente
coexistem, numa mesma politica publica, indmeros instrumentos legais, as vezes até

conflitantes, especialmente se esta politica envolve mais de um ente da federacéao.

O que ainda ndo é uma pratica comum € delinear todo o contexto de uma
politica publica por meio de uma norma prévia. Melhor explicando: uma norma geral

que especifigue as diretrizes basicas de cada politica, a fim de servir de norte a

1% SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro da
otimizacdo de uma melhor legislacdo. Cadernos da Escola do Legislativo, v. 9, p. 7-34, 2007, p. 7.
1% O Programa Bolsa Familia é estruturado por um amplo feixe de normas, sendo a Lei n. 10.836, de
2004, apenas umas das principais.

157 COUTINHO, Diogo R. Op. cit. p .188.
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especificacdo dos detalhes envolvidos e guiar todos 0s agentes responsaveis pela sua

execucao.

Tal medida, provavelmente, diminuiria a quantidade de normas conflitantes
relativas a uma mesma politica publica. Lembremo-nos que o controle de sua
execucdo se encontra nas maos de inumeros atores, diferentes decisores e
elaboradores de politicas publicas nos entes federados e no ambito dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario.

Ademais, a implementacdo das politicas publicas ndo pode se desviar
desmotivadamente das trajetérias previstas e das razGes que justificaram a sua

criacao, sob pena de total perda de efetividade.

O conceito de redes de implementacéo é particularmente apropriado para
capturar o fato de que as politicas publicas sdo implementadas
fundamentalmente através de redes de agentes publicos e, cada vez mais
frequentemente, também por agentes nao-governamentais. A
implementacdo quase nunca estq a cargo de um agente apenas e ndo
ocorre no ambito de uma organizagdo apenas, mas de um campo
interorganizacional.158

Neste contexto, 0s agentes responsaveis por concretizar as politicas publicas,
desde a sua implementacao até a sua avaliacdo, devem estar atentos e séo limitados
ao atendimento dos objetivos, das metas e dos resultados que direcionam uma politica

publica. E a forma de tomar visivel tais dados € por meio da planificagédo.

Aspectos como elaboracdo participativa de projeto bésico, estipulando os
objetivos e regras gerais que norteardo a implementacdo, desenvolvimento, e
avaliacdo de cada politica publica; designacao prévia de equipe multidisciplinar, com
competéncia especifica na area que envolve a politica para acompanhar todo o seu
desenvolvimento e realizar a interface entre o Estado e a sociedade; descricdo dos
indicadores adequados que serdo utilizados para avaliar a politica; definicdo da
metodologia de analise atenta ao contexto social que envolve os destinatarios da acao
estatal; previsdo de instrumentos de avaliacdo e correcdo de rumos; entre outros, séo

instrumentos que devem ser descritos no normativo especifico de cada politica.

1% MELO, Marcus André B.; SILVA, Pedro L. B. Op. cit. p.12.
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Para as vérias areas de atuacdo do Poder Publico ha necessidade de fixacdo
de uma rota estatal a fim de especificar, na pratica, qual os limites do interesse publico.
Assim, ao estabelecer os principios e programas normativos relativos a uma politica
publica, o Estado deixa claro o caminho a ser seguido no desenvolvimento das
atividades publicas. Esta sistematica vincula o legislador infra legal e 0 agente publico,

obrigando-os a seguir as diretrizes previamente tracadas.

Nesse sentido, o direito, ao planificar, de um modo que Ihe & préprio, um
programa de acao governamental ou politica publica, obriga o aplicador e o intérprete
da norma, tornando-a vinculante e, portanto, distinguindo-a de meras inten¢cdes, ou

diretrizes.1%°

Esta norma impde o irrestrito cumprimento de seus termos nao apenas por
parte do Poder Executivo, enquanto instancia executora das politicas publicas, mas
também a todos os demais poderes do Estado. Pode se tornar, inclusive, um obstaculo

ao ativismo judicial em matéria de politicas publicas, hoje tdo corriqueiro no Brasil.

Este assunto, por permitir e exigir amplas dilacdes, ndo sera aprofundado neste
momento. Resta-nos dizer apenas que o direito pode transformar objetivos
politicamente definidos em “direitos subjetivos”, que podem ser invocados pelos
cidadéos perante a Administracéo Publica e o Poder Judiciario'®?, servindo, ainda, de

parametro a atuacdo deste.

Assim, uma vez delimitados numa regra as diretrizes e procedimentos afetos a
determinada politica publica, as decisfes judicias terdo que obedecer as disposi¢cdes
legais. A normatizacdo prévia da politica publica serviria de norte ao Poder Judiciario
no momento de decidir casos concretos. A este caberia tdo somente analisar, de forma
objetiva, os parametros utilizados pelo Poder Executivo na definicdo daquele

programa governamental.

Avancando na discussao a que nos propomos, um dos aspectos que merece
destaque no contexto da necessidade de planificacdo é a obrigatoriedade da previsédo

dos objetivos, metas e resultados pretendidos.

1% COUTINHO, Diogo R. Op. cit. p. 101.
160 1dem.
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Dada a sua importancia na promocado de empoderamento via processo de
conformacao das politicas publicas, optamos por eleger este aspecto — necessidade
da definicdo dos objetivos, metas e resultados - como premissa metodoldgica
especifica, independente da premissa que aduz sobre a necessidade de planificacéo,
ainda que a ela esteja diretamente associada.

A especificacdo das metas, objetivos e resultados de uma politica publica, por
refletir, ainda que de forma sucinta, a intencdo do Estado na temética envolvida, tem
0 poder de contextualizar a atuacao estatal e fundamentar a sua escolha (material,

espacial, temporal, etc.) perante a sociedade.

Acreditamos que uma politica publica de exceléncia corresponde ao curso de
acdo de fluxos de informacéo relacionados com um objetivo politico definido de forma
democrética, que sédo desenvolvidos pelo setor publico com a participacdo dos atores

envolvidos e, cujas diretrizes estao claramente definidas.

Nesse contexto, a previsao legal a respeito das metas, objetivos e resultados
esperados vincula o poder publico, mas acima de tudo informa a sociedade quanto as

intencdes e compromissos assumidos pelo Estado.

Conforme ja afirmamos no capitulo segundo deste trabalho, uma politica
publica de qualidade deve superar a ideia de mero procedimento burocratico e
resgatar a atencao e o interesse dos cidaddos para a coisa publica. Deve incluir
orientacdes ou conteldos, instrumentos ou mecanismos, definicdes ou modificacdes

institucionais e a previséo de resultados.6!

A planificacéo, neste sentido, apresenta concretamente a sociedade as ideias
e projetos que o Estado pretende desenvolver para determinada politica publica. Pode
ainda descrever o modo como isso sera feito e o papel de cada um dos atores neste
processo. Por outro lado, deixa claro o compromisso do governo com os cidadaos

naquela area de atuacéo.

Recordemo-nos que empoderamento e participagdo social estao
intrinsecamente relacionados com conhecimento e emocgao, dentre outros aspectos.

Ninguém pode envolver-se com uma politica publica e, consequentemente, interessar-

161 L AHERA, Eugenio. Op. cit. p. 8.
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se por ela se ndo a conhece. E conhecé-la pressupde a disponibilizagao de informagéo

ampla sobre todos 0s seus aspectos.

Voltaremos a esta perspectiva quando formos analisar a premissa
metodoldgica referente a necessidade de transparéncia e informacéo em quantidade
e qualidade adequada. Neste momento cabe ressaltar apenas que o restabelecimento
da confianca dos cidadaos no Estado e a rearticulagéo da participagao social na vida
politica, por meio da utilizacdo do processo de conformacéo de politicas publicas,

passa necessariamente pelo conhecimento das intences do Estado.

Outra premissa metodoldgica que entendemos essencial a utilizacdo do
processo de conformacgado como instrumento de rearticulacdo da relacéo entre Estado
e sociedade é designacdo de equipe multidisciplinar para executar as tarefas
elaboracdo, acompanhamento e avaliacao da politica publica.

A convergéncia de profissionais oriundos de diversas areas de conhecimento
no processo de conformacado de politicas publicas esta diretamente relacionada a
interdisciplinaridade que envolve o assunto. Por outro lado, permite que a analise
critica e a contextualizacdo social tdo necessarias se perfectibilizem de uma maneira

mais eficaz e efetiva.

Uma analise interdisciplinar se faz necessaria basicamente por que o processo
de conformacao de politicas publicas exige um aprofundamento teérico e pratico que
envolve diversas areas do conhecimento, bem como o envolvimento de todos 0s

atores sociais envolvidos.

E, com a finalidade de garantir que a politica publica reflita a realidade social,
cultural, politica e econémica que pretende alterar, a equipe responsavel pela
elaboracdo e avaliacdo deve ser composta por profissionais e especialistas com

expertise em todos 0os campos tedricos relacionados com a temética.

Profissionais tecnicamente qualificados, sejam integrantes da administracao
publica ou captados na iniciativa privada, tém a capacidade de decifrar a realidade
social e traduzi-la em planos ou programas de governos mais factiveis, além de

permitir a convergéncia dos diversos focos que existem sobre o mesmo fato social.
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Questdes como a analise criteriosa dos destinatarios da politica publica,
especialmente quanto a existéncia de grupos que necessitam de acfes estatais
direcionadas a fim de garantir sua insercdo em igualdade de condicdes, exige uma

visao interdisciplinar.

A este respeito, acreditamos que grupos historicamente discriminados, como
negros, imigrantes, mulheres, entre outros, devem ter seu contexto social
criteriosamente analisado e inserido no ambito de cada politica publica e ndo apenas
tratados por meio de acdes afirmativas isoladas. Para isso, € necessario que
profissionais especializados nestas tematicas se envolvam diretamente nas
discussdes sobre politica publica de saude, de transito ou de emprego, por exemplo.
Nos parece claro, sob esta 6tica, que a saude e o papel da mulher no mercado de
trabalho pressup®de particularidades — genéticas, psicoldgicas e anatdmicas - que nao

podem ser tratadas de forma genérica.

Ainda neste topico, destacamos que a equipe responsavel por cada politica
publica deve ser previamente designada. Sua escolha deve ser fundamentada e dada
ampla publicidade e divulgacdo. Com isso garantimos que a sociedade tenha
conhecimento sobre os profissionais responsaveis pelo processo de desenvolvimento
de cada politica e possa posicionar-se de forma critica sobre sua competéncia e

qualificagéo.

Vivemos um momento, em que as principais instancias estratégias dos
governos, responsaveis pela elaboracédo e implementacao das politicas publicas séo
preenchidas ao alvedrio dos administradores publicos, resultado de aliancas
partidarias e olvidando, muitas vezes, a questdo da eficiéncia.'®? Nos parece claro que
o processo de conformacdo deve ser consolidado em praticas que objetivem

desconstruir estas estruturas patrimonialistas e efetivar transformagé&o social.

E, para que isso ocorra, a sociedade deve acompanhar a evolucao das politicas
publicas, bem como conhecer os especialistas e agentes publicos responsaveis por
elabora-las e acompanha-las. A abertura de tais espacos proporciona e amplia o

controle social, instituindo o exercicio de uma pratica politica mais dialégica.

