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Apresentacao

Essa coletinea objetiva socializar defini¢oes, problematizagdes e experiéncias
acerca da temdtica politicas piiblicas, a partir de vérios “olhares”, o que sugere
concepgoes e interpretagdes variadas e, por que nao, divergentes, tao necessdrias
a0 debate plural e alimentador da discussao, da reflexao e da identificagao de

possibilidades.

A interlocugio — através da veiculagiao dos textos aqui apresentados —
entre assistentes sociais, advogados, administradores, cientista social, engenheiro
e economista (professores, estudantes e profissionais) amplia a probabilidade
do debate, o estimulo a discussoes interdisciplinares e intersetoriais (uma vez
que s3o sujeitos com experiéncias sociais e profissionais em vdrios espagos
socio-ocupacionais).

Muitas sao as dividas, e muito é necessdrio ainda pesquisar, sistematizar e
avaliar relativamente a temdtica, mas, com certeza, se estd caminhando, e vdrias
sao as areas de conhecimento envolvidas nisso, como se demonstra nesta
coletinea.

Apesar das divergéncias, os autores tém em comum um argumento em
prol da defesa das politicas publicas, no entendimento de que — parafraseando
lamamoto' — a construgdo de propostas criativas e capazes de preservar e efetivar
direitos somente sao possiveis com o deciframento da realidade a partir das
demandas emergentes, uma vez que as possibilidades estao colocadas na realidade,
mas no se fazem conhecer autonomamente nem se transformam em propostas
interventivas. Isso demanda trabalho e reflexdes conjuntos, interdisciplinares,
como meio de integra¢do cientifico-profissional, os quais, mesmo com
dificuldades em sua execugdo, sio imprescindiveis para a efetivagio de um
trabalho coletivo, inica maneira de se constituirem e operacionalizarem politicas
publicas. Isso exige conhecimento cientifico através do qual os diferentes atores

I IAMAMOTO, Marilda V. O Sewigo Social na contemporaneidade: trabalho e formagcio
profissional. Sdo Paulo: Cortez, 1998.
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sociais procuram “renovar-se ¢ modificar-se continuamente, evitando a
transformagio das teorias em doutrinas, e destas em preconceitos sociais”.?

Assim, se espera que a presente produgdo, longe (muito longe) de ser
finalistica, signifique o inicio de um processo “paciente e lento de investigagio
e de pesquisa racional, aberto a mudangas, nio sendo nem um mistério
incompreensivel nem uma doutrina geral sobre 0 mundo”,” mas, com certeza,
que continue se efetivando coletivamente.

Como forma de organizagao, diante das delimita¢des das sistematizagoes
enviadas pelos autores, os organizadores desta coletdnea optaram, a partir de
sua interpretagio (pela qual s3o totalmente responsdveis) por dividi-la em quatro
partes, além desta apresentagio.

A Parte I — POLITICAS PUBLICAS: INTERLOCUCOES
CONCEITUAIS, HISTORICAS E POLITICAS — contempla quatro textos
resultados de estudos tedricos relacionados ao conceito politico-ideolégico da
construgao e operacionalizagao de politicas publicas, assim como de andlises
histéricas que envolvem a referida temdtica. O primeiro, escrito pela Professora
de Servigo Social nos Programas de Mestrado ¢ Doutorando da UFSC, Ivete
Simionatto e a assistente social Carolina Rodrigues Costa, denomina-se Eszado,
luta de classes e politica social. O segundo, da mestranda em Servigo Social pela
PUCRS, Daniela Andrade da Anunciagdo tem o titulo Aspectos gerais sobre
protegio social e politicas sociais no capitalismo: das origens is tendéncias atuais. O
ter ceiro foi elaborado pela Professora Mara de Oliveira e por dois mestrandos:
Isabel Nader Rodrigues e Rene Keller no programa ao qual essa coletdnea se
vincula, intitulado Concepgaes de bem-estar a partir de prismas diferenciados de
andlise. Por fim, compde a Parte I o artigo da Professora Ramone Mincato da
Universidade de Caxias do Sul: Politicas piiblicas e sociais: uma abordagem critica
e processual.

Na Parte I AVALIACAO E MONITORAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS, foram agrupados dois artigos: o primeiro intitulado Monitomamento
e avaliagio de politicas e programas sociais: contribuigoes a partir do referencial
tedrico-metodoldgico, elaborado por Gissele Carraro, assistente social, doutoranda
em Servico Social pela PUCRS e o segundo: Avaliagio de politicas piiblicas:
uma revisdo conceitual pela economista, servidora publica, mestre em economia
do desenvolvimento, Lauren Lewis Xerxenevsky. Os dois textos escritos,
compondo uma reviso bibliogréfica considerdvel — cuja preocupagao central ¢
de ordem conceitual — apontam dentre as definicoes, entre outros, as fungoes e
diferencas/complementaridades entre monitoramento e avaliagio; tipologias

2 CHAUI, Marilena. Convite a filosofia. 13. ed. Sao Paulo: Atica, 2006., p- 219.
3 CHAUI, op. dit., p. 220.
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de estudos de avaliagio; e modelos analiticos existentes no campo de avaliagao.
Importa ressaltar que as duas autoras nao se conhecem e sio de 4reas de
conhecimento diferentes apesar de associadas as ciéncias sociais aplicadas
demostrando a interdisciplinaridade das discussoes sobre politicas publicas.

A Parte III: POLITICAS PUBLICAS, ACESSO A INFORMACAO E
CONTROLE ¢ composta, também, de dois artigos: As politicas piiblicas no
contexto da lei de acesso & informagio piiblica, sistematizado pelo auditor Evandro
Homercher e Democrnacia, politicas piiblicas e controle pelo auditor publico externo
e professor César Luciano Filomena, onde esses explicitam aspectos
imprescindiveis 4 implementagao e avaliagao das politicas publicas seja no direito
do cidaddo a informagdes e a possibilidade de influenciar a condugao das mesmas,
seja no uso desse direito. Mas, para isso, ¢ indicado ser necessdrio que essas
informagdes sejam veiculadas, inclusive, em aspectos operacionais como aquelas
produzidas pelo controle externo, pela accountability horizontal dos tribunais
de contas (quer as relacionadas a aspectos da fiscalizagao das contas, quer as
referentes a avaliagao das politicas publicas).

Na Parte IV: POLITICAS PUBLICAS E EXPERIENCIAS DE
METODOLOGIAS DE PESQUISA E ENSINO sao exibidos dois textos,
cuja importancia central, como o préprio titulo dessa parte diz ¢ o relato/a
proposi¢ao de metodologias de pesquisa ¢ ensino. O primeiro cujo titulo é
Perspectivas de utilizagio da pesquisa de usos do tempo em politicas piiblicas foi
sistematizado pelo Professor no Programa de Pés-Graduagio em Administragio
da Universidade Federal de Vicosa (UFV), Magnus Luiz Emmendoerfe,r que
se propde a apresentar a questao de usos do tempo e suas aplicagoes efetivas e
em potencial como auxilio na defini¢ao de agenda e formulagdo de politicas
publicas no Brasil. O segundo artigo Formagio da agenda: o método de policy
advocacy para o ensino de politicas piiblicas formulado por Leonardo Secchi,
Professor na Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc/Esag), delineia
um método diddtico chamado “Trabalho de Formaciao da Agenda” como
estratégia para reforcar a relagdo teoria e prética em disciplinas de politicas
publicas: conceitos fundamentais sobre o tema, o planejamento do método
diddtico e as estratégias de orientagao dos trabalhos de campo.

Tomara este seja o primeiro de muitos outros “encontros” interdisciplinares
que, ao serem socializados (como ¢ aqui o caso), se submetam a criticas,
sugestoes, revisdes, aprofundamentos referentes a aspectos inerentes a pesquisa
cientifica.

Mara de Oliveira
Sandro Trescastro Bergue
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Parte |

POLITICAS PUBLICAS:
INTERLOCUCOES CONCEITUAIS,
HISTORICAS E POLITICAS



1

EsTADO, LUTA DE CLASSES
E POLITICA SOCIAL

Ivete Simionatto

Carolina Rodrigues Costa

1 Introdugao

O papel do Estado e da politica e seus modos de expressao, no 4mbito da
sociedade capitalista, tém se constituido, desde o século XIX, em um tema de
preocupagio e debate de intimeros pensadores de tendéncias diversas. No 4mbito
da tradi¢ao marxista, as andlises de Marx sao tomadas como ponto fulcral para
as discussoes acerca da natureza de classe do Estado, percorrendo o pensamento
de Engels, Lénin, Trotsky e Gramsci, num movimento de conservagao/
supera¢ao. Embora Marx nao tenha desenvolvido uma teoria acerca do Estado,
suas obras contém diversos elementos que nos possibilitam compreender sua
percep¢io sobre questdes referentes 2 esfera estatal e a validade que ainda
possuem no desvendamento da contemporaneidade.

Superando a perspectiva universalista formal de Hegel, nos Manuscritos
Econémico-filosdficos de 1844 (1987), Marx afirma que o Estado ¢,
essencialmente, a expressao da sociedade dividida em classes antagonicas. Deixa
de se configurar, assim, como a esfera alienada dos interesses universais,
tornando-se um organismo voltado 4 garantia da propriedade privada e da
reprodugio, da divisao da sociedade entre proprietdrios dos meios de produgio
e proprietdrios da forga de trabalho. Em A ideologia alema, Marx (1972, p. 76)
evidencia que o Estado “ndo ¢ mais do que a forma de organizagio que os
burgueses criam para si [...] com a finalidade de garantir reciprocamente suas
propriedades e seus interesses’.
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A concepgao de Estado classista ¢ ampliada no Manifesto do Partido
Comunista, em que Marx e Engels demonstram como a burguesia promoveu o
aperfeicoamento dos instrumentos de produgio e, consequentemente, arrastou
as diferentes nagdes para o modo de produgio burgués. O Estado moderno ¢
lapidarmente sintetizado como “um comité para gerir os neg6cios comuns de
toda a classe burguesa” promovendo, ainda, a organizacio politica de uma
classe para oprimir a outra. (MARx; ENGELS, s/d, p. 23). Ainda que em O
Dezoito Brumdrio de Louis Bonaparte, Marx (1987) reconheca que a esfera
estatal tenha se caracterizado pelo “equilibrio das classes em luta”, adquirindo
uma certa autonomia em relagao as mesmas, seus escritos expressam a convicgao
de que o Estado sempre se manteve a servico dos interesses das classes
dominantes.

Na obra A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado, Engels
(1981) ratifica as bases de discussao presentes no Manifesto do Partido Comunista,
apontando que: 1°) as relagbes materiais sao a base da estrutura social e da
consciéncia humana, ou seja, a configuracio do Estado ¢ resultado direto das
relagdes de produgio; 2°) o Estado representa um instrumento essencial para a
dominag¢io de uma classe sobre a outra; e 3°) o Estado possui um cardter
amplamente repressivo. Assim, também para Engels (1981, p. 191), o Estado
nio pode ser considerado um poder imposto a sociedade de fora para dentro e
nio representa “a imagem e a realidade da razao”, como compreendia Hegel.
Trata-se, na verdade, do produto de uma sociedade dividida em antagonismos
de classes irreconcilidveis em suas diferentes fases de desenvolvimento. Acrescenta,
ainda, que, nascendo da necessidade de conter os antagonismos de classes, o
Estado acaba sendo o representante da classe economicamente dominante e,
em decorréncia, torna-se, também, a classe politicamente dominante. E, por
fim, complementa: “O moderno Estado representativo é o instrumento de
que se serve o capital para explorar o trabalho assalariado” (ENGELs, 1981, p.
194), devendo esse ser superado através da perspectiva explosiva do processo
revoluciondrio. Tal posi¢ao de Engels, contudo, aparecerd modificada na
“Introdugio” a reedicao de sua obra As lutas de classe na Franga, de 1895, na
qual prossegue defendendo o cardter de classe do Estado, mas observando
agora que a transformagio completa da sociedade, como tarefa das massas,
exigiria “um trabalho longo e perseverante”. (ENGELS, s/d, p. 106).

Em O Estado e a revolugio, 1Lénin, em concordincia com Marx e Engels,
entende o Estado como representante da dominagio entre classes a partir de
um duplo movimento: por um lado, legitima a submissao e, por outro, busca
atenuar o conflito entre as classes sociais. Lénin (1987) entende que a esséncia
do Estado burgués reside em seus aparelhos repressivos e coercitivos, sendo o
Exército e a policia as for¢as fundamentais do poder estatal. A concepgio
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“restrita’ de Estado e a nogio “explosiva” do processo revoluciondrio, presentes
no pensamento de Marx e Engels, também caracterizam o conceito leniniano
de Estado, préprio para entender as condigoes da realidade da Rdssia czarista
de seu tempo.

Se nas reflexdes do tltimo Engels encontramos as ideias iniciais da ampliagao
do fendmeno estatal, conforme acima apontado, as transformagoes politico-
econdmicas e sociais que demarcam o udltimo ter¢o do século XIX serio
desenvolvidas de forma sistemdtica na obra de Antonio Gramsci, em sua original
elaboragdo sobre a “ampliagio” do conceito marxista de Estado e suas expressoes
no capitalismo do século XX.

2 Da concepgao de estado “restrito” ao estado “ampliado” ou

integral

Conforme analisou Coutinho (1987), as reflexes relativas a “ampliagao”
da teoria do Estado presentes no tltimo Engels e, em certa medida, retomadas
por pensadores como Luxemburgo e os austromarxistas, ganhou certamente na
obra de Gramsci um desenvolvimento mais orginico e sistemdtico. O pensador
italiano nio viveu na mesma época histérica de Marx, Engels e Lénin e pode
perceber que Estado, no século XX, apresentava-se de forma mais complexa,
permeado por um intenso processo de socializagao da politica, com uma nova
esfera social portadora de elementos relativamente autbnomos ante os aparelhos
repressivos do Estado. E através da andlise das novas determinagdes do capitalismo
monopolista desenvolvido, que Gramsci formula sua teoria da “ampliagao” do

fendmeno estatal, formado pela sociedade politica e a sociedade civil.

A concepgao de Estado “ampliado”,’

elaboracoes contidas em Cadernos do cdrcere, aparece aliada ao tema dos
intelectuais. Em uma carta enviada da prisao a sua cunhada Tatiana, em setembro

ou integral, antes mesmo das

de 1931, Gramsci escreveu:

Este estudo também leva a certas determinacoes do conceito de Estado,
que, habitualmente, é entendido como sociedade politica (ou ditadura,
ou aparelho coercivo, para moldar a massa popular segundo um tipo
de produgio e a economia de um dado momento), e nio como um
equilibrio da sociedade politica com a sociedade civil (ou a hegemonia
de um grupo social sobre toda a sociedade nacional, exercida através
das organizagées ditas privadas, como a igreja, os sindicatos, as escolas,
etc.), e é especialmente na sociedade civil que operam os intelectuais.

(2005, p. 84).

' A expressao “Estado ampliado” foi utilizada pela primeira vez por Cristine Buci-Gluksmann

(1980).
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Ao elaborar o conceito de Estado, Gramsci reafirma seu cardter de classe e
nao nega nem elimina as discussoes presentes em Marx, Engels e Lénin; antes,
ao contrdrio, fiel ao método dialético, é capaz de perceber as novas determinagoes
do fen6meno estatal e suas caracteristicas em paises de capitalismo desenvolvido.
A partir dessa andlise, Gramsci apreende como o processo de “intensa socializagao
da politica”, representada pela conquista do sufrdgio universal, pela emergéncia
de partidos politicos de massa, de numerosos sindicatos e movimentos sociais,
evidencia que a luta politica nio se trava mais na esfera politica “restrita”,
prépria dos Estados elitistas, mas através de uma “nova esfera publica ‘ampliada’
caracterizada pelo protagonismo politico de amplas e crescentes organizagoes
de massa”. (CouTINHO, 1987, p. 65).

As novas determinagoes do fendmeno estatal sao teorizadas por Gramsci a
partir de duas esferas: a sociedade politica e a sociedade civil. A primeira,
comumente definida como sendo o préprio Estado, Estado em sentido estrito
ou Estado-coer¢ao a servigo da classe dominante, representa o monopdlio legal
da repressao e da violéncia sob o controle das burocracias executiva e policial-
militar. J4 a segunda, a sociedade civil, compreende o conjunto das organizagoes
responsdveis pela construgio e disseminagao das ideologias: os partidos politicos,
os sindicatos, as organizagoes profissionais, a organiza¢ao material da cultura,
o sistema escolar, os movimentos sociais, dentre outras. E. precisamente através
do conceito de sociedade civil que Gramsci enriquece a teoria marxista do

Estado.

Se em Marx a sociedade civil situa-se no terreno da produc¢io e da
reprodugio material, ou ainda, da produgio e da reprodugao das necessidades
sociais, e, por isso, cumpre um papel determinante na compreensio/explicagao
do processo histérico, em Gramsci a sociedade civil revela-se na esfera da
superestrutura. Cabe alertas no entanto, que Gramsci no retira a sociedade
civil do campo da infraestrutura para inseri-la no da superestrutura. Negaria,
se assim o fizesse, a teoria do pensador alemao. Fiel ao pensamento marxiano,
concorda com o principio bdsico do materialismo histérico de que a histéria
se desenvolve a partir das relages materiais de produgio, e quando se reporta a
sociedade civil estd, na verdade, tratando do problema do Estado e ampliando

a perspectiva tedrica presente tanto nas elaboragdes de Marx quanto nas de
Lénin. (CouTINHO, 1999).

Para Gramsci,

na economia o centro unitdrio é o valor, ou seja, a relago entre o
trabalhador e as forcas industriais de produgdo (os que negam a teoria
do valor caem no crasso materialismo vulgar, colocando as mdquinas
em si — como capital constante e técnico — como produtoras de valor,
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independentemente do homem que as manipula). Na filosofia, é a
préxis, isto ¢, a relagdo entre vontade humana (superestrutura) e a
estrutura econdmica. Na politica, ¢ a relagio entre o Estado ¢ a
sociedade civil, isto &, interven¢io do Estado (vontade centralizada)
para educar o educador, o ambiente social em geral. (1999, p. 237).

Sendo a produgio e a reproducao da vida material os fatores ontoldgicos
primdrios de explicagdo da histéria, a original elaboragio gramsciana estd em
buscar a forma como a base econémica determina as superestruturas da sociedade.
Ou, melhor dizendo, se para Gramsci a sociedade civil insere-se no campo das
superestruturas, a base econémica é considerada como fundante do
desenvolvimento das transformagoes sociais, econémicas, politicas e culturais.
Sociedade civil e sociedade politica, entendidas como esferas situadas na
superestrutura, sao “distingoes analiticas do conceito de Estado” (DURIGHETTO,
2007, p. 53), dialeticamente relacionadas a estrutura econémica e a0 mundo

produtivo.

Para Gramsci, as classes representantes de ambas as esferas podem cumprir
um papel voltado a conservar ou a alterar a base econémica, por meio de
estratégias de agdo distintas e conforme seus interesses. No ambito da sociedade
civil, as classes buscam ganhar a hegemonia através da conquista da diregao
politica e do consenso; contrariamente, no terreno da sociedade politica, a
conquista da dire¢do ¢ exercida através de uma dominagio mediante coergao.
As duas esferas distinguem-se ainda pelo fato de nao exercerem a mesma fungio
na organizagao da vida social e na articulagao e reprodugao das relacoes de
poder, bem como por possuirem materialidades socioinstitucionais préprias.
Tal materialidade, na sociedade politica, ¢ expressa nos aparelhos repressivos
do Estado; jé na sociedade civil, encontra-se nos aparelhos privados de
hegemonia. Essa independéncia material é fator precipuo para que a sociedade
civil se fortaleca como uma esfera com legalidade prépria e com a fungio de
mediacdo entre a estrutura econdmica e o Estado-coer¢ao. Dessa forma, tanto
a hegemonia quanto a dire¢do politica, na percep¢ao gramsciana, nao podem
existir sem o conjunto de institui¢des ou de seus portadores materiais. (GRAMSCI,
2000).

Apesar da diversidade entre as duas esferas, Gramsci destaca a importancia
do momento unitdrio, ou seja, sua defini¢ao do Estado nio perde de vista a
unidade dialética entre sociedade politica e sociedade civil, ambas permeadas
por uma relacao de identidade e distingao. A compreensao dessa dialética —
unidade na diversidade — pressupde que a dire¢ao intelectual e moral de uma
classe sobre a sociedade, através de “equilibrios” e compromissos, ¢ também
uma possibilidade de realizar a sua “hegemonia”. O que Gramsci pretende com
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tais conceitos ¢ desmistificar a compreensao do Estado como instrumento em
posse de uma unica classe dotada de vontade suprema, mas, ao contrdrio,
representando um espago de disputa de projetos societdrios.

