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Resumo: Este artigo trabalha o conceito de fraternidade sob o prisma de uma
categoria politica, que tornou-se universal e efetivou os principios da igualdade
e liberdade. Este principio trinitario nasceu dos ideais presentes na Revoluggo
Francesa de 1789, foi assumida pela Declaragao Universal dos Direitos Humanos
em 1948, e pela Doutrina Social da Igreja, especialmente pela Enciclica Caritas
in Veritate de Bento XVI de 2009 e pela Constituicdo Federal do Brasil de 1988.
Apresentam-se os elementos que caracterizam a fraternidade enquanto categoria
politica: universalidade, mundializagdo, alteridade, diversidade e democracia
participativa. Vinculando o conceito de fraternidade na visdo “(cosmo)politica”
trabalha-se o conceito de politica e de politicas publicas; os responsaveis pela
construgdo das politicas publicas e as etapas de sua construgdo (ciclo das
politicas publicas). Os mecanismos de gestédo e de controle social — espaco de
interlocug@o/articulagdo entre o poder publico e a sociedade civil — contribuem
para a construgdo de uma sociedade mais fraterna, mais justa e solidaria. Os
procedimentos que nos permitiram construir este trabalho estdo embasados na
pesquisa bibliografica.

Palavras-chave: Politica. Politicas Publicas. Fraternidade. Solidariedade.
Democracia Participativa.

Abstract: This article deals with the concept of fraternity from the perspective of
a political category, became universal and its existence effective the principles
of equality and freedom. This trinitarian principle was born of the ideals present
in the French Revolution of 1789, was assumed by the Universal Declaration
of Human Rights in 1948 and by the Social Doctrine of the Church, especially
by the Encyclical Caritas in Veritate of Benedict XVI of 2009 and by the Federal
Constitution of Brazil of 1988. The elements that characterize fraternity as a
political category are presented: universality, counter-hegemonic globalization,
alterity, diversity and participatory democracy. Linking the concept of fraternity in
the “(cosmo) political” vision works the concept of politcs and public policies; the
actors for the construction of public policies and the stages of their construction
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(public policies cycle). The mechanisms of management and social control —
space for dialogue / articulation between the public power and civil society — con-
tribute to the construction of a fraternal society, more just and in solidarity. The
procedures that allowed us to build this work are based on bibliographic research.

Keywords: Politcs. Public Policies. Fraternity. Solidarity. Participative Democracy.

Introdugao

A motivagao inicial para o desenvolvimento deste trabalho ¢ a
Campanha da Fraternidade de 2019, cujo tema ¢ “Fraternidade e Politicas
Publicas”, com o lema “Seras libertado pelo direito e pela justiga” (Is 1,27)".

A Campanha da Fraternidade de 2019 enfatiza, sobremaneira,
as politicas sociais ¢ os mecanismos de gestdo social — enquanto ga-
rantidores de direitos — explicitando o processo de sua constituicdo e
destacando os elementos que caracterizam a fraternidade, do ponto de
vista politico e social.

Objetiva este artigo compreender o conceito de fraternidade,
na visdo “(cosmo)politica,” e, permeando esta visdo, adentrar no
processo de constituigdo das politicas publicas, tendo presente que
a fraternidade ¢ “uma categoria politica fundamental e estruturante
para a realizacdo da democracia e da gestdo democratica nos dife-
rentes espagos sociais.”?

A realizacdo deste trabalho foi possivel pela presenca de alguns
aportes teoricos fundamentais para sua compreensao, tais como: a En-
ciclica de Bento X VI Caritas in Veritate onde a categoria fraternidade
¢ tratada como “solugdo para o desenvolvimento humano e integral em
tempo de globalizagdo e de crise™; o escrito de Antonio Maria Baggio
— O principio esquecido — onde ressalta que “a identificacdo de uma

relagdo de fraternidade como pertencimento reciproco, entre os atores

' CNBB. Campanha da Fraternidade de 2019. Disponivel em: <http:www.a12.com/
redacaoal2/assembleia-geral-cnbb/campanha-da-fraternidade-2019>. Acesso em:
20 jul. 2018.

2 SILVA, Marcelo Soares Pereira da; TORRES, Ivanna Sant’/Ana. Fraternidade: uma
categoria politica na constru¢éo da gestdo democratica da e na educagéo. RBPAE,
v. 30, n. 3, p. 477-496, set./dez. 2014, p. 478.

3 BENTO XVI. Caritas in Veritate, 2009. Disponivel em:<http://w2.vatican.va/content/
benedict-xvi/pt/encyclicals/documents/hf_ben-xvi_enc_20090629_caritas-in-veritate.
html>. Acesso em: 15 set. 2018.
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sociais ¢ politicos, implica por em pratica relagdes de partilha ¢ de
responsabilidade™; o artigo de Marcelo Soares Pereira da Silva e Ivan-
na Sant’Ana Torres que destacam “a fraternidade como uma categoria
politica”; a dissertagdo de Antonio Filipe Rodrigues Costa, que realiza
uma analise filosdéfico-teoldgica e pedagdgico-didatica da fraternidade’;
a Constituicao Federal do Brasil de 1988, que inseriu os mecanismos de
gestao social que fiscalizam, monitoram e avaliam as politicas publicas
com a participagdo do cidaddo neste processo®; os aportes sobre o pro-
cesso de construgdo das politicas publicas de Leonardo Secchi’ e Maria

das Gragas Rua e Roberto Romanini®.

O trabalho apresenta alguns desafios resultantes, em parte pelo
conceito poliss€mico presente no termo fraternidade, muitas vezes
substituido pelo termo solidariedade, bem como pela da falta de tem-
po para pesquisar a extensa bibliografia acerca das politicas publicas
e, principalmente, o ndo aprofundamento daquelas relacionadas as
politicas sociais e seus exemplos, que poderdo ser detalhadas em
trabalhos futuros.

E importante destacar que a Campanha da Fraternidade de 2019
procura avangar na compreensao do processo de construgao das politicas
publicas e nos instrumentos de controle social que dao sustentabilidade a
gestdo democratica, a justica social e ao exercicio da cidadania junto as
comunidades, destacando o papel da fraternidade, como uma categoria
politica, na teoria e na pratica.

4+ BAGGIO, Antonio Maria. O principio esquecido: fraternidade na reflexdo atual da
ciéncia politica. Trad. Durval Cordas et al. Vargem Grande Paulista: Cidade Nova,
2009. p. 103.

5 COSTA, Anténio Filipe Rodrigues. A fraternidade. Andlise filosofico-teoldgico e
pedagogico-didatica da Unidade Letiva 5 do Programa de Educagéo Moral e Religiosa
Catdlica do 5° ano de escolaridade. 2012, 62 f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias
Religiosas). Universidade Catolica Portuguesa. Faculdade de Teologia. Instituto Uni-
versitario de Ciéncias. Porto. Portugal.

¢ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado
Federal, 1989. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituigao/
ConstituigaoCompilado.htm>. Acesso em: 10 ago. 2018.

7 SECCHI, Leonardo. Politicas Ptblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos.
2. ed. Séo Paulo: Cengage Learning, 2013.

8 RUA, Maria das Gragas; ROMANINI, Roberto. Curso on line Politicas Publicas: Para
aprender politicas publicas. IGEPP, V. I, 2013, p. 5. Disponivel em: <http:igepp.com.
br/uploads/ebook/ebook-para_aprender_polictiacas_publicas_2013.pdf>. Acesso em:
20 set. 2018.
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1 Fraternidade: mais do que irm&os “somos poeira
de estrelas™

A palavra fraternidade tem origem no radical latino frater, que
significa irmdo. Assim, a palavra latina fraternitate ¢ traduzida como
fraternidade, que designa a relagao entre os homens baseada no afeto e
respeito que sdo tipicas da relagdo fraternal, no amor ao proximo, har-
monia entre os homens'”.

Ao trabalhar o tema fraternidade, € preciso atengao para ndo se
utilizar, com o mesmo sentido, outros termos a ela vinculados semanti-
camente, em especial a expressdo solidariedade, que apresenta aspectos
distintos.