162 |bidem, p. 287.
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Construir politicas publicas a partir de estruturas patrimonialistas de
dominagédo traz como consequéncia um planejamento administrativo
marcado pela pessoalidade e incapaz de desenvolver processos sérios, e ndo
populistas, de inclusdo. E importante, desta feita, que o processo de
construcdo de politicas publicas passe por um modo-de-ser mais dialégico e
nao fundado em estruturas concentradas como via de regra ocorre. Por ébvio
gue um dos principais articuladores na construcdo de politicas publicas
continua sendo o Poder Executivo, mas a abertura dialégica é crucial para
aumentar o nivel de legitimidade de tais agdes administrativas.'63

Esta constatacdo, por si, justifica a necessidade de ampla divulgacdo dos
nomes dos integrantes das equipes responsaveis pela elaboracdo, acompanhamento
e avaliacdo de cada politica publica, informando a qualificagcéo técnica de cada agente

participante.

Avancamos ainda mais nesta proposta ao defendemos que o ideal seria que a
equipe inicialmente designada para elaborar determinada politica acompanhasse todo
0 seu processo de conformacao, do inicio ao fim. Isso garantiria a uniformidade e o

direcionamento da politica em todo o seu desenvolvimento.

Sabemos, entretanto, que este ideal é de dificil concretizacao, especialmente,
tendo em vista o grande espaco de tempo que uma politica publica leva para se
concretizar. Casos em que a substituicio de membros no curso do processo € natural

e bastante comum.

Destacando a importancia da existéncia de especialistas e agentes publicos
vinculados ao processo de evolucado das politicas publicas, Eugenio Lahera apresenta
uma proposta: a criacdo de uma nova espécie de profissional, o analista de politicas

publicas.t64

Ao analista de politicas publicas incumbiria a tarefa de atuar de forma
semelhante a um advogado argumentando a favor da politica implementada. Suas
principais capacidades seriam, portanto, examinar criticamente 0S pressupostos,
produzir e avaliar provas e buscar o fundamento que justifique a politica. Ou seja, este
profissional seria a ponte de comunicacdo entre o Estado e a sociedade: com

claridade de propdésitos, l6gica e precisao.

163 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 285.
164 | AHERA, Eugenio. Op. cit. p. 22.
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Na mesma linha, Maria Paula Dallari Bucci propfe a criacdo do que seria 0
analista juridico de politicas publicas, um profissional que opera uma caixa de
ferramentas juridicas. A ele caberia a tarefa de sistematizar a analise, segundo
determinadas categorias, que iria identificar repeticbes historicas, semelhancas e
dessemelhancas nos arranjos observados, extraindo conclusdes a respeito dos

processos decisorios e suas componentes juridicas.'®®

Os profissionais descritos coincidem na ideia de que se faz necessario a
existéncia de um profissional que centralize as informacdes a respeito de cada politica
publica. Eugenio Lahera d4 maior importancia a capacidade do analista de politicas
publicas de fazer uma analise critica dos elementos que interferem na conformacao
da acdo governamental. Ja para Maria Paula Dallaria Bucci o destaque do analista
juridico deve ser sua atribuicdo de sistematizar as informacfes e os dados prévios

gue envolvem a tematica.

N&o acreditamos que o processo de conformacado de politicas publicas possa
ser desenvolvido sob a coordenacao de apenas um agente. Por isso elegemos como
premissa metodolégica a designacao de equipe multidisciplinar para realizar, além das
tarefas descritas pelos autores — sistematizar informacfes prévias e analisa-las
criticamente —, a atribuicdo de acompanhar todo o processo de conformacéo de uma

politica publica.

A amplitude de campos tedricos que envolvem as politicas publicas e a
interdisciplinaridade que lhe é inerente advogam fortemente contra a ideia de que
apenas um profissional possa cumprir, com eficiéncia, esta missdo. Ademais, €
extremamente importante a troca de experiéncias e a apresentacao de pontos de vista

diferentes, especialmente na fase de elaboracao da politica.

Apesar disso, a existéncia de um analista de politicas publicas - ou analista
juridico de politicas publicas -, membro integrante do Poder Executivo, poderia ser
excelente opcéo, enquanto profissional responsavel pela organizacao e centralizacao
dos trabalhos da equipe. Este agente publico exerceria suas fun¢des juntamente com

uma equipe multidisciplinar e poderia ser o ponto de contato entre ela e o Governo.

185 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit. p. 258.
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O analista de politica publica seria designado no inicio do processo de
conformacao, ainda na fase de elaboracdo, e estaria presente até, no minimo, a
implantacéo efetiva da politica e a coleta de resultados. Ele — ou eles, pois poderia ser
designado mais de um analista, de acordo com a amplitude do programa envolvido —
traduziria, de forma pratica, o carater de continuidade da politica.

A grande vantagem deste acompanhamento € centraliza¢do das informacoes,
que facilitaria a manutencdo dos objetivos que justificaram a implantacdo da politica
publica. O analista, ao direcionar e organizar os trabalhos da equipe, garantiria que
politica publica permanecesse retratando a realidade social que sua elaboracdo

buscou alterar, ainda que para isso seja necessario adaptacao ou corre¢ao de rumos.

Igualmente, o analista de politica publica seria o ponto de contato entre a
sociedade e o Governo. Do ponto de vista dos cidadaos, este agente tornaria o
processo de conformacao da politica publica mais concreto e real, um instrumento a
mais na busca pela diminuicdo do distanciamento existente entre o cidaddo e a
politica.

A tradicional Teoria dos Org&os Publicos pensou a estrutura administrativa a
partir da concepgdo napolebnica de Administracdo Publica, dotada de
caracteristicas como hierarquia, centralizagdo e abstragdo. A estruturacado
hierarquica da Administragcdo Publica, muito embora ndo deva ser
desconsiderada, determinou um isolamento das esferas administrativas, por
vezes no plano interno, mas principalmente em relagdo aos cidadaos.
Construir politicas publicas exige a superagdo da vetusta dicotomizagao

Estado-Sociedade Civil, com todas as dificuldades para bem especificar o
termo sociedade civil.166

Intrinsecamente vinculada a premissa anterior, exige-se que a politica publica
seja imaginada e implementada em completa e total vinculagcdo ao contexto social,
politico, econdmico e cultural em que sera inserida. Esta premissa induz que a equipe
responsavel pela elaboracdo, implementacdo e avaliacdo de cada politica publica

esteja atenta a todas as condicionantes que compdem o plano fatico envolvido.

Devemos romper com “a ideia de politicas publicas como processos

burocréticos e lineares, desvinculados dos processos politicos™¢” e focar na realidade

166 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 286-287.
167 SOUZA, Celina. “Estado do campo” da pesquisa em politicas publicas no Brasil. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 18, n. 51, p. 15-20, fev. 2003, p.17.
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social para imaginarmos a consecucao pratica deste instituto. A politica publica deve
sempre estar vinculada a busca por efetivacao de direitos e a garantia de uma vida
digna. E, para alcancar este objetivo, seu processo deve ter como base sdlida o
contexto ao qual se direciona.
En definitiva, si hablamos de lo que es la politica social su estudio debe te-
ner presente diversas perspectivas. Una visibn economicista de la politica
social resulta a todas luces insuficiente para comprender el alcance de su re-
percusiéon debido a su complejidad. Su estudio no puede separarse del
examen de la sociedad como un todo, como un conjunto de variados aspectos
culturales, econémicos y politicos que se entrelazan y que configuran una
determina- da estructura social. En su disefio deben estar presentes no sélo
criterios econdmicos sino también otros aspectos basicos como la
transformacién de las instituciones elementales: la familia y el trabajo; o la
posicion social de las mujeres y la forma de proveer los cuidados; o los
cambios en la desigualdad y las divisiones de clase y de estatus; o los
demogréficos, o la movilidad social, para citar los mas significativos. Todo ello
nos lleva a considerar su vinculacion con ese haz de relaciones sociales que

constituyen la vida social y, por ello, su valoracién o su analisis no puede
escapar de los juicios de valor.168

Por outro lado, essa obrigatoriedade de contextualizacdo da politica deve ser
observada n&o apenas na sua fase de elaboracdo, mas em toda a sua existéncia. O
objetivo € garantir que, enquanto vigente, a politica publica concretize as metas,

objetivos e resultados a que se propés.

E fato que as condicbes sociais, econdmicas e politicas estdo em constante
alteracdo. Esta modificacao de status quo tem se efetivado de forma cada vez mais
célere, em especial no mundo globalizado em que vivemos. Essa realidade exige que
as politicas publicas estejam submetidas a um atento acompanhamento, permitindo

adaptacao e correcdo de rumos, quando necessarios.

A propria implementacdo de uma politica publica promove alteragbes no
contexto social em vigor, seja para corrigir uma desigualdade social, combater a fome,
fortalecer a seguranca publica em determinada localidade, ou qualguer outra acao.
Depois de atingida determinada meta do programa, por exemplo, a politica publica
deve avancar na consecucdo de seu objetivo, exigindo que suas bases sejam

atualizadas.

188 MONTAGUT, Teresa. Repensando la politica social. Documentacion Social. Revista de estudios
Sociales y Sociologia aplicada.154. 2009, p. 13-23, p. 22-23.
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Neste caminho, suas metas, objetivos e resultados devem ser repensados e
reprogramados, garantindo a continuidade do progresso até entdo alcancado. Esta
analise envolve, inclusive, verificar se € caso de extincdo da propria politica e a

elaboracdo de um novo programa.

Em decorréncia, a gestao publica tem que desenvolver aproximacfes com 0
processo de tomada de decisdes com o objetivo de reconhecer que os critérios de
aplicacé@o da politica publica ndo podem ser imutéveis, mas devem perseguir valores
e objetivos claros. E o processo de conformacéo deve ser dotado de mecanismos que

permitam a sua adaptacao.

Seguindo na linha de que o conhecimento é um dos mais importantes
instrumentos na reconstrucdo da relacdo entre o Estado e os cidadaos, passaremos
a elencar trés premissas que estimulam abertura ampla do processo de conformacéo
de politicas publicas a participacdo e ao controle social. Sdo elas: transparéncia e
disponibilizacdo de informagcdo em quantidade e qualidade adequada, publicacéo
periédica de relatérios de acompanhamento e definicdo prévia das instancias de

controle e avaliagéo.

A transparéncia pressupde que todos o0s aspectos relevantes da politica publica
sejam amplamente divulgados. Acreditamos que todo o processo de conformacao
deve estar acessivel aos cidadaos que deverdo conhecer o que, como e 0 porqué que

envolve a politica.