A compreensao de Estado integral passa, necessariamente, pela compreensio
da hegemonia, ponto de contato entre a sociedade politica e a sociedade civil.
Como totalidade, a hegemonia remete a unificagdo entre estrutura e
superestrutura, atividade de produgao e de cultura, do particular econdmico e
do universal politico. Retomando Marx, para reafirmar que “os homens agem
tomando consciéncia dos conflitos da estrutura no terreno das ideologias”,
Gramsci (1999, p. 320) entende que a hegemonia é a sintese da esfera econémica
e da consciéncia critica e, portanto, “deve ser considerada como uma afirmagao
de valor gnosioldgico e ndo puramente psicoldgico ¢ moral”. Além disso, a
concepgao gramsciana de hegemonia ndo se restringe a esfera superestrutural,
compreendendo, também, o dominio econdmico, visto que “se a hegemonia é
ético-politica, nao pode deixar de ser também econdmica, nao pode deixar de
ter seu fundamento na fungio decisiva que o grupo dirigente exerce no nicleo
decisivo da atividade econdmica’. (Gramsct, 2000, p. 48).

Ganha destaque, neste contexto, a andlise da relagao de forgas que demarca
0 nexo entre estrutura e superestrutura ou, na esteira de Marx, a passagem da
“classe em si” a “classe para si”. Gramsci (2000, p. 40) explicita a correlagao de
forcas a partir de trés momentos distintos, porém ligados dialeticamente, ¢ a
histdria desenvolve-se oscilando continuamente entre eles. Em primeiro lugar,
situa a relagao de forgas sociais, estritamente ligada a estrutura e diretamente
atrelada ao desenvolvimento das forgas materiais de produgio, expressa de
forma objetiva e independente da vontade dos homens. Em segundo lugar se
encontra a relagdo de forgas politicas, que varia de acordo com o grau de
consciéncia alcangado pelos diversos grupos sociais. Por fim, temos ainda a
relagdo de forgas militares, ou, mais precisamente, “politico-militares”. A grande
novidade dessa brilhante anilise de conjuntura aparece no desdobramento das
forcas politicas em seus diversos momentos de “consciéncia coletiva”.
Primeiramente, 0 momento econdmico-corporativo ou “egoistico-passional”,
vinculado aos interesses mais imediatos das classes sociais; a seguir, o momento
que demarca certo grau de solidariedade de interesses entre grupos, préprio do
sindicalismo, sem superar, entretanto, o campo econdmico; e, por fim, o
momento em que se percebe a satisfagio das necessidades particulares ¢ a
superagio do préprio circulo corporativo, com a agregagao de outros grupos
subordinados, mediante a realizacao da catarse.
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Esta ¢ a fase mais estritamente politica, que assinala a passagem nitida
da estrutura para a esfera das superestruturas complexas; ¢ a fase em
que as ideologias geradas anteriormente se transformam em “partido’,
entram em confrontagio e lutam até que uma delas, ou pelo menos
uma dnica combinagio delas, tenda a prevalecer, a se impor, a se
irradiar por toda a 4rea social, determinando, além da unicidade dos
fins econdmicos e politicos, também a unicidade intelectual e moral,
pondo todas as questdes em torno das quais ferve a luta nao no plano
corporativo, mas num plano “universal”, criando assim a hegemonia
de um grupo social fundamental sobre uma série de grupos
subordinados. (Gramsct, 2000, p. 41).

O momento catdrtico representa a compreensdo da totalidade da vida
social, a passagem do senso comum fragmentado e folclérico a uma visao mais
orginica de mundo, em que os interesses imediatos de uma classe universalizam-
se em “vontade coletiva”. Aqui a prdxis politica ganha o sentido de “grande
politica” e, sendo sinénimo de cazarse, permite reelaborar, dialeticamente, os
momentos de estrutura em superestrutura, ou seja, a passagem do objetivo ao
subjetivo e da necessidade a liberdade. Na formulagao da cararse, como hegemonia
ético-politica, Gramsci também oferece elementos inovadores na construgao de
teoria democrdtica de transi¢ao ao socialismo (CouTiNHO, 1994), indicando
no Caderno 8 a importante conexdo entre os conceitos de hegemonia e
democracia:

Entre os muitos significados de democracia, parece-me que o mais
realista e concreto se possa deduzir em conexdao com o conceito de
hegemonia. No sistema hegemonico, existe democracia entre os grupos
dirigentes e os grupos dirigidos na medida em que o desenvolvimento
da economia e, por conseguinte, a legislagdo que expressa este
desenvolvimento favorecem a passagem molecular dos grupos
dirigidos para o grupo dirigente. (Gramsci, 2000, p. 287).

A concepgao gramsciana de Estado ampliado (sociedade politica+sociedade
civil) é, portanto, um campo de intensas relagoes de forca, espago de disputa
da hegemonia e de luta de classes. O momento unificador entre sociedade
politica e sociedade civil se expressa na realizagdo da supremacia por um
determinado grupo social, através do dominio ou da diregdo intelectual e moral.
A relagio de supremacia mais consensual e menos coercitiva é prépria da
correlagao de forgas entre as classes sociais na disputa pela hegemonia em
diferentes conjunturas. Enquanto ¢ direcio inzelectual e moral, a hegemonia
manifesta-se na estratégia de guern de posicio, ou seja, na proposta de transigao
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ao socialismo entendido como processo, e nao da forma violenta como se
caracterizou & época histérica de Marx, Engels e Lénin. A sociedade civil definida
por Gramsci (2000, p. 225) significa o espago onde se alicer¢a o desenvolvimento
da prdxis interativa, de uma vontade coletiva nacional-popular, cuja sintese é “a
hegemonia politica e cultural de um grupo social sobre toda a sociedade como
contetdo ético do Estado”. Um espago contraditério, atravessado por projetos
de classe distintos, de organizagao de interesses e de construgao de aliangas
entre classes e fragoes de classe em luta pelo mesmo projeto societdrio. Uma
sociedade civil que nao atua de costas para o Estado ou como substitutiva do
mesmo, mas como locus de construgao de uma contra-hegemonia direcionada
a emancipagio humana, com vistas a superagao entre governantes e governados,
entre dirigentes e dirigidos.

3 Ampliagao do estado, politica social e luta de classes

A discussio sobre politicas sociais nao se refere taio-somente as formas de
articula¢io do Estado com o capital, mas também as manifestagoes das forgas
sociais, da organizagio e da mobilizagao das classes subalternas na alteragio da
ordem estabelecida em uma conjuntura especifica. Assim, “a andlise de uma
politica deve levar em consideragdo as formas de organizagao do Estado e da
sua relagao com a sociedade civil no conjunto da dindmica social e econdmica”.
(FALEIROS, 2010, p. 19). A partir das reflexdes gramscianas, podemos afirmar
que, no século XX, o Welfare State, ou Estado de Bem-Estar Social, representou
uma forma de ampliagio da esfera estatal mediante um macigo investimento
publico em dreas como satde, previdéncia, educagio e outros servigos sociais,
em resposta as demandas da classe trabalhadora. Gramsci contribui para a
compreensao do Estado visto como espago de disputa entre os interesses de
classe e a pressao exercida pelos grupos subordinados, pois

o Estado ¢ certamente concebido como organismo préprio de um
grupo, destinado a criar as condi¢oes favordveis & expansio mdxima
desse grupo, mas este desenvolvimento e esta expansio sio concebidos
e apresentados como a for¢a motriz de uma expansio universal, de
um desenvolvimento de todas as energias “nacionais”, isto ¢, o grupo
dominante ¢ coordenado concretamente com os interesses gerais dos
grupos subordinados e a vida estatal ¢ concebida como uma continua
formagio e superagio de equilibrios instdveis (no Ambito da lei) entre
os interesses do grupo fundamental e os interesses dos grupos
subordinados, equilibrios em que os interesses do grupo dominante
prevalecem, mas até um determinado ponto, ou seja, ndo até o estreito
interesse econdmico-corporativo. (Gramscl, 2000, p. 41- 42).
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Ao assimilar em seu interior as diferentes camadas de classe, o Estado
burgués amplia seu campo de agdo, equalizando as classes juridicamente, a fim
de evitar que a ordem seja colocada em perigo. No 4mbito da sociedade civil, a
classe dominante, através do uso do poder por meios nao violentos, contribui
para reforgar o conformismo, apostando na desestruturacao das lutas das classes
subalternas, reduzindo-as a interesses meramente econdmico-corporativos.
Nenhum grupo social tem condigoes de superar seus patamares de subalternidade
até que seja capaz de “sair da fase econémico-corporativa para elevar-se a fase
da hegemonia politico-intelectual na sociedade civil e tornar-se dominante na

sociedade politica”. (Gramsct, 1977, p. 460).

Gramsci nao se preocupava somente com as caracteristicas “constitucionais
e institucionais do governo, seus procedimentos de decisao formal”, ou seja, o
Estado em sentido restrito. Sua énfase estd na relagio orginica entre o aparato
governamental e a sociedade civil. As institui¢des nao sio apenas mecanismos
ou instrumentos técnicos de governo, mas suas funcoes e efeitos estao
entrelagados ao sistema econdmico e a sociedade civil, ou seja, ao conjunto das
relagdes sociais. Nos escritos do cdreere, ao criticar as expressoes do Estado
liberal e fascista, Gramsci renega a concepgao do Estado como “sustentdculo da
ordem”, restrito a fun¢do de governo, “a tutela da ordem publica e ao respeito
as leis”. A ideologia liberal, sobretudo, oculta o seu poder de classe apostando
no Estado “vigilante” como “um mero zelador das regras do jogo”. (Gramscli,
2000, p. 244). Nessa critica, estd incorporada a concepgao de que o poder de
Estado representa, também, o poder politico de uma determinada classe. (Bucr
GLUCKSMANN, 1980, p. 98).

Naio raro, no campo das politicas sociais, confunde-se Estado com governo,
praticamente eliminando os elementos ideoldgicos e politicos e sua relagdo
com as classes sociais. O Estado, unicamente identificado com o governo, abre
espago para a dominacao de classe por meio dos aparelhos cldssicos: Exército,
Policia, administra¢do, burocracia, dentre outros. No entanto, se as politicas
sociais sao entendidas a partir de seu cardter contraditério, também o Estado
deve ser encarado para além do aparelho governamental, ou seja, como aparelho
privado de hegemonia. (Buci-Grucksmany, 1980, p. 99). Na compreensio
das politicas sociais, nao se pode desconsiderar a for¢a desse complexo de
institui¢oes e organiza¢oes mediadoras, sua carga ideoldgica e seu entranhamento
na sociedade civil, o que pode obstaculizar o reconhecimento da pertenca e das
diferencas de classe minadas pela ideologia dominante. Sendo assim, interesses
difusos e dispersos do senso comum presentes na visio de mundo das classes
subalternas sao permeados pela ideologia dominante, por um conjunto de
ideias e valores irradiados nos diversos espagos socioinstitucionais que
obstaculizam a elevagao da consciéncia critica das massas.
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Nesse eixo de reflexao, merece destaque a expansdo das formas de dominagio
no contexto do capitalismo atual, provocando modalidades diversas de
subalternizagio e de desmobilizagao das camadas de classe populares. Se as
crises econémicas nao tém repercussoes imediatas no campo politico e se “o
Estado, em periodos de crise, consegue organizar muito mais fiéis ao regime
do que se poderia supor” (GraMSCL 1977, p. 128), temos como consequéncia
o “apassivamento das lutas sociais, encapsuladas em reivindicagdes de cunho
imediato (corporativas) e circunscritas a niveis de consciéncia elementares’.

(FonTes, 2008, p. 33).

Ao enfatizar a relacao entre Estado e economia, Gramsci (2002) indica
como os empresdrios e/ou o grande capital desenvolvem habilidades para que
leis econdmicas de seu interesse sejam asseguradas, mediante a formagao de
estratos de intelectuais recrutados nos campos social, econdmico e politico.
Sua hegemonia é garantida por meio da coer¢iao ou do consentimento dos
diferentes aparatos ideoldgicos, incluindo a imprensa, as organizagoes
corporativas, os sindicatos e os partidos politicos. Atualmente, isso também ¢é
possibilitado através do trabalho de diversas institui¢oes e organizagoes,
incluindo os chamados think tanks, os institutos de pesquisa, as escolas de
negdcios e as consultorias, atestando que a conquista do poder e 0 mundo
produtivo sao insepardveis.

Ao entendermos que as politicas sociais “nao sio uma decorréncia natural
do Estado burgués” (NETTO, 1992, p .29), mas uma concretizagio da
mobilizagao e organiza¢io da classe trabalhadora, torna-se premente recuperar
as formas de “adesdo ativa ou passiva” das classes subalternas as politicas
dominantes. Nesse caminho, é necessdrio trazer a luz a caracterizacio de suas
reivindicagbes e as lutas que podem travar juntamente com outros institutos
organizativos da sociedade civil, representantes dos interesses populares, como
caminhos e possibilidades para ampliar o atendimento de suas demandas, afirmar
sua autonomia e construir projetos societdrios para além dos limites postos
pela hegemonia burguesa, nos marcos do capitalismo contemporéneo.

Se o Welfare State significou a redugao das barreiras coercitivas do Estado
e a incorporagdo das demandas da classe trabalhadora, através das politicas
intervencionistas keynesianas e, a0 mesmo tempo, a superaragiao, por um
periodo, da profunda crise capitalista ocorrida entre as duas Grande Guerras
Mundiais, Coutinho afirma que

esta restauragao se articulou com momentos de revolugdo, ou, mais
precisamente, de reformismo no sentido forte da palavra, o que se
manifestou nao apenas na conquista de importantes direitos sociais
por parte dos trabalhadores, mas também na adogio pelos governos
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capitalistas de elementos de economia programdtica, que até aquele
momento era defendida apenas por socialistas e comunistas. E certo
que as classes dominantes continuaram a dominar, mas os subalternos
foram capazes de conquistar significativas “vitdrias da economia politica
do trabalho sobre a economia politica do capital. (2008, p. 101).

As conquistas parciais dos trabalhadores representaram, no contexto do
Welfare State, o aprofundamento dos direitos sociais, nao obstante a permanéncia
do dominio das velhas classes dominantes e a auséncia do direito social a
propriedade. O reformismo forte, caracteristico dessa forma de Estado em boa
parte dos paises onde foi implantado, contudo, vem sendo substituido por
processos de contrarreforma nessa época de dominio da ideologia neoliberal,
da financeiriza¢do econémica e da supremacia dos mercados na regulacio da
vida social. Na contemporaneidade, a énfase no crescimento econdmico e no
desenvolvimento tornou-se a mais alta prioridade politica, integrando agentes
politicos e condigbes econdmicas e envolvendo poderes juridico-politicos e
politico-militares em favor dos interesses econémico-corporativos da burguesia.

E na esteira dessas tendéncias que, a partir dos anos 80 (séc. XX), os
Estados assumem um novo petfil: o pinochismo no Chile e o thatcherismo na
Inglaterra, os quais, sob a bandeira da privatizagao, ganharam a simpatia ¢ a
adesdo de grande parte dos paises e de investidores privados, além do apoio do
Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BM). Tal projeto,
como sabemos, ndo atingiu apenas a esfera econdmica, mas, acima de tudo,
serviu como “pega ideoldgica fundamental para a midia de direita’, e a
privatizagio “ganhou for¢a com o novo capital privado, fortemente amparado
pelo modismo ideoldgico” alastrado pelo tecido social. (THERBORN, 2012,
p. 24). Nas décadas subsequentes, a politica a ser seguida pelos Estados era
“privatizar os lucros e socializar os riscos; salvar os bancos’, transferindo “os
sacrificios as pessoas’. O socorro do Estado aos bancos e ao capital privado é o
mesmo na atualidade: ocorreu em 2008 nos Estados Unidos e agora se repete
em boa parte dos paises europeus em crise. (HaRVEY, 2011, p. 16).

O século XX nos legou essa heranga: a privatizagao e a ideologia neoliberal
como os novos mantras do capitalismo contemporineo, derivando deles as
medidas dos ajustes estruturais e das orienta¢des macroeconémicas vividas nas
tltimas décadas, bem como o formato do Estado e sua centralidade no apoio a
tendéncia expansiva do capital. Corroboramos o pensar de Harvey (2011, p.
16) quanto ao significado que envolve a palavra neoliberalismo: “Se refere a um
projeto de classe [...], mascarada por uma retdrica sobre a liberdade individual,
autonomia, responsabilidade pessoal”, aliada as “virtudes da privatizagio, livre-
mercado e livre-comércio’, legitimando “politicas draconianas, destinadas a
restaurar e consolidar o poder da classe capitalista’.
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J4 conhecemos e acumulamos conhecimento sobre as consequéncias desse
processo. No mundo do trabalho, a flexibiliza¢ao e a precarizagio, pilares da
reestruturagao produtiva, caminharam vis-2-vis com o crescimento do
desemprego, o aumento do exército industrial de reserva e a crise no movimento
sindical, atingindo objetiva e subjetivamente a classe trabalhadora. No 4mbito
do Estado, as “contrarreformas” vém incidindo diretamente no campo dos
direitos sociais e das conquistas histéricas dos trabalhadores. Em conjunturas
recessivas como a que vivemos na atualidade, o Estado controla e limita a
expansao de direitos por “se revelarem contrdrios a légica capitalista da ampliagao
mdxima da taxa de lucro”. (CouTiNHO, 2008, p. 68).

Os fracassos do capital foram também contabilizados como fracassos do
Estado, e mesmo nos paises em que o Welfare State tem raizes fortes, como a
Alemanha de Angela Merkel, seu modelo vem sendo crescentemente ameagado.
A crise ciclica do capitalismo que eclodiu em 2008, nos Estados Unidos, abalou
também os paises de capitalismo central e periféricos em proporgoes desiguais,
como Espanha, Irlanda ou Islandia. As fortes tenses no comércio global
atingiram ainda economias exportadoras, como a Alemanha e o Brasil, e
produtores de petréleo, como a Russia e a Venezuela. O desemprego global
assumiu taxas alarmantes, a exemplo da China, dos Estados Unidos e, com
maior gravidade, da Espanha, onde chegou a superar a casa dos 20% de
desempregados. Especialmente no sul global, como Barbados, Bangladesh,
Ciudad Juarez no México ou em cidades da China, as mulheres foram
incorporadas a forca de trabalho, num crescente processo de feminizacio da
pobreza no mundo. Cresceram igualmente as favelas, os guetos e cortigos ao
redor das grandes metrépoles, com familias que sobrevivem com menos de
dois d6lares por dia. (HARVEY, 2011). Em contraposi¢ao, o nimero de biliondrios
nos dltimos anos aumentou nio sé nos Estados Unidos, mas na India, na
Russia e no Brasil.

Essa realidade evidencia que, embora as “rachaduras no edificio ideoldgico”
do capitalismo sejam visiveis, sua estrutura permanece sélida, e a alianca do
Estado com a classe capitalista estd longe de ser rompida. Se, por um longo
tempo, “a politica foi despolitizada e mercantilizada”, quando o Estado reapareceu
na cena para socorrer as institui¢oes financeiras, tornou-se mais evidente para
todos que “Estado e capital estao mais ligados um ao outro do que nunca,
tanto institucional quanto pessoalmente”, (HarvEy, 2011, p. 178).

Além disso, conforme aponta Katz (2012), a internacionalizagao do poder
de decisio, mediante a interferéncia de instituigoes como o FMI, o Banco
Mundial, a Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), dentre outras, absorve
“atividades que no passado eram patrimonio exclusivo dos Estados nacionais’,
provocando significativa perda de sua soberania. Para o autor,
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a mudanga em curso se desenvolve através de uma crescente
penetragio internacional nos velhos aparatos estatais. Estas estruturas
amoldam a regulagio local da acumulagio aos novos requisitos impostos
pela reprodugio global do capital. Se incrementam as garantias ao
investimento externo, se reforcam os incentivos a mobilidade financeira
e se consolidam as condi¢des de seguranga para a liberalizacio
comercial. O mesmo Estado nacional continua fornecendo os cimentos
juridicos e materiais que o capital exige, mas este processo se

implementa mais amplamente com base em prescri¢des externas.
(Karz, 2012, s/p).

Na América Latina, mesmo apontando o papel protagonista do Estado, a
Comissao Econémica para a américa Latina e o Caribe (Cepal) considera que
esse nio pode fazer tudo sozinho em “matéria asistencial y redistributiva”. E
preciso potenciar os sistemas de redes sociais que compreendem os “agentes
privados” e a agdo de diferentes atores sociais presentes na sociedade civil. As
orientagdes cepalinas indicam ainda que para se estimular o crescimento com
vistas 4 redu¢do da pobreza e da desigualdade, é necessdrio um Estado mais
proativo, com o desenvolvimento de politicas de estabilidade econdmica. Aqui
o novo mote do neodesenvolvimentismo vem alinhado ao campo ideolégico
do Banco Mundial, sob os pressupostos de Amartya Sen, ou seja, crescimento
econdmico com desenvolvimento social. Tais pressupostos requisitam a
necessidade de uma atuagio forte tanto do Estado quanto do mercado. Os
defensores do neodesenvolvimentismo atacam os preceitos privatizantes do
neoliberalismo e defendem estratégias de desenvolvimento nacional, tendo como
principais mantras o meio ambiente, a ecologia, a sustentabilidade e a educagao,
a serem implementados pela alianca entre Estado, capital e trabalho.