Para Mattei, citado por Silva e Torres, a fraternidade, como
elemento organizador da sociedade, parte de uma relagdo entre iguais.
Aponta para uma sociedade igualitaria, reconhecendo a individualidade e
semelhanca de cada pessoa, o sentido de pertencimento e a busca incon-
dicional pelo outro'!, enquanto que a expressao solidariedade “permite
acOes voltadas a atenuar desigualdades e injustigas pela acao pontual e
parcial, ndo existindo o sentido de pertencimento que esta subjacente
a categoria politica da fraternidade [...] e nenhum questionamento™'%.

Baggio esclarece que a solidariedade admite uma relagdo onde
um pode estar em posi¢do inferior ao outro, uma relagdo verticalizada.
Em oposicao a esta relagdo vertical, a fraternidade

pressupoe um relacionamento ‘horizontal’, a divisdo dos bens e dos
poderes, tanto que cada vez mais se esta elaborando — na teoria e na
pratica — a ideia de uma ‘solidariedade horizontal’, em referéncia a

¢ Expressao de Carl Sagan que ficou conhecida na série de TV denominada Cosmos, de
1980. “E a ‘poeira das estrelas’ que circula no sangue de cada homem e da humanidade
inteira. Vivemos uns nos outros. Somos, vivemos e respiramos os mesmos atomos
surgidos nos primeiros nano segundos do universo” (COSTA, Antonio Filipe Rodrigues.
A fraternidade: Analise filosofico-teolégico e pedagdgico-didatica da Unidade Letiva
5 do Programa de Educagao Moral e Religiosa Catdlica do 5° ano de escolaridade.
Porto, 2012. p. 21, 22, grifo do autor). Disponivel em: <https://repositorio.ucp.pt/
bitstream/10400.14/13594/1/A%20Fraternidade.pdf>. Acesso em: 12 out. 2018.

10 Cf. COSTA, 2012.
" Cf. SILVA; TORRES, 2014.
2 SILVA; TORRES, 2014, p. 480-481.
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ajuda reciproca entre sujeitos diferentes, sejam pertencentes ao dmbito
social, seja do mesmo nivel institucional®.

Como uma categoria politica, a fraternidade tem sua origem no
século XVIII, na Revolugdo Francesa, quando passa a ser utilizada nos
documentos dos Estados modernos, deixando de estar somente relacio-
nada aos aspectos religiosos, compondo com os valores de igualdade e
liberdade as bandeiras deste movimento'. Assim, no decorrer da historia
a categoria fraternidade adquire “um carater universal, identificando
o sujeito humanidade — comunidades das comunidades — o inico que
garante a completa expressdo aos dois principios universais, liberdade e
igualdade”’s. Aquini salienta que na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, em seu art. 29, “o contributo da fraternidade refere-se as re-
lagdes entre os seres humanos como uma reciprocidade, uma interagao,
constituindo-se, deste modo, como mais do que um principio ao lado da
igualdade ¢ da liberdade, aquele que os torna efetivos™'®.

Identificam-se no constitucionalismo moderno duas fases: a
primeira, nascida no liberalismo europeu, com destaque para o valor
liberdade e a segunda, presente na social democracia, o valor igualdade'”.
Contudo, Lazzarin vislumbra mais uma fase na evolug¢do do constitu-
cionalismo, enfatizando o valor fraternidade, decorrente “da passagem
do social para o fraternal'8,

Embora a fraternidade seja uma categoria ética e religiosa, pode
atuar de forma destacada como categoria politica na mudanca do para-
digma social — como um principio norteador do comportamento humano

3 BAGGIO, Antonio Maria. A redescoberta da fraternidade na época do ‘terceiro 1789’.
In: BAGGIO, Antonio Maria (Org.) O principio esquecido: a fraternidade na reflexao
atual da ciéncia politica. 2009, p. 22.

“  Cf. SILVA; TORRES, 2014.

* BAGGIO, 2009, p. 17.

6 AQUINI, M. Fraternidade e Direitos Humanos. In: BAGGIO, Antonio Maria (Org.). O
principio esquecido: a fraternidade na reflexao atual da ciéncia politica. 2009. p.137.

7 Cf. MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. A fraternidade como categoria constitucio-
nal. In: SOUZA, Carlos Aurélio Mota; CAVALCANTI, Thais Novaes (Coord.) Principios
humanistas constitucionais: reflexdes sobre o humanismo do século XXI. Sdo Paulo:
Letras Juridicas, 2010.

8 LAZZARIN, Sonilde K. O principio da fraternidade na Constituigdo Federal Brasileira
de 1988. Direito & Justiga, v. 41, n. 1, p. 97-99, jan.-jun. 2015, p. 96.
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—inserindo-se e inspirando as normas juridicas e seus critérios interpreta-
tivos, para mitigar os problemas sociais que ferem a dignidade humana'®.

Observa-se na evolucdo historica que, enquanto a liberdade e a
igualdade foram elevadas a categoria politica e inseridas como principios
constitucionais, a fraternidade, segundo Lazzarin, “viveu um percurso de
um rio subterraneo, mantendo-se o pensamento democratico a respeito
da fraternidade em siléncio™.

O referido autor ao escrever sobre a fraternidade como um valor
constitucional®! ressalta que

E compreensivel a dificuldade para incluir a fraternidade como categoria
Jjuridica constitucional, tendo em vista que ela é, via de regra, compreen-
dida como um agir espontaneo, destituido de coatividade, incompativel
com o direito. Porém, a fraternidade como principio, inspira e norteia o
conjunto de normas além de apresentar também um importante critério
interpretativo dessas mesmas normas.”

Giuseppe Tosi, em sua obra Cristianismo Social — A fraternidade
como categoria (cosmo)politica, questiona se a fraternidade “é uma cate-
goria exclusivamente ética e religiosa ou pode também ocupar um papel
relevante na teoria e na pratica politica?” Inicia sua resposta ao propor
“definir o conceito de fraternidade, a partir da capacidade de promover
uma maior solidariedade social, como anéis concéntricos que tendem a
se propagar até a ideia de uma fraternidade tendencialmente universal”?,
a partir de um conceito tripartido de fraternidade:

a) “fraternidade como vinculo de sangue, parentesco e de vizi-
nhanga” — conceito relacionado aos lagos consanguineos, ao
sentimento familiar, aos moradores de povoados, pequenas
comunidades de bairro;

' Cf. LAZZARIN, 2015.
20 LAZZARIN, 2015, p. 92.

21 “No Brasil, de forma embrionaria e contida, ja se encontra nas decisdes dos tribunais,
a fraternidade como um valor constitucional” (LAZZARIN, 2014, p.96). Ver exemplos
de decisbes juridicas com a aplicagéo do principio da fraternidade nas paginas 96,
97, 98 deste autor.

2 LAZZARIN, 2015, p. 96.
2 TOSI, Giuseppe apud COSTA, 2012, p. 8, 9.
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b) “fraternidade como principio ético” — conceito ndo mais re-
lacionado ao parentesco, mas sim aos valores ético-religiosos
comuns;

c) “a fraternidade como categoria (cosmo)politica” — conceito
que inclui todos os seres humanos, “sem distingdo alguma
de raca, de cor, de sexo, de lingua, de religido, de opinido, de
origem nacional ou social, que provenha de sorte, nascimento
ou qualquer outra situagao” expresso no artigo 2 da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos.