O Estado deve disponibilizar as informacbes em quantidade e qualidade
adequada, ou seja, de forma que ela possa ser absorvida por todos aqueles que
tiverem interesse, independente de condic¢do social ou cultural. A linguagem deve ser
clara e objetiva e o conteudo deve ser de facil acesso. Imaginamos, a propdsito, a
disponibilizacdo de um site na internet onde se concentrem todas as informacdes

sobre as politicas publicas em curso.6°

189 A ideia e seguir a mesma ideia do Portal da Transparéncia do Governo Federal brasileiro, uma
iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgéo vinculado a Presidéncia da Republica do Brasil,
lancada em novembro de 2004, para assegurar a boa e correta aplicacéo dos recursos publicos. O seu
objetivo € aumentar a transparéncia da gestao publica, permitindo que o cidaddo acompanhe como o
dinheiro publico esta sendo utilizado e ajude a fiscalizar. Neste programa todas as informacdes sédo
disponibilizadas no site http://www.portaldatransparencia.gov.br. Desde a sua implantacdo, o Portal
da Transparéncia tem conquistado um volume crescente de cidaddos que o acessam. Dia apds dia,
aumenta o numero de dados disponibilizados por essa inovadora ferramenta de transparéncia publica.
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Seguindo a ideia de que “0 modo de ser das politicas publicas ndo esta na
materializacdo dos planos de governo, mas em construir espacos comunitarios
constitucionalmente  democraticos, formal e substancialmente™’®, até a
disponibilizagdo de informacdes deve ser concretizada a fim de promover
empoderamento. O acesso a dados, estatisticas e documentos de forma
descontextualizada com os objetivos da politica ou huma linguagem ou formatacéao

confusa pode gerar efeito inverso e afastar ainda mais os cidadaos.

Aspectos como a divulgacdo dos motivos que justificaram a opgao por
determinada politica publica em dado momento e espaco, a publicidade sobre os
membros que integram a equipe técnica responsavel e a publicacdo periddica de
relatérios de acompanhamento e resultados devem se tornar préticas cotidianas.
Atitudes como estas promovem e resgatam a seguranca e a confianca nas instituicoes

publicas envolvidas.

Ademais, se a politica publica € desenvolvida com a utilizacdo indicadores
confidveis e permeada de ampla transparéncia, este processo podera favorecer o
despertar do interesse (ou mera curiosidade) de alguns cidaddos envolvidos na
tematica, mas que se encontram alijados da sociedade civil. Estes, uma vez
interessados, passardo a acompanhar o processo de implementacao, atentos aos
relatérios periodicos de avaliacdo da politica publica e demais aspectos que rodeiam

0 assunto.

O Estado, assim, utilizaria, efetivamente, o processo de conformagéo de uma
politica publica como instrumento que leva os cidaddos para uma instancia de
automizacdao, na qual eles possam acontecer como cidaddos, com os outros cidadaos
e na sociedade democratica.l’* Acreditamos que as politicas publicas de exceléncia
tém caracteristicas que favorecem uma maior discussdo politica e, para isso, a

transparéncia e disponibilizacdo de informacdes sao essenciais.

Nesse contexto, a divulgacdo de estimativa de custos e alternativas de

financiamento, os fatores e indicadores de avaliagdo da relagdo custo X beneficio

Face a esses crescimentos, o Portal vem logrando éxito em diversos concursos, tendo sido agraciado
com alguns importantes prémios e reconhecimentos nacionais e internacionais.

170 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 284.

171 |bidem, p. 270.
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social, bem como a apresentacdo do porqué aquele beneficio social,
comparativamente ao de outras politicas, € mais relevante, promovem a ideia que
defendemos. Destaque especial a publicizacdo dos indicadores utilizados na

construcdo de cada politica publica e na justificacdo das escolhas governamentais.

Lembremo-nos que, no contexto econbmico em que vivemos e diante da
limitacao dos recursos publicos, cabe ao Estado optar, entre tantas acées possiveis e
necessarias a concretizagcado da dignidade humana, qual problema sera politizado. Ou
seja, decidir “de que forma uma questao tao especifica se torna importante em um
determinado momento, chamando a atencao do governo e passando a integrar a sua

agenda”.l’?

Esta opgéo politica exige que o governo analise e pondere diversos aspectos e
que, posteriormente, os apresente de forma clara a sociedade. O Estado tem o dever
de prestar contas de suas acfes. Isto, no campo das politicas publicas, exige a
apresentacdo de uma fundamentacdo clara e objetiva, embasada por dados e
informacdes honestos e confiaveis, a respeito do motivo que o levou a selecionar
determinada politica publica frente aos demais programas, num dado momento e

ocasiao.

Aduzimos ser importantissimo, ainda, a definicdo e a previsdo legal das
instituicbes que serdo responsaveis pela avaliacdo da publica, bem como o sistema
de avaliacdo funcionara, na pratica. Por esse motivo, elegemos este aspecto como
premissa metodoldgica essencial na configuragcdo de um processo de conformacao

de politicas publicas que promova mais igualdade e participacao.

O controle social, entendido como a capacidade de o cidaddo monitorar,
fiscalizar, avaliar, interferir na gestdo estatal, € assunto recorrente no ambito das
politicas publicas e merece atencdo redobrada quando envolve a pretensdo de

promover empoderamento.

De nada adianta a disponibilizagéo de informagé&o e a garantia de transparéncia
se 0 processo de conformacdo ndo estiver dotado de instancias que analisem,

controlem e avaliem, de forma eficaz e independente, a politica publica e os resultados

172 CAPELLA, Ana Claudia N. Op. cit. p. 87.
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7

obtidos. Este aspecto € essencial, inclusive, ao proprio avanco da politica
implementada, bem como para que se possa visualizar e realizar as adaptacdes em

Seu Curso.

Por outro lado, € insuficiente a previsdo de instancias controladoras, quando
elas s&o desconhecidas ou inacessiveis aos cidad&os. E essencial que a sociedade
participe, exercendo seu papel e concretizando o controle social. Os cidadaos, por sua
vez, devem estar preparados para fazer bom uso destas instituicbes a fim de garantir

0 curso correto do programa.

A abertura de espacos de participacdo a todos os atores diretamente
envolvidos com a tematica da politica publica respectiva é outro requisito
imprescindivel na configuracdo de um processo de conformacao voltado a resgatar a
dimenséo politica do Estado. A construcao de espacos institucionais onde se efetive
uma participacdo qualitativa da sociedade desconstroi a ideia de que a politica é

guestao estatal exclusiva.

Sobre este tema, Marco Aurélio Nogueira, analisando o caso brasileiro recente,
aponta-o, a partir da perspectiva da politica, como uma aposta na possibilidade de um
dialogo construtivo entre os individuos. Assim, ele distingue a politica dos politicos, da
politica dos técnicos e da politica dos cidadéos. 173

Segundo o autor, a politica dos politicos caracteriza-se por ser universal e
permanente. A politica dos técnicos, por sua vez, funda-se na racionalizacao
crescente da alocacdo dos recursos que invadem o espaco da politica. E, a politica
dos cidadédos, contrapondo-se as duas anteriores, sustenta-se na prevaléncia do
debate publico e na participacdo da comunidade. A combinacdo das trés seria a

receita perfeita.

Nogueira faz esta analise com foco ndo na gestao do Estado, mas na proépria
vida societaria. Busca enfatizar que os cidaddos devem estar preparados para a
participacdo. Ressalva que, nesse caso, seria estratégica a educacdo dos cidadaos
para valorizar o dialogo e a busca do consenso como meio de resolucéo de conflitos

e como organizacao de vida.

1 NOGUEIRA, Marco A. Em defesa da politica. Sdo Paulo: Ed. Senac, 2001.
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Nesse contexto, a participacdo, enquanto dependente da interagdo entre o
Estado e os agentes presentes na sociedade, em ambientes institucionais especificos,
deve impactar objetivamente nos resultados dos conflitos, nas estratégias dos atores
e na propria producgdo da politica publica envolvida'’®. E, sob esta perspectiva deve

ser concretizada cotidianamente.

No capitulo segundo deste trabalho abordamos este tema com a amplitude
necesséria a sustentar a tese de que uma politica publica para ser ndo apenas eficaz,
mas também efetiva, der ser vista e concretizada como meio de favorecer a
legitimidade democratica. Esta perspectiva exige, nos dias atuais, ndo apenas que 0s
cidaddos sejam ouvidos, mas, acima de tudo que sua contribuicdo seja
verdadeiramente utilizada como insumo na construgdo dos programas

governamentais.

Em outros termos, assim como os padrdes classicos de relagao entre Estado
e sociedade civil sofrem mudangas, também se altera a condicdo de os
sujeitos coletivos definirem-se e agirem pautados pelos padrdes normativos
envolvidos na cidadania. E isso por varios fatores. Em primeiro lugar, a
prépria pulverizagdo dos espagos de construcdo dessa identidade
denominada “cidadao”, ndo mais referida, como anteriormente, Unica e
exclusivamente ao Estado; em segundo lugar, porque atualmente ela implica
a reconstrugdo de redes associativas sob novas condicbes de igualdade,
justica e liberdade, sendo que os sujeitos coletivos tendem a pautar sua
pratica por interesses particularistas; em terceiro lugar, porque, em
sociedades como a brasileira, as determinagbes ditadas pelos
constrangimentos de ordem econOmica ndo sé tendem a agravar a
pulverizacdo e a fragmentacao social — mesmo com a tendéncia a queda da
desigualdade social, como vem ocorrendo nos anos mais recentes — e,
portanto, a diferenciacdo social, o que dificulta a criagdo de novas redes
associativas, a par de se agravar a segmentagao entre os “incluidos”, ou
passiveis de o serem, e os “excluidos”, conforme analisa Fiori (1993, p. 127-
193), sem qualquer alternativa de insercéo social sustentavel a curto, médio
e longo prazos, que ndo seja por meio da agéo estatal.}”>

Neste contexto, todas as etapas que constituem o amplo processo de
conformacao de cada politica publica devem ser desenvolvidas tendo por base esta
ideia: promover a participacdo materialmente qualificada de todos os cidadaos. Melhor
explicando, deve propiciar envolvimento e ndo apenas participacao,

procedimentalmente considerada.

1% MARQUES, Eduardo. Op. cit. p.38.
175 COHN, Amélia. Op. cit. p. 12.
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Paraisso, h& de ser constantemente problematizado o papel a ser desenvolvido
pelo Estado e, em especial, pela Administracdo Publica, exigindo-se a adocdo de
novos principios na relacdo com os cidadéos, tais como solidariedade e tolerancia.'’®
Deve-se, ainda, desenvolver a efetivagcdo de uma politica publica como meio de
incrementar a parceria entre Estado e sociedade civil e cujo processo seja baseado

na criticidade, objetividade, transparéncia e dinamismo.

Por fim, destacamos a necessidade de desvinculacdo do processo de producao
das politicas publicas do governo/governante que a elaborou/implementou como
premissa inegociavel. Este aspecto deve direcionar todos os atos praticados no curso
do processo, sob pena de termos uma enorme confuséo entre os espacos politico e
eleitoral.

E normal e corriqueiro que partidos politicos e candidatos a cargos publicos
promovem suas ideias e garantam seus votos apresentando propostas de politicas
publicas que visam a atender os anseios da maioria da sociedade. As politicas
defendidas por cada partido podem determinar o sucesso ou derrota numa eleicao, o
gue nédo garante, entretanto, a concretizacao da promessa feita.

Processos eleitorais sdo verdadeiras disputas nas quais se define qual
proposta de politica publica é melhor ou qual a ideia convence a maioria dos eleitores.
A relacdo entre disputa eleitoral e producdo de politicas publicas € intrinseca,
especialmente aos olhos dos cidaddos que, comumente, se identificam mais com as

“‘promessas eleitorais” do que com os proprios candidatos.