No contexto das crises atuais, os Estados nacionais, diante do crescimento
da pobreza e da exponencial concentragao da riqueza em todo o mundo, seguem
apostando na busca da “perfei¢ao da humanidade”, com a ajuda dos mercados,
do livre-comércio, da propriedade privada, de impostos baixos para os ricos,
da responsabilidade pessoal e do envolvimento minimalista da esfera estatal e
dos governos nas politicas sociais (HARVEY, 2011), apresentando como solugio
os programas focalizados nos segmentos pobres e vulnerdveis. Tanto na América
Latina quanto em parte dos paises de capitalismo central ganharam destaque
os programas de transferéncia de renda mediante “o desafio de vencer as
desigualdades sociais e a pobreza crescente”. (STEIN, 2008, p. 196). Se os
resultados positivos da atuacio do Estado nas classes subalternas significam a
alteracao do atendimento das necessidades de sua reprodugao, a0 mesmo tempo
nao deixam de ser reformas que mantém intacta a estrutura do sistema.
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No campo ideoldgico, contribuem para “manter cativa a simpatia politica
difusa desse setor popular pauperizado e desorganizado” (Borro, 2003, p. 26),
causando profundas desagregagoes no plano das relagoes sociais, impedindo
que necessidades e demandas transformem-se em direitos, e que esses, em
decorréncia, em plataformas de luta politica mais ampla. Nesse cendrio, a
participagdo politica e o protagonismo popular perdem centralidade, e os
programas de combate a pobreza acabam por operar um verdadeiro
transformismo, pela assimilagdo, por parte do Estado, de boa parte de setores
das classes subalternas, mediante prdticas clientelistas e reprodutoras das
desigualdades. Ao contrdrio do que ocorreu com as politicas welfareanas ou,
no dizer de Gramsci, de ‘revolugio passiva’, temos aqui um processo de
contrarreformas em que, mesmo trazendo alguns elementos novos no
atendimento dos interesses das classes subalternas, ocorre a “enorme
preponderincia da conservagio (ou mesmo restauragao) em face das eventuais
e timidas novidades”. (CouTINHO, 2010, p. 38).2

O que se pode concluir é que o Estado burgués provou ser mais resistente
do que indicavam algumas contundentes andlises que previram o colapso do
neoliberalismo e da supremacia dos mercados. Evidencia-se que o “Estado
burgués, em suas variadas formas, ¢ tio duradouro, tao cheio de recursos, para
resistir e sobreviver as crises mais fortes” (BUTTIGIEG, 2001, p. 51), e, através
do seu “complexo de atividades préticas e tedricas [...] nao sé justifica e mantém
o seu dominio, mas consegue obter o consenso ativo dos governados”. (GraMSCI,

2000, p. 331).

Em conjunturas tao desfavordveis as classes subalternas, é imperioso retomar
a acdo dos sujeitos coletivos no eixo da “grande politica’, superando o terreno
econdmico-corporativo, com vistas a fortalecer a organicidade e a universalizagdo
das lutas, o que implica a criagao de aliangas estratégicas entre a classe trabalhadora
e 0s movimentos sociais, buscando ampliar o horizonte emancipatério, elevando
ao mdximo de universalidade possivel o ponto de vista dos grupos subalternos,
cuja sintese é a “vontade coletiva nacional-popular’. Isso depende, contudo, da
superagao das visdes instrumentalistas da politica, especialmente sobre o Estado,
e das politicas sociais como meras ferramentas da burguesia, e nio como arenas
de disputa hegemoénica. Gramsci observa que, nas sociedades capitalistas
desenvolvidas, onde a superestrutura ¢ mais resistente e ganhou complexidade,
o Estado deixou de ser simples instrumento e passou a ser uma condensagao de

Coutinho (2010) caracteriza a era neoliberal e a realidade brasileira dos governos FHC e
Lula como um processo de afirmacio da “hegemonia da pequena politica’, explicitada a
partir de politicas sociais redutoras de diritos, com a clara manifestagao do “transformismo”
mediante formas de cooptagio das principais liderangas das classes subalternas no bloco

do poder.
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forgas, uma clivagem potencial entre o campo da produgio econdmica e o da
reprodugao, principalmente ideoldgica. Por essa razao, constitui-se em espago
de disputa, em que “a amplia¢do da cidadania — esse processo progressivo e
permanente de construg¢do de direitos democrdticos que atravessa a
modernidade”, no pode cessar, porque, em algum momento, “termina por se
chocar com a légica do capital”. Pensar as politicas sociais como instrumento
de materializa¢ao dos direitos é descobrir que as mesmas s3o determinadas pela
luta de classes e que a crescente ampliagao do Estado ¢ fundamental “no processo
de universalizagio efetiva da cidadania e, em consequéncia, na luta pela construgao
de uma sociedade radicalmente democrdtica e socialista’. (CouTtiNHO, 2008,

p- 70).
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2

ASPECTOS GERAIS SOBRE
“PROTEGAO SOCIAL” E POLITICAS
SOCIAIS NO CAPITALISMO: DAS
ORIGENS AS TENDENCIAS ATUAIS

Daniela Andrade de Anuncia¢ao

1 Introdugao

A formagio e a transformacio dos sistemas de protecio social e neles das
politicas sociais publicas, dimensionam uma complexidade de fatores e
determinagdes que o revestem como

processo ¢ resultado de relagbes complexas e contraditdrias que se
estabelecem entre Estado e sociedade civil, no 4mbito dos conflitos e
luta de classes que envolvem o processo de produgio e reprodugio do
capitalismo, nos seus grandes ciclos de expansio e estagnagio, ou seja,
problematiza-se o surgimento e o desenvolvimento das politicas sociais
no contexto da acumulagdo capitalista e da luta de classes, com a
perspectiva de demonstrar seus limites e possibilidades. ! (Grifo nosso).

Ciente dos riscos decorrentes da tentativa de sistematizd-los em poucas
pdginas, adverte-se que essa reflexdo parte da tentativa de elencar aspectos

! BEHRING, Elaine. Politica social no contexto da crise capitalista. In: CFESS/ABEPSS.
Servigo Social: direitos sociais e competéncias profissionais. Brasilia: CFESS/ABEPSS, 2009.

p. 304.
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fundamentais sistematizados a partir de revisao bibliogréfica, inicialmente sobre
a trajetdria histdrica dos sistemas de protecao social, para, posteriormente,
realizar apontamentos sobre caracteristicas e tendéncias das politicas sociais na
atualidade.

2 Protegao social no capitalismo: contextualiza¢ao’

Nesse estudo, parte-se da perspectiva que transcorre formulagio conceitual
explicitada por Pereira,’ na qual a protegio social compreende trés elementos:
a segquranga social, o asseguramento e as politicas sociais. A segunanga social configura
um “sistema programdtico de seguranca contra riscos, circunstincias, perdas e
danos sociais cujas ocorréncias afetam negativamente as condigdes de vida dos
cidaddos”," o asseguramento “identifica-se com as regulagées legais que garantem
ao cidadao a seguranga social como direito”,” e as politicas sociais, como espécie
de politica puablica direcionada a concretizar a seguranga social como direito
“por meio de um conjunto de [...] institui¢des, profissdes, beneficios, servigos
e recursos programdticos e financeiros’.® Acrescenta-se a essa formulagio outro
elemento: as politicas econémicas.

A partir de tal estrutura explicativa, pode-se sintetizar que a prote¢io
social, sendo um sistema, traduz um pacto assegurado e regulado de
responsabilidade publica para com a populagio em determinado periodo
histérico, a ser concretizado através de politicas sociais publicas, que se
organizam no sentido de satisfazer certas necessidades sociais reconhecidas.
Portanto, a protegdo social, entendida como sistema, ¢ modelado através de
condigbes histdricas, politicas, culturais e econdmicas e se relaciona “ao conjunto
de direitos civilizatérios de uma sociedade e/ou o elenco das manifestacoes e
das decisoes de solidariedade de uma sociedade para com todos os seus membros
[...] para preservagdo, seguranca e respeito a dignidade de todos”.”

2 Os itens 2 e 2.1 é uma versio atualizada de um capitulo da monografia de TCC de curso da
autora.

3 PEREIRA, Potyam A. P. Necessidades humanas subsidios a critica dos minimos sociais. 6.
ed. Sao Paulo: Cortez, 2011.

4 Ibid., p. 16.

> Idem.

¢ Tdem.

7 SPOSATI, Aldaiza. Modelo brasileiro de prote¢do social nio contributiva: concepgdes
fundantes. In: MDS. Concepgio e gestio da protecio social nio contributiva no Brasil. Brasilia:

MDS; Unesco, 2009. p. 22.
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2.1 O advento do welfare state como modelo de protegao social

Existe o consenso de que a protecdo social, na perspectiva conceitual
ostentada, se consolida intrinsecamente em uma determinada fase particular
do capitalismo e com uma emblemdtica institucionalizag¢io: o Welfare State
(Estado de Bem-Estar Social. (Ebes).® Essa afirmativa parte da constatacio de
que até a década de 40 do século XX, as interveng¢des sociais eram
predominantemente realizadas no 4mbito privado, veiculadas a partir de “cardter
nao imperativo e nio oficial por organizagoes religiosas (p. ex., igrejas) e laicas
(p. ex., associagbes profissionais, ‘clubes de servigo’), formas de intervengio
frequentemente assistemdticas e embasadas fundamentalmente em motivagoes
ético morais”.” Legislagdes e medidas de prote¢ao social foram surgindo a
partir de fins do século XIX, mas se generalizaram, de fato, como sistema
programdtico, apds a Segunda Guerra Mundial, no século XX, com o advento e
a construgio do Welfare State, que é experienciado inicialmente em alguns
paises da Europa Ocidental e que passa a ser acompanhado “de diversos e
variados padrdes de protegao social, tanto nos paises de capitalismo central,
quanto na periferia”."

No rastro de diferentes episédios, a conformagio da “questao social’;'"" o
agravamento das tensoes sociais; o aparecimento de um sistema socioecondmico-
politico alternativo (socialismo-comunismo) e a organizagio dos trabalhadores
em sindicatos, conforme elenca Brum,? foram aspectos determinantes para o
nascedouro da protegao social como sistema, através do Welfare State. Esse
conjunto de fatores tem relagao direta com a progressao das forgas produtivas
e o aumento da forga politica da classe trabalhadora.

No século XX, essas alteragoes expandiram-se, principalmente no campo
da economia, com a crise econémica de 1929, que “com seus dramdticos

8 No decorrer do texto, utilizar-se-4 somente o conceito Welfare State sem a tradugao.

? NETTO, José¢ Paulo. Capitalismo monopolista e servigo social. 8. ed. Sao Paulo: Cortez,
2011. p. 30.

» BEHRING, op. cit., p. 305.

" Corrobora-se a apreensio da “questao social” como o “conjunto das expressdes das
desigualdades sociais engendradas na sociedade capitalista madura, impensdveis sem a
intermediagio do Estado. Tem sua génese no cardter coletivo da produgio, contraposto a
apropriacdo privada da prépria atividade humana — o trabalho —, das condigoes necessdrias
a sua realizagdo, assim como de seus frutos”. (IAMAMOTO, Marilda V. A questao social
no capitalismo. Revista Tempomlis, Brasilia: ABEPSS; Grafline, ano 2, n. 3, jan./jul. 2001,
p. 17).

2BRUM, Argemiro J. O desenvolvimento econdmico bmsileiro. 20. ed. Ijui: Ed. da Unijui,
1999.

1 “Iniciada em 1929 com a queda da Bolsa de Nova Iorque ¢ com desdobramento ao longo
da década de 1930, a terceira grande crise — a Grande Depressio — teve por centro os
Estados Unidos da América, com fortes reflexos na Furopa, América Latina, etc., em
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efeitos inflaciondrios e depressivos, [redundou] num aumento assustador do
desemprego, provocou em todo mundo ocidental tensbes sociais agudas”,14
fator determinante das mudangas nos processos de acumulagao . Tal crise num
conjunto de novos acontecimentos, especialmente a crise politica que culminou
na Segunda Guerra Mundial em 1939, desencadeou uma crise estrutural, que
botou a prova a orientagio da politica econdmica tendo como base o liberalismo
e impulsionou como estratégia de resolugao “uma intervengao mais direta do
Estado, levando-o desta forma a administrar os investimentos rentdveis antes
exclusivos 2 iniciativa privada, tais como os servigos de estrutura de base e as
politicas sociais.”® A exigéncia estratégica, pela intervengao estatal mais direta,
abre a oportunidade para a elevagio de uma nova orientagio de politica
econdmica: o keynesianismo,'® que “passou a nortear as formulages politicas
e econdmicas dos governos, especialmente dos paises de economia central,
tendo na interveng¢do do Estado a estratégia para suas definigoes.” "

Nesse contexto, e com essas bases, foi sendo consolidado o Welfare State,
como modelo de protegao social, a partir do padrao keynesiano de intervengao
estatal, e, com essa consolidagdo, inaugurou-se uma nova época de protegio
social. Entretanto, o Welfare State nio surgiu eminentemente para assegurar
direitos e promover protegao social, mas para sustentar o novo paradigma, que
ostentava uma légica de reprodugao social para garantir o sucesso do modelo
de produgao: o toyotismo'® e, consequentemente, a manutengao do capital e

decorréncia da pujanga da economia norte-americana e suas vinculagdes externas. Depois
de um esforgo interno de reestruturagio (New Deal), iniciado em 1933, a grande retomada
da expansio econdémica dos Estados Unidos e a projegao de seu poderio no mundo
[imperialismo] foram desencadeadas com a Segunda Guerra Mundial (1939-1945).”
(BRUM, 1999, p. 36).

' PEREIRA, Potyara A. P Estado, regulagao social e controle democritico. In: BRAVO,
Maria Inés Souza; PEREIRA, Potyara Amazoneida (Org.). Politica social e democracia. 2.
ed. Sao Paulo: Cortez; Rio de Janeiro: Ed. da Uerj, 2002. p. 32.

> PORTO, Maria Célia da Silva. Cidadania e “(des)protegio social ”: uma inversao do Estado
brasileiro? Revista Servigo Social e Sociedade, Brasilia, n. 68, p. 17-33, 2001.

¢ O keynesianismo teve como “maior expoente, no campo teérico [...] John Maynard Keynes,
que propunha, para a retomada do crescimento econ6mico, a criagio de politicas reguladas
e gestadas pelo aparato estatal na economia, a fim de assegurar as condi¢des da atividade
econdmica, da atividade de consumo e de emprego’. (PERUZZO, Juliane E; REIS, Carlos
Nelson dos. Sistema de protecio social e modernizagio produtiva: notas preliminares sobre
seus impactos em Caxias do Sul. 2002. p. 3. Disponivel em: <http//:www.fee.tche.br/
sitefee/download/eeg/.../mesa_G6_reis_peruzzo>. Acesso em: abr. 2011.

7 PERUZZO, J uliane Feix; REIS, Carlos Nelson dos. Sistema de protecio social e modernizagcio
produtiva: notas preliminares sobre seus impactos em Caxias do Sul. 2002. p. 4. Disponivel
em: <http//:www.fee.tche.br/sitefee/download/eeg/.../mesa_6_reis_peruzzo>. Acesso em:
abr. 2011.

'8 Modelo de produgio “flexivel, alterando a produ¢io em massa para consumo em massa’.

(BEHRING, 2002, p. 9).
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uma nova forma de exploragdo. Esse modelo se generalizou (considerando as
caracteristicas gerais) nos diversos paises com sociedade capitalista/burguesa,
apesar dos diferentes arranjos que se formaram mediante particularidades
nacionais e regionais."

Sintetizando: as origens do Welfare State, como modelo de protegio social,
se estabelece em decorréncia de condigbes econdmicas e politicas. No campo
das condigbes econdmicas, se direcionou como resultado das mudangas impostas
pela industrializa¢do e como resposta as necessidades de acumulagio e
legitimagdo do sistema capitalista. J4 no 4mbito politico, como resultado de
conquistas de direitos, de acordos entre capital e trabalho organizados e das
configuragoes histéricas particulares,® ou seja, o Sistema de Protegao Social,
consolidado nessa fase do capitalismo, se dd como sintese de uma ramificagio
de determinagbes, num campo permeado por contradi¢des. Esse processo
embute, inclusive, saltos qualitativos (através do aperfeicoamento politico
institucional) e da passagem da quantidade a qualidade na interven¢ao estatal
(de diversas agoes fragmentadas e seletivas, para um sistema programdtico que
introduz asseguramento via regulagdes legais e politicas sociais). Porém, na sua
configuragdo, emergem novas determinagées e contradigdes por se tratar de
um fenémeno circunscrito na légica capitalista.

2.2 O neoliberalismo e a reconfiguragao do sistema de protegao social
capitalista
E possivel evidenciar que os “Anos de Ouro” do capitalismo comegam a se

esgotar no fim da década de 60 (séc. XX), com rebatimentos diretos no Sistema
de Protegao Social construido e instalado até entdo.

As taxas de crescimento, a capacidade do Estado de exercer suas
funcoes mediadoras civilizadoras cada vez mais amplas e a absor¢do
das novas geragoes no mercado de trabalho, restrito j4 naquele
momento pelas tecnologias poupadoras de mao-de-obra, nio so as
mesmas, contrariando expectativas de pleno emprego, base
fundamental daquela experiéncia. As dividas publicas e privadas
cresceram perigosamente. A explosdo da juventude em 1968, em todo
o mundo, e a primeira grande recessdo — catalisada pela alta dos pregos
do petréleo em 1973/1974 — foram os sinais contundentes de que o

" Foram estabelecidos diferentes regimes de bem-estar. A respeito, ver Silva (2007).

20 Cf. CARVALHO, Victéria Echeverria. Politica social e a diversidade dos Etados de B em-Estar
Social. 2010. Dissertagio (Mestrado) — Universidade Estadual de Campinas/Instituto de
Economia, Campinas, 2010.
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sonho do pleno emprego e da cidadania relacionada 4 prote¢io social
estava abalado no capitalismo central e comprometido na periferia
do capital onde nio se realizou efetivamente.”'

A partir desses sinais de esgotamento das bases de sustentagiao do
capitalismo até entao, ocorreram, principalmente por parte das elites politico-
econdmicas, questionamentos quanto a intervengiao alargada do Estado e
consequentemente uma responsabilizagio do Welfare Statepela situagao de crise
que se manifestava.”

A reversao do ciclo econémico, em fins dos anos de 1960 e mais
visivelmente a partir de 1973, d4 um novo félego as teses neoliberais,
que atribuem a crise ao poder excessivo dos sindicatos, com sua pressao
sobre os saldrios e os gastos sociais do Estado, o que estimula a destrui¢ao
dos niveis de lucro das empresas e a inflagio; ou seja, a crise é um
resultado do keynesianismo e do Welfare State.??

As evidéncias de uma nova crise de acumulagio de capital, na década de
70 (séc. XX), abrem brechas para uma nova roupagem tedrica do liberalismo:
o neoliberalismo,” entendido como reagio tedrica e politica ao keynesianismo
e ao Welfare State — conforme sustenta Anderson,” a culpa pela crise também se
direcionava indiretamente a0 movimento operdrio, especialmente aos sindicatos
que pressionavam a consolidagio de direitos sociais e, assim, a amplia¢ao da
atuacio do Estado.

A chegada da grande crise do modelo econdmico do pds-guerra, em
1973, quando todo o mundo capitalista avangado caiu numa longa e
profunda recessao, combinando, pela primeira vez, baixas taxas de
crescimento econémico com altas taxas de inflagao, mudou tudo. A
partir daf as ideias neoliberais passaram a ganhar terreno. As rafzes da

2 BEHRING, op. cit., 2009, p. 308.

2 Tbidem.

» Tbid., p. 309.

% Sobre a construgdo do neoliberalismo e sua ascensdo e implantagdo, ver principalmente
ANDERSON, Perry. Balan¢o do neoliberalismo. In: SADER, Emir; GENTILI, Pablo
(Org.). Pds-neoliberalismo. as politicas sociais e o Estado Democrdtico. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1995. Sobre os impactos do neoliberalismo sobre o conjunto das politicas sociais
publicas, entre outros (as), ver Behring, op. cit., 2007.