Neste diapasdo, Costa faz uso do entendimento conceitual de
fraternidade que tem papel relevante na teoria e pratica politica, consi-
derando tanto as palavras de Chiara Lubich quanto as de Antonio Maria
Baggio. Da primeira, a identificagdo da fraternidade como “a categoria
do pensamento capaz de conjugar a unidade e a distingdo a que anseia
a humanidade contemporanea” e do segundo, a representacao da frater-
nidade enquanto “uma unidade de diferentes, na qual os povos possam

viver pacificamente entre si, no respeito pela identidade de cada um”.*

Sarlet afirma que os direitos civis e politicos (primeira dimensao),
os direitos sociais, econdomicos ¢ culturais (segunda dimensdo) e os
direitos difusos e coletivos (terceira dimensdo) “gravitam em torno da
triade: liberdade, igualdade e fraternidade””, que foi adotado e escrito
no preambulo da Magna Carta do Brasil de 1988:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Na-
cional Constituinte para instituir um Estado Democrdtico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade,
a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos.*

Lazzarin pontua que o principio da solidariedade esta expresso
nos objetivos contidos no art. 3° da Magna Carta brasileira,

1 — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o de-
senvolvimento nacional; Il — erradicar a pobreza e a marginalizag¢do

2 LUBICH, Chiara; BAGGIO, Anténio Maria apud COSTA, p.8.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 55.

% BRASIL, 1989.
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e reduzir as desigualdades sociais e regionais, IV — promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminag¢do.

No conceito de fraternidade como categoria politica estdo presentes
alguns elementos destacados por Silva e Torres, como: universalidade,
mundializagdo, alteridade, diversidade ¢ democracia participativa, que
auxiliam a construgdo da gestdo democratica nos diferentes espacos e
institui¢des sociais?’.

O elemento universalidade é condigao basilar para a concretizagao
do conceito “cidaddos do mundo,” termo cunhado por Edgar Morin ao
falar da cidadania planetaria,”® tornando possivel as relagdes e politicas
que ndo sejam segmentadas ou excludentes, mas viabilizem a discusséo
continua sobre os recursos naturais e ambientais, a questdo de género e
outras que ultrapassam as fronteiras dos paises, envolvendo expressivos
contingentes demograficos e multiculturais.

Ropelato ressalta que,

Do ponto de vista politico, a fraternidade coloca-se, como principio de
construgdo social, no qual o outro — se podermos definir-nos irmdos —
ndo é diferente de mim, mas outro eu mesmo. Seu significado relacional
e, portanto, dinamico impele a buscar e a reconhecer mutuamente as
fisionomias semelhantes entre os diversos sujeitos, grupos sociais e cul-
turais. Além disso, a identificagdo de uma relacdo de fraternidade como
pertencimento reciproco, entre os atores sociais e politicos, implica por
em pratica rela¢oes de partilha e de responsabilidade que certamente
devem ser avaliadas em profundidade.”

Nesta direcdo alcancga-se outro elemento base da fraternidade:
a mundializa¢do, como um contraponto ao processo de globalizacdo
hegemonica, do ponto de vista econdmico. Sobre a globalizagdo, Bento
XVI, em sua enciclica Caritas in Veritate, escreve acerca da Fraternidade,
Desenvolvimento Econdmico e Sociedade Civil “que a sociedade cada

27 Cf. SILVA; TORRES, 2014.
2 MORIN, Edgar; KERN, Anne-Brigitte. Terra-Patria. Tradugéo de Paulo Azevedo Neves
da Silva. Porto Alegre: Sulina, 2003.

2 ROPELATO, Daniela. Notas sobre participagdo e fraternidade. In: BAGGIO, Anto-
nio Maria (Org.). O principio esquecido: a fraternidade na reflexdo atual da ciéncia
politica. Tradugéo de Durval Cordas et al. Vargem Grande Paulista: Cidade Nova,
2009. p. 103.
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vez mais globalizada nos faz mais proximos, mas ndo mais irmaos”’.
Observa-se nesta carta papal a necessidade de reorientagdo do processo
de globalizagdo presente no mundo atual, cujo processo tem que servir
ao desenvolvimento das pessoas e dos povos, numa logica diferente
da baseada nas leis da oferta ¢ da demanda. O pensamento papal esta
amparado em alguns eixos: a responsabilidade social, a redistribuicéo
equitativa da riqueza, a subsidiariedade, a capacidade de criagdo de no-
vas alternativas economicas, a gratuidade e a fraternidade, para avangar
como pessoas e como sociedade?®!.

Outro elemento que esta presente na fraternidade é a alteridade,
a capacidade de se colocar no lugar do outro na relagdo interpessoal,
“reconhecendo o outro como alguém igual a mim ¢ ndo uma relagao
de desiguais™®, estando relacionada com os conceitos de identidade e
diferenca.

E uma categoria (cosmo)politica, uma forma de propor uma cultura de
relacionamento entre os seres humanos em que impere o respeito pelo
outro, a tolerancia, a concretizagdo dos valores fundamentais advenientes
da dignidade da pessoa humana. [...] O principio da dignidade da pessoa
humana aponta para o conceito de alteridade, de respeito pelo outro,
enquanto unico e diferente, oferecendo as condigoes de possibilidade
para a sua existéncia digna®.

E, a partir deste, avanga-se, para outro elemento chave — a diver-
sidade e o multiculturalismo — a manutencao da igualdade entre aqueles
que sao diferentes. A coexisténcia da diversidade ¢ da unidade permite a
defesa das singularidades culturais, ou seja, salvaguardar as identidades
sem perder a universalidade®.

Deveriamos nos dirigir a uma sociedade universal fundada no génio da
diversidade e ndo na falta de génio da homogeneidade, o que nos leva a
um duplo imperativo, que traz em si uma contradi¢do, mas que so pode
ser fecundado na contradigdo: 1) por toda parte preservar, estender,

% BENTO XVI, 2009. Capitulo IlI.

3t Cf.SEPTIEN, Jaime. Caritas in Veritate no debate filoséfico-social. Entrevista com o
fildsofo Rodrigo Guerra Lopez. Querétaro, 2009. Disponivel em: <http://duasasas.
blogspot.com/2009/07/caritas-in-veritate-no-debate.html>. Acesso em: 3 out. 2018.

32 SILVA; TORRES, 2014, p. 486.
% COSTA, 2012, p.16.
% Cf. SILVA; TORRES, 2014, p. 487.
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cultivar, desenvolver a unidade,; 2) por toda parte preservar, estender,
cultivar, desenvolver a diversidade. Donde este paradoxo: é preciso
ao mesmo tempo preservar e abrir as culturas. Alids, isto nada tem de
inovador: na origem de todas as culturas, inclusive das que parecem
mais singulares, hda encontro, associagdo, sincretismo, mesticagem>.

A diversidade descortina uma sociedade multicultural, onde esta
presente a reciprocidade “baseada na igual dignidade dos sujeitos™®,
pois a fraternidade se concretiza a partir das relagdes entre duas ou mais
pessoas com disposi¢do para manter uma relagdo fraternal, baseada na
tolerancia, respeito e consideragdo pelo outro em suas peculiaridades e
diferencas.

Nesta diregdo, encontra-se a democracia participativa, imprescin-
divel para a concretizagdo da fraternidade como categoria politica, pois
permite que todos possam participar dos processos decisorios, sobre todas
as dimensoes da sua vida ¢ de suas comunidades ou grupos.

Neste sentido, Silva e Torres enfatizam:

Que a democracia ndo é definida somente por um conjunto de leis,
mas, sobretudo, pelo respeito a liberdade pessoal com o direito de uma
coletividade social. A cultura democratica tem a consciéncia da inter-
dependéncia da unidade com a diversidade, combinando a maioria com
a identidade de minorias. [...]

A interdependéncia de trés dimensdes: respeito pelos direitos funda-
mentais, cidadania e representatividade dos dirigentes é que constitui a
propria democracia, garantindo a mediagado entre a unidade do Estado e
a multiplicidade de atores sociais [...] caracterizando a democracia pela
natureza da relagdo entre sociedade civil, sociedade politica e Estado.”’

Cabe ressaltar que a Constituicao Federal do Brasil de 1988 abriu
espaco para o processo de gestdo democratica “por meio de legislagao
especifica, para praticas participativas nas areas de politicas publicas
em particular na satde, na assisténcia social, nas politicas urbanas e no
meio ambiente” 3, conforme assevera Avritzer.

% MORIN; KERN, 2003, p. 117.
% SILVA; TORRES, 2014, p. 488.
3 SILVA; TORRES, 2014, p. 493.