Assim, as politicas publicas construidas e/ou desenvolvidas como plataforma
eleitoral tendem a se vincular diretamente ao partido ou candidato que a defendeu,
criando uma possivel associacdo e/ou dependéncia, especialmente entre os cidadaos

menos empoderados.

Apesar de entendermos que “ciclo politico eleitoral influencia a formulacdo e
implementacéo de politicas publicas™’’, este ponto deve ser tematizado a fim de evitar

gue politicas publicas sejam utilizadas apenas como forma de angariar votos. Politica

176 OHWEILER, Leonel. Op. cit. p. 270.
177 BORGES, André. Federalismo, dinamica eleitoral e politicas publicas no Brasil: uma tipologia.
Sociologias, Porto Alegre, ano 12, no. 24, mai-ago 2010, p. 120-157, p. 133.
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publica ndo pode e ndo deve estar vinculada a nomes e sobrenomes, mas a
necessidade real da sociedade. Deve objetivar, Unica e exclusivamente, garantir

melhor condicéo de vida aos cidadaos.

Neste trabalho defendemos que o processo de conformacdo de politicas
publicas deve ser utilizado com meio de promover empoderamento, mas para iSso é
necessario que os cidadaos percebam a politica publica de forma independente e
desvinculada dos governantes. Caso contrario, serd estabelecida uma legido de
seguidores de um mito, enquanto personificacao indevida de uma politica publica bem

implementada.

Melhor explicando, a vinculacdo irrestrita de um governante ou partido politico
a determinada politica publica de sucesso escraviza politicamente os cidadaos que
obtiveram ganhos sociais decorrentes daquele programa. Ocorre exatamente o

contrario do que defendemos neste trabalho.

O interesse pessoal atraido pela politica publica ao invés de promover
empoderamento, limita o aprendizado politico ao encerra-lo na simpatia de
determinado agente politico. E, uma vez criado vinculo afetivo ou de gratiddo, o

empoderamento encontrard um obstaculo dificil de ser superado.

Com mais facilidade o conhecimento cedera a emocéao, o avanco politico estara
interrompido e permaneceremos presos a discussdes limitadas a argumentos que

enaltecem aspectos pessoais dos governantes, como sua bondade ou simpatia.

Praticas como a planificacdo da politica a longo prazo, permitindo sua
visualizacdo para além do mandato de seus formuladores, € medida que, de certa

forma, promove a desvinculacdo entre a politica publica e o agente politico.

Além de permitir a continuidade do programa, minimizando interrupcdes
desnecessarias de programas governamentais que estejam atingindo seus objetivos,
a previsibilidade das etapas a serem seguidas pelo sucessor facilita a transicéo
eleitoral e impede que a cada novo ciclo politico as politicas sejam desconstruidas ou

modificadas apenas visando atender critérios de maximizacao eleitoral.

Ainda quanto a necessidade de desvinculacdo da politica publica de seus

formuladores, se faz igualmente relevante a garantia de autonomia dos agentes
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implementadores das politicas publicas. Dessa forma, a equipe responséavel pela
elaboracdo, acompanhamento e execucao das politicas publicas deve ser composta
por especialistas competentes, escolhidos por critérios meritérios. Esses agentes que
compdem o alto escaldao ndo podem estar pessoalmente vinculados ou dependentes

do governo.

Quanto menor o grau de institucionalizagdo da burocracia e da politica
publica, e quanto maior a politizagdo das nomeagbes dos cargos de alto e
médio escaldo, tanto mais provavel sera verificarmos a prevaléncia da légica
da maximizagdo eleitoral, sendo o oposto verdadeiro para burocracias
insuladas da competicao politica. Burocracias mais fortes e insuladas serao
encontradas naqueles casos onde a contratacdo e a ascensdo dos
funcionarios na organizagao se realizam com base no mérito e no tempo de
servico; além disso, parte significativa dos cargos do topo da hierarquia sdo
reservados para preenchimento por funcionarios de carreira, garantindo a
coesao interna e a autonomia relativa do corpo burocratico.178

Acreditamos que a estratégia de nomeacdes de cargos burocraticos adotada
pelo chefe do Executivo € de extrema importancia para garantir (ou nao) a
racionalidade e a consisténcia interna do aparato burocratico.!”® O sucesso ou
insucesso na concretizacdo da agenda de politicas governamentais esta diretamente

relacionado a este aspecto.

A difusdo de praticas que promovam o empoderamento e ndo a escravidao
politica e eleitoral dos cidaddos, com a finalidade de garantir impessoalidade e evitar
manobras eleitorais futuras, transformam as politicas publicas em instrumento

poderoso na reconstrucdo do espaco de discussao politica.

As politicas publicas devem ser absorvidas pela sociedade como dever do
Estado e ndo como favor de determinado agente politico. Elas devem buscar refundar
a acao administrativa a partir de um modo de ser republicano, com a finalidade de

diminuir os espacos propicios para praticas patrimonialistas.

178 |bidem, p. 134.
179 |dem.



4 VISIBILIZANDO A TEORIA: O EXEMPLO DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

Como forma de tornar mais factivel a proposta tedrica apresentada no
presente trabalho, analisaremos o Programa Bolsa Familia a partir de uma perspectiva
ampla no que diz respeito, especialmente, a sua capacidade de rearticular o Estado e
a sociedade, reaproximando o cidadao da esfera publica e reconstruindo seu interesse

por assuntos politicos.

O programa se insere facilmente no conceito por nés formulado, ainda no
capitulo primeiro, enquanto processo que direciona o agir do governo e a atuacao da
administracé@o publica na area do combate a pobreza. Esta “coincidéncia” nos permite
avancar na analise a que nos propomos e visualizar concretamente se as premissas
metodoldgicas por nés apresentadas foram utilizadas, ainda que parcialmente, no
processo de conformacdao desta politica publica. E, ainda, se tais aspectos interferiram
direta ou indiretamente no incremento da participacao politica dos seus beneficiarios.

Elegemos o Programa Bolsa Familia para fins de alcancar este intento por se
tratar de programa que, apesar de ter como alvo principal o combate a pobreza, possui
igualmente efeitos e condicionantes importantes para uma série de transformacdes
sem as quais a promessa de um pais moderno e democratico ndo poderia ser

cumpridateo;

seus impactos atingem ndo apenas a camada pobre e menos favorecida da
populacdo em geral, mas mais precisamente as relacBes de género e suas
consequéncias tais como a estrutura familiar, o escasso horizonte
educacional dos filhos, os déficits nutricionais das criancas e a incluséo
civico--politica dos beneficiarios. Efeitos consideraveis, sem duavida, em um
pais dito desenvolvido, moderno e democratico, mas que convive com
extrema desigualdade econdmica e social, exclusdo politica, preconceito
regional, racial e de género, e violagdo sisteméatica de direitos humanos, ou
seja, a realidade de milhdes de brasileiros que ainda estdo“completamente
fora das herangas mais basicas da civilizagao”. 18!

180 MELO, Rurion. Resenha de Vozes do Bolsa Familia: Autonomia, dinheiro e cidadania, de Walquiria
Ledo Rego e Alessandro Pinzani. Cadernos de Filosofia Alema: Critica e Modernidade, Brasil, v.
19, n. 1, p. 213-221, out. 2014. ISSN 2318-9800. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/filosofiaalema/article/view/85605/88380>. Acesso em: 16 nov. 2015.

181 |bidem, p. 216.
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Este programa proporciona, portanto, uma abordagem tedrica a partir da sua
promessa de autonomia, individual e coletiva, que a nossa atual constituicao
pressupbe existir, mas que efetivamente ndo é real.'®? Pressupde uma reflexdo a
respeito de como a autonomia individual se encontra interligada com as condi¢cfes

reais de vida de cada pessoa.

Por outro lado, programas como o Bolsa Familia chamam a atencdo sobre
como 0s contextos materiais vigentes em determinada sociedade interferem na
elaboracao e conducéao das politicas publicas. Na etapa construtiva, tais aspectos sédo
(ou pelo menos deveriam ser) utilizados como parametros de partida. Igualmente
devem nortear a previsao do objetivo final, ainda que em carater genérico. Na etapa
conclusiva, os mesmos elementos constituirdo indicadores do sucesso ou insucesso

da empreitada.

Acreditamos que um programa como o0 Bolsa Familia se insere justamente
nesse contexto. “Seu efeito primario, além de garantir a subsisténcia imediata, é o de
fornecer uma base material necessaria para que os individuos possam desenvolver-
se em direcdo a uma maior autonomia™®3, fazendo acontecer espacos de sentido

democrético.

Nesse sentido, a analise de seu processo de conformacao, a partir de uma
perspectiva critica, visibilizara aspectos que podem ser utilizados como elementos
importantes na elaboracdo de outras politicas publicas cujo intento seja, além de

efetivar direitos, promover empoderamento.

A ideia que nos move € ultrapassar a analise desta politica publica apenas
quanto ao ganho obtido no que se refere ao combate a pobreza. Este resultado
extremamente positivo ja foi, e ainda tem sido, objeto de inimeras pesquisas. O
reconhecimento do sucesso do Programa Bolsa Familia, em curso ha mais de uma

década, foi atestado em vérias avaliacdes.8

182 REGO, Walquiria Le&do; PINZANI, Alessandro. Vozes do Bolsa Familia: Autonomia, dinheito e
cidadania. S&o Paulo: Editora Unesp, 2013, p. 55-56.

183 |bidem, p. 55.

184 para maior aprofundamento: CAMPELLO, Tereza; NERI, Marcelo, Cortes (Org.). Programa
Bolsa  Familia: uma década de inclusao e cidadania. Disponivel  em:
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O foco serd identificar se houve, além de avanc¢o nas condi¢cdes materiais da
populacdo envolvida, melhoria no acesso a dignidade humana dos cidadaos mais
vulneraveis a fome na sociedade brasileira, fortalecimento da cidadania e incremento
da participacdo politica dos beneficidrios envolvidos. E, ainda, verificar qual a
influéncia do processo de conformacédo do Bolsa Familia neste resultado.

Verificaremos a existéncia de instrumentos e mecanimos no Programa Bolsa
Familia que se identifiquem com as premissas metodoldgicas expostas no capitulo
anterior. Por meio desta sistematica buscamos testar a viabilidade pratica da teoria

que apresentamos.

Todavia, devemos fazer a seguinte adverténcia: o presente trabalho néo
sistematiza e nem sequer utiliza dados empiricos. Esta ressalva se faz importante a
fim de recortar o campo tedrico no qual se desenvolverd a andlise do referido

programa.

Inicialmente, faz-se necesséario delimitarmos, ainda que suscintamente, as
bases desta politica plblica que ganhou destague mundial'®®, tendo em vista,
especialmente, sua estratégia de desenvolvimento que objetiva a inclusdo social. A
face mais visivel e divulgada deste programa refere-se a sua capacidade de retirar da
extrema pobreza®®® milhares de pessoas desde a sua instituicdo, mas néo se limita
apenas a este aspecto.