» ANDERSON, Perry. Balanco do neoliberalismo. In: SADER, Emir; GENTILI, Pablo
(Org.). Pds-neoliberalismo. as politicas sociais e o Estado Democrdtico. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1995.
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crise, afirmam Hayek e seus companheiros, estavam localizados no
poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira geral, no
movimento operdrio, que havia corroido as bases de acumulagio
capitalista com suas pressdes reivindicatérias sobre os saldrios e com
sua pressdo parasitdria para que o Estado aumentasse cada vez mais os
gastos sociais. 2

A partir dessa autocritica burguesa,” o neoliberalismo (liberalismo com
novas roupagens) apresentou uma férmula para a crise, assentada em:

1) um Estado forte para romper o poder dos sindicatos e controlar a
moeda; 2) um Estado parco para os gastos sociais e regulamentagoes
econdmicas; 3) a busca da estabilidade monetdria como meta suprema;
4) uma forte disciplina orcamentdria, diga-se, conten¢io dos gastos
sociais e restauragio de uma taxa natural de desemprego; 5) uma
reforma fiscal, diminuindo os impostos sobre os rendimentos mais altos;
e 6) o desmonte dos direitos sociais, implicando na quebra da
vinculagio entre politica social e esses direitos, que compunha o pacto
politico do perfodo anterior. ?* (Grifo nosso).

Segundo afirma Anderson,” essa proposta advinda dos tedricos neoliberais
¢ “desengavetada”,® associada a um discurso da ineficdcia da intervencao do
Estado e do Welfare State, como modelo de protegao social, para a prosperidade
de todos, que caiu muito bem em um contexto de crise estrutural do capitalismo.

Desta forma, uma nova e sauddvel desigualdade iria voltar a dinamizar
as economias avangadas, ento as voltas com uma estagflacio, resultado
direto dos legados combinados de Keynes e de Beveridge, ou seja, a
intervencio anticiclica e a redistribui¢io social, as quais haviam tdo
desastrosamente deformado o curso normal da acumulagio e do livre
mercado. O crescimento retornaria quando a estabilidade monetdria

e os incentivos essenciais houvessem sido restituidos.®!

% ANDERSON, Perry. Balango do Neoliberalismo. In: SADER, Emir; GENTILI, Pablo
(Org.). Pés-neolibemlismo: as politicas sociais e o Estado Democrdtico. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1995, p. 10.

¥ BEHRING, op. cit.

2 Ibidem.

» ANDERSON, op. cit.

% O texto de origem da proposta do neoliberalismo ¢ O caminho da servidio, de Friedrich
Hayek, de 1944.

3 Ibid., p. 11.
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Essa base levou cerca de uma década para se tornar objetivamente
hegemonica no mundo, principalmente a partir do fim da década de 80 (séc.
XX), quando comega a ser implantada, efetivamente, por vdrios governos,”
quando vai se alastrar como “novo” paradigma tedrico, ideoldgico, politico e
econdmico de sustentagio do capitalismo. Inicialmente, “somente governos
explicitamente de direita radical se atreveram a p6r em prética politicas
neoliberais; depois, qualquer governo, inclusive os que autoproclamavam e se
acreditavam de esquerda, podia rivalizar com eles em zelo neoliberal”.”

Anderson* analisa, na década de 90 (séc. XX), que o neoliberalismo teve
éxito em alguns aspectos, mas em outros nao: “Se houve controle da inflagao e
retomada das taxas de lucro, fundadas no crescimento do desemprego e na
queda da tributagio, nio houve, contudo, uma reanimagio do capitalismo,
com taxas de crescimento estdveis, como no perfodo anterior.””

No campo da protegao social, pode-se demarcar sucintamente que essa
receita para a gestao publica representou um desmonte progressivo dos sistemas
de protecio social principalmente naqueles de veiculagio e direitos universais,
0 que acarretou, no fim dos anos 90 (séc. passado), “do ponto de vista social,
[...] o crescimento da pobreza, do desemprego e da desigualdade, ao lado de
uma enorme concentracao de renda e riqueza no mundo”,’® o que

contraditoriamente aumentou as demandas por prote¢ao social.

2.3 Algumas tendéncias da protecao social na contemporaneidade: breves
apontamentos

Conforme, sumariado anteriormente, o desmonte dos sistemas de protegao
social atestaram que as medidas neoliberais, com a retomada dos principios
liberais e do avango do neoliberalismo, representaram, de forma geral, apesar
de suas diversificadas expressoes, agudos retrocessos no campo dos direitos
conquistados. Esse processo se agudiza com a crise de 2008 e com seus
rebatimentos na prote¢ao social, tecendo efeitos amargos para as politicas sociais.
Essa crise, como ¢ de amplo conhecimento, foi originada em 2008:

32 As nagbes pioneiras em aderir ao neoliberalismo como programa de governo foram:
Inglaterra, com Margareth Thatcher; Estados Unidos da América com Ronald Reagan e
Alemanha Ocidental com Helmut Khol. (BEHRING, op. cit., 2007).

3 Ibid., p. 14.

3 Tbidem.

» BEHRING, op. cit., p. 310.

% Ibid., p. 311.
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No estouro duma bolha imobilidria nos Estados Unidos. A bolha foi
provocada pela provisio competitiva de crédito a cada vez mais
compradores de habitagdes, gerando uma demanda em continuo
aumento por imdveis, cujos pregos nio cessaram de subir durante
cinco anos. A alta dos precos dos iméveis realimentava a bolha, fazendo
que os seus efeitos afetassem o conjunto da economia. Os novos
proprietdrios utilizavam a valoriza¢ao dos seus patriménios, que serviam
como garantia, para tomar mais empréstimos, originando gastos
adicionais que transmitiam a alta a outros setores econdmicos. O
aumento da demanda por mais consumo alcancava até mesmo
produtos importados, fazendo que os efeitos da bolha imobilidria
estadunidense se propagassem pelo mundo.?”

Para Boschetti,*® a especulacio imobilidria nos EUA, com “o estouro da
G
bolha” foi expressao de uma crise estrutural do capitalismo na sua constante
busca por superlucros, em oposi¢ao aos que defendem se tratar de uma mera
crise tépica e conjuntural. Essa desencadeia-se no contexto de mundializagio
do capital “com impactos destrutivos no emprego, nos saldrios, nos sistemas
de protecio social, na concentragio de riqueza e na socializa¢ao da politica”.”
No bojo do desenvolvimento dessa crise, emergem tendéncias produzidas nas
politicas sociais como resultado dos impactos no campo da prote¢ao social em
uma profunda mudanga na estrutura do emprego e da organizagio do trabalho®
Ou seja, “os sintomas da crise ndo estdo contidos apenas no plano econémico,

mas em multiplas dimensées da produgio e reprodugio da vida social”.*!
Entendendo a protecio social como situada no campo da reprodugio

social, conforme Boschetti,” sio algumas tendéncias contemporaneas num
contexto de crise nesse campo onde se inserem as politicas sociais:

¥ SINGER, Paul. A América Latina na Crise Mundial. Revista de Estudos Avancados, n. 23, v.
66, p. 91, 2009.

3% BOSCHETTI, Ivanete. Os custos da crise para a Politica Social. In: BOSCHETTI, Ivanete
et al. (Org.). Capitalismo em crise: politica social e direitos. 1. ed. Sao Paulo: Cortez, 2010.
p. 84.

¥ Ibidem.

% Para Boschetti (2010), as principais tendéncias no que diz respeito a estrutura do emprego
e 2 organiza¢do do trabalho, referem-se ao “aumento da terceirizagdo, informalidade, prestagao
de servigos precarizados, com frdgil regulacio econdmica e social do Estado, destruigdo de
postos de trabalho, menos empregos na industria e na agricultura e manutengio ou leve
crescimento no setor de servicos”. (p. 82).

i AMORIM, Alvaro André. O persistente estado de crise: nexos entre Estado, politica social
e cidadania no Brasil. In: BOSCHETT], et al. Capiralismo em crise: politica social e direitos.
Sdo Paulo: Cortez, 2010. p. 91.
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— o estabelecimento de programas sociais com enfoque no combate da
“pobreza absoluta” e orientados pelos organismos internacionais, com
principalmente, novas modalidades de programas de transferéncia de renda;
e

— amercantilizagao das politicas sociais, com a criagao de novos nichos de
mercado como os planos privados de previdéncia e saide e no campo da
educa¢io com cursos a distancia.

Na mesma linha, Amorim® aponta a quatro principais dimensées existentes
na tensao entre 1égica mercantil e [égica das politicas sociais na atualidade:
— a perversa consequéncia na associa¢ao entre protecao social e inser¢ao
laboral, que principalmente a partir da ampliagio do desemprego,
intensificagdo e parcializa¢do do trabalho promovem perdas na protegao
social coletiva;

— as consequéncias da crise no emprego e na redistribuicao salarial;

— a desvinculagao de receitas constitucionais obrigatérias; e

— a defesa de um Estado minimo com proliferagao de politicas sociais
com cardter focalizado na contratendéncia de politicas universais.

Acerca do fenémeno da focalizagao de politicas sociais, é importante a

andlise de Pereira e Stein® sobre a relagio entre universalidade e focalizagio,
como antinomia persistente no campo das politicas sociais publicas e, com
efeito, como controvérsia existente nas agdes governamentais, onde o principio
da universalidade, de conotagao eminentemente publica, cidada e igualitdria/
equinime, vem perdendo terreno para um discurso focalista neoliberal. As
autoras bem-assinalam que, nessa tendéncia vigente de focalizagao das politicas
sociais publicas, se sobressaem as seguintes questoes:

— alégica da fragmentagio e do curto prazo;

— alocalizagdo no trato da realidade em contraposi¢ao ao geral e a totalidade
da histéria;

“ BOSCHETTIL, op. cit., p. 83.

% AMORIM, op. cit.

“ PEREIRA, Potyara A. P; STEIN, Rosa Helena. Politica Social: universalidade versus
focalizagdo: um olhar sobre a América Latina. In: BOSCHETTTL, 1. et al. Capitalismo em
crise: politica social e direitos. Sao Paulo: Cortez, 2010.
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— o imediatismo nas prestagdes sociais com objetivo de resultados rdpidos,
geralmente quantitativos e referenciados na renda;

— 0 mérito sobrelevado em rela¢io ao direito; e

— as preferéncias individuais como balizadoras na defini¢ao de politicas ao
invés das necessidades sociais.

A esse conjunto de aspectos, enquanto sio tendéncias da protegao social e
das politicas sociais na atualidade, interligam-se os fend6menos da privatizagao
de politicas sociais, o incentivo e a responsabilizagiao da sociedade civil na
condugio de programas, projetos, servigos e beneficios das politicas sociais e a
precarizagio das mesmas.

3 Consideragoes finais

A partir dessa caracterizagio geral, podem-se evidenciar pistas que se
direcionam a apontar que a prote¢io social, como sistema no capitalismo
atual, vem sofrendo modificagbes em seus pilares de sustentagdo, conforme o
conceito elaborado por Pereira, cujas politicas sociais devem concretizar a
seguranca social que precisa ser respaldada por aparato legal. Mas para uma
andlise mais conveniente dessa caracterizagao atual da protegdo social, seria
necessdrio trazer aqui vdrios outros elementos que contribuem para tal desenho
que se manifesta na reforma do Estado e aldgica gerencial que vem permeando
a administragao publica, nas novas relagoes entre Estado e sociedade civil,
entre politica social e trabalho, na ampliagio das necessidades sociais na
contratendéncia da focalizacao, nas novas formas de banalizagio da vida, e
principalmente, em tudo isso incluido no interior da crise estrutural que vem
se manifestando desde 2008.

Mas, de forma geral, é possivel apontar, conforme a trajetéria histérica
que tentamos tragar, que as caracteristicas da protecio social entendida como
sistema se modifica conforme o préprio capitalismo se altera e é readequada
conforme as necessidades desse, inclusive, compondo um conjunto de elementos
que, em épocas de crise do capital, compdem férmulas para a recuperagao do
capitalismo.

Mas também seus contornos e modifica¢des dependem das resisténcias
em relagdo a direitos conquistados, a necessidades sociais reconhecidas devido
ao nivel civilizatério em que a sociedade se encontra, pois, como jd apontado
no inicio do texto, o sistema de protegao social, em determinado periodo,
traduz um pacto assegurado e regulado de responsabilidade publica para com a
populagdo, a ser concretizado através de politicas sociais publicas, que se
organizam no sentido de satisfazer certas necessidades sociais reconhecidas.
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O desafio no campo tedrico ¢ identificar e caracterizar, como vem
ocorrendo na atualidade, essas mediagoes entre direitos jé conquistados e em
disputa e também resisténcia, necessidade do capital num contexto de crise
estrutural e sua propaga¢io no campo das politicas sociais, o que através desse
texto foi possivel iniciar.
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CONCEPCOES DE BEM-ESTAR
A PARTIR DE PRISMAS
DIFERENCIADOS DE ANALISE

Mara de Oliveira
Rene Keller
Isabel Nader Rodrigues

1 Introdugao

A sistematizagdo apresentada, elaborada a trés maos por duas dreas de
conhecimento: Servio Social e Direito, ¢ resultado de pesquisa bibliografica,
discussoes e reflexdes entre os envolvidos que, tendo como temdtica de estudo
as politicas sociais publicas (enquanto sio operacionalizadoras de direitos
sociais), entenderam ser pertinente iniciar estudos par ticulares sobre bem-estar,
como aspecto e delimita¢io da temdtica em questdo. Sendo esse estudo ainda
preliminar, contém os limites analiticos de tal fase, mas se espera, assinale de
forma clara a inten¢ao de sua obrigatoriedade e, por isso, da continuidade de
aprofundamento.

Assim, se objetiva através dessa sistematiza¢ao, refletir sobre concepgoes
de bem-estar a partir de trés grandes marcos: a liberal cldssica,' a que contempla

' A compreensio da perspectiva liberal cldssica é essencial, inclusive, para compreender a sua
versdo atual, neoliberal, ndo objeto das descrigdes e interpretagdes aqui propagadas, tendo
em vista se constituir em estudo que merece ainda maiores investimentos por parte dos
autores desse.
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o denominado Welfare State (em duas faces) e a marxista, no sentido de
demonstrar a imprescindibilidade de compreender tais pontos de vista como
veiculadores da concepcao de Estado e, destarte, de protegao social coletiva,
ou nio, através de diferentes politicas sociais publicas.

Além disso, a delimitagao do objeto de estudo escolhido se fundamenta
na necessidade de desmistificar entendimentos existentes, arrolando-os com
descrigoes e andlises racionais conhecidas que possibilitem a reconstrugio de
defini¢bes e concepgdes, revelando-as e as elucidando como ferramenta para
rompimento do paradigma atual hegemonico na sociedade capitalista
contemporanea.

Importa ressaltar que esse texto tem clara posi¢io politico-ideoldgica, nio
se enquadrando naqueles de mera revisao/explicitagao de conceitos/concepgoes.
Defende-se a tese de que tendo o bem-estar uma condigao de ordem subjetiva
(assinalada como preponderante nas opinides tedricas atuais), nao agrega a
palavra social (bem-estar social), conformadora da adjetivagio coletiva, de bem
comum, dever do Estado porque ¢ direito de todos os cidadaos, ou seja, os
liberais e os neoliberais, ndo comungam da premissa de que haja um conceito
universalizado de bem-estar, de necessidades humanas bdsicas, de parAmetros
genéricos de qualidade de vida.

A presente sistematizagao foi organizada em seis partes, incluindo esta
introduc¢do e as consideragdes finais: na Parte 2, intitulada “Algumas
consideragdes iniciais”, explicita-se a posi¢ao dos responsdveis por essa
sistematizagao da temdtica através de uma breve leitura acerca da realidade
contemporanea e das premissas sustentadoras do modelo de Estado e de politica
social publica assumindo que, através do questionamento do cardter publico
da protecdo social, operacionaliza-se o desmonte dos direitos sociais de cunho
universal. Na sequéncia, efetua-se a andlise do bem-estar na perspectiva liberal
cldssica subsequente, sob o prisma do apelidado Welfare State e por fim na
marxista.

Sob o enfoque liberal, cabe identificar qual a no¢ao de bem-estar é apregoada
pelo precursor da corrente, o economista escocés Adam Smith. Ante isso,
alguma atencio ¢ devida a formulagio do liberalismo cldssico em si e a correlata

ideia de liberdade.

Quanto aos modelos do Welfare State, esses permeiam a ideia de um Estado
intervencionista, centrado em reformas sociais, com distribui¢io das riquezas
geradas com o produto do trabalho. Essa concep¢ao surge no pds Segunda
Grande Guerra, compreendendo o trabalho como atividade social e a necessidade
de regulamentar as relagdes entre empregador e empregado, mediante intervengio
do Estado, surgindo, ai, uma identificagdo entre o Welfare e a social democracia.
As ideias socioecondmicas de Keynes, baseada na supremacia econémica do
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Estado sobre a iniciativa privada, ainda tem seguidores. A Constitui¢ao Federal
de 1988 ¢ considerada por muitos autores o encaminhamento legal a edificagio
e a operacionalizagao de um Estado de Bem-Estar Social (Estado Social).

Como antitese do pensamento liberal, a corrente marxista assume uma
tonica propria da questio. Embora ndo haja nos fundadores da filosofia da
prdxis (Marx e Engels) uma concepgao de bem-estar social, ¢ preciso extrair do
conjunto da obra o seu significado. Nesse aspecto, insta verifica em que medida
o sistema capitalista tem condi¢bes de prover uma situagio real de bem-estar
com esteio nos fundamentos histérico-materialistas.

2 Algumas consideragoes iniciais

‘Esse é tempo de partido, tempo de homens partidos. [...] Esse é tempo

de divisas, tempo de gente cortada”.?

Vive-se um tempo, conforme a epigrafe acima, de divisdo, de apartheid,
de negacao daqueles direitos, demarcados como inerentes ao ser humano, de
cortes de gente, veiculado pela

aguda destrutividade, que no fundo ¢ a expressio mas profunda [das
crises estruturais] que assola a (des)socializacao contemporinea: destrdi-
se a forca humana que trabalha; destrocam-se os direitos sociais;
brutalizam-se enormes contingentes de homens e mulheres que vivem
do trabalho; torna-se predatéria a relagio produgao/natureza,
criando-se uma monumental sociedade do descartdvel, que joga fora
tudo que serviu como embalagem para as mercadorias e o seu sistema,

mantendo-se, entretanto, o circulo reprodutivo do capital.?

A destruigao contemporanea de corpos e mentes tem sido produtora e
reprodutora: i) do individualismo do cada um por si; ii) da premissa de que a
politica ¢ “coisa do outro”, de “quem nao tem nada para fazer”, por natureza
depravada, venal, putrefata, consequentemente, todos os que “se metem nela”
serdo, necessariamente, corruptos, devassos, suborndveis; iii) da satanizagio
do Estado que confirma a ideologia hegemoénica da retirada desse como agente

>ANDRADE, Carlos Drummond. 4 rosa do povo. 21. ed. Rio de Janeir; Sdo Paulo: Record,
2000. p. 29.

» ANTUNES, Ricardo. Crise capitalista contemporanea e as transformagées no mundo do
trabalho. Capacitacio em Servigo Social — Médulo I: crise contemporinea, questdo social e
servigo social. Brasilia: Cead, 1999. p. 19.
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central de protecio social universal a todos. Isso requer — como formas de
resisténcia e de construgio de outros patamares de compreensio, interpretagio
e explicagao da realidade — que se lembrem/revisem/construam/reconstruam
definigbes e concepgdes desvendando-as, esclarecendo-as, para que, a partir
disso, seja possivel tomar posi¢io consciente, autbnoma, no exercicio da
“capacidade de eleger op¢oes informadas sobre o que se tem que fazer e de
como levd-lo a cabo™ — aspecto central da concepgio de bem-estar social aqui
propalada, que demanda acesso/garantia/efetivagio de necessidades sociais,
também denominadas Necessidades Humanas Bisicas NHBs).

Mais do que nunca, ¢ preciso edificar formas de resisténcia como
pressupostos as mudangas, que “no plano imediato, incorporem as aspiragoes
nascidas no interior da vida cotidiana da classe-que-vive-do-tmbalho”.> (Grifo
do autor).

Por conseguinte, ¢ preciso atitude cientifica contrdria ao senso comum
(construido ideologicamente) de que “a vida ¢ assim mesmo”, de que “nao dd
para mudar”, que “o mercado ¢ melhor agenciador e prestador de servigos
sociais que os entes publicos estatais”, quebem-estar é uma condigio de ordem
subjetiva, de gosto ou de desgosto de cada individuo, logo, nao agrega a palavra
social (bem-estar social), conformadora da adjetivagao coletiva, de bem comum,
dever do Estado porque ¢ direito de todos os cidadaos.