%  AVRITZER, Leonardo. Sociedade civil e participagdo no Brasil democratico. In:
AVRITZER, Leonardo (Org). Experiéncias nacionais de participagdo social. Sdo Paulo:
Cortez, 2009. p. 29-30.
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A fraternidade politica fundamenta-se, segundo Mardones, num
consenso politico que inclui dois componentes individuais:

Primeiro, a existéncia de procedimentos democrdticos legitimados de
participagdo, representa¢do e tomada de decisoes politicas, os quais
também tém reconhecimento constitucional e que, em geral favorecem
a inclusdo politica. Segundo, a existéncia de uma atitude de empatia,
preocupagdo ou solidariedade entre cidaddos, atitude que se expressa
no reconhecimento constitucional de direitos sociais e em maiores graus
de equidade social®.

Neste sentido, a gestdo democratica, um dos pilares da fraterni-
dade politica, busca a ampliagdo dos espacos nos quais o cidadido pode
participar, superar o distanciamento entre representantes e representados,
construir consensos, por meio do reconhecimento dos dissensos, ou seja,
buscar o bem comum, esséncia da arte de fazer politica.

2 Aproximagdes conceituais: da politica
as politicas publicas

O termo politica tem origem na palavra grega politiké, etimolo-
gicamente resulta da jungdo das palavras polis e tikds, cujo significado
esta relacionado com a realizacdo do bem comum e com a arte de saber
manter-se no poder”’. Pode-se dizer que a politica € uma arte, uma habi-
lidade capaz de promover a organizacdo, as negociacdes € as concerta-
¢Oes, dirimir conflitos, obter consensos, distribuir e manter o poder para
alcangar os resultados desejados*'. “No seu verdadeiro sentido Politica éa
arte de trabalhar pela comunidade, pelo bem de todos. E o que diziamos,

procurar 0 bem comum”*.

3% MARDONES, Rodrigo. Por uma exatidao conceitual da fraternidade politica. In: LO-
PES, Paulo Munir (Org.). A fraternidade em debate: percurso de estudos na América
Latina. Vargem Grande Paulista (SP): Cidade Nova, 2012. p. 44.

40 Cf. Dicionario on line de portugués. Disponivel em: < https://www.dicio.com.br/politica/>.
Acesso em: 10 set. 2018.

41 Apolitica tem diversos sentidos e, muitas vezes, é confundida com politica partidaria,
que esta relacionada aos partidos politicos. Estes reinem pessoas que pensam de
igual maneira e seguem um programa comum, partidario. Esta interpretagéo leva as
pessoas a dizerem que “ndo quero saber nada de politica” (BOFF, Leonardo. O lugar
do pobre. Petrépolis: Vozes, 1984. p. 98).

42 BOFF, 1984, p. 98 (Grifo do autor).
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O conceito de politica apresenta conotagdes diferenciadas entre
paises, geracdes ¢ individuos. Observa-se que, na lingua inglesa, diferente
da portuguesa, o termo politica tem duas conotagdes diferentes: politics
e policy. O termo politica no sentido de politics envolve um conjunto
de procedimentos que expressam as articulagdes e as negociacdes entre
os membros do poder executivo, do legislativo e demais membros do
poder publico para alcangar o poder e garantir a sua permanéncia. Ja,
quando o termo politica assume o sentido expresso pelo termo policy,
esta relacionado com orientagdes para a decisdo e ac¢do, ou seja, usa-se
o poder para a realizacdo de uma agao, de um projeto ou de um progra-
ma, estando este termo, neste caso, relacionado com a conceituagido de
politica publica (public policy)*.

Nesta dire¢ao, Rodrigues assinala que

as politicas publicas sdo resultantes da atividade politica, requerem va-
rias agoes estratégicas destinadas a implementar os objetivos desejados
[...] constituem-se de decisdes e agoes que estdo revestidas da autoridade
soberana do poder piblico*.

As politicas publicas correspondem a agdes, projetos e progra-
mas que sdo realizados pelo Estado para garantir na pratica os direitos
constitucionais ou previstos em outras legislacdes, ou seja, o bem-estar
dos cidadaos.

Rua e Romanini trabalham o conceito de politicas ptblicas como
“um conjunto de decisdes e agdes relativas a alocagao imperativa de va-
lores envolvendo os bens publicos™, e na concepgao de Secchi, “tratam
do contetdo concreto e do contetido simbdlico de decisdes politicas e
do processo de construgdo e atuagdo dessas decisdes.”*

Caminhando em dire¢do ao conceito de Secchi, autores como
Sottani ef al, explicam que

A politica publica consiste em um conjunto definido e organizado de
agoes resultantes da aplicagdo de decisoes politicas, que podem ser

4 Cf. SCHMITTER, Philippe C. Reflexdes sobre o conceito de “politica”. Revista Direito
Publico e Ciéncia Politica. Rio de Janeiro, v. VIII, n. 2, p. 45-60, maio/ago. 1965.

4 RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. Politicas publicas. Sao Paulo: Publifolha, 2011.
p. 14.

4 RUA; ROMANINI, 2013, p. 6.
4 SECCHI, 2013, p. 1.
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direcionadas para uma parte ou toda a sociedade, sob a regéncia de um
governo. De modo geral, abrangem agées que se revertem em beneficios,
asseguram direitos e promovem o bem-estar social. Quando eficazes e
solidas, as politicas publicas promovem conquistas que se instituciona-
lizam nas organizagoes e na sociedade, refletindo em mudancgas sociais
de longo prazo¥.

Sobre o aspecto conceitual deve-se compreender a diferenga entre
uma politica publica e uma decisdo politica.

Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo
isolada, além de requerer diversas agoes estrategicamente selecionadas
para implementar as decisoes tomadas [...] e a decisdo politica estd
relacionada a uma opgdo entre diferentes alternativas, de acordo com
a hierarquia dos atores que estdo envolvidos no processo, num contexto
de relagoes de poder e conflito®.

Deduz-se entdo, que nem toda decisdo politica constitui-se numa
politica ptblica, mas toda politica publica requer uma decisdo politica.
Alguns exemplos para clarificar esta diferenciacdo: o Estatuto das Ci-
dades é uma politica publica voltada ao ordenamento urbano, ja uma
reforma ministerial ¢ apenas uma decisdo politica.

Azevedo assevera que as politicas publicas tém duas caracteristicas
gerais: a busca pelo consenso para o que se pretende fazer (quanto maior
o consenso melhor serd a condi¢@o para sua aprovagao e implementacao)
¢ a definicdo de normas para a execucdo das acgdes e para solucdo de
conflitos entre os atores envolvidos®.

Nesta diregdo cabe diferenciar o que seja uma politica publica de
estado e uma politica publica de governo.

Uma politica publica de Estado “passa por instancias diversas
de discussao, resultando em mudangas de outras normas ou disposi¢des

47 SOTTANI, Natdliza Bazoti Brito et al. Ciclo de politicas publicas como método de
analise de politicas educacionais: uma pesquisa bibliométrica acerca do tema. ANAIS
do CASI. Petropolis, 30 de novembro e 01 de dezembro de 2017. p. 2. Disponivel em:
<http: https://even3storage.blob.core.windows.net/anais/61560.pdf>. Acesso em: 17
set. 2018.

4 RUA; ROMANINI, 2013, p. 7.
4 Cf. AZEVEDO, Sergio de. Politicas Publicas: discutindo modelos e alguns proble-
mas de implementagao. Disponivel em: <http://profwalfredoferreira.files.wordpress.

com/2014/02/azevedo-sergio-discutindo-modelos-e-alguns-problemas-de-implanta-
c3a7c3a3o1.pdf>. Acesso em: 25 set. 2018.
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preexistentes, com incidéncia em setores mais amplos da sociedade™.
A sua elaboragdo envolve estudos técnicos, analises de impacto, efeitos
econdmicos, orgamentarios ¢ de custo beneficio. Temos como exem-
plos: a Politica de Assisténcia Social, marco regulatdrio formalizado no
texto constitucional e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) que garante as necessidades basicas para os segmentos
populacionais vulnerabilizados pela pobreza e pela exclusdo social, e
a Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres,
marco que contém diretrizes e a¢des de prevencao e combate a violéncia
contra as mulheres, assim como de assisténcia e garantia de direitos as
mulheres em situagdo de violéncia, conforme normas e instrumentos
internacionais de direitos humanos e legislacdo nacional.