El Bolsa-Familia tiene um doble objetivo: a) reducir la pobreza y la
desigualdade actuales, atraves de la entrega de transferéncias monetérias
directas a familias pobres, y b) reducir la pobreza y la desigualdad futuras, al
proporcionar incentivos y condiciones para que se lleven a cabo inversiones
em capital humano por las familias, y al facilitar la ligazon entre las familias

beneficiarias y los servicios sociales complementarios que puden ayudarlas
a invertir y a superar la pobreza, em el futuro.187

<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_bolsafamilia_10anos.pdf>.
Acesso em: 23 Nov. 2015.

185 Noticia publicada em <http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2013/11/bolsa-familia-recebe-
premio-internacional-por-desempenho-extraordinario>. Acesso em: 19 Nov. 2015.

18 pessoa em extrema pobreza é aquela que recebe o equivalente a US$ 2 dolares por dia, segundo
classificacdo do Banco Mundial.

187 DRAIBE. S6nia Miriam. Brasil: Bolsa-escola y Bolsa-familia in COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando
(Org.). Transferencias com corresponsailidad. Uma mirada latino-americana. México: Flacso,
2006, p. 137-178.


http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_bolsafamilia_10anos.pdf
http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2013/11/bolsa-familia-recebe-premio-internacional-por-desempenho-extraordinario
http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2013/11/bolsa-familia-recebe-premio-internacional-por-desempenho-extraordinario
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E fato que o Programa Bolsa Familia, instituido pela Lei n® 10.823, de 9 de
janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto n®5.209, de 17 de setembro do mesmo
ano, € o maior programa destinado as acdes de transferéncia de renda com
condicionalidades (conditional cash transfer) do mundo. Os niumeros que o0 envolvem

confirmam esta afirmacéo*®®.

Somente para se ter ideia, no més junho de 2015, o programa beneficiou
13.782.217 familias e o valor total transferido pelo governo federal em beneficios as
familias atendidas alcancou a cifra de R$ 2.247.275.686,00.18° Entretanto, a forma
como foram articuladas as diretrizes, metas e objetivos do programa e a sua forma de
execucao é o que realmente demonstra o grande avango que esta politica publica tem

representado no contexto social, politico, econémico e cultural brasileiro.

A combinagdo configurada entre a transferéncia de renda e as
condicionalidades institucionalizadas pelo Bolsa Familia concretiza grande inovacéo
no campo das politicas publicas. Resultado de um processo de conformacdo bem
construido, que objetiva simultaneamente o atingimento de metas, diretas e indiretas,
a serem concretizadas a longo e a curto prazo, o programa traz consigo a proposta
de um fututo melhor a partir da interrelacdo entre elementos como: focalizacéo
objetiva, enfoque de género, estabelecimentos de condicionantes voltadas ao

desenvolvimento da escolaridade, nutricdo e condi¢cdes de salde dos beneficiarios.

Resumindo, o programa funda-se em trés eixos: 1) complemento de renda; 2)
acesso a direitos; e 3) articulacdo com outras acdes. Visa, respectivamente, aliviar
imediatamente a pobreza, oferecer condigbes para as futuras geracdes quebrarem o
ciclo da pobreza e estimular o desenvolvimento das familias, contribuindo para elas

superarem a situacao de vulnerabilidade.

Apesar da amplitude de enfoques possiveis, 0 Programa Bolsa Familia é mais
popularmente conhecido e discutido no que se refere a sua natureza econdémica de
cash transfer. A transferéncia de renda surge, entretanto, ndo apenas com a funcao

de garantir a subsisténcia imediata dos beneficiarios, mas, principalmente “de fornecer

188 COUTINHO, Diogo. Op. Cit. p. 97.

189 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria de Avaliacdo de Gestdo da
Informacdo. Disponivel em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php# >. Acesso em:
19 Nov. 2015.
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uma base material necesséaria para que os individuos possam desenvolver-se em

direcdo a uma maior autonomia”.*®° Este sera o foco do nosso estudo neste momento.

Luciana da Silva Alcantara, analisando o Programa Bolsa Familia a partir da
perspectiva exposta na obra Vozes do Bolsa Familia: autonomia, dinheiro e
cidadanial®, faz uma excelente abordagem sobre este aspecto.

O PBF, como sinalizam os autores, transfere a responsabilidade de
atenuacao da pobreza a esfera governamental, saindo do campo da caridade
pessoal para a esfera da responsabilidade institucional. Conduz a cidadania
substantiva ao reconhecer a divida social para com os beneficiarios do
Programa. Difere do assistencialismo tradicional ao assegurar regularmente
o atendimento de necessidades basicas, sem as quais qualquer direito a
cidadania néo pode ser consolidado. Exige, ainda, condicionalidades a serem
cumpridas, a exemplo da contrapartida da frequéncia escolar, incentivando a
reducéo do trabalho infantil, a repeténcia e a baixa escolaridade nas familias
beneficiadas, fatores que repercutem na pobreza geracional. Os autores
sinalizam, ainda, que a transferéncia de dinheiro aumenta a responsabilidade
individual e confere uma autonomia minima, antes desconhecida pelas méaes
beneficiarias.1®?

O processo decisério do Bolsa Familia inicia-se ainda em 2003, quando o
entdo Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da Silva, instaurou dois novos
ministérios: o Ministério da Assisténcia Promocao Social — MAPS e o Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome — MESA, ambos
vinculados diretamente a Presidéncia da Republica. Ao MAPS cabia coordenar,
articular e avaliar os programas sociais do Governo Federal. Ao MESA, por sua vez,
era atribuida a responsabilidade pela formulagédo e coordenacdo da implementacéo
da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, com o objetivo de combater

a fome em todo o territério nacional .93

Com o lancamento do Programa Fome Zero, do qual o Bolsa Familia passou

a ser integrante posteriormente, as discussfes sobre as politicas sociais brasileiras

1% REGO, Walquiria Le&do; PINZANI, Alessandro. Vozes do Bolsa Familia: Autonomia, dinheito e
cidadania. Sao Paulo: Editora Unesp, 2013, p. 69.

191 |[dem.
192 ALCANTARA, Luciana da Silva. Vozes do Bolsa Familia: autonomia, dinheiro e cidadania. Satide
debate, Rio de Janeiro , v. 38,n. 103,p. 1008-1009, Dec. 2014 . Disponivel em

<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S010311042014000401008&Ing=en&nrm=iso
>. Acesso em: 16 Nov. 2015.

193 ANDRADE. Fabio Pereira de; SILVA, Fernanda Lima. A formulagdo do Programa Bolsa Familia:
uma revisao critica acerca do papel da burocracia. Disponivel em:
<http://www.fclar.unesp.br/Home/Pesquisa/GruposdePesquisa/participacaodemocraciaepoliticaspublic
as/encontrosinternacionais/pdf-st09-trab-aceito-0435-11.pdf>. Acesso em: 23 Nov. 2015.
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http://www.fclar.unesp.br/Home/Pesquisa/GruposdePesquisa/participacaodemocraciaepoliticaspublicas/encontrosinternacionais/pdf-st09-trab-aceito-0435-11.pdf
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tomaram conta da midia'®* e da sociedade em geral. A estratégia inicial do governo
era a erradicacdo da extrema pobreza e a conquista de cidadania pela populacdo mais
vulneravel a fome, assegurando o direito humano a alimentacdo adequada e

priorizando as pessoas com dificuldade de acesso aos alimentos.%

As diretrizes basicas do Fome Zero eram as seguintes: 1) superar a
fragmentacao e superposicao de esforcos na area de politicas sociais; 2) inserir um
enfoque intersetorial para a formulagdo e implantacdo das politicas; 3) fortalecer a
participacdo da sociedade civil organizada; e 4) conjugar esfor¢os e recursos com 0s

demais entes da federacéo, visando aumentar a eficiéncia e eficaria dos recursos.%

O Programa Fome Zero, entretanto, obteve pouco éxito, ndo tendo

conseguido estabelecer a coordenacéo entre o conjunto de programas que pretendia

bY

articular. Em meio a inumeras discussbes, com destaque a questdo das
superposicoes e fragmentacdes da politicas social brasileira, concluiu-se que era
necessario a integracao dos programas de transferéncia de renda. O Bolsa Familia

nasceu entdo com este objetivo.

Esta fase de concepcdo do programa foi resumido com precisao por Fabio
Pereira de Andrade e Fernanda Lima e Silva, no artigo A formulacdo do Programa

Bolsa Familia: uma reviséo critica do papel da burocracia:

A partir da reunido de 12 de junho foi constituido um Grupo de Trabalho
Executivo com especialistas de diversos 6rgdos governamentais, que tinha a
responsabilidade de consolidar uma proposta final de unificacdo dos
programas de transferéncia de renda até o dia 28 de julho. Para viabilizar a
consecucao deste objetivo, o grupo subdividiu-se em quatro: Grupo Técnico,
com a responsabilidade de debater o desenho do programa e sua estratégia
de implementacéo, Grupo do Cadastro, focado nos elementos operacionais
e tecnoldgicos do cadastramento, Grupo de Legisla¢do, com a atribui¢céo de
analisar o arcabouco legal dos programas em execucao e propor sugestoes
juridicas para a unificagdo, e Grupo de Orcamento, que lidaria com as
guestdes de alocacdo dos recursos orgamentarios. Ao final deste periodo,
foram realizadas reunifes de apresentacdo da proposta com o presidente e
com o0s ministros e representantes dos érgdos envolvidos no Grupo de
Trabalho Executivo e do MF, MME, SG, SECOM, CEF e SE. Neste momento,
embora ainda existissem divergéncias quanto a proposta apresentada, elas

19 “A midia é uma categoria de atores relevante nas democracias contemporaneas, pelo seu papel
difusor de informagdes, as quais sao importantes para a manutencgdo da propria democracia. A midia
também exerce papel de controle sobre a esfera politica e a atuacdo da administracdo publica,
realizando jornalismo investigativo, denunciando corrupgédo e apontando as melhores praticas.” Em:
SECCHI. Leonardo. Politicas publicas: conceito, esquemas de andlises e casos praticos. 2. Ed.
Séo Paulo:Cengage Learning, 2013, p. 111.

195 DRAIBE. Sénia Miriam. Op. Cit. p. 51.

19 |bidem, p. 51.
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ndo se concentravam mais em seus aspectos estruturantes, nem levantavam
guestionamentos sobre a orientacdo para a unificacdo,0 que demostrou que
oembate anterior entre a proposta do MESA e do GT ja havia sido eliminado.
Em agosto foram realizadas varias reunifes técnicas e, no dia 27 deste més,
foi finalizada a Ultima versédo da proposta de unificacdo dos programas de
transferéncia de renda com condicionalidades. Suas caracteristicas principais
eram a unificacdo dos critérios de selecdo, dos beneficios e das
contrapartidas das familias, a participacdo comunitaria e controle social e a
coordenacdo intergovernamental para sua implementacdo. No fim, os
programas unificados seriam o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentagdo, o Cartéo
Alimentagdo, o Auxilio Gas e o PETI e o anuncio oficial do desenho do novo
programa foi agendado para setembro. Ademais, entre agosto e setembro de
2003,planejou-se a realizacdo de acbes de divulgacdo e debate com entes
federados e atores da sociedade civil para pactuacdo do desenho final do
programa.