Dito de outra maneira: o liberalismo cldssico, conforme serd descrito no
tépico sequente, assim como vdrios intelectuais defensores da sua versio
contemporinea, o neoliberalismo, nio aceitam a premissa de que haja um
conceito universalizado de bem-estar (por isso social), de necessidades sociais,
de parAmetios genéricos de qualidade de vida. Muito amidde, tedricos do
segundo (neoliberalismo), além de agregarem as defini¢oes de liberalismo cldssico
se contrapdem ao bem-estar social como pardmetro coletivo, afirmando esse se
encontrar superado considerando, segundo eles, as experiéncias negativas dos
Estados Sociais, motivo pelo qual colocam

em dudvida a prdpria visio de direito social, dever do Estado, direito
do cidadao, e seus principios de universalizagdo. A retirada do Estado
de suas responsabilidades na producio, na gestdo e no financiamento
do bem-estar social a todos reflete bem a posi¢ao de nio garantia de
direitos. Menos Estado agrega o pressuposto de menor gasto social.
Aqueles individuos que, por seus meios privados, podem acessar,

* Doyal e Gough apud PEREIRA, Potyara A. P Necessidades humanas bdsicas: subsidios a
critica dos minimos sociais. Sio Paulo: Cortez, 2000. p. 70-71.

> ANTUNES, op. cit., p. 30.
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porque podem pagar, a prote¢do social privada suprem ou tentam
suprir suas necessidades humanas bdsicas; aos demais,
particularmente aos pobres, o Estado deve prestar assisténcia. [...].
Com isso, as politicas sociais ptiblicas sofrem um retrocesso histérico
no que concerne aos enunciados de bem-estar social universal, direito
de todos, uma vez que sio retiradas da esfera coletiva (dever do Estado)
e passam para a esfera do privado, cabendo aos individuos encontrarem
alternativas aos “seus problemas”, que serdo “encontrados” a partir da
inser¢do, ou nao, qualificada, ou nio, no mercado de trabalho ¢ no
acesso a saldrios. Aqueles com melhor insercio/saldrios terao maiores
possibilidades de acessar melhor protecio social. Como os indices de
pobreza sio enormes, o Estado, a quem cabe agora a “prote¢io” aos
que nio podem pagar por prote¢io privada, propde e realiza uma
trdgica escolha. Os “programas de enfrentamento 2 pobreza”,
substitutivos das politicas sociais, propéem-se a atender apenas aos
mais pobres, aos mais necessitados, aos mais carentes. °

Entao, sobretudo a partir da década de 90 (séc. XX), a América Latina,
incluindo logicamente o Brasil,” iniciou, através de um ajuste estrutural
(formado de vdrias reformas), um novo modelo de desenvolvimento econémico.
A orientagdo politico-econémica condensa e traduz ideias neoliberais.® Essa

¢ OLIVEIRA, Mara. Reformas estruturais de sequnda geracio e Ciipula das Américas: a mudanga
de estratégia politica de dominagdo econ6émica na América Latina. 2005. Tese (Doutorado)
— PUCRS/ESS, Porto Alegre, 2005. p. 251.
7 Sobre a proposta e implementagio das reformas (estrutumis) ocorridas no Brasil, wer, entre outros:
PEREIRA, Luiz Carlos B. A reforma do Estado dos anos 90: ldgica e mecanismos de controle
Lua Novfz — Revimg de Cultura Politica, n. 4 5,/ p. 49-95, 1998. Trabalho apresentado na
REUNIAO DO CIRCULO DE MONTEVIDEU, 2., 1997. Anais... Barcelona, 25-26 de
abril de 1997; PEREIRA, Luiz garlox B.; PACHECO, Regina Silvia. A reforma do Ftado
brasileiro e o desenvolvimento. FORUM NACIONAL ESPECIAL SOBRE “REFORMA DAS
]NST[T{]]COES DO ESTADO BRASILEIRO — EXECUTIVO, LEGISLATIVO E
JUDICIARIO, 2005, Brasilia. Anais... Brasilia, INAE Instituto Nacional de Altos Estudos,
realizado em Brasilia em 1° de setembro de 2005. Sobre a critica is proposicoes/execugio das
referidas reformas, ver, entre outros: BEHRING, Haine Rossetti. Brasil em Contra-Reforma:
desestrutunmgio do Estado e perda de direitos. Sao Paulo: Cortez, 2003; SADER, Emir; GENTILI,
Publo (Org.). Pés-neoliberalismo II: que estado para democracia? Petrdpolis: Vozes; Buenos
Aires: Clacso, 2001; SADER, Emir (Comp.). El ajuste estructural en América Latin: costos
sociales y alternativas. Grupo de Trabajo Economia Internacional. Buenos Aires: Clacso, 2001.
Importa ressaltar que Luiz Carlos B. Pereira (ver textos citados na nota de rodapé acima) no
Brasil, assim como John Williamson (sistematizador do conhecido Consenso de Washington,

o

documento orientador do ajuste estrutural paraa América Latina), negam que suas propostas
tivessem vinculagdo com as ideias neoliberais: “Naturalmente, havia dreas importantes de
sobreposi¢do entre o significado original [do Consenso] e a interpretagiao neoliberal da
expressao, pois a maioria dos neoliberais acredita em disciplina macroecondmica, privatizagio,
economia de mercado e livre comércio. O mesmo fazem muitos neoliberais; em outras
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46 orientagio, no caso brasileiro, é contrdria a vdrias das definig6es dispostas na

Constituicao Federal de 1988:

Tem sido efetivada em muitas agdes. A nio-formulagio[’] de politicas
sociais publicas baseadas no direito universal de todos é uma delas.
Com isso, de fato, a sociedade, reprodutora da ideologia dominante,
tem assumido um posicionamento e uma prética que consideram haver
homens com necessidades humanas bésicas a serem satisfeitas e outros
que, “apesar” de seres humanos — os pobres -, nao tém as mesmas
necessidades. Exemplos disso aparecem na vida cotidiana da populagio
pobre, “recheada” de demonstragdes dessas “verdades”. Dentre os
exemplos, citam-se as corriqueiras afirmacoes de que os pobres nio
sabem cuidar do que ganham e que se tivessem mais dinheiro o
jogariam fora, etc. Os pobres tém realmente dificuldades para cuidar
das roupas, de suas casas e de suas vidas, mas ndo porque nasceram
com essa condi¢do (apesar de muitos terem nascido sob essa condi¢io),
que ndo ¢ congénita, nem natural, apesar de, na América Latina, “ser
passada como herang¢a” de pai para filho. Isso tem sido construido
através de um conjunto de formas sociabilizadas, através de
representagdes simbdlicas da sociedade, produzindo e sacramentando
identidades, criadas e recriadas na dinimica da vida social, cujas
relagdes sio constituidas e apreendidas pelos que nela vivem. '

Diante isso, propde-se que se desconfie “da veracidade de nossas certezas,
de nossa adesio imediata as coisas”."" Destarte, a partir de uma determinada
visdo social de mundo, de certa opgio tedrico-metodoldgica® — entendendo

palavras, havia um consenso de que estas ideias fazem sentido [...]. Mas também havia
diferengas fundamentais, pelo fato de que nunca pretendi detectar um consenso em favor
de livres movimentos do capital, monetarismo, aliquotas minimas de impostos (quer ou
ndo racionalizadas pela ‘economia do lado da oferta’) ou do Estado minimo, que nio aceita
nenhuma responsabilidade pela corre¢io da distribui¢io de renda ou pela absorcio de
externalidades.” (WILLIAMSON, John; KUCZYNSKI, Pedro-Pablo (Org.). Depois do
consenso de Washington: retomando o crescimento e a reforma na América Latina. Sao Paulo:
Saraiva, 2004. p. 286).

? A ndo formulagio ndo se refere ao aparato juridico legal - que, muitas vezes, tem como
premissa a garantia universal dos direitos sociais e, nessa igualdade, a nio discriminagio, a
equidade, etc. - mas a programas, projetos, servigos e beneficios que efetivam as politicas
sociais publicas na América Latina.

1 OLIVEIRA, op. cit., p. 152-153.

1 CHAUI, Marilena. Convite a filosofia. 13. ed. Sdo Paulo: Atica, 2006. p- 218.

2 Opgio que nas ciéncias sociais ¢ histdrica, “ligada a certos valores, pontos de vista
preliminares e pressuposigdes axioldgicas, que determinam, em ampla medida, as guestoes
que se colocam em relagdo a realidade social, 4 problemdtica da pesquisa. [Logo, infere-se
que] as visdes sociais de mundo e os valores (que fazem parte dela) intervém também na
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que a realidade social ¢ infinita, assim como o s3o as formas de analisd-la —
buscou-se nessa sistematiza¢io explicitar um conjunto de defini¢oes acerca de
bem-estar considerando os vieses estabelecidos pelo(s):" liberalismo cldssico,
denominados Welfare Statee marxista,” no sentido de identificar congruéncias
e diferencas acerca do objeto de pesquisa. O objetivo ¢ contribuir com o

desencantamento ou desenfeiticamento [das apreensées, concepgoes,
opinides sobre bem-estar social], mostrando que nele nio agem forgas
secretas, mas causas e relagdes racionais que podem ser conhecidas e
que tais conhecimentos podem ser transmitidos a todos."

Fica claro, entdo, que a base tedrica aqui defendida nio confunde a
intencionalidade do grande capital internacional, aderida por grande parcela
dos Estados nacionais, de que desenvolvimento econémico postula,
inevitavelmente, redu¢io do Estado em gastos sociais publicos, destarte em
politicas sociais universais, legando ao mercado a oferta de servigos sociais a
quem pode pagar e ao Estado garantir/prestar agoes focalizadas apenas na

andlise empirica da casualidade, na determinagio cientifica dos fatos e suas conexdes, assim
como na dltima etapa da pesquisa: a interpretagio geral e a construgio de teorias. Em
outras palavras: é o conjunto do processo de conhecimento cientifico-social desde a formulagao
das hipdteses até a conclusido tedrica, passando pela observacio, selecio e estudo dos fatos,
que ¢ atravessado, impregnado, ‘colorido’ por valores, opgoes ideoldgicas [...] e visdes sociais
de mundo’. (LOWY, Michael. As aventuras de Kail Marx contm o Bario de Miinchhausen:
marxismo e positivismo na sociologia do conhecimento. Sao Paulo: Busca Vida, 1987, p.
195).

1> A perspectiva liberal cldssica, assim como a marxista, ndo agregam as fung¢des do Estado a
promogio do bem-estar-social, como poderd ser visualizado no decorrer dessa sistematizagio.

4 Lembra-se, no entanto, que, mesmo a mera descri¢io de um determinado ponto de vista
— que dird sua interpretagdo — ¢ realizada a partir de um determinado contexto e da “forma
de olhar [do pintor, no caso do cientista social] e de sua arte de pintar. [...] condicionado
nio apenas por sua posigio de classe, mas também por outras determinacées, por outras
pertinéncias sociais nao-classistas relativamente auténomas [...]: nacionalidade, geragio,
religido, cultura, sexo. Sua visao ¢ também desviada por sua vinculagdo a certas categorias
sociais (burocracia, estudantes, intelectuais, etc.) ou a certas organizagoes (partidos, seitas,
igrejas, circulos, confrarias, cendculos).” (LOWY, Michael. As aventuras de Karl Marx contra
0 Bardo de Miinchhausen marxismo e positivismo na sociologia do conhecimento. S3o Paulo:
Busca Vida, 1987. p. 204). Com certeza, um artigo construido a trés maos como esse,
condicionado por diferentes idades, sexo, experiéncias, profissoes, saberes, etc., além da
arte de pintar singular de cada um (género, estilo, légica textual, vocabuldrios especificos,
etc.), configuraram, por si um desafio. Isso somente foi exequivel: diante da demarcacio de
um objetivo em comum; pela disponibilidade de cada um na troca de conhecimentos,
renovada e modificagdo em vdrios momentos, pelo “trabalho paciente ¢ lento de investigagao

e de pesquisa racional, aberto a mudangas.” (CHAUT, op. cit., p. 219).
Y Ibidem, p. 218-219.
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populagio empobrecida.' Isso constitui “mitos fundamentais em que se sustenta
a ideologia dominante”," formadores da nova cultura politica, que sendo
processo civilizatério tem sido recriadora, destruidora, subordinadora e mutiladora
de formas sociais, de vida e de trabalho, modos de ser, pensan, agir, sentir e
imaginar.'®

Isso conforma o modelo de politica social puiblica adotado

sob a égide do capitalismo de fei¢do neoliberal, a politica social se
transformou num campo minado de conflitos de interesses e de préticas
experimentais — para nio dizer voluntaristas. Os cortes nos gastos sociais,
o desmonte dos direitos sociais, a desqualificacio das instituigoes de bem-
estar, o questionamento do cardter piiblico da politica, o desprezo pelos
pobres, dentre outros atentados contra um legado de conquistas
construido pelos movimentos democrdticos, entre os anos 1945-1975,

nio podem ser tratados com neutralidade."

Para se contrapor ao modelo de politica social em vigor, é preciso explicitar,
esclarecer, descrever, analisar, entre outr os, conceitos™ tais como: pmregio social

'® N4o se estd com isso negando a preméncia de politicas sociais publicas de cunho reparatério

aos grupos sociais historicamente alijados de direitos de igualdade de acesso e de
oportunidades, mas o enfrentamento da pobreza nio pode ser o tnico objetivo da politica
social. Alids, a focalizagdo das politicas sociais faz parte do receitudrio neoliberal: as “tltimas
décadas foram de contengdo de direitos; no mesmo grau, deu-se a ampliagdo das relagdes
mercantis, generalizadoras pela relagio primordial do capitalismo, onde tudo ¢ definido
pelo valor de troca, onde tudo se torna mercadoria, com a condi¢ao de poder ser vendido e
comprado, inclusive o pobre, que se deve tornar, se nao o ¢, consumidor. As politicas sociais
recomendadas pelo Banco Mundial nio contrariam essa légica, muito pelo contrério, e,
conforme os préprios indicadores construidos por essa agéncia, essa légica, posta em agio,
ndo enfrentou a pobreza, nem a desigualdade. As propostas de politicas sociais do Banco
Mundial, baseadas na focalizagao, ao invés da universalizagao, consolidam a tendéncia
hegemonica do capital”. (OLIVEIRA, op. cit., p. 205-2006).

7 FIORI, José Luis. Os moedeiros falsos. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1997. p. 230.

8 JANNI, Otdvio. A era do globalismo. 5. ed. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira,
2001.

! PEREIRA, Potyara A. P. Politica social: temas & questdes. Sio Paulo: Cortez, 2008. p.
16-17.

 Infere-se que a conceituagio “é o esforgo sistemdtico e critico [portanto, andlise intencionada]
que visa captar a coisa em si” (CURY, 1995, p. 25), sua esséncia, descortinando os elementos
falsos da representagio buscando compreender as relagdes mais significativas do fenémeno.
(CURY, 1995). Desse modo, a conceituagdo ¢ parte inerente ao processo de construgio de
conhecimento, expondo os fenémenos a um tratamento rigoroso, na tentativa aproximativa
de explicitar seus nexos internos e destes com a realidade a qual se vincula. (ANUNCIACAO,
Daniela Andrade da. Especificidade nio identificdvel da politica social piiblica de assisténcia
social: dilemas conceituais, legais, histéricos e politicos. 2011. Monografia (Trabalho de

Conclusio de Curso de Servigo Social) — UCS, Caxias do Sul, 2011. p. 54-55.
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(ver artigo de Anuncia¢ao apresentado nesta coletinea), bem-estar social —
finalidade a ser efetivada pela protecao social e—necessidades sociais — condigoes
bdsicas garantidoras do bem-estar social. Por conseguinte, para se criticar ou
defender tedrica e ideologicamente a temdtica das politicas sociais publicas ¢
indispensdvel incorporar-se a andlise acerca do papel do Estado e da sociedade
civil na contemporaneidade (ver, nesta coletinea, artigo de Ivete Simionatto e
Carolina Rodrigues Costa), defini¢des/caracterizagdes sobre os conceitos acima
citados. Nessa sistematizagdo, privilegia-se o bem-estar social no entendimento
de que

¢ impossivel manter-se equidistante e indiferente aos assaltos
intelectuais contra a politica social, que desde as velhas Leis dos Pobres,
entre os séculos XIV e XIX, nunca foram neutros e sempre estiveram
majoritariamente a servigo de interesses dominantes. Como ¢ ébvio,
isso ndo aconteceu s6 no capitalismo. Mas nesse modo de producio, em
suas fases liberalizantes ¢ globalizantes, esses ataques se tornaram mais
sofisticados e mistificadores. As seculares atrocidades cometidas sob a
denominagio de politica social estdo registradas na histéria mais
longeva.?! (Grifo nosso).

Especificamente sobre bem-estar na contemporaneidade, hd infinddveis
concepe¢des que vao desde aquelas vinculadas apenas a subjetividade, 2
singularidade de cada sujeito ao que esse considera, por exemplo, felicidade,
qualidade de vida, até as que, consensualmente, identificam o bem-estar
(abstraidas suas divergéncias tedrico-metodoldgicas) como algo vinculado a
certa condi¢do, de ordem coletiva, a vista disso, conforme o j4 assinalado, de
bem comum, portanto, dever do Estado porque é direito de todos os cidadios.
Poder-se-ia indicar vdrios elementos sobre o que é/compde o que aqui se designa
bem-estas assim como construir um artigo apenas sobre esse tema, distinguindo,
interpretativamente, a concepgio a partir de vdrios autores na
contemporaneidade. No sendo objeto desta sistematizagao, buscou-se alguns
aspectos constituidores do bem-estar a partir de uma determinada concepgio
de Necessidades Humanas Bdsicas na Declaragao Universal dos Direitos
Humanos (1948),” documento consensado e reconhecido universalmente,
referendando e analisando esses sob a ética da Constitui¢ao Federal de 1988.

*'PEREIRA, Potyara, A. R Politica social: temas & questdes. Sao Paulo: Cortez, 2008, p. 17.
2 NACOES UNIDAS no Brasil. Declaragao Universal dos Direitos Humanos. Disponivel

em: <http://unicrio.org.br/img/DeclU_D_HumanosVersolnternet.pdf>. Acesso em: 15
out. 2011.
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Diante dos pressupostos aqui propagados, acredita-se que existem NHBs,?
porque sdo comuns a todos os seres humanos, em qualquer lugar do Planeta:
“QO bdsico expressa algo fundamental, principal, primordial, que serve de base

p & q
de sustentagio indispensdvel e fecunda ao que a ela se acrescenta”.”

Importa salientar que existem vdrias definiges e divergentes bases tedricas
acerca dessa temdtica, incluindo aquelas que nio postulam haver qualquer
possibilidade de se definir NHB “comuns a todos e objetivamente
identificdveis”.” Tem havido, no entanto, um esforgo, por vérios autores e
agéncias internacionais, no sentido de demarcar/estabelecer padroes bdsicos de
necessidades humanas, mesmo que discordantes. Um exemplo sio os Relatdrios
de Desenvolvimento Humano.

As NHBs, na ldgica aqui tratada, sdo objetivas e universais,*® no
entendimento de que existem questdes que sao essenciais a qualquer ser humano,
para que ele possa exercer suas capacidades humanas. Logo, independem de
gosto ou desgosto, cultura, credo, classe social, preferéncias individuais; por isso,
tornam-se preceitos universais, pois sua nao satisfagao ocasiona sérios prejuizos.

Esses prejuizos constituem os “[...] impactos negativos cruciais que
impedem ou péem em risco a possibilidade objetiva de viver fisica e
socialmente em condi¢des de poder expressar a sua capacidade de
participagdo ativa e critica” (PEREIRA, 2000, p. 67). Estabelecem,
porém, um duplo dano ao sujeito que nao tem essas necessidades
atendidas: um dano fisico, ligado as privagdes fundamentais,
impeditivas do usufruto de condigdes dignas de vida, desfavordvel a
participagdo social; e um dano cognitivo ou racional, eminentemente
politico, “[...] que, integrado ao dano anterior, impedird as pessoas de
possuirem autonomia bdsica para agir de modo informado e
discernido”. (PEREIRA, 2000, p. 69). A satisfagdo das necessidades
humanas bésicas ¢ condi¢do indispensdvel ao equacionamento de tais

prejuizos.?’

» As concepgoes e andlises sobre NHBs aqui utilizadas baseiam-se, de forma mais aprofundada,
na leitura de Perira (2000) Doyal e Gough (citados nas referéncias).

% PEREIRA, 2000, op. cit., p. 26.

5 Tbidem, p. 38.

% “A objetividade e a universalidade, nessa concepgao, nega o vinculo de necessidades bésicas
a estados subjetivos e relativos de caréncia, a preferéncias individuais por determinados
bens ou servigos, ao desejo psiquico de alguém que se sente carente de algo, & compulsio
por algum objeto de consumo, etc. Necessidade também nao ¢ ‘[...] motivagio, expectativa
ou esperan¢a de obter algo de que se julga merecedor por direito ou promessa’” (OLIVEIRA,
op. cit.,, p. 166).

7 Ibidem, p. 170.
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Compae as NHBs dois conjuntos de exigéncias: satide fisica® e autonomia
(a serem atendidas conjuntamente).