Ja, as politicas publicas de governo expressam a vontade de um
governo, limitadas no tempo, e sdo formuladas para responder a deman-
da da propria agenda interna deste governo, contemplando orientagdes
passageiras, ficando restrita ao plano administrativo ou as competéncias
ministeriais ou setoriais. Como exemplo, a defini¢ao de aliquota tarifaria
para um determinado produto ou a exclusdo de um produto do alcance
de um tratado de livre comércio®'.

Diante do exposto, faz-se necessario indagar: Quem sao os prota-
gonistas na construgdo de uma politica publica? Como se da o processo
de sua construg¢ao?

2.1 Os construtores das politicas publicas

Com referéncia aos que atuam na constru¢do de uma politica
publica encontram-se duas linhas de abordagem: uma conhecida como
estadocéntrica (atreladas ao poder do Estado — protagonismo central) e
outra multicéntrica (reconhece-se a existéncia de outros atores sociais).*

Na abordagem estadocéntrica a dimensao publica de uma poli-
tica “consiste no fato de que as decisdes e acdes que a compdem sao

%0 OLIVEIRA, Dalila Andrade. Das politicas de governo as politicas de estado: reflexdes
sobre a atual agenda educacional brasileira. Educ. Soc., Campinas, v. 32, n. 115, p.
323-337, abr.-jun. 2011, p. 329.

5 Cf. OLIVEIRA, 2011.

52 Cf. RAEDER, Savio. Ciclos de politicas: uma abordagem integradora dos modelos
para analise de politicas publicas. Perspectivas em Politicas Publicas. Belo Horizonte.
V. VII, n. 13, p. 121-146, jan./jun. 2014).
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amparadas na lei, logo, fundamentadas na autoridade do Poder Publi-
co. Depende de uma estrutura legal de procedimentos ¢ de processos
institucionais™. Esse carater imperativo expressa-se, segundo Pinho,
nos seguintes instrumentos:

Legislacdo — instrumentos que cria obrigacdes e molda acées e com-
portamentos.

Fornecimento de produtos e servi¢os — provisdo direta ou indireta de
produtos (estradas, delegacias de policias, postos de saude, pragas de
esportes etc.).

Recursos financeiros — transferéncias de dinheiro a entidades, institui-
¢ées ou mesmo pessoas (Bolsa Familia, beneficios de prestagdo conti-
nuada, convénios para qualificagdo profissional etc.).

Impostos e Taxas — incentivam ou constrangem a atividade economica
como, por exemplo, a elevagdo ou dedugdo de impostos sobre bebidas,
cigarros, importagoes etc.

Outros subsidios para manutengdo de atividades de interesse coletivo,
concessdo de crédito educativo.>

A abordagem multicéntrica destaca a participagdo de diferentes
atores na configuracao das politicas publicas, retirando do Estado o
protagonismo central na elaboragdo dessas politicas™. Nesta visdo, as
politicas publicas configuram-se,

Em primeiro lugar, [como] processos complexos e multidimensionais
que se desenvolvem em multiplos niveis de acdo e de decisdo — local,
regional, nacional e transnacional. Em segundo lugar, envolvem diferen-
tes atores — governantes, legisladores, eleitores, administragdo publica,
grupos de interesse, publicos-alvo e organismos transnacionais —, que
agem em quadros institucionais e em contextos geogrdficos e politicos
especificos, visando a resolucdo de problemas publicos, mas também a
distribui¢do de poder e de recursos™.

% RUA; ROMANINI, 2013, p. 8.

5% PINHO, Carlos T. Assumpgéao. O desafio da informagao para formulagao, moni-
toramento e avaliagao de politicas publicas. VIIl Semana de Administragéo Orga-
mentaria, Financeira e de Contratacdes Publicas. Oficina 12. Brasilia: ESAF, mar.
2011, slide 21.

% Segundo Raeder, “[...] esta abordagem esta ancorada em teorias como a da gover-
nanga publica, da coprodugdo do bem publico e das redes de politicas publicas”.
(RAEDER, 2014, p. 124).

5% ARAUJO, Luisa; RODRIGUES, Maria de Lourdes. Modelos de analise das politicas
publicas. Sociologia, Problemas e Praticas. Lisboa, n. 83, p.11-35, 2017, p. 12.
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Souza esclarece que, independente da abordagem a ser seguida,
tem-se que observar as caracteristicas presentes em uma politica publica:

A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende
fazer e o que, de fato, faz. A politica publica envolve varios atores e
niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e
ndo necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os in-
Jormais sdao também importantes. A politica publica é abrangente e ndao
se limita a leis e regras. A politica publica é uma ag¢do intencional, com
objetivos a serem alcangados. A politica publica, embora tenha impactos
no curto prazo, é uma politica de longo prazo. A politica publica envolve
processos subsequentes apos sua decisdo e proposicdo, ou seja, implica
também implementagdo, execu¢do e avaliagdo.™

Alguns espagos favorecem o debate, a negociacdo e o processo de
formulacdo das politicas publicas: o poder executivo (federal, estadual
¢ municipal); o poder legislativo (Congresso Nacional, Assembleia Le-
gislativa ¢ Camara Municipal de Vereadores); os conselhos gestores; a
sociedade civil organizada.

Isto demonstra que, embora as politicas publicas representem agoes
do poder ptiblico, as mesmas decorrem do envolvimento e participagao de
diferentes atores no processo de sua constitui¢do e de sua implementagao.
Estes atores, com sua atuagao e pressdo, podem direcionar e redirecio-
nar a tomada de decisdo pelo poder publico e sobre o legislativo, que
normatiza as politicas publicas — num processo de gestdo democratica
que deve ocorrer em um espago com governabilidade e governanga®.

Passa-se agora a responder a segunda questao, aquela que envolve
o processo de construcdo das politicas publicas. Quais as etapas de sua
elaboragao? Quem participa deste processo?

57 SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre,
ano 8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006, p. 36.

% “A governabilidade resulta das condi¢des sistémicas e institucionais para o exercicio
do poder (sistema politico, a forma de governo, a relagao entre os poderes e o siste-
ma de intermediagéo de interesses) e a governanga, ao modo com que 0s governos
articulam e coordenam suas agdes, em cooperagao com os diversos atores sociais e
politicos e sua forma de organizag&o institucional” (SANTOS, M. H. C. Governabilidade,
governanga e democracia: Criagao da capacidade governativa e relagdes executivo-
-legislativo no Brasil pds-constituinte. Rio de Janeiro,V. 40, n. 3, 1997, p. 342).
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2.1.1 O processo de construgao das politicas publicas

O processo de construgdo de uma politica publica segue etapas
sequenciais e interdependentes (Fig. 1) que foi denominado de ciclo das
politicas publicas. Este ciclo envolve: percepgao e definicdo do proble-
ma; formagao da agenda decisoria; formulagao de programas e projetos;
implementacao das politicas delineadas; monitoramento e avaliagao das
acoes planejadas®.

Identificagao » Formacgéo
do problema da Agenda
T Ciclo de l
Avaliacdo politicas publicas Formulagéo

das alternativas

T

Implementagdo <+———— Tomada

de decisao

Figura 1: O ciclo das politicas publicas.
Fonte: SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas, 2013.

Entretanto, cabe lembrar que esta organizagao nao € rigida, pois
a dinamica de sua construgdo apresenta, as vezes, sequéncias que se
alternam ou se misturam, ou seja, os limites fronteirigos entre as etapas
nao sdo nitidos®.

O ciclo das politicas publicas ¢ uma ferramenta de analise para
melhor compreender as suas etapas e reconhecer os atores que atuam
neste processo, pois, segundo Secchi “ajuda a organizar as ideias e faz
com que a complexidade de uma politica publica seja simplificada”.®!