Por fim, o GT encerrou seu trabalho em outubro de 2003, resultando na
unificacdo de quatro programas de transferéncia de renda existentes
previamente no governo federal - o Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio
Gas e Cartao Alimentacao - e no lancamento, em 20 de outubro, de um novo
programa de transferéncia de renda, o Bolsa Familia, instituido pela Lei n°
10.836. O novo programa seria inicialmente vinculado a uma nova secretaria,
vinculada diretamente a Presidéncia, e, a partir de janeiro de 2004, alocado
no recém-criado Ministério do Desenvolvimento Institucional, que agregava
as estruturas institucionais da Secretaria do Bolsa familia, MESA e MAPS. 197

Nesse contexto da-se o surgimento do Programa Bolsa Familia, com a missao
originaria de acabar, ou pelo menos minimizar, a fragmentacao das politicas sociais
brasileiras e combater a pobreza e a desigualdade. Em decorréncia, o Bolsa Familia
traz consigo a integracdo dos programas de transferéncia de renda, no ambito de um
anico 6rgao, vinculado diretamente a Presidéncia da Republica, buscando aprimorar

a gestao e a eficiéncia dos programas sociais.

A partir deste relato, visualiza-se que o0 processo decisorio do Bolsa Familia
foi responsavel por definir, com clareza, o objetivo central da politica publica: combater
a pobreza e a desigualdade através da unificacdo de alguns programas sociais
existentes. A fase de politizacdo da questdo foi decidida no ambito do Poder

Executivo, mas contou com a contribui¢cdo, direta e indireta, de diversos atores.

A presenca de atores em uma arena varia em funcéo de quéao diretos séo os
resultados, da probabilidade de efeitos positivos e negativos das politicas publicas
sobre suas atividades, da presenca do ator na area de aplicagéo da politica, bem como
da acessibilidade aos processos decisorios e/ou de sua implementacéo. ¢ No Bolsa

familia, ao que tudo indica, a politizacdo da questao obteve bastante forca a partir de

197 ANDRADE. Fabio Pereira de; SILVA, Fernanda Lima. Op. Cit.
1% SECCHI. Leonardo. Op. cit, p. 101.
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um interesse direto do Chefe do Poder Executivo, tendo ele participado ativamente da

etapa na formacéo da agenda.

Igualmente, destacamos a participacdo dos representantes dos ministérios
com atribuicdes afins, que influenciaram diretamente as discussdes iniciais. A
sociedade!® teve importante atuagdo, em especial os eleitores do entdo presidente,

ainda que como forca de pressao indireta.

Atualmente, o programa se encontra sob a responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS. Este 6rgdo surgiu da fusdo do
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome — MESA, do
Ministério da Assisténcia Social — MAS e da Secretaria Executiva do Conselho Gestor

Interministerial do Programa Bolsa Familia.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome possui uma ampla
gama de atribuicdes relacionadas ao combate a pobreza, em especial da pobreza
extrema. Coordena o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), da suporte ao
funcionamento do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN),
faz a coordenacdo das acgdes intersetoriais de superacdo da pobreza extrema, no
ambito do Plano Brasil Sem Miséria. E também responséavel pela gestdo do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), do Fundo Nacional de Combate e Erradicagéo
da Pobreza (FNCP).2%0

A operacionalizacdo do Bolsa Familia € descentralizada, sendo este um dos
grande destaques do programa. A gestéo € compartilhada tanto em termos federativos
ou verticais quanto em termos horizontais. Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios atuam paralelamente e contam com o apoio de diversos 6rgdos de nivel

federal. 201

Cabe aos Ministérios da Educacéao e Saude, por exemplo, 0 acompanhamento

e fiscalizacdo das condicionalidades. Esta também € uma atribuicdo dos Estados,

19 Segundo Leonardo Secchi (Op. Cit. P. 115), tambem chamados de policytakers, os destinatarios das
politicas publicas sédo os individuos, grupos e organizacdes para 0s quais a politica foi elaborada.
Geralmente séo rotulados como uma categoria passiva de atores, ou seja, uma categoria que mais
receb influéncia do que provoca no processo de elaboracao d epoliticas publicas.

200 Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/institucional>. Acesso em: 24 Nov. 2015.
201 COUTINHO, Diogo. Op. Cit. p. 98.
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Distrito Federal e Municipios, no “bojo de uma interacao federativa para a divisdo de

tarefas”202,

Esse modelo de organizagdo, denominado por alguns de tipologia de redes?,
tem ganhado espaco no ambito das politicas publicas, tendo em vista dois fendmenos
recorrentes na sociedades latino-americanas e, portanto, também no Brasil: a
descentralizacéo e a democratizacéo politica.2%

A multiplicidade de atores sociais influenciando o processo politico, seja na
decisdo, execucdo ou controle de acgbes publicas, sinaliza para o
florescimento de uma sociedade policéntrica, na qual se organizam distintos
nacleos articuladores, que, por sua vez, tendem a alterar os nexos verticais
entre estado e sociedade, baseados na regulacdo e subordinagdo, em

direcdo as relagbes mais horizontais e que privilegiam a diversidade e o
dialogo. 205

Nesse contexto, Castells chega a formular a proposta de um estado-rede,
para designar o formato atual das politicas publicas, cuja estrutura e funcionamento
administrativo assumem as caracteristicas de subsidiariedade, flexibilidade,
coordenacdo, participacdo cidadd, transparéncia, modernizacdo tecnoldgica,
profissionalizacdo dos atores e retroalimentacdo e aprendizagem constantes. 2%
Alguns destes aspectos foram utilizados como base da proposta que apresentamos

neste trabalho.

A formacéo de redes € fendbmeno recente e sua definicdo ainda é tema de
muitos debates. Para fins do nosso estudo, utilizaremos o conceito proposto por Maria

do Carmo Brant de Carvalho: “uma teia de vinculos, relagdes e agdes entre individuos

202 | pidem, p. 98.

203 TEIXEIRA, Solange Maria; PEREIRA, Karine Yanne de Lima. “Redes e Intersetorialidade nas
politicas sociais: reflexdes sobre sua concepcdo na politica de assisténcia social”. In: Textos e
Contextos, v. 12, n. 1, jan./jun. 2013, p.114-127.

204 TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. O desafio da gest&o das redes politicas. In: Congreso Internacional
del Clad sobre la reforma del estado y de la administracion publica, 7, Lisboa, Portugal, 2002.
Disponivel em: <http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043204.pdf>.
Acesso em: 24 Nov. 2015.

205 | dem.

286 CASTELLS, Manuel. Hacia el Estado red? — globalizacion econémica y instituiciones politicas em la
era de la informacion. In: Seminério Internacional Sociedade e a reforma do Estado, Brasil: Sdo
Paulo. 26-28 de marco. Disponivel em: <http://agenda-
egobierno.morelos.gob.mx/CGGD/index_htm_files/Estado%20Red.pdf>. Acesso em: 24 Nov. 2015.


http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043204.pdf
http://agenda-egobierno.morelos.gob.mx/CGGD/index_htm_files/Estado%20Red.pdf
http://agenda-egobierno.morelos.gob.mx/CGGD/index_htm_files/Estado%20Red.pdf
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e organizagdes, que se tecem ou se dissolvem continuamente em todos 0s campos

de vida cotidiana, no mundo dos negécios, na vida politica e entre elas”.?%’

O Programa Bolsa Familia se insere nesta discussdo na medida em que
concretiza o compartilhamento de recursos, praticas e saberes entre as instituicoes,
buscando maximizar a efetividade de suas acdes e alcancar a eficacia e eficiéncia das
acdes.?®® Permite, neste caminho, o fortalecimento da participacdo dos mais diversos
atores. Por outro lado, vincula-se diretamente a premissa metododlogica referentes a

necessidade de vinculagcédo ao contexto social, politico, econémico e cultural.

Conforme ja afirmamos anteriormente, viemos de uma cultura onde as politicas
pUblicas eram gestadas dentro dos gabinetes no interior da Administracao Publica e
muitas vezes externavam descompasso com a realidade dos seus destinatarios. Onde
0s agentes politicos e especialistas mantinham o monopdlio da discussdo, com
argumentos técnicos e indicadores, na maioria das vezes, limitados a questbes

orcamentarias e interesses pessoais.

Nesta sistematica, a grande maioria dos cidadaos, assim como dos agentes
publicos responsaveis pela execucédo diaria das acfes governamentais, conhece e
recebe as politicas publicas por meio de leis, decretos, regulamentos e uma infinidade
de portarias, instrucdes normativas, ordens de servico. A eles ndo ndo é dada a
oportunidade de interferir, ainda que indiretamente, na elaboracdo das politicas

publicas, tAo somente executa-las.

Sacrifica-se, portanto, a valiosa contribuicdo dos cidaddos e futuros
beneficiarios, bem como a experiéncia pratica dos agentes publicos. Tais requisitos
sdo de extrema importancia para a aprendizagem institucional. Em sentido contrario,
a acdo em rede remete a uma interacdo de pessoas, de instituicbes, de familias,
municipios e de estados mobilizados coletivamente em torno de uma ideia. Seria como

uma espécie de construcao social que depende da sensibilizacdo e da organizacéo

207 CARVALHO, Maria do Carmo Brant de. A acdo em rede na implementacéo de politicas e programas
sociais  publicos. Informacion del Tercer Setor, abril, 2003. Disponivel em:
<http://docplayer.com.br/14347-A-acao-em-rede-na-implementacao-de-politicas-e-programas-sociais-
publicos.html>. Acesso em: 24 Nov. 2015.

28 TEIXEIRA, Solange Maria; PEREIRA, Karine Yanne de Lima. Op. Cit. p. 118.
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coletiva dos atores sociais em torno de um objetivo em comum, que melhor seria

viabilizado através da parceria.?®

A descentralizagdo concretizada pelo Bolsa Familia, com a organizacao e
divisdo de tarefas entres os diversos entes da federacdo, vai ao encontro desta

tradicao.

No ambito do programa, cabe aos Estados, entre outras atribuicfes: constituir
coordenacdo composta por representantes das suas areas de salde, educacdo,
assisténcia social e seguranca alimentar, quando existentes, responsavel pelas a¢cdes
do Programa Bolsa Familia, no ambito estadual; promover acdes que viabilizem a
gestdo intersetorial, na esfera estadual, promover acbes de sensibilizacdo e
articulacdo com os gestores municipais; disponibilizar apoio técnico-institucional aos
Municipios; disponibilizar servigos e estruturas institucionais, da area da assisténcia
social, da educacdo e da saude, na esfera estadual; apoiar e estimular o
cadastramento pelos Municipios; estimular os Municipios para o estabelecimento de
parcerias com Orgdos e instituicdes municipais, estaduais e federais, governamentais
e ndo-governamentais, para oferta dos programas sociais complementares; promover,
em articulacdo com a Unido e os Municipios, o acompanhamento do cumprimento das

condicionalidades.?10

Por sua vez, encontra-se sob a responsabilidade dos Municipios: designar area
responsavel pelas acbes de gestdo e execucdo do Programa Bolsa Familia e pela
articulacdo intersetorial das areas, entre outras, de salde, educacao, assisténcia
social e seguranca alimentar, quando existentes; proceder a inscricdo das familias
pobres do Municipio no Cadastramento Unico do Governo Federal; promover a¢des
gue viabilizem a gestado intersetorial, na esfera municipal; disponibilizar servicos e
estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da educacado e de saude, na
esfera municipal; garantir apoio técnico-institucional para a gestéo local do programa,;
constituir 6rgdo de controle social; estabelecer parcerias com 6rgéos e instituicdes

municipais, estaduais e federais, governamentais e nao-governamentais, para oferta

209 JUNQUEIRA. Luciano Peters. Descentralizacdo, intersetorialidade e rede como estratégias de
gestdo da cidade. Revista FEA — PUC-SP, S&o Paulo, v. 1, p.57-72, nov. 1999.
210 Conforme artigo 13 do Decreto n° 5.209, de 11 de setembro de 2004.
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de programas sociais complementares; e, promover, em articulacdo com a Uniéo e os

Estados, o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades.?'!