A sailde fisica “porque, sem a provisao devida para satisfazé-la, os homens
estardo impedidos inclusive de viver. [...] Necessidade natural que afeta a todos
os seres vivos e que, em principio, nio diferencia os homens dos animais”.* A
autonomia, de cunho pessoal, pode ser identificada a partir de algumas
caracterfsticas:

(a) a capacidade intelectual para fixar metas de acordo com sua forma
de vida; (b) a suficiente confianga em si mesmo para desejar e atuar
junto a vida social; (c) a possibilidade de formular finalidades
consistentes e ser capaz de comunicd-las aos outros; (d) a percepgao
de suas agdes como sendo préprias, possibilitando a compreensio das
restri¢des empiricas que dificultam ou impedem o alcance de suas
metas, podendo sentir-se responsdvel pelas decisdes tomadas e pelas
suas consequéncias.®”

Ressalta-se que essas caracteristicas, de acordo com Doyal e Gough (com
as quais se concorda), s3o afetadas por multiplas varidveis: de ordem cultural,
econdmicas, opressoras, de oportunidades, de compreensao, psicoldgicas, etc.

Acompanham as NHBs as necessidades intermedidrias™ e aquelas que devem
atender a aspectos (por problemas) especificos de grupos sociais:

(mulheres, idosos, pessoas portadoras de deficiéncias, estratos sociais
submetidos & opressdo racial, sexual, de origem social, etc.) [pelo
reconhecimento de] que estas necessidades constituem realidades
concretas que justificam — dirfamos, recorrendo a Bobbio (1992) — o
processo de multiplicagio e diferenciagdo de direitos sociais. Esses

grupos |[...] estdo, na verdade, sujeitos a um adicional de ameagas e

# A tradugio de sailde fisica dos autores Doyal e Gough nio pode ser entendida no sentido
literal da lingua portuguesa (satide + fisica), mas em um sentido amplo, congregador de
todos os aspectos ligados a sobrevivéncia, as necessidades naturais.

» PEREIRA, 2000, op. cit., p. 69.

% OLIVEIRA, op. cit., 168.

! As necessidades intermedidrias, com adjetivagbes qualificadas, contemplam, segundo Doyal
e Gough, 11 categoriza¢des: “a) alimenta¢do nutritiva e dgua potdvel; b) habitacio adequada;
c) ambiente de trabalho desprovido de riscos; d) ambiente fisico sauddvel; e) cuidados de
satide apropriados; f) protecio a infincia; g) relagbes primdrias significativas; h) seguranca
fisica; i) seguranca econdmica; j) educagio apropriada; I) seguranga no planejamento familiar,
na gestdo e no parto’. (Apud PEREIRA, 2000, op. cit., p. 76).
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riscos que tornam mais sofrida sua existéncia fisica e autdnoma,
requerendo também por isso um adicional especifico [...]. Porém, disso
ndo se segue — como concluem alguns approaches relativistas — que as
necessidade bdsicas desses grupos sejam diferentes das necessidades
bdsicas dos demais segmentos. Necessidades bdsicas, voltamos a insistir,
bem como as condicoes para satisfazé-las, sio as mesmas para todos
(pessoas e grupos oprimidos ou niao). O que ¢ relativo ¢ o seu
atendimento.’?

Mas, considerando a concepgao de NHBs exposta, o que congrega o bem-
estar social? Com certeza, aqueles elementos comuns a todos os seres humanos.
Para esse texto particularizam-se os vinculados as necessidades intermedidrias.
Entretanto, se faz uma leitura dos mesmos adicionando alguns dos direitos
humanos dispostos na D eclaragio Universal (1948) e os direitos sociais definidos
no art. 6° da Constitui¢ao Federal de 1988.

Para melhor entendimento, apresenta-se no quadro 1, um recorte de ar tigos
definidos na Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que, de alguma
maneira, mencionam elementos que compdem atributos concernentes ao bem-
estar social.

No quadro 2, lembra-se o contetddo do art. 6° da Constituigao Federal de

1988.

% Ibidem, p. 85-86.
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Quadro 1 — Recorte de artigos definidos na Declara¢o Universal dos Direitos
Humanos (1948) que, de alguma forma, mencionam elementos que compdem
atributos concernentes ao bem-estar social

Declara¢io Universal dos Direitos Humanos

Artigo IT1

Todo ser humano tem direito a vida, a liberdade e a seguranga pessoal.

Artigo V

Ninguém serd submetido a tortura nem a tratamento ou castigo cruel, desumano ou degradante.

Artigo XXIII

1. Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre-escolha de emprego, a condigdes justas e
favoraveis de trabalho e a protegdo contra o desemprego.

2. Todo ser humano, sem qualquer distingao, tem direito a igual remuneragio por igual trabalho.

3. Todo ser humano que trabalha tem direito a uma remuneragdo justa e satisfatoria, que lhe
assegure, assim como a sua familia, uma existénda compativel com a dignidade humana e a que
se acrescentardo, se necessario, outros meios de prote¢do social. [...].

Artigo XXIV
Todo ser humano tem direito a repouso e lazer, indusive a limitagdo razoavel das horas de trabalho e
a férias remuneradas periddicas.

Artigo XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, satde
e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestudrio, habitagdo, cuidados médicos e servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice
ououtros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

2. A maternidade e a infincia tém direito a cuidados e & assisténcia especiais. Todas as criangas,
nascidas dentro ou fora do matrimonio, gozardo da mesma prote¢o social.

Artigo XXVI

1. Todo ser humano tem direito a instru¢do.

2. A instrugdo serd gratuita, pelo menos nos graus elementares ¢ fundamentais. A instrugdo
elementar serd obrigatoria. A instrugdo técnico profissional serd acessivel a todos, bem como a
instrugdo superior, essa baseada no mérito.

3. A instrugdo serd orientada no sentido do pleno desenvolvimento da personalidade humana e do
fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. A instrugdo
promoverd a compreensdo, a tolerdncia e a amizade entre todas as nagdes e grupos raciais ou
religiosos e coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas em prol da manutengéo da paz.

4. Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de instru¢do que serd ministrada a seus

filhos.
Artigo XXVII
Todo ser humano tem o direito de participar liviemente da vida cultural da comunidade, de fruir das

artes ¢ de participardo progresso cientifico ¢ de seus beneficios.

Fonte: Declaragao Universal dos Direitos Humanos.
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Quadro 2 — Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988: artigo
60, direitos sociais

Emenda Constitucional 64/20 10

Sdo direitos sociais: a educa¢do, a saide, a alimentag@o, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protegdo da maternidade e da infincia, a assisténcia aos desamparados [leia-se
assisténcia social], na forma desta Constitui¢3o.

Fonte: Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988.

Entdo, considerando uma leitum preliminar e pouco aprofundada acerca
das NHBs, da Declaragao Universal dos Direitos Humanos e do art. 6° da
Constituigao Federal de 1988, ¢ possivel afirmar que o bem-estar associado &
palavra social (indicando, conforme jé anotado, algo do bem comum, do coletivo,
de todos) pressupde feigdes universais e objetivas,” comuns a todos, definidas
como primordiais, diante do conhecimento socialmente construido por
diferentes disciplinas profissionais. Por exemplo, nao hd questionamentos
cientificos sobre a importincia da dgua potdvel na vida dos seres humanos e o
significado que o trabalho decente tem na qualidade de vida, etc.

Com certeza, o apontado no art. III da Declara¢iao Universal dos Direitos
Humanosreferencia uma condi¢io elementar ao exercicio do bem-estar social:
o direito a prépria vida, mas essa se configura apenas como condi¢ao humana
se for edificada pelo direito a liberdade e garantia de seguranga pessoal. Isso jd
apontaria a imprescindibilidade de se classificar aspectos acerca da liberdade e
da seguranca pessoais. Nao sendo objeto do presente estudo, afirma-se: que o
bem-estar requer como condigo bdsica do ser humano o exercicio da autonomia
sendo somente possivel se o individuo exercitar a liberdade e tiver segurancga
pessoal, o que aponta aos artigos (V e 5°), respectivamente, da Declaragio
Universal dos Direitos Humanos e da Constitui¢ao Federal brasileira em vigor:
do repudio a todas as formas de violéncia.

Articulando-se os arts. XXIII, XXIV, XXV, XXVI e XXVII da DUDH, o
art. 6° da CF/88 e as necessidades intermedidrias, pode-se afirmar que o bem-
estar social somente é exercitado quando o individuo tem, entre outros:

3 N4o se nega com isso as “normas de sociabilidade e, nestas, as regras reais e simbdlicas das
equivaléncias e reciprocidades (TELLES, 2001) sio construidas em um evidente vinculo
‘[...] entre a constituigio da individualidade, da subjetividade e a experiéncia histérica e
cultural dos individuos. Experiéncia que envolve sentimentos, valores, consciéncia e que
transita pelo imagindrio e pelas representagoes’”. (OLIVEIRA, op. cit., p. 156).

e Politicas Publicas



—acesso regular e permanente a alimentos de qualidade; quantidade
suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais;
prdticas alimentares promotoras de satide que respeitem a diversidade
cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente
sustentdvelis;

— acesso a dgua potével;

— educagao apropriada o que requer nao apenas pleno acesso, mas educagio
de qualidade para todos; servico de transporte adequado; condigoes
adequadas de trabalho aos docentes; ambiente educativo propicio a

aprendizagem de natureza interativa; participagio dos envolvidos nas
decisoes;

— habitagao adequada que envolve, entre outros, espago adequado ao
tamanho da familia o que inclui dreas de convivéncia, qualidade quanto
a0 seu entorno (servigos e infraestrutura urbana e equipamentos sociais);
servigos de abastecimento de dgua seguro e em quantidade suficiente;
servigos de eliminagdo de dejetos domésticos e humanos; seguranga e
qualidade dos elementos ao processo construtivo aos materiais usados
para sua constru¢ao; qualidade dos acabamentos; ruas pavimentadas, dreas
verdes preservadas;

— garantia de trabalho digno, capaz de garantir seguran¢a econémica e que
seja desprovido de riscos, assim como em quantidade de horas que impega

desgaste fisico e mental extremo,* condicionantes de boa sadde;

— cuidados de sadde apropriados, conforme as defini¢oes internacionais e
nacionais;
— previdéncia social (seguro social). Outra forma de seguranga econémica

garantidora de protegio nio s6 a velhice, mas 4 incapacidade de trabalho
de qualquer natureza;

3 Na concepgio aqui difundida, encontra-se em situagio de bem-estar intenso, entre outros,
trabalhar menos: “Trabalhando poucas horas do dia, o mundo poderia reproduzir-se de
maneira nao-destrutiva, instaurando um novo sistema de metabolismo societal. A produgio
de coisas socialmente diteis deve ter como critério o tempo disponivel e nio o tempo excedente,
que preside a sociedade contemporinea [...]. Com isso, o trabalho social, dotado de maior
dimensdo humana e societal, perderia seu cardter fetichizado e estranhado e tal como se
manifesta hoje e, além de ganhar um sentido de auto-atividade, abriria possibilidades efetivas
para um tempo livre, cheio de sentido, além da esfera do trabalho, o que ¢ uma impossibilidade
na sociedade regida pela légica do capital. Até porque nio pode haver rempo
verdadeiramente /ivre erigido sobre trabalho coisificado e estranhado. O tempo atualmente
existente ¢ tempo para consumir mercadorias, sejam elas materiais ou imateriais. O
tempo fora do trabalho também estd fortemente polufdo pelo fetichismo da mercadoria.”

(ANTUNES, op. cit., p. 19).
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— lazer vinculado a necessidade que todo ser humano tem de tempo livre
significativo a satide, & socializa¢ao, ao relaxamento, a diversao, a aquisi¢ao
de conhecimentos, 2 compreensio da vida em sociedade; e

— protegio em situagdes de vulnerabilidade e riscos (inerentes ao ciclo de
vida; & desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; a exclusio pela
pobreza; a diferentes formas de violéncia advindas do nicleo familiar, de
grupos e individuos; a estigmatizagio étnica, cultural, sexual; 4 inser¢ao
precdria ou 4 ndo inser¢ao no mercado de trabalho formal e informal®).

Todas essas variantes devem ser constituidas em ambiente fisico sauddvel
de forma a afiancar relacoes primdrias significativas. Por conseguinte, bem-
G G g g
estar social agrega multidimensdes das NHBs que, se no forem satisfeitas,
geram sérios prejuizos “a vida material dos homens e 2 atuacio destes como
sujeitos (informados e criticos)”.*

3 O bem-estar na perspectiva liberal-cldssica

O liberalismo econémico cldssico, nio raro, estd associado (como antitese)
a nogao moderna de bem-estar social. As marcas do individualismo, do livre-
mercado, da mao invisivel, do Estado minimo, da liberdade, etc. parecem
combalir e contrapor as no¢oes mais rudimentares de bem-estar. Ainda assim,
antes de desenvolver as ideias que permearam o pensamento liberal cldssico,
uma provocagao inicial deve ser feita a titulo de desmistificagio dos rudimentos
do liberalismo.

Como destacou Chomsky,” todo conservador moderno (ou neoliberal)
cré que ¢ descendente direto da prole do liberalismo cldssico. Ao expor toda a

» PNAS. Politica Nacional de Assisténcia Social.1n: BRASIL. Ministério do D esenwlvimento
Social e Combate 2 Fome. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Brasilia, DF, 2004.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/gestaodainformacao/biblioteca/secretaria-nacional-
de-assistencia-social-snas/cadernos/politica-nacional-de-assistencia-social-2013-pnas-2004-
e-norma-operacional-basica-de-servico-social-2013-nobsuas/politica-nacional-de-
assistencia-social-2013-pnas-2004-e-norma-operacional-basica-2013-nob-suas>. Acesso em:
1° mar. 2011.

% PEREIRA, 2000, op. cit., p. 67.

¥ “QO conservador moderno costuma ver a si como um descendente direto do liberal cldssico.
Contudo, penso que essa interpretacio se sustenta por um ponto de vista extremamente
superficial, como se pode ver ao examinarmos mais atentamente as idéias fundamentais do
pensamento libertdrio cldssico, expressas, em minha opinido, de forma mais profunda na

obra de Humboldt.” (CHOSMKY, Noam. O governo no futuro. Rio de Janeiro: Record,
2007. p. 6-7).
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teoria de exacerbagio do individuo, acha que estd desvelando e atualizando
ensinamentos dos pais do liberalismo, como Smith, Ricardo, etc. Essa
parcialidade da leitura histérica ¢ repetida quanto mais for compartilhada,
desconsiderando o desenvolvimento evolutivo da teoria da liberdade.

Procedendo a uma arqueologia do pensamento liberal, nao se pode
menosprezar os antecedentes que confluiram para a assimila¢io da bandeira da
liberdade. Em Jean-Jacques Rousseau, percebe-se o enaltecimento da liberdade
civil (em contraposicio a liberdade natural), quando o autor enfrentava a ideia
de que por naturalidade alguns homens deveriam se sujeitar a outros na condi¢ao
de escravos.® A liberdade também ganhava expressio em Montesquieu,” Kant,”
etc., sendo que as nogdes predecessoras foram moldadas segundo os anseios a
consolidagio da entdo nova classe dominante: a burguesia. A reivindicagao por
liberdade sela um processo de luta contra as amarras sociais e econdmicas
impostas pelo Clero e pela nobreza.

Ocorre que a liberdade, hoje proclamada pelos liberais, nao encontra eco
de consonincia com as afirmagdes iniciais, vistas em von Humboldt, por
exemplo. Em 1792 (2004), o pensador redigiu: Os limites da acio do Estado,
cuja formatagao pouco (ou quase nada) se assemelha ao tido por liberalismo
cldssico. No autor pode-se vislumbrar, inclusive, o germe da ideia de alienagao
(posteriormente examinada por Marx), quando enxerga o distanciamento entre
o produto e o produtor.® O Estado era visto como o limitador das habilidades
humanas, da criatividade inata, que somente seriam potencialmente

3 Para o escritor suio, “renunciar  sua liberdade ¢ 0 mesmo que renunciar a sua qualidade
de homem, aos direitos da humanidade, até mesmo aos seus deveres’ (ROUSSEAU, Jean-
Jacques. Do contmto social. Sao Paulo: CD, 2005. p. 22).

¥ “E verdade que, nas democracias, o povo parece fazer o que quer; mas a liberdade nio

consiste nisso. [...] A liberdade ¢ o direito de fazer tudo o que as leis permitem; se um

cidaddo pudesse fazer tudo o que elas proibem, ndo teria mais liberdade, porque os outros
também teriam tal poder. (MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. O espirito das

leis. 2. ed. Sao Paulo: Abril, 1979. p. 147-148).

O filésofo alemao Kant fundamentava a dignidade da pessoa humana como coroldrio da

autonomia da vontade, sendo que a liberdade ¢ o conceito-chave a explicagdo da autonomia:

“No reino dos fins, tudo tem ou um pre¢o ou uma dignidade. Quando uma coisa tem

prego, pode ser substituida por algo equivalente; por outro lado, a coisa que se acha acima

40

de todo prego, e por isso nio admite qualquer equivaléncia, compreende uma dignidade.
[...] A autonomia ¢, pois, o fundamento da dignidade da natureza humana e de toda a
natureza racional.” (KANT, Immanuel. Fundamentagio da metafisica dos costumes. Sao Paulo:

M. Claret, 2006. p. 65-66).
4 “O homem nunca aprecia aquilo que possui tanto quanto sendo seu quanto aquilo que ele
mesmo faz; e o jardineiro ¢, num sentido mais genuino, o verdadeiro dono do jardim que
cultiva.” (HUMBOLDT, Wilhelm von. Limites da acio do Estado. Rio de Janeiro: Topbooks,

2004. p. 157).
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desenvolvidas em um estdgio libertdrio. O bem-estar se fazia literalmente
presente na obra de Humboldt, enxergando o pensador prussiano que

o Estado deve abster-se de todo esforco por interferéncia positiva no
bem-estar dos cidados, e ndo dar nenhum passo além do necessdrio
para garantir-lhes a seguranca mutua e a protegdo contra inimigos
externos, visto que nenhum outro objetivo deveria constituir motivo

para a imposigio de restrigao a liberdade.*

Humboldt enxergava as limitagoes a liberdade impostas pelo Estado como
forga mitigadora das habilidades humanas. Agindo os homens de maneira
mecanica, sem atender as suas vontades reais, poderia se admirar do que ele
faz, mas nao o que ele é. Por isso, Chomsky defende que as ideias liberais
cldssicas, em sua esséncia (e nio da forma como foram efetivamente
desenvolvidas), sio profundamente anticapitalistas. Inclusive, pondera que “a
esséncia dessas idéias deve ser destruida para que elas sirvam como uma ideologia
ao capitalismo industrial moderno”.”

Esse senso idealista de liberdade, em que a nogao de bem-estar pressupunha
o livre desenvolvimento das habilidades humanas sem interferéncia do Estado,
nio era partilhado por outros autores liberais cldssicos nessa intensidade. O
senso de realidade parece permear em maior grau o estudo de Smith. Nao
obstante inexista uma teoria do bem-estar social na sua obra, examinando
algumas passagens da sua magnum opus A riqueza das nacoes, pode-se extrair
certa visio do autor acerca do tema.

Para compreender o bem-estar em Smith, ¢ preciso ter em conta que o
economista parte de uma antropologia individualista, cujos valores até hoje
sao dominantes. Para o autor, embora a produgio seja um ato essencialmente
coletivo, o que motiva as trocas é o interesse individual. “ As diferengas sociais,
vistas com naturalidade, nao sao produto da natureza, mas do hdbito, do

2 HUMBOLDT, op. cit., p. 180.

% CHOSMKY, Noam. O gowverno no futuro. Rio de Janeiro: Record, 2007. p. 12.

“ “Se examinarmos todas essas necessidades e considerarmos a grande variedade de trabalhos
empregados em cada uma dessas utilidades, perceberemos que sem a ajuda e a cooperagio
de muitos milhares no seria possivel prover as necessidades, nem mesmo de uma pessoa
de classe mais baixa de um pais civilizado, por mais que imaginemos — erroneamente — ¢
muito pouco e muito simples aquilo que de tais pessoas necessitam.” (SMITH, Adam. A
riqueza das nagoes. Sao Paulo: Abril, 1983. p. 46-47, v.1). Ainda: “Nio ¢ a benevoléncia
do agougueiro, do cervejeiro ou do padeiro que esperamos nosso jantar, mas da consideragao
que eles tém pelo seu préprio interesse. Dirigimo-nos no 4 humanidade, mas 2 sua auto-
estima, e nunca lhes falamos das nossas préprias necessidades, mas das vantagens que

advirdo para eles.” (SMITH, op. cit., p. 50).
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costume, da educagio, da formagio, motivados pelos anseios de trocas em que
um compra o talento dos outros movido pelas necessidades. A divisao entre
ricos e pobres é congénita a formagao social e deflui do fato que de os ricos sao
aqueles capazes de comprar o trabalho alheio.”