A primeira etapa contempla a percepgdo e defini¢do do problema
percebido como prioritario pela sociedade e que pode ser resolvido pela

% Cf. SECCHI, 2013, p. 33.

80 Cf. VASCONCELOS, Marta Chaves et al. Politicas publicas em saude, sistema Unico
de saude e o papel do legislativo municipal: um estudo sobre os projetos de lei ordi-
naria na area da saude da cidade de Curitiba no periodo 2008-2011. R. Bras. Planej.
Desenv. Curitiba, v. 4, n. 2, p. 11-32, jul./dez. 2015.

& SECCHI, 2013, p. 34.
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acdo governamental. Um problema publico ¢ tudo aquilo que requer
uma solugdo. E a diferenca entre o estado atual de uma determinada
realidade e sua situacdo ideal ou desejada. Esta etapa compreende: a) a
percepcao do problema; b) a delimitagao do problema e c) a avaliagao
da possibilidade de ser solucionado.

A identificagdo dos problemas que estdo no seio da sociedade ¢
apontada por representantes de partidos politicos, pelos agentes politi-
cos, pelas organizagdes ndo governamentais, pela sociedade em geral e
pela midia. Uma vez identificado o problema chega-se a segunda etapa,
denominada de formag¢do da agenda decisoria. Existem trés tipos de
agendas: a agenda politica, a agenda institucional ¢ a agenda da midia.
A primeira trata do momento em que a comunidade politica percebe que
o problema ¢ merecedor de sua intervencao; a segunda, quando o poder
publico decide enfrentar o problema e a terceira, quando o problema
recebe atengdo dos meios de comunicacdo (capaz de condicionar as
agendas politicas e institucionais).

Isto significa que as demandas somente adentram a agenda do
Estado quando sao fortemente pressionadas por grupos ou movimentos
que as inserem na arena politica®?, ou seja, “demandas e necessidades se
tornam prioridade efetiva quando ingressam na agenda estatal, tornando-
-se interesse do Estado e, ndo mais apenas, dos grupos organizados da
sociedade civil”®,

Na formagao da agenda decisoéria, atuam, conforme denominagao
de Reader, “atores visiveis e invisiveis”. Enquanto os atores visiveis
sdo representados pela midia, pelos partidos politicos e pelos grupos de
pressdo entre outros que priorizam as alocacdes na agenda decisoria,
os invisiveis sdo constituidos pelos académicos e funcionarios publicos
(burocratas) que apresentam alternativas técnicas para as priorizagdes
definidas pelos atores visiveis®.

Com a inser¢ao na agenda decisoria passa-se a terceira etapa que
¢ a da formula¢do dos programas e projetos envolvendo a definigdo de

52 Arena politica “refere-se a delimitagdo do campo, do ambiente, da cena onde se
travam essas disputas politicas pela tomada de decisbes” In: Dicionario de Politicas
Publicas: Sao Paulo: Fundap, 2013.

8 CARVALHO, Maria do Carmo Brant de. Gestao social: alguns apontamentos para
o debate. In: Gestdo Social: uma questdo em debate. Sdo Paulo: EDUC; IEE,
1999. p. 20.

% RAEDER, 2014, p. 131.
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alternativas técnicas (com a utilizagdo de parametros especificos ou uma
formulagdo mais genérica, deixando para posterior o seu detalhamento)
¢ a tomada de decisao.

Uma vez tendo o programa ou projeto elaborado chega-se a etapa
da implementagdo das politicas publicas, momento onde as intengdes
politicas sdo transformadas em atos concretos. Nesta etapa atuam outros
atores ndo estatais, tais como: fornecedores, prestadores de servigos,
parceiros, grupos de interesse ¢ destinatarios da acdo publica.

Secchi observa que

A fase de implementagdo é aquela em que regra, rotinas e processos
sociais sdo convertidos de intencoes em agoes. A implementag¢do deve
ser encarada ndo como um mero problema técnico, mas sim como um
complexo conjunto de elementos que podem ndo ser concretizados de
maneira planejada. E no momento da implementacdo que fungées admi-
nistrativas, como liderancas e coordenacdo de acées, sdo colocados a
prova. Os atores encarregados de liderar o processo de implementagdo
devem ser capazes de entender os elementos motivacionais dos atores
envolvidos, os obstaculos técnicos e legais, as deficiéncias organizativas,
os conflitos potenciais, além de agir diretamente em negociagoes entre
implementadores e cooperagdo por parte dos destinatdrios.®

Esta etapa vem acompanhada das acdes de monitoramento, con-
siderado um processo de acompanhamento permanente e continuo das
atividades de implementa¢ao dos programas, projetos e agoes, que pos-
sibilitam aos gestores tomar medidas corretivas e preventivas, sempre
que se fizer necessario.

Um monitoramento para ser eficaz e alimentar os mecanismos do
processo de avaliagdo deve estar presente em todo o ciclo das politicas
publicas. O mesmo requer:

a produgdo sistemadtica e automatizada de informagdes relevantes, pre-
cisas, sintéticas [...] se consegue criando condigoes favoraveis para se
estabelecer a obrigatoriedade do registro das informagaes |[...] que, em
larga medida, serdo elaboradas no processo de producao de a¢oes.®

8 SECCHI, 2013, p. 55.

% LAISNER, Regina Claudia; DE MARIO, Camila Gongalves. Os desafios da avaliagao
de politicas publicas como instrumento estratégico de gestdo e de controle social.
Revista de Politicas Publicas. Sao Luis, v. 18, n. 2, p. 619-630, jul./dez. 2014, p. 622.
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A etapa da avaliagdo é determinante para a continuidade das politi-
cas publicas, pois se avalia o processo de implementagao, o desempenho
e os resultados, com vistas a determinagdo de sua eficiéncia, eficécia,
efetividade, sustentabilidade e relevancia®’.

Aratjo e Rodrigues ponderam que

a eficacia das politicas publicas depende do grau de eficiéncia da ges-
tdo — o que, por sua vez, implica ndo apenas a qualidade dos gestores
para exercer seu oficio publico, mas também um ambiente de atuagdo
que favorega a governanga democratica e a responsabilizagdo politica®®.

O proposito da avaliagdo ¢ guiar os tomadores de decisdo, orien-
tando-os quanto a continuidade, necessidade de corregdes ou mesmo
suspensdo de um determinado programa ou projeto ou politica publica.

O monitoramento e a avaliagdo sdo ferramentas de gestdo comple-
mentares, capazes de contribuir na melhoria do desempenho das politicas
publicas. Portanto, medem e analisam o desempenho, compreendido
como o progresso de um sistema na direcao do alcance de resultados pro-
jetados e desejados. Tanto o monitoramento, quanto a avaliagdo integram
o planejamento e sao indispensaveis ao processo de tomada de decisao.

Embora a avaliagdo seja uma etapa final do ciclo das politicas
publicas, Laisner ¢ De Mario salientam que a mesma ndo pode ficar
restrita a este inico momento.

Avaliar é, antes de tudo, identificar processos e resultados, comparar
dados, julgar, informar e propor [...] Os instrumentos de avaliagdo devem
ser considerados também dentro de uma perspectiva qualitativa, que ndo
exclui métodos e técnicas quantitativas, mas vém se somar a eles como
instrumentos mais complexos na andlise.”

O fazer avaliativo vincula-se a trés aspectos basicos:

ao cendrio historico-social; ao papel social da propria avaliagdo; a
vinculagdo a uma perspectiva de conhecimento como instrumento para

57 Cf. SOTTANI, 2017.
&  ARAUJO; RODRIGUES, 2017, p. 24.
% LAISNER; DE MARIO, 2014, p. 624.
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desenvolvimento de politicas que visem a melhoria e qualidade de vida
dos beneficiarios™.

A avaliagdo deve permear todo o processo de construgdo das politi-
cas publicas, articulando-se como instrumento de gestao e controle social,
através de dois aspectos fundamentais: o accountability e a participa¢do’'.