Percebe-se que a atuacdo de Estados e Municipios possuem trés importantes
aspectos que impactam na “humanizagao” do programagao: 1) proximidade com a
realidade fatica diaria dos beneficiarios; 2) troca de experiéncia real, pois esta mais
perto do fatos que envolvem a execucdo do programa; 3) permitem a contribuicao
direta dos beneficiarios e dos agentes publicos envolvidos. Tais elementos tornam o

Programa Bolsa Familia o que melhor capta a realidade dos seus destinatarios.

Permite, mais facilmente, que a politica publica reflita o contexto material
vigente e assuma a funcdo de uma pratica social e educativa que proporcione a
inclusao de todos os cidadaos na discussao politica. Este efeito decorre, em grande
medida, da proximidade entre o Poder Publico a sociedade, especialmente atraves

dos Municipios.

Outro aspecto extremente relevante, ainda sob esta analise, é o incentivo e
melhoria nos mecanismos de controle social. O préprio artigo 11, do Decreto n® 5.209,
de 11 de setembro de 2004, declara que a execucdo e gestdo descentralizada do
programa deve se dar por meio da conjugacao de esforcos entre os entes federados.
Deve, ainda, observar a intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle

social.

A preocupacéo com o aperfeicoamento do controle social num contexto de um
processo de conformacédo de politicas publicas voltado a promover participacdo e
empoderamento encontra-se presente no Bolsa Familia. Visualiza-se facilmente a
intencdo de Poder Publico em incentivar a aproximacdo dos cidaddos da politica

publica.

Acreditando que a capacidade de uma pessoa depende de varios fatores, entre
0S quais se incluem suas caracteristicas pessoais e 0s arranjos sociais postos a sua
disposicédo para desenvolvé-las?'?, a lei instituidora do Bolsa Familia, em diversos

momentos, cria ou permite que se criem mecanismos de abertura de diadlogo entre a

211 Conforme artigo 14 do Decreto n° 5.209, de 11 de setembro de 2004.
212 NUSSBAUM, M. C.; SEN, A. La calidad de vida. México: Fondo de Cultura Economica, 1994, p.
318-349.
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sociedade e os agentes responsaveis pela elaboracdo, execucdo e avaliacdo do

programa.

Deve-se lembrar que as instancias responsaveis pelo controle social do
programa foram criadas no ambito dos Municipios, entes federativos que, pelo menos
teoricamente, estdo mais proximos da realidade local. Presume-se que a ideia é de
que os cidaddos estariam mais a vontade atuando num 6rgéo de controle social que

se estabeleceu em proximidade ao seu dia a dia.

Em oportunidade anterior dissemos que de nada adianta a disponibilizacéo de
informacéo e a garantia de transparéncia se o processo de conformacéo nao estiver
dotado de instancias que analisem, controlem e avaliem, de forma eficaz e
independente, a politica publica e os resultados obtidos. Este aspecto é essencial,
inclusive, ao préprio avanco da politica implementada, bem como para que se possa

visualizar e realizar as adaptacdes em seu curso.

Por outro lado, é insuficiente a previsdo de instancias controladoras, quando
elas s&o desconhecidas ou inacessiveis aos cidad&os. E essencial que a sociedade
participe, exercendo seu papel e concretizando o controle social. Os cidadaos, por sua
vez, devem estar preparados para fazer bom uso destas instituicdes a fim de garantir

0 curso correto do programa.

Neste ponto, portanto, o Programa Bolsa Familia parece ter acertado, uma vez
gue proporcionou um espaco onde a reatirculacdo Estado e sociedade possa ser

incentivada.

Outro exemplo que segue na mesma direcdo e reflete a concretizacdo de
premissa metodoldgica descrita no capitulo anterior € a planificacdo desta politica
publica por meio da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e do Decreto n° 5.209, de
17 de setembro de 2004.

Estes instrumentos sdo responsaveis por delinear toda a estrutura do
programa, assegurando-se que 0s objetivos, metas e resultados estdo acessiveis por
todos os interessados. A previsdo legal de uma politica publica traz seguranca aos

beneficiarios e executores, além de garantir que as intencdes dos agentes envolvidos
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na sua elaboracdo sejam efetivadas. E, caso ndo sejam, permite que 0S atos

praticados em desconformidade sejam questionados perante o 6rgdo competente.

As normas que estruturam o Bolsa Familia, além de demonstrarem as
intencdes do Estado e o caminho que sera seguido até a sua concretiza¢ao, guiam os
aplicadores da lei (executores e juristas) e apresentam, claramente, a sociedade os
objetivos, metas e resultados esperados. Trata-se de ganho democratico na medida
em gue proporciona informagao e concretiza transparéncia, elementos essenciais na

contrucdo de uma sociedade mais dialogica.

Ainda sobre transparéncia, ressaltamos que o Bolsa Familia utiliza-se de
instrumento interessante na real efetivacdo desta premissdo, qual seja: a internet.
Levantamos esta discussdo quando mencionamos que a disponibilizacdo de um site
na internet onde se concentrassem todas as informacdes sobre determinada politica
publica proporcionaria potencializacdo dos resultados perseguidos no que se refere

ao resgate do interesse pelos assuntos politicos.

Acreditamos que € dever do Estado tornar acessivel, a todos os cidadaos,
informacBes em quantidade e qualidade adequada, ou seja, de forma que ela possa
ser absorvida por todos aqueles que tiverem interesse, independente de condic&o
social ou cultural. Afirmamos, ainda, que, nos casos das politicas publicas, a

linguagem deveria ser clara e objetiva e o conteudo deveria ser de facil acesso.

Nesse sentido, existe uma pagina na internet?3, vinculada ao site do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, criada para jogar luzes sobre aspectos
que envolvem o Programa Bolsa Familia, permitindo que os cidaddos conhecam e se
aprofundem a respeito desta politica publica revolucionaria. Neste ambiente,
encontram-se diversas informac8es sobre o programa, sua evolucao e resultados, por
meio de um conjunto de ferramentas informatizadas. Tais instrumentos tornam visiveis
a todos os cidaddos — que possam acessa-los — diversos relatérios de

acompanhamento, atualizados periodicamente.

Entre eles, podemos citar: 1) Relatorio de Informacdes do Bolsa Familia e

Cadastro Unico, que apresenta dados mais recentes de gestéo de cada municipio e

213 Disponivel em: <http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia>. Acesso em: 03 dez. 2015.


http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php?relatorio=153&file=entrada
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php?relatorio=153&file=entrada

104

estado, tais como familias e pessoas no Cadastro Unico, familias atendidas pelo Bolsa
Familia, acompanhamento de condicionalidades, identificacdo de Grupos
Populacionais Tradicionais e Especificos, célculo do Indice de Gestéo
Descentralizada, entre outras informacdes; 2) Matriz de Informagdes Sociais, que
permite consultas aos dados historicos de gestdo do Bolsa Familia, do Cadastro Unico
e outros programas do MDS; e 3) Sistema Data Social, que disponibiliza dados e
indicadores para elaboracdo de diagndsticos atualizados e para monitoramento das
politicas e dos programas do MDS, além de informacdes de contexto social,
demografico e econdmico de municipios, estados, regides e do Brasil.

Verificamos que o Programa Bolsa Familia preenche a maioria das premissas
que entendemos como bésicas, quando se busca a efetivacdo e um politica publica
gue intenciona resgatar o interesse dos cidaddos e resconstruir a importancia da
participacdo politica. Infere-se, ainda que, huma andlise superficial, posto que nao
baseada em dados empiricos, o Bolsa Familia deu um grande passo na consecucao

deste objetivo.

Enquanto programa que se insere numa politica publica de cidadania?*4, o
Bolsa Familia conseguiu ultrapassar a visdo meramente burocratica do processo de
conformacao e visibilizou aspectos praticos que a tranformaram num instituto mais
democrético e aberto a participacdo social. Mas, nos parece, que foi muito mais mais
além ao contribuir diretamente com a formacdo de uma cidadania democrética no

Brasil.

A metodologia de elaboracéo e implantacao utilizada, utilizando-se da expertise
de profissionais técnicos capacitados, interrelacionou de forma bastante exitosa
transferéncia de renda e condicionalidades. Estas condicionalidades, por sua vez,
foram selecionadas de forma a atingir diversos espacos que antes nunca tinham sido
percebidos por outras politicas publicas de carater social. Neste ponto, exaltamos a

atencado que foi dada ao enfoque de género. E o fazemos apenas a titulo de exemplo.

No Bolsa Familia, cabe as mulheres, preferencialmente, o recebimento do

beneficio. Um pressuposto que pode ser simples ou até irrelevante, aos olhos de um

24 REGO, Walquiria Le&do; PINZANI, Alessandro. Liberdade, dinheiro e autonomia. In: Revista de
Ciéncias Sociais, 38, Abril de 2013, pp. 21-42.
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jurista apressado, mas que proporcionou um enorme avanco moral e politico,
especialmente em suas beneficiarias que se encontravam - e muitas ainda se
encontram — em extrema pobreza. Mulheres que, em sua grande maioria, séo
destituidas de servigcos publicos minimos e estdo completamente alijadas do espaco
de discusséo politica.

Tratam-se de pessoas sem direito a ter direitos, “que, em sua maioria,
afirmaram se sentir mais livres (o termo utilizado foi “a vontade”) e menos angustiadas
no que diz respeito a capacidade de adquirir bens primarios para a suas familias”.?1®
Estas cidadas, que viviam em completo atomismo social e desagregacdo politica,
perceberam-se sujeitos ativos e iniciaram um processo individual de superagéo da
resignacdo. Esta mudanca influi diretamente na alteragdo do contexto social em que

vive, em especial na sua prépria familia.

Em decorréncia, as condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao
acompanhamento nutricional, ao acompanhamento de saude, a frequéncia escolar
complementam a proposta de um processo de conformacédo de politica publica como
instrumento potencializador de empoderamento. Paralelamente, enquanto fio
condutor de uma teoria de acesso a dignidade humana e a sua realizacao pratica,

incentivou a participacao social em suas instancias de acompanhamento e controle.

O Programa Bolsa Familia ndo é imune a criticas. De inicio, lembramos que
qualquer politica publica deve estar em constante acompanhamento e adaptacao a
fim de garantir progresso perene e evitar instituir uma verdadeira dependéncia
institucional. Seu obijetivo final deve ser permitir que os cidadaos sejam autbnomos
social, politica e economicamente frente ao Estado, e que possam “tomar as rédeas

do préprio destino”.