Portanto, o bem-estar é suprido de maneira diversa, dependendo da posi¢ao
social. O interesse dos trabalhadores nao é o mesmo dos patroes, muito embora
esse deva sempre pagar-lhes o suficiente para manter a si, a sua familia e
reproduzir a prole.* Além disso, o economista era simpdtico ao pagamento de
saldrios altos aos pobres, mesmo que tal prdtica fosse impossivel  época (como

ainda continua sendo).”

As necessidades vitais de cada pessoa devem ser supridas sem interferéncia
governamental, que, em verdade, para o economista escocés, chega a gerar
desigualdades. Para Smith trés sao as maneiras pelas quais surgem as desigualdades
oriundas da politica na Europa: a) limitando a concorréncia dos trabalhadores;
b) aumentando em certos empregos a concorréncia; e ¢) criando obstdculos 2
livre-circula¢io de mao de obra e de capital.®®

Por conseguinte, o bem-estar em Adam Smith se confunde com a liberdade
do capitalista de comprar o trabalho do operdrio em condicdes a serem
negociadas liviemente, sem interferéncia do Estado. A capacidade de trabalhar
¢, para o autor, uma mercadoria que deve circular livremente:

A propriedade que cada pessoa tem em sua propria ocupagio, assim
como ¢ o fundamento original de toda e qualquer outra propriedade,
da mesma forma constitui a propriedade mais sagrada e invioldvel. O
patrimodnio do pobre reside na forca e destreza de suas mios, sendo
que impedi-lo de utilizar essa forga e essa destreza da maneira que lhe
considerar adequada, desde que nio lese o préximo, constitui uma
violagdo pura e simples da sua propriedade sagrada. Estamos diante
de uma evidente interferéncia na justa liberdade, tanto do trabalhador
como daqueles que poderiam desejar, a qualquer momento, contratar
seus servigos.®

# “Todo homem ¢ rico ou pobre, de acordo com o grau em que consegue desfrutar das coisas
necessdrias, [...] dos prazeres da vida. [...] O homem entio serd rico ou pobre de acordo,
conforme a quantidade de servigo alheio que estd em condi¢bes de encomendar ou comprar.”
(SMITH, op. cit., p. 63).

% Ibidem, p. 93-94.

# “Manda a justiga que aqueles que alimentam, vestem e dao alojamento ao corpo inteiro da
nagio, tenham uma participagdo tal na produgio de seu préprio trabalho, que eles mesmos
possam ter mais do que alimentagio, roupa e moradia apenas sofrivel.” (SMITH, op. cit.,
p. 101).

“ Ibidem, p. 132.

“ Ibidem, p. 134.
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Segundo o economista escocés, a presenga do Estado se justifica somente
em trés hipdteses no sistema de liberdade natural: a) proteger a sociedade
contra a invasao e violéncia de paises estrangeiros; b) proteger cada membro da
sociedade contra as injustigas e a opressao de outro integrante dela, através do
aparato judicial; e ¢) criar e manter institui¢des publicas que jamais algum
individuo ou um contingente de individuos poderd ter interesse em criar e
gerir, em virtude da auséncia de lucratividade, embora seja relevante a sociedade
manter.”

Dentre as formas estipuladas de manutencio financeira das fungées do
Estado, Smith refere, em relagdo aos gastos com a Justica (Poder Judicidrio),
que o governo civil sé se tornou necessdrio com a introdugao da propriedade.
Cabe mengio a uma das passagens mais reveladoras da visio de bem-estar do
pensador liberal:

A avareza e a ambigdo dos ricos e, por outro lado, a aversdo ao trabalho
e o amor 2 tranqiiilidade atual e ao prazer, da parte dos pobres, sio as
paixdes que levam a invadir a propriedade [...]. Onde quer que haja
grande propriedade, hd grande desigualdade. Para cada pessoa muito
rica deve haver no m{nimo quinhentos pobres, e a riqueza de poucos
supde a indulgéncia de muitos. A fartura dos ricos excita a indignagio
dos pobres, que muitas vezes sio movidos pela necessidade e induzidos
pela inveja a invadir as posses daqueles. Somente sob a protecio do
magistrado civil, o proprietdrio dessa propriedade valiosa — adquirida
com o trabalho de muitos anos, talvez de muitas geracoes sucessivas —
pode dormir a noite com seguranga.’!

Inclusive, a existéncia do governo civil pressupoe a subordinagao dos
individuos perante o Estado e certa superioridade de algumas pessoas em paralelo
aoutras. S30 quatro as causas de subordinagio e superioridade: a) qualificacoes
pessoais (forga fisica, beleza, agilidade corporal, sabedoria, virtude, prudéncia,
etc.); b) superioridade de idade (hd mais respeito com pessoas mais velhas do
que jovens, desde que aqueles ndo estejam caducos); ¢) superioridade de fortuna
(a autoridade que advém da fortuna ¢ muito grande, maior que as provindas
das qualidades pessoais e da idade); e d) superioridade de nascimento
(antiguidade de familia e de riqueza). %

%0 SMITH, op. cit., p. 147.
8 SMITH, op. cit., p. 164.
2 SMITH, op. cit., p. 164-166.
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Seguindo a visio do liberalismo cldssico de bem-estar, em certa medida
ainda presente, as necessidades individuais devem ser saciadas em um sistema
de livre-iniciativa.

Cada pessoa, agente do mercado, nio deve sofrer nenhuma restri¢ao do
governo na hora de vender o seu trabalho, e o patrdo, na hora de empregar o
capital. A pobreza e a riqueza sao consequéncias das desigualdades que permeiam
a economia, sendo tratadas como congénitas, nio cabendo ao governo interferir
para reduzi-las; pelo contrdrio, a interferéncia ¢ considerada causa de surgimento
delas. Nesse sentido, para o liberalismo cldssico, o

bem-estar se identificava com a riqueza, num ponto de vista objetivo.
Essa no¢io supunha que a riqueza dependia do esforco individual
num sistema de concorréncia perfeita. Assim, ¢ no mercado que se
produz o equilibrio entre consumo e produgio. Como Malthus
assinala, a pobreza é um desequilibrio entre produgio e a populagio.
O auxilio para distribui¢io do excesso de alimentos entre produgio
faria aumentar o nimero de pobres, como faria aumentar o custo dos
alimentos, além de reduzir o rendimento dos trabalhadores
independentes. Além disso, a distribui¢ao s6 favorecia® a preguica e
o vicio.** (Grifo nosso).

Nessa ordem, as necessidades vitais devem ser supridas individualmente,
sem a interferéncia do Estado, mediante o recebimento de saldrio ou lucro,
resultante da livre-negociagao entre os individuos integrantes de dada sociedade.

Logo, nessa perspectiva, o bem-estar ¢ considerado

nio definivel, porque leva em conta critérios subjetivos, pois a
economia seria uma ciéncia positiva. Mas isso nio independe que se
considere o individuo como o melhor juiz [...] de seu bem-estar. [...]

% Essa lgica ainda permeia a cultura politica brasileira através do provérbio chinés que se
rejeita: “tdo difundido e aceito no Brasil — que condena o ato de dar o peixe ao pobr em vez
de dar-lhe a vara de pesca ou ensind-lo a pescar [...]. Assim, o velho addgio abstrai,
inconsequentemente, o fato de que para que alguém possa fazer ou aprender alguma coisa,
¢ preciso antes, ter as condigbes bdsicas (fisicas e de autonomia) para assim proceder,
condigbes estas que na falta de recursos pessoais, devem ser garantidas e/ou providas pelo
Estado [...]. Portanto, contrariando o popular provérbio chinés, na auséncia de condigdes
bdsicas, deve-se dar, sim, 0 peixe, a wara de pesca e o ensinamento de como pescar, para que
qualquer pessoa possa ter condigdes suficientes para viver e exercitar sua capacidade de
participagao social”. (PEREIRA, Potyara A. P. Estado, regulagio social e controle
democrdtico. In: BRAVO, Maria Inés Souza; PEREIRA, Potyara A. P (Org.). Politica
social e democmcia. Sio Paulo: Cortez; Rio de Janeio: Eduerj, 2001. p. 25-42.)

> FALEIROS, op. cit., p. 11.
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Identificado como consumo, que traria para o individuo a “felicidade”,
com a satisfagio de seus desejos e preferéncias individuais. E pela “livre
escolha”, num sistema de mercado que o individuo satisfaz suas
preferéncias, levando-se em consideracio que se estd em um sistema
de concorréncia, em igualdade de condigdes.”> (Grifo nosso).

Assim sendo, o bem-estar jamais pode ser compreendido a partir de
caracteristicas generalizantes (ou coletivas, sociais), uma vez que ¢ considerado
um conceito essencialmente subjetivo, que deve ser suprido individualmente.
Por detrds da ideia de cada pessoa — na qualidade de individuo que busca
“livremente” o seu bem-estar — ignora-se por completo a atuagdo estatal na
protegdo e providéncia social, j& que deve ser cumprido individualmente, nao
havendo qualquer parimetro genérico de qualidade de vida.

As ideias liberais quanto a formatagio do Estado (desde os primérdios do
século XIX) serao hegemonicas até o fim do século XIX, inicio do século XX,
notadamente até os anos 40 quando

findando a guerra, os ingleses cunharam a expressio Welfare State
para indicar uma espécie de mundo novo no qual queriam viver. Um
mundo avesso ao Welfare State que o nazismo havia imposto a boa
parte da humanidade, mas bem diverso também daquele que a mao
invisivel de Adam Smith afagava. Afeto & nocio de Welfare State, se
difundiu o termo seguridade social que em inglés — social segurity,
seguranca social — tem o sentido de contrapor-se 4 idéia de social

insurance, o seguro social.’®

Essas no¢oes de bem-estar indicadoras de um determinado modelo de
Estado serao apresentadas na Parte 4, a seguir.

4 Bem-estar no(s) intitulado(s) Welfare States

Ainda sob o prisma da realidade social, sendo infinitas as formas de olh4-
la, a concepgao de bem comum como sendo dever do Estado de propicid-lo a
todos os cidadaos, serve como ferramenta para compor o conceito de bem-

® Ibidem, p. 12.
¢ VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck. A americanizagio (perversa) da seguridade social

no Brasil: estratégias de bem-estar e politicas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan: Ucam,
Ieperj, 2000. p. 11.
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estar no Welfare State (Estado de Bem-Estar Social).” Esse modelo de Estado
se afirmou no perfodo do pés-Segunda Grande Guerra,” defendia uma ideia
de um Estado mais intervencionista, centrando a politica em reformas sociais,
com distribui¢ao igualitdria das riquezas geradas com o produto do trabalho e
deve ser entendido em sua configura¢io plena e nao como sindnimo de social-
democracia.

O movimento social democrata na Europa do Pés-Guerra, teve como
marco duas concepgdes socioecondmicas que as vezes sao confundidas
com a social-democracia em si, que é o Keynesianismo e o Estado de
Bem-Estar Social, Keynesianismo teve origem nas idéias de John M.
Keynes em seu livro chamado “Teoria Geral do Emprego, Juros e
Moeda”, idéias que basicamente defendiam a supremacia econdémica
do Estado sobre a iniciativa privada como a dnica forma de proteger
o capitalismo, essa idéia de estado intervencionista iria guiar as

economias do Pés-Guerra até o inicio dos anos 80.°’

A vista disso, uma diferenca afastava as ideias dos social-democratas do
Welfare State. “De um lado, o Estado de Bem-Estar Social propunha uma
individualiza¢io do risco e, de outro, os sociais-democratas determinavam
politicamente uma coletivizagao deste mesmo risco.”®

%7 Para Pereira, com o que concorda-se, o conceito de Estado nio ¢ univoco, pois reflete o
momento histdrico e sociocultural em um determinado momento, em certo pafs, valendo
o mesmo para o Estado de Bem-Estar Social, configurado com diferentes matizes nos
paises capitalistas. Nessa ldgica, destaca-se que o Estado é produto de uma sociedade e
nao criador da mesma, muito embora tente domind-la. Diante disso, ¢ correto afirmar que
“existem diferentes e competitivas doutrinas, teorias ou concepgoes sobre o Estado e suas
relagdes com a sociedade, bem como sobre a sua indole e fungio social.” (2000, op. cit., p.
25-26).

O capitalismo tem como foco o acimulo de capital. No fim da Segunda Grande Guerra,
com o0 aquecimento da economia, os governos contrafram grandes empréstimos, transferindo,
assim, o capital da ceara privada para a publica, estreitando os lagos do Estado com a
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sociedade. Consequentemente, comegaram a surgir conflitos de classes, e o Estado tendo
que intervir para regular a economia que estava aquecida. A questdo social intrinseca ao
capitalismo ¢ desencadeada basicamente pela contradigio entre a acumulagio de capital e
adistribui¢do igualitdria dos ganhos do trabalho para a sociedade, resultando na diminuigao
salarial da classe operdria. Isso obrigou o Estado a interferir na economia como forma de
garantir o pleno emprego, contrariando a cartilha liberal.

59 AVILA, Brayan. Histérias sem fronteiras. Disponivel em <hrep://
www.historiasemfronteiras.com/2011/05/social-democracia-marx-keynes-e-haroldo.html>.
Acesso em: 27 out. 2012.

% PERSSON, Luiz Felipe. A social democracia e o Welfare State: a construgio de um modelo

social democrata no Brasil: Conversas e Controvérsias. Porto Alegre, v. 1, n. 1, p. 90-104.
2010.
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A obra de Keynes também forneceu uma concepgao de economia politica
ao movimento operdrio e as mudancas nas relagdes de classe. O Estado
Keynesiano, “pode ser visto como um modelo de desenvolvimento e uma nova
forma de hegemonia burguesa”.

Solugido revoluciondria e passiva que politiza e integra as massas
trabalhadoras e reforma as relagdes entre as classes nos paises capitalistas
avancados. A social-democracia descobre em Keynes uma politica
diferente de administragio da economia, pois realiza a fungio ideal
entre seu aspecto operdrio e seu designio de conjunto, concedendo
um estatuto universalista aos interesses dos trabalhadores, em um
enfoque redistributivista, baseado no cidadao consumidor. O Estado
Keynesiano reorganiza uma hegemonia, aceitando a presenca das

massas.’!

Salienta-se que as ideias de Keynes aprofundam-se na relagdo salarial,
relacionando as lutas politicas cada vez mais subordinadas ao ciclo politico do
Estado. Essa “regulagdo capitalista” é destacada por Faleiros® como uma forma
de sustentagio do pleno emprego, dos fatores de produgio e da mao de obra
no sentido de manter a demanda e a procura por bens e servicos. Keynes
propde o aumento dos gastos publicos, com o objetivo de dar trabalho aos
desempregados e auxilio para estimular a demanda, contrariando a liberdade
individual na economia.

Entdo, “o enfraquecimento das bases materiais e subjetivas de sustentagio
dos argumentos liberais [...] ao longo da segunda metade do século XIX e no
infcio do século XX”® propiciaram as bases para a edificagio de um novo
modelo de Estado, apoiado entre outras em uma concepgao de bem-estar. Esse
novo modelo de Estado capitalista renuncia a sua posi¢io equidistante de
mediador social para se tornar francamente interventor,” passando a regular
mais fortemente a economia e a sociedade, promovendo agoes e beneficios
sociais, mostrando-se cada vez mais interessado nos conflitos entre capital e
trabalho, assumindo, assim, um forte papel regulador, dando origem, ao chamado
Estado de Bem-Estar Social, ou Estado Social (também denominado por alguns
de Estado Providéncia), que nao obstante é

S WINCLER, Carlos Roberto; MOURA NETO, Bolivar Tarragd. Welfare State a brasileira.
Indicadores Econdmicos FEE, Porto Alegre, v. 19, n. 4, p. 108-131, 1992.

@ FALEIROS, Vicente de Paula. O que ¢ politica social. Sio Paulo: Brasiliense, 1991. p. 26.

% BEHRING, Elaine Rossetti. Principais abordagens tedricas da politica social e da cidadania.
Capacitagio em Servi¢o Social e politica social — Médulo 3. Brasilia: Ed. da UnB/Centro de
Educagio Aberta, Continuada a Distancia, p. 23, 2000.

% PEREIRA, 2001, op. cit., p. 30.
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contraditdrio e de dificil conceituagao, é possivel identificar, na prética,
aspectos que o diferenciam do padrio de “bem estar anterior” [liberal].
[...] O Welfar State ¢ um sistema de organizagio social que procura
restringir as livres forgas do mercado em trés direcoes: a) garantindo
direitos de seguranca social a grupos especificos da sociedade como
criangas, idosos e trabalhadores; b) distribuindo de forma universal,
servicos como satide e educacao; ¢) transferindo recursos monetdrios
para garantir renda os mais pobres, face a certas contingéncias como
maternidade ou a situagio de interrup¢io de ganhos devido a fatores
como doenga, pobreza e desemprego.® (grifo nosso).

Dito de outro modo: o Estado de Bem-Estar Social pode ser definido
como

o financiamento publico de despesas sociais destinadas ao ensino, aos
servigos de satde, as pensoes, ao seguro-desemprego, 4 habitacio e ao
atendimento das “camadas mais carentes” via programas de alimentagio
e nutri¢io.®

Ou ainda, segundo Draibe, entende-se por Welfare State uma “forma
especifica de regulagdo social que se expressa pela transformagao das relagoes
entre o Estado e a economia, entre o Estado e a sociedade, em um dado
momento do desenvolvimento econémico”. ¥

Todavia, merece rlevo “dois importantes esclarecimentos™® acerca do

designado Welfare State:

\

a) o termo bem-estar (Welfare) acoplado a palavra Estado (Stare), nio
significa necessariamente que um Estado assim qualificado garanta, de
fato, bem-estar a todos, especialmente aos mais necessitados. Os modernos
Welfare States sao assim denominados apenas porque fazem parte dos
modernos Estado-nagao mas também — vale lembrar — porque o arcebispo
inglés William Temple assim os denominou como um contraponto ao
Estado beligerante nazista, da Segunda Grande Guerra, vislumbrando um
Estado de paz a partir da reconstrugio europeia pelos aliados [...]. Logo,

® PEREIRA, 2008, op. cit., p. 176-177.

% WINCKLER; MOURA NETO, op. cit., p. 109.

¢ DRAIBE, Sonia Miriam apud WINCKLER; MOURA NETO, op. cit., p. 109. O Welfare
State no Brasil: caracteristicas e perspectivas. Campinas: Unicamp; NEPR Caderno de
Pesquisa, n. 8, 1993. Disponivel em: <http//:www.nepp.unicamp .br/d.php?f=82>. Acesso
em: 12 maio 2011.
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onde hd um Estado de Bem-Estar funcionando, nao significa que ali haverd

automaticamente bem-estar social;

b) o Welfare State, no seu funcionamento, varia de um contexto nacional
para outro; ou seja, nao hd um modelo dnico [...] que possa servir de
paradigma geral. Sendo assim, hd Estados de Bem-Estar que provem
satisfatdrias condi¢oes de bem-estar e outros que, apesar do nome, dos

gastos despendidos e das agdes sociais realizadas, nao apresentam o mesmo
desempenho.”

Diante do apontado no item b) acima, é que a literatura acerca da temdtica
aponta a diversas classifica¢des sobre Welfare State.

Porém antes de indicar algumas dessas classificacoes, ¢ fundamental
responder a questao: Estado de Bem-Estar (Welfare State) ¢ sindnimo de Bem-

Estar Social (Social Welfare)? A resposta é: nio.

O Welfar State é a institui¢do encarregada de promover o bem-estar
social, enquanto o social welfare é o resultado de uma agio politica
que confere efetivo bem-estar a individuos e grupos. Em particular, o
bem-estar tem estreita relacio com a politica social visto que a esta cabe
garantir a populagdo niveis de renda e acesso a recursos e servigos
bdsico impedindo-lhe de cair na pobreza extrema, no abandono, no
desabrigo. William Beveridge, no seu famoso Relatério de 1942 jd
associava o bem-estar ao combate de cinco gigantes (miséria, doenga,
ignorincia, ociosidade, insalubridade) por meio de politica de seguro
social, sadde, educacio, emprego e habita¢do.”® (Grifo nosso).

Quanto ao Social Welfare (Bem-Estar Social), a “mais antiga e ainda dtil
classificagao”, na apropriagio de Pereira” é a definida dada por Titmuss (1976):

Sustenta ser essencial levar em conta a existéncia de uma divisio social
do bem-estar para compreender diferentes modelos de Welfare State.
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PEREIRA, 2008, op. cit., p. 177.
Ibidem, p. 178.

Idem.

PEREIRA, 2008, op. cit., p. 182.
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a) Bem-estar social (social welfare);

b) Bem-estar fiscal (fiscal welfare);

¢) Bem-estar ocupacional (occupational welfare).

[...] essa categorizagdo ndo revela uma diferenca fundamental nas
fungoes ou objetivos declarados dessas trés formas de bem-estar, mas
sim, uma diferenca de método ou de estratégia de aplicagdo de cada
forma.”?