O accountability corresponde “aos processos de avaliacdo e res-
ponsabilizacdo permanente dos agentes publicos que permitam ao cidaddo
controlar o exercicio do poder concedido aos seus representantes,””?
estando vinculado a exigéncia de prestacdo de contas e da transparéncia
dos atos publicos™. Ja, a participagéo é “a agao empreendida pelo cidadao
no compartilhamento do poder com agentes publicos, visando a tomada
de decisao relacionada com a comunidade”.’

Nesta perspectiva, Laisner De Mario acentuam que,

Nos moldes da democracia participativa esta contida a nogdo de que
através da participagdo da sociedade civil na politica é possivel incor-
porar a realidade dos atores envolvidos — enquanto beneficidrios/usu-
arios —com a politica e seu impacto em suas vidas, ja que uma politica
publica implica em intervencdo em suas vidas.”

Para que a participacdo seja efetiva, no sentido de “tomar parte
de um processo” como assinala Cordioli’®, os diferentes atores sociais
devem ter a oportunidade e a capacidade em diagnosticar determinada
realidade/problema, analisar, decidir, avaliar a eficacia, a eficiéncia e a
efetividade das politicas publicas, propor corre¢des ¢ alternativas. Para
isto, faz-se necessario a presenca efetiva de espagos de participagao — quer
sejam deliberativos e/ou consultivos — que devem acompanhar a gestao
das politicas publicas nas diferentes esferas de governo.

0 GATI, Bernadete apud LAISNER; DE MARIO, 2014, p. 624.
" Cf. LAISNER; DE MARIO, 2014.

2. ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na Administragdo Publica: Modelos Tedricos
e Abordagens Contabilidade, Gestdo e Governanga. Brasilia, v. 14, n. 2. p. 82-97,
mai./ago. 2011, p. 84.

s PERUZZOTTI, Enrique. Accountibility. In: AVRITZER, Leonardo et al. (Org.). Corrupgao:
ensaios e criticas. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2008.

74 ROCHA, 2011, p. 85.
75 LAISNER; DE MARIO, 2014, p. 625.

6 CORDIOLI, Sergio. Enfoque participativo: um processo de mudanga. Porto Alegre:
Genesis, 2001, p. 23.
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2.2 Os conselhos gestores das politicas publicas

As politicas publicas tecnicistas do passado, constituidas em
ambientes fechados, de forma centralizada e autoritaria, nos anos 80 do
século XX, sofreram diversos embates, no territorio brasileiro, que ga-
nharam intensidade com o envolvimento de diversos setores da sociedade
organizada ao discutir as questdes relacionadas “com a democratizacao
dos processos de planejamento e defini¢do das prioridades sociais e a
forma de gestdo social””’ na busca de uma agenda publica governamental
com maior participacdo da sociedade.

A Magna Carta de 1988, em seu art. 6° reza que “sdo direitos sociais
a educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a
infincia, a assisténcia aos desamparados”, pautando-se em parametros
de equidade e direitos sociais universais.

Esta Carta denominada por Ulysses Guimaraes de a “Constitui-
cdo Cidada” contempla, em seu art. 204, inciso 11, “a participagdo da
populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacao das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis”.

Nesta direcao, foram criados os conselhos de politicas ptblicas na
esfera federal, estadual ou municipal, do Poder Executivo, possibilitando
a “participagdo da sociedade na definicao de prioridades para a agenda
politica, bem como na formula¢@o, no acompanhamento e no controle das
politicas publicas [...] captam demandas e pactuam interesses especificos
de diversos grupos™’.

Os conselhos estdo voltados “para a construgdo e defesa das
politicas publicas universais e garantidoras de direito”, conforme escla-
rece Medeiros”™. Mas, para que a gestdo participativa possa atingir seus
beneficiarios, € preciso avancar na compreensdo de agdes articuladas,

7 UNISUL. Oficina de Capacitagdo em gestao social de politicas publicas. Médulo Il.
2000, p. 7.

8 |PEA. Perfil dos Conselhos Nacionais. Brasilia: IPEA, 2013. p. 9.

 MEDEIROS, Juliana. Controle Social: A importancia de Conselhos dos Direitos na
formulagéo e controle das politicas publicas. 2018. Disponivel em: <https://www.blog.
gesuas.com.br/controle-social-a-importancia-dos-conselhos-de-direitos/>. Acesso em:
20 set. 2018.
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com a superagdo da visdo fragmentada da realidade social, garantindo
a intersetorialidade, a agdo conjunta com as demais politicas sociais®.

Os mecanismos de mobilizagdo e participagdo social como
conferéncias, foruns, debates, reunides, audiéncias publicas devem ser
fortalecidos, divulgados, com um marketing que atinja a comunidade
como um todo.

Seus integrantes sdo representantes governamentais € nao gover-
namentais, que na realidade representam

um espaco fertil de didlogo e criacdo de novas relagoes entre o Estado e
a sociedade propiciando, desta forma, o acesso da sociedade civil as ins-
tdancias decisorias [...]. Através de canais publicos e plurais, os conselhos
oportunizam aos cidaddos, a integragdo e participagdo no processo de
planejamento, formulagdo e controle das politicas publicas, propiciando
dessa forma uma alocagdo mais justa e eficiente dos recursos publicos.
Vem assumindo cada vez mais uma enorme relevancia, prova disso é o
fato de que uma grande parte dos recursos que o governo federal libera
aos Estados e Municipios estdo vinculados a institui¢do de conselhos.®!

E importante destacar que o conselheiro nio governamental (re-
presentante de entidades, usuarios e profissionais da area) deva ser eleito
por meio de critérios e requisitos que garantam a representatividade dos
envolvidos e a legitimidade dos interesses coletivos.

Os conselhos integram um sistema descentralizado, constituin-
do, portanto, um espaco privilegiado para o exercicio, a promogao € a
garantia da cidadania. Sdo criados por leis ordindrias e os regimentos
ou regulamentos internos devem ser elaborados e aprovados pelos seus
conselheiros — cujas decisdes devem ser exaradas por meio de resolugdes,
recomendacdes ou mogdes que devem ser amplamente divulgadas.

Como drgdos deliberativos os conselhos — nas trés esferas de governo —
reunem-se em sessoes plenarias decidindo, apos ampla discussdo, sobre
todas as matérias pertinentes, a area da politica publica a qual integra.

8 Cf. UNISUL, 2000.

8 DIEGUES, Geraldo César. O controle social e participagdo nas politicas publicas:
o caso dos conselhos gestores municipais. Revista NAU Social, v. 4, n. 6, p. 82-93,
maio/out. 2013, p. 83, 88. Disponivel em: <http://www.periodicos.adm.ufba.br/index.
php/rs/article/view/284/247>. Acesso em: 23 ago. 2018.
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O resultado das deliberagdes deve ser normalizado mediante ex-
pedicao de solugdes que definem e disciplinam a politica de atendimento
¢ defesa de direitos dos usuarios.

Como orgao controlador das agoes, os conselhos analisam, aprovam e
fiscalizam as agdes propostas e em execugdo, atraves de procedimento
estabelecidos no regimento interno préprio®.

A seguir, alguns conselhos, por area tematica, vinculados a esfera
federal®, muitos dos quais estdo reproduzidos nas esferas estaduais e
municipais:

a)

b)

Politicas sociais: Os conselhos vinculados a estas politicas tém
em comum a énfase no papel protetor do Estado, seja ao prover
cuidados aos mais vulneraveis, seja ao prevenir que os cida-
daos cheguem ou permanecam nesta situagao de risco social.
Exemplos: Conselho Nacional da Previdéncia Social (CNPS),
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Conselho
Nacional de Satde (CNS), Comissdo Nacional de Erradicagio
do Trabalho Infantil (CONAETI), Conselho Nacional dos Di-
reitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA), Conselho
Nacional de Juventude (CONJUVE), Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI), Conselho Nacional
dos Direitos das Pessoas com Deficiéncias (CONADE);

Garantia de direitos: Os conselhos vinculados a esta tema-
tica objetivam prover oportunidades a grupos populacionais
historicamente excluidos ou marginalizados, bem promover
a equidade, no sentido de reconhecer igualmente o direito de
grupos diferenciados. Exemplos: Conselho Nacional de Com-
bate a Discriminagao (CNDC/LGBT), Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (CNDM), Comissdo Nacional de Desen-
volvimento dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
Comissdo Nacional de Politica Indigenista (CNPI), Conselho
Nacional de Promocao da Igualdade Racial (CNPIR);

Desenvolvimento econémico: Os conselhos vinculados a esta
tematica concentram as politicas que lidam com assuntos rela-

82
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UNISUL, 2000, p. 9.
IPEA, 2013, p. 13, 14.
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cionados ao fomento, financiamento, regulagdo e estimulo ao
desenvolvimento da economia. Exemplos: Conselho Nacional
de Economia Solidaria (CNES), Conselho Nacional de Turismo
(CNT), Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca (CONAPE),
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF);

d) Infraestrutura e recursos naturais: Os conselhos vinculados a
esta tematica objetivam promover a infraestrutura ¢ o desenvol-
vimento sustentavel. Exemplos: Conselho das Cidades (Con-
cidades), Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH),
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), Conselho
Nacional de Transito (CONTRAN); Conselho Nacional de
Politicas Energéticas (CNPE).