Entretanto, a principal preocupacéo com o Programa Bolsa Familia nos parece
ser a vinculagdo, ainda que parcial, que os beneficiarios institucionalizaram entre a
politica publica e o governante que a implementou. Sobre este ponto, convém
ressaltarmos que esta critica trazida ndo se baseia em dados empiricos, ainda que

estejamos utilizando como base a pesquisa realizada pela Profa. Dra. Walquiria Ledo

215 |dem.
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Rego e o Prof. Dr. Alessandro Pinzini, na obra Vozes do Bolsa Familia: autonomia,

dinheiro e cidadania.?16

N&o aprofundaremos esta discussao, pois o tema merece estudo amplo, cuja
interrelacdo entre varias areas de conhecimento é pressuposto essencial. Exige,
ainda, a analise cuidadosa de uma série de condicdes politicas e institucionais que
nao temos capacidade de analisar neste momento. Entretanto, achamos importante
apresentar apenas uma declaracdo de uma beneficiaria do Bolsa Familia sobre o

assunto:

O nosso presidente, ele é pobre ndo e? Quantas vezes ele nao lutou para ser
presidente, ele sabe o que eu estou pssando, sabe 0 que eu estou sentindo.
Ele j&4 soube. Se ele se candidatar mil vezes, mil vezes eu voto nele. Sabe
por qué? Ele foi a Unica pessoa que enxergou a minha pessoa, quem eu sou.
O Unico politico que sabe o que é pobreza, que esta sentindo o que eu estou
sentindo.?1”

Enfim, acreditamos que o Programa Bolsa Familia conseguiu incrementar o
nivel de autonomia e empoderamento dos cidaddos envolvidos, em especial, dos seus
beneficidrios diretos. Este aspecto parece estar diretamente relacionado a
metodologia utilizada em seu processo de conformacéao.

A cidadania, como processo de aquisicdo de direitos e de capacidades para
seu gozo por parte das pessoas, portanto, como direito e capacidade para participar
da heranca material e cultural da civilizacdo, pressupbe a implementacdo de
processos politicos democraticos incessantes de expansao e normatizacdo de novos
direitos. Isto faz com que os cidadaos experimentem mais plenamente sua condicao

de participes de uma comunidade humana integrada e coesa.?!8

O processo de elaboracao, implementacao e avaliacdo do Bolsa Familia refletiu
clara abertura democrética tanto no nivel institucional (relacdo entre entes federativos,

e entre 6rgdos federais) quanto no nivel comunitario, dos quais sdo exemplos 0s

216 Esta obra relata pesquisa realizada pelo autores com o objetivo de investigar os efeitos politicos e
morais do Programa Bolsa Familia, & luz de uma concep¢édo de autonomia individual. Para a sua
realizacdo, foram realizadas cinco anos de viagens, nas quais mulheres beneficiarias do programa
foram entrevistadas nas regides tradicionalmente mais desassistidas do Estado brasileiro.

21" REGO, Walquiria Le&do; PINZANI, Alessandro. Op. Cit. p. 33.

218 REGO, Walquiria Le&do. Aspectos tedricos das politicas de cidadania: uma proximacédo ao Bolsa
familia. In: Lua Nova. Sao Paulo, 73. 147-185, 2008, p. 171.
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orgdos de controle social. Igualmente, proporcionou a expansdo de espacgo para

trocas de experiéncias e aprendizagem.

Concluimos, portanto, que o Programa Bolsa Familia reflete claramente a
caracteristica de uma politica de cidadania. “Uma politica publica destinada a realizar
planos de solidariedade social e cultural indispensaveis a realizacdo de justica
distributiva.”'° E que, tendo alcancado seu objetivo, o que néo inibe maiores avancos,
pode ser utilizada como exemplo éxitoso de um processo de conformacéo que alia

efetivacdo de direitos e fortalecimento da cidadania.

219 |bidem, p. 170



CONCLUSOES

A pretensdo deste trabalho foi visibilizar a relacdo existente entre politicas
publicas e participacdo politica. Demonstrar como o processo de conformacao de
politicas publicas, enquanto instrumento de efetivagéo de direitos, pode se tornar uma
peca importante no fortalecimento da relacdo entre Estado e sociedade e no resgate

do interesse dos cidadaos pelos assuntos politicos.

Nesse percurso, revisitamos o fundamento das politicas publicas,
esclarecemos seu objetivo principal e apresentamos um novo conceito, sempre
levando em consideracéo a interdisciplinaridade que envolve a temética. Destacamos
gue a busca por efetivacdo de direitos e pela garantia de acesso a uma vida digna aos

cidadaos é a verdadeira razdo de ser todas as politicas publicas.

As politicas publicas ndo podem servir apenas para resolver problemas
pontuais da sociedade, mas também para fazer acontecer espacos de sentido
democratico. Devem ter como objetivo principal construir e transformar espagos no
interior dos quais os atores véo colocar e redefinir os seus problemas. Dito de outro
modo, politica publica ndo deve se limitar a efetivar o interesse publico, mas viabilizar
condicBes materiais para que todos os cidadaos possam, em condi¢des de igualdade,

lutar e garantir dignidade humana para si e para 0s outros.

Nesse contexto, construimos um novo conceito de politicas publicas. Politica
publica, enquanto processo que direciona o0 agir do governo e a atuacdo da
administracdo publica, estruturada pelo direito e conformada a partir do inter-
relacionamento entre Estado e sociedade, com a finalidade de concretizar acesso a

dignidade humana a todos os cidadaos.

A concretizagdo pratica desta nova perspectiva exige, entretanto, o
guestionamento das estruturas institucionais e normativas hegeménicas que regem o
atual processo de conformacédo de politicas publicas e que ndo permitem uma

participacdo mais efetiva da sociedade.

Neste trabalho, defendemos a ideia de que os cidadaos devem estar inseridos

em todas as fases do processo de conformagdo de politicas publicas, participando
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ativamente e contribuindo para que a acdo governamental retrate fielmente as
necessidades envolvidas. E, para que isto se concretize de uma forma positiva, 0s

cidaddos devem estar devidamente empoderados.

Analisando criticamente o instituto e o processo que o envolve, reconhecemos
que politicas publicas e participacdo social sdo elementos estritamente vinculados,
sendo aquela a face mais visivel da politica. Nesse sentido, o processo de
conformacao de politica publica deve ultrapassar a ideia de procedimento meramente
burocratico e se tornar a interface entre os cidaddos e a politica, promovendo

empoderamento e incrementando a cidadania.

Esta proposta baseia-se na premissa de que os cidadaos sdo motivados por
interesses proprios, mas igualmente sao capazes de perceber e promover o interesse
publico. O processo de conformacdo de politicas publicas seria, entdo, o elemento
responsavel por atrair a atencdo dos cidadaos, ja que possui a caracteristica de
interferir diretamente em questdes relacionadas a vida pessoal e aos interesses

particulares de cada pessoa.

Melhor explicando, determinada politica publica tem capacidade de chamar a
atencao de um cidad&o por produzir efeitos diretos na sua vida cotidiana, podendo
despertar, assim, seu o interesse pessoal. Este, entdo, uma vez atraido, passa a
acompanhar a implementacdo daquela politica, envolvendo-se, paulatinamente com
rotinas politicas e sociais que antes lhe eram desconhecidas, gerando

empoderamento e, continuamente, progresso da democracia (interesse publico).

O processo de conformacéao de politicas publicas se apresenta, portanto, como
instrumento habil para reconstruir a articulagdo entre Estado e sociedade, através do
incentivo a participacdo nos assuntos politicos. Estimulando, de inicio, atividades
participativas mais espontaneas e menos organizadas, como por exemplo, conversar
sobre politica e tentar convencer outros cidaddos de sua opinido sobre determinadas
guestdes. Para progressivamente, permitir que este cidadao possa se inserir de forma
mais efetiva, integrando mobilizacées sociais, se associando a sindicatos e/ou

partidos politicos ou participando de conselhos publicos.

Neste trabalho, destacamos, entretanto, que esta reocupagéo progressiva do

espaco politico somente se efetiva quando a participacdo social e efetiva é de
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qualidade, e ndo meramente quantitativa. Assim, cabe ao Estado o importante papel
de catalisar acdes e auxiliar na criacdo de espacos que favorecam e sustentem

processos de empoderamento.

O objetivo primordial do processo de empoderamento € que as pessoas se
tornem autdbnomas e renunciem ao estado de tutela e de impoténcia, transformando-
se em sujeitos ativos e participantes envolvidos na busca de dignidade para a sua vida

e na construcdo de uma esfera publica mais igualitaria.

O modo como os individuos fazem as suas escolhas tem uma relagdo muito
préxima com a capacidade de participacdo e com a distribuicdo de poder nos espacos
institucionais. Assim, as formas como os processos de conformacdo das politicas

publicas estdo organizados interfere diretamente na qualidade de vida das pessoas.

7

Nesse sentido, concluimos que € necessario reorganizar as bases que
conformam os processos de elaboracdo, implementagdo, desenvolvimento e
avaliacdo das politicas publicas. Visibilizar, sem pretensédo de completude, aspectos
gue, se observados, podem transformar um simples procedimento administrativo num
processo responsavel por elevar o status politico e social dos atores envolvidos e
permitir que cidadaos ingressem no espaco de discussao politica e possam lutar pela
melhoria da sua vida e de todos ao seu redor.

Seguindo esta linha de raciocinio, propusemos dez premissas metodoldgicas
com o objetivo de imaginar o processo de conformacao de politicas publicas como
instrumento que promove e concretiza o empoderamento e efetiva direitos. Sao elas:
1) planificacdo das diretrizes; 2) definicdo prévia dos objetivos, metas e resultados a
serem alcancados; 3) designacdo de equipe multidisciplinar de elaboracéo,
acompanhamento e avaliacdo; 4) elaboracdo e adaptacdo contextualizada; 5)
previsdo de mecanismos de adaptacéo e correcdo de rumos; 6) publicacdo periddica
de relatorios de acompanhamento; 7) definicdo prévia das instancias de controle e
avaliacdo; 8) transparéncia e disponibilizacdo de informacdo em quantidade e
qualidade adequada; 9) abertura ampla de espacos de participagdo para os atores
diretamente envolvidos; 10) desvinculagdo da politica publica com o

governo/governante que a elaborou/implementou.
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Ressaltamos, entretanto, que as premissas apresentadas se tratam apenas de
uma proposta inicial, que admite a inser¢cdo de novas premissas com o avanco dos

estudos e apods a analise de casos concretos de politicas implementadas.

Por fim, concluimos que o Programa Bolsa Familia preenche a maioria das
premissas que entendemos como basicas a um processo de conformacao que busque
a efetivacdo de uma politica publica que intenciona resgatar o interesse dos cidadaos
e resconstruir aimportancia da participacdo politica. Infere-se, ainda que numa analise
superficial, posto que ndo baseada em dados empiricos, que o Bolsa Familia deu um

grande passo na consecucéao deste objetivo.

O Bolsa Familia conseguiu ultrapassar a visdo meramente burocratica do
processo de conformacédo e visibilizou aspectos praticos que o tranformaram num

instituto mais democréatico e aberto a participacdo social. Trata-se de verdadeiro

exemplo de uma politica de cidadania, além de instrumento efetivador de direitos.
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