Os conselheiros devem, segundo o Manual Basico do Conselheiro,3*:

a) Participar do processo de elaboracdo, acompanhamento e
avaliagdo dos planos, dos programas e projetos [relativos a
sua politica], das Leis do Plano Plurianual (PPA), da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e do Or¢camento Anual (LOA);

b) Debater e aprovar os relatorios de gestdo, os planos de aplicagiao
de recursos, as prestagdes de contas, os convénios e contratos
com prestadores de servigos;

¢) Deliberar sobre convénios ou contratos a serem firmados,
avaliando os efeitos sobre o orgamento, mediante a analise
dos servigos oferecidos e dos parametros de qualidade dos
mesmos e exigindo a prestacdo de contas e a apresentacao de
indicadores das agdes prestadas, no minimo trimestralmente;

d) Exigir que todos os documentos sejam transparentes e ela-
borados em linguagem acessivel, para que os conselheiros
municipais e a populagdo tenham condi¢des de discuti-los, de
propor modificagdes, de aprova-los e de acompanhar e avaliar
sua execucao.

Os conselhos — espago de controle social sobre as politicas publicas

— devem utilizar de diversas formas de comunicacdo com a sociedade,
para:

8 SISTEMAFAEP. Manual Basico do Conselheiro. Diretrizes gerais para o funcionamento
dos Conselhos Municipais na perspectiva do controle social. [s. d.]. Disponivel em:
<http://www.adapar-pr.gov.br?arquivos?File? ATG/AIC/IESA/Manuais_CSA/2_Manu-
al_do_Conselehiro.pdf>. Acesso em: 12 ago. 2018.
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a) Buscar auniversalidade na comunicagdo com a sociedade, con-
siderando que os conselheiros representam grupos de interesse
e identidades culturais diferenciadas e até mesmo antagonicas;

b) Garantir a pluralidade de expressao desses interesses, ja que a
politica publica almejada ¢ a sintese comum a todos os repre-
sentantes e representados;

c¢) Garantir o acesso dos conselheiros as informagdes necessarias
a sua atuac¢@o e considerar todas as formas e espagos de comu-
nica¢ao, tanto nos meios de comunicag@o de massa, quanto na
relacdo com entidades, profissionais e cidadios;

d) Priorizar a troca de informagdes entre os diversos conselhos
garantidores de direitos, como Conselho de Saude, de Educa-
¢do, de Assisténcia Social, do Idoso, de Defesa da Crianga ¢
do Adolescente entre outros;

e) Divulgar nos meios impressos e eletronicos suas discussoes e
pautas, através de documentos e dossiés, atas e resolugdes;

f) Promover eventos junto a populagdo para avaliar suas ativida-
des e deliberagdes;

g) Realizar estudos e pesquisas e a criacdo de instrumentos de
avaliag@o permanente da sua atuagdo; da atuagao dos servigos
publicos e da implementagao das suas decisoes;

h) Atuar como multiplicadores, estabelecendo uma relagdo con-
tinua com suas bases;

1) Criar e manter mecanismos permanentes de informacao e
interlocu¢do com os setores da sociedade organizada e aos
cidaddos que ndo estdo vinculados a um setor organizado da
sociedade, para deliberar sobre as prioridades orgcamentarias®.

Um dos desafios para que a gestao social ocorra de forma efetiva
e participativa esta na capacitagcdo dos conselheiros, principalmente dos
que representam a sociedade civil para que conhecam as atribui¢des
do seu conselho, as suas finalidades, competéncias, prerrogativas e 0s
aspectos institucionais relacionados com a gestio publica.

A capacita¢do continuada abre oportunidade para que todos os
conselheiros possam opinar, sugerir, analisar os relatdrios/documentos,
propor alternativas e tomar decisdes sem estar atrelados ao poder executi-

8 SISTEMAFAEP, [s. d.], p. 4, 5, 6.
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vo, “rompendo a cultura clientelista e autoritaria, pautada no mando e ndo
no direito”®, transformando os conselhos em verdadeiros instrumentos
de articulagdo e mediacdo politica.

Isto permitira “o direito a fala, através do qual se constroem per-
cepgdes sobre a politica e reifica-se a propria nogao de direito e cidadania,
com a ideia do direito a ter direitos, no sentido de Hannah Arendt”,?’
e, proporcionara a efetivacao de um dos elementos que caracterizam a
fraternidade na perspectiva “(cosmo)politica” — a inclusdo de todos, sem
disting@o na gestdo democratica das politicas publicas.

Consideracgoes finais

As analises aqui desenvolvidas procuraram refletir sobre a fra-
ternidade como uma categoria politica, embora esta ndo tenha tido a
mesma inser¢ao no pensamento democratico, quanto suas irmas gémeas,
a igualdade e a liberdade.

E importante assinalar que existe um movimento de insercio da
fraternidade como principio, demonstrando pequenos avangos, ainda
que de forma embriondria, que inspiram e estao norteando um conjunto
de normas e jurisprudéncias.

Para que este avanco ocorra com mais velocidade hé que se re-
vitalizar o conceito de fraternidade indo ao encontro da sua dimensao
“(cosmo)politica”, dando énfase a alteridade, o reconhecimento ¢ o
respeito pelo outro, como tnico e diferente, com a concretizacdo dos
valores relacionados a dignidade da pessoa humana.

O apreender e compreender os elementos que caracterizam a fra-
ternidade como uma categoria politica— universalidade, mundializagdo,
alteridade, diversidade e democracia participativa — permite perceber
as dimensdes fundantes das relagdes sociais, culturais e politicas, num
mundo em transformacdes.

Esses elementos nos relacionam com a politica —a arte de trabalhar
para o bem da comunidade — e atuam na consolidag@o da gestao demo-

8 COSTA apud PIANA, M. C. A construgdo do perfil do assistente social no cenario
educacional [online]. Sdo Paulo: UNESP; Sao Paulo: Cultura Académica, 2009.
Disponivel em: <http://books.scielo.org/id/vwc8g/pdf/piana-9788579830389-02.pdf>.
Acesso em: 10 nov. 2018, p. 54.

8 LAISNER; DE MARIO, 2014, p. 628.
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cratica participativa e na constru¢do de politicas publicas de estado, na
perspectiva de afastar a fragmentagdo das iniciativas governamentais,
fortalecer a intersetorialidade entre as politicas, capacitar, de forma per-
manente, os que atuam nos conselhos gestores das politicas publicas, e
fortalecer o processo de mobilizacdo e participagdo social.

A construgdo de uma sociedade democratica, justa e solidaria de-
pende da participacao efetiva de todos os seus membros, que precisam
exercer de fato seu papel de cidadaos, de participe do processo politico,
de forma intensa e consciente.

Esta posto o desafio da Campanha da Fraternidade de 2019: des-
pertar nos cristdos a consciéncia de que todos somos corresponsaveis
pela construcao das politicas piblicas e pela sua efetiva implementacao
no enfrentamento das desigualdades sociais que afetam a dignidade do
povo brasileiro.
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