Relativamente a Bem-Estar Social (Social Welfare), o que chama a atengio
¢ que 0 mesmo, ao contrdrio de outras definigoes histdricas, inclusive aquelas
liberais cldssicas, nao compreendem as situagbes de pobreza

como um desvio da normalidade, mas como uma consequéncia direta
do desenvolvimento industrial capitalista. [...] ao lado dos alvos naturais
de prote¢iao publica — criancgas, idosos debilitados, pessoas
incapacitadas para o trabalho — outros segmentos populacionais
passaram a ser objeto dessa prote¢do, por uma questdo de direitos de
cidadania.”

Essa classificagio (Bem-Estar Social) adequa-se ao proposto pela
Constituigao Federal brasileira de 1988 — nio operacionalizado em agdo —
quanto particularmente aqueles direitos sociais dever do Estado direito de
todos os cidadaos referidos no art. 6° j& mencionado.

O Bem-Estar Fiscal (Fiscal Welfare) abarca

uma ampla gama de subsidios sociais e isen¢des de tributos, de
contribui¢des ¢ de pagamentos de tarifas publicas, assim como de
descontos em impostos progressivos [...]. Trata-se de uma espécie de
financiamento indireto a determinados grupos, seja por insuficiéncia
de renda (segmentos mais pobres da popula¢io), seja por idade e
incapacidade (criangas, idosos e pessoas com deficiéncia) ou ainda
pela condi¢io de prestadores voluntdrios de assisténcia social

(instituigoes filantrdpicas).”

Como exemplo, no Brasil, dessa classificagiao de bem-estar (fiscal), tem-se
a Certificagao (Certificado de Entidades Beneficente de Assisténcia Social

72 Idem.
73 Ibidem, p. 183.
7 Idem.
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(Cebas) concedida a associagdes e fundagdes privadas sem fins lucrativos,
prestadoras de servigos de assisténcia social, educagao e satide, que, a partir de
determinadas condicionalidades e requisitos (dispostos na Lei 12.101/2009 e
Decreto 7.237/2010) podem obter isengdes de contribui¢des previdencidrias:
(cota patronal: 20% sobre a folha de pagamento; Seguro Acidente de Trabalho
(SAT), e Cofins) e isencao de tributos (IRP], CSLL, IPI, IOE ICMS, IPVA,
IPTU, ISS).

A terceira classificacio, Bem-Estar Ocupacional (Occupational Welfare),
envolve a garantia de direitos vinculados ao trabalho formal.

Eles incluem pensoes para os empregados, conjuges e dependentes;
auxilio funeral, creches, servigos de satde e de educagao; despesas
pessoais para viagens, roupas e equipamentos; tickets para refeicio e
transpor te; subsidios 2 moradia; abonos de férias, dreas de lazer.”

Essa modalidade de bem-estar foi dominante no Brasil até a Constituigo
Federal de 1988, quando apenas detinham direitos sociais os trabalhadores
assalariado, mas, se mantém ainda hoje. Apesar de os direitos sociais e as
politicas sociais pablicas que os operacionalizam serem direitos de todos os
cidadios brasileiros, na prdtica, vérias dessas politicas sao “ofertadas” apenas a
populagao empobrecida fazendo com que a populagio em geral sonhe com
emprego fixo assalariado para wsufruir dos direitos dados pela entidade
empregadora.

Trata-se de uma modalidade de bem-estar que, na verdade, se sobrepoe
as duas primeiras, criando tanto do ponto de vista do método quanto
dos objetivos, uma dualidade na prestagio de beneficios e servicos,
qual seja: os que estio empregados, principalmente os melhores
colocados, sio generosamente amparados em relagdo aos
desempregados ou aos precariamente inseridos no mercado de
trabalho, os quais ficam & mercé da atengao do Estado, que tende a
ser residual, ou da caridade privada.”

Apresentado algumas das classificagoes de bem-estar na sociedade capitalista
importa, conforme jd assinalado, expor algumas categorizagoes sobre Welfare
State.

7> PEREIRA, 2008, op. cit., 184.
76 Tdem.
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H4, na literatura, a indicagdo dessas categorizagoes a partir de autores
reconhecidos internacionalmente, tais como: o britdnico Richard Titmuss (1907
—1973); o sueco Goran Therborn; e o dinamarqués Gosta Esping-Andersen.”

Esping-Andersen formulou uma determinada categorizagio que influenciou
sobremaneira o “debate conceitual e metodolégico contemporineo [...]. Na
composicao de sua tipologia, trés mundos de bem-estar capitalista, ou regimes
de bem-estar, sdo considerados, nos quais a politica social assume papel ativo:"®
o liberal, o conservador e o social-democrata.

No modelo liberal ou residual, o Estado somente intervém quando o
mercado impde demasiadas penas a determinados segmentos sociais e
onde os canais “naturais” de satisfacio de necessidades — o esforco
individual, a familia, o mercado, as redes comunitdrias — mostram-se
insuficientes. [...] Modelo dominante nos EUA, na Austrilia, no
Canad4 e em parte da Sui¢a, o mercado funciona como o espago bvio
da distribui¢do.”

O modelo meritocrético ou conservador

se caracteriza por vincular estreitamente a agao “protetora” do Estado
ao desempenho dos grupos protegidos. Quem merece, ou seja, quem
contribui para a riqueza nacional e/ou consegue inser¢iao no cendrio
social legitimo tem direito a beneficios, diferenciados conforme o
trabalho, o szarus ocupacional, a capacidade de pressio, etc. Para
Esping-Andersen (1987), este padrio se caracteriza por ser
hierarquizante e segmentador; preponderante na Europa continental
(Alemanha, Austria, Franga, Itdlia).*

O modelo social democrata — modalidade institucional-redistributiva de
protegio social integrando o

menor grupo de pafses com o mesmo regime compde-se de nagoes
onde os principios de universalismo e desmercadorizacio dos direitos

77 Para maiores aprofundamentos sobre as categorizagdes elaboradas por esses trés autores,
ver, entre outros, PEREIRA, 2008, op. cit. VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck. 4
americanizagio (perversa) da seguridade social no Brasil: estratégias de bem-estar e politicas
publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan; Ucam; Ieperj, 2000.

78 PEREIRA, 2008, op. cit., p. 189.

7 VIANNA, op. cit., p. 24.

8 Jdem.
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sociais estenderam-se também as novas classes médias. Podemos chamd-
lo de regime “social-democrata” pois, nestas nagdes, a social-
democracia foi claramente a for¢ca dominante por trds da reforma
social. Em vez de tolerar um dualismo entre Estado e mercado, entre
a classe trabalhadora e a classe média, os social-democratas buscaram
um Welfare State que promovesse a igualdade com os melhores padroes
de qualidade, e nao uma igualdade das necessidades minimas, como
se procurou realizar em toda a parte. Isso implicava, em primeiro lugar,
que os servigos e beneficios fossem elevados a niveis compativeis até
mesmo com o gasto mais refinado das novas classes médias; e, em
segundo lugar, que a igualdade fosse concedida garantindo-se aos
trabalhadores plena participacio na qualidade dos direitos desfrutados
pelos mais ricos.*'

Em sintese: pode-se afirmar que o Welfare State ¢ uma forma histérica de
relacionamento da economia de mercado capitalista e das demandas
democrdticas; é nesse tipo de Estado que se realiza o equilibrio entre trabalho
e mercado. Para Vieira,® nem toda sociedade é democritica, essas sé o sio
quando acontece a efetiva participacio de todos os individuos nos mecanismos
de controle das decisoes, participando também nos rendimentos da produgio.
Essa participagdo envolveria nao s6 mecanismos de distribui¢ao de renda, mas
principalmente, o aumento gradativo nas decisdes das diferentes formas de
produgio.

As politicas de bem-estar surgem como consequéncia da expansao capitalista
e a generalizagdo das relagdes salariais no século XIX. O aumento da
mercantilizagao resultou na ingeréncia do Estado. Por exemplo, o ingresso da
mulher na for¢a de produtiva exigiu a criagao de politicas de amparo a crianga.
Por outro lado, a tentativa de regular o mercado de trabalho, através da limitagao
dajornada de trabalho ou da seguridade social, expressa os limites da mercadoria-
trabalho que, se fosse entregue ao livre-fluxo mercantil, seria tendencialmente
destruida.

5 O bem-estar na perspectiva marxista

Os reflexos sociais do liberalismo econémico no século XIX foram nefastos.
A teoria marxista surge para denunciar, cientificamente, as consequéncias que
o sistema capitalista havia engendrado. O estdgio de total liberdade propagado

8t ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do Welfare State. Lua Nova —

Revista de Gultura e Politica, Sio Paulo, n. 24, p. 92, set. 1991.
8 VIEIRA, Evaldo. Os direitos ¢ a politica social. Sao Paulo: Cortez. 2004. p. 134.
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pelos idedlogos do liberalismo como poténcia mitigadora das desigualdades
mostrou-se maléfica as classes subalternas. Como acentuou Engels, “bela
liberdade, que deixa ao proletdrio, como alternativa a aceitagao das condi¢oes
impostas pela burguesia, a chance de morrer de fome, de deitar-se nu e dormir
como um animal selvagem!”.#

Embora inexista uma concepgao ou teoria de bem-estar na obra dos
fundadores da filosofia da prdxis, ¢ possivel encontrar elementos conformadores
de tal conceito.** Para Marx e Engels a forga propulsora da histéria da
humanidade tem se resumido 2 luta de classes, cujos agentes atuam de maneira

. ) . . . .
antago6nica na produgio econdmica. Assim tem sido desde os tempos do patricio
e do plebeu, homem livre e escravo, senhor feudal e vassalo; sendo agora a
oposigdo existente entre o trabalhador assalariado e o capitalista.”

A questao central é saber se é possivel afirmar que na obra de Marx e
Engels o capitalismo pode, de alguma forma, prover uma situagao de bem-
estar. A resposta, adianta-se, parece se encaminhar para a negagio da assertiva.
Para desvendar tal proposi¢ao, o conceito de “forca de trabalho” é de extrema
relevincia.’® Acompanhando as diversas formas evolutivas dos sistemas
econdmico-produtivos, a for¢a de trabalho humana teve apropriacao diversa.

A forca de trabalho no capitalismo ¢ uma mercadoria como outra qualquer.
Com a mesma quantidade de dinheiro que se pode adquirir certo produto, é
possivel comprar a forga de trabalho de dado trabalhador. Marx utilizava um
exemplo com o agucar:

Com essa mesma quantia que o capitalista lhes comprou a for¢a de
trabalho, os dois marcos, por exemplo, poderia ele ter comprado duas
libras de agdcar ou uma certa quantidade de qualquer outra
mercadoria. Os dois marcos com que ele compraria as duas libras de
agucar sio o preco dessas duas libras de agtcar. Os dois marcos com

8 ENGELS, Friedrich. A situagio da classe tmbalbadora na Inglaterra. Sio Paulo: Boitempo,
2008. p. 118.

8 PEREIRA, Potyara A. P. Concepgio de Bem-Estar (Social) em Marx. In: PEREI’RA, Potyara
A. P; PEREIRA, Camila Potyara (Org.). Marxismo e politica social. Brasilia: Icone, 2010.

. 133.

8 idARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Manifesto do Partido Comunista. In: MARX, Karl;
ENGELS, Friedrich. Obras escolhidas. Lisboa: Avante; Moscovo: Progresso, 1982. p. 106-
107.

% A forga de trabalho ¢ a energia humana depreendida a produgao de bens materiais, ou com
a precisio de Marx: “O conjunto das faculdades fisicas e espirituais que existem na
corporalidade, na personalidade viva de um homem e que ele pée em movimento toda vez
que produz valores de uso de qualquer espécie.” (MARX, Karl. O Capital. Sio Paulo:
Abril, 1983. p. 139. v. 1).

Politicas Publicas

71



72

que ele comprou doze horas de utilizagdo da forca de trabalho sio o
preco do trabalho de doze horas de trabalho. A forga de trabalho ¢
portanto uma mercadoria, nem mais nem menos como o agicar. A
primeira mede-se com o relégio, a segunda com a balanga.”

Como o trabalho nem sempre foi assalariado (livre), a apropriagao da
forca de trabalho se deu de maneira diversa nos variados sistemas produtivos.
O escravo nio vendia a sua forga de trabalho, pois ele era a prépria mercadoria.
O escravo em si é uma mercadoria que pode ser passada de mao em mio e,
uma vez comprado, a for¢a de trabalho o acompanha em sua integralidade. O
servo, a seu turno, vende apenas parte da sua forga de trabalho, tendo em vista
que parte da produgio era por ele mesmo retida, e parte era repassada ao
senhor feudal. O trabalhador assalariado vende toda a sua forga de trabalho ao
capitalista.®

A condigio de trabalhador /fvre traz uma inovagio em relagio as formas
produtivas preexistentes, que clarifica o stazus de desigualdade do assalariado.
O escravo, nao obstante estivesse em uma situacio desumana, tinha acesso a
moradia e 2 alimenta¢do, que era o minimo para a prépria subsisténcia e 2
manutengio da prole. O vassalo, de igual modo, além de ter acesso a tais itens,
nao raro, detinha até mesmo os meios rudimentares de produgao. Todavia, a
grande questdo é: e o trabalhador assalariado no capitalismo, o que possui?
Apenas sua mercadoria congénita: a for¢a de trabalho.®

Isto ocorre porque o capitalismo se assentou na separagao radical — em
escala crescente — entre os trabalhadores e os meios de produgio. A esséncia do
capitalismo estd, pois, no ato de apartar os produtores e a propriedade sobre as
condi¢oes de trabalho, segregando, assim, o detentor do capital do operdrio
assalariado.” O resultado ¢ a perpetuagio da divisao em classes, em que os
trabalhadores sao condenados a viver toda uma vida vendendo a sua for¢a de
trabalho para quem a remunerar melhor.

O trabalho assalariado ¢, essencialmente, degradante. A propriedade privada
dos meios de produgao faz com que haja uma separagao radical entre o produtor
e o produto do trabalho. O operdrio, ao efetivamente construir certo bem
material, para si constrdi apenas o saldrio, nao havendo qualquer identificagio
com a atividade que estd desenvolvendo. O trabalho na forma assalariada gera
alienagdo e estranhamento, isto ¢, por um lado, o trabalhador nao se identifica

¥ MARX, Karl. Trabalho assalariado e capital. In: MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. Obras
escolhidas. Lisboa: Avante; Moscovo: Progresso, 1982. p. 154.

8 MARX, op. cit., p. 155.

® MARX, op. cit., 1983, p. 155.
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com a atividade que exerce (ndo lhe confere sentido algum, sendo ¢ uma forma
imediata de garantir o sustento), por outro, o produto do seu trabalho nao lhe
pertence, o produto do trabalho empregado ¢ de propriedade diversa de quem
efetivamente laborou.

Com isso, Marx era enfaticamente critico do trabalho extenuante, sendo
que, ao que se observa, a passagem ainda denota situagoes reais existentes:

O tempo é o espago [r00m] do desenvolvimento humano. Um homem
que ndo tem tempo livre de que disponha, [...] cuja vida inteira —
afora as interrup¢des meramente fisicas pelo sono, refeicoes, etc. —
esteja absorvida pelo seu trabalho para o capitalista, ¢ menos do que
uma besta de carga. E uma mera mdquina de produzir Riqueza Alheia,
derreada no corpo e embrutecida no espirito. E, contudo, toda a
histéria da inddstria moderna mostra que o capital, se nao for refreado,
trabalhard sem descanso e sem compaixdo para reduzir toda a classe
operdria ao estado extremo de degradacio.”!

O bem-estar na sociedade capitalista é amplamente provido a classe que detém
os meios de produgao. Para o trabalhador assalariado, resta apenas vender a sua
mercadoria congénita (a forca de trabalho) para poder adimplir em maior ou menor
grau as suas necessidades bdsicas. Por isso, 0 modo de produgio capitalista, ao
perpetuar a segregacao social em classes, faz com que os individuos que portam
iguais necessidades bdsicas tenham de supri-las estando em posigoes de desigualdade
material na escala produtiva e, consequentemente, no acesso aos bens vitais.

Para se falar em bem-estar em Marx, nao basta a existéncia de um Estado
provinciano, que amenize as distor¢des geradas pela relagao conflituosa entre
trabalho assalariado e capital. E preciso que haja uma reforma estrutural, de
modo a suprimir, na esséncia, os fatores que geram distor¢oes. Bello,
argumentando com Wood, expoe que propostas de indole reformistas somente
garantem conquistas de cardter limitado e contingente (como a seguridade
social, a prestagao material para determinadas camadas da sociedade). Ainda
assim, o Welfare State fez com que se abandonasse a luta por emancipagio
politica e social em rela¢o ao capital, contendo-se com minimos sociais,
determinados pela medida do entendido como aceitdvel em um contexto de
irreversibilidade do sistema capitalista.”

% MARX, Karl. O Capital — Capitulo XXIV: A chamada acumulagio original. In: MARX;
ENGELS, op. cit., 1983, p. 105-106.

' MARX, Karl. Saldrio, prego e lucro. In: MARX; ENGELS, op. cit., 1983, p. 70.

%2 BELLO, Enzo. Téoria dialética da cidadania: politica e direito na atuagio dos movimentos
sociais urbanos de ocupa¢io na cidade do Rio de Janeiro. 2011. Tese (Doutorado em
Direito) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011, p. 102-103.
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Em verdade, os defensores do denominado minimo existencial esquecem
que antes de ser um direito, é uma necessidade a manuten¢ao do préprio
sistema capitalista. Smith sustentava que o homem sempre precisa viver do
seu trabalho, sendo que o saldrio deve, no minimo, ser suficiente para a sua
manutengio. Ainda, reforgava que “esses saldrios devem até constituir-se em
algo mais, na maioria das vezes; de outra forma seria impossivel para ele
sustentar uma familia, e os trabalhadores nao poderiam ir além da primeira
geragdo”.” Ricardo, no mesmo sentido, se pronunciou: “O pre¢o natural do
trabalho ¢ aquele necessdrio para permitir que os trabalhadores, em geral,
subsistam e perpetuem a sua descendéncia, sem aumento ou diminuigao”.*

Marx, ao que parece, assimilou a licdo de Smith, principalmente a de
Ricardo, aprimorando-as:

A soma dos meios de subsisténcia necessdrios & producio da forca de
trabalho, inclui, portanto, os meios de subsisténcia dos substitutos,
isto ¢, dos filhos dos trabalhadores, de modo que essa race de peculiares
possuidores de mercadorias se perpetue no mercado de mercadorias
[...]. O limite dltimo ou limite m{nimo do valor da forca de trabalho ¢é
constitufdo pelo valor de uma massa de mercadorias, sem cujo
suprimento didrio o portador da for¢a de trabalho, o homem, nio
pode renovar o seu processo de vida, estando portanto o valor dos

meios de subsisténcia fisicamente indispensdveis [sic].”’

Assim sendo, a questdo basilar da visao de bem-estar social em Marx nao
estd calcada na ideia de um Estado provedor, muito menos de um minimo
existencial que o Estado burgués sempre deverd prover a perpetuagio do sistema.
Ao conceber o problema como estrutural, somente com severas reformas na
base social ¢ que se atingird um estdgio de bem-estar, clarificada no conceito de
emancipa¢iao humana, em que o homem possa estar voltado exclusivamente
para si, nao dependendo de intermediagdes. Enquanto nao forem solvidos os
problemas atinentes ao antagonismo de classes, jamais o ser humano ird sair do
estdgio da pré-histéria da humanidade.” Somente quando o homem nao precisar
sujeitar o ou#ro a uma situagio de meio a fins préprios, na sociedade comunista,
¢ que se iniciard a verdadeira histdria da humanidade.

% SMITH, op. cit., p. 93-94.

% RICARDO, David. Principios de economia politica e tributagdo. Sao Paulo: Abril, 1982. p.
81.

% MARX, op. cit., 1983, p. 142-143.

% MARX, Karl. Preficio a Critica da Economia Politica. In: . Obras escolbidas. Lisboa:
Avante; Moscovo: Progresso, 1982. p. 531.
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6 Consideragoes finais

O presente estudo teve como intento acender o debate acerca das posigoes
a serem assumidas no que toca ao bem-estar em uma ldgica coletiva, por
conseguinte, social.

Uma vez delineados as matrizes tedricas e o respectivo pensamento e seus
modelos de Estado, ¢ possivel enquadrar dada discursividade dentro de uma
perspectiva especifica.

Através do mapeamento de alguns dos elementos que compdem a nogio
de bem-estar para a doutrina liberal, keynesiana (e outros autores defensores
do Welfare State) e marxista, torna capaz identificar a qual linha de
posicionamento e a qual visao especifica cada corrente conduz.

Por detrds de um discurso aparentemente descompromissado — de senso
comum?” — emerge a reprodu¢io de um pensamento, de uma concepgao, de
uma ideologia, previamente arquitetada e projetada por interesses determinados.
Interesses estes que podem estar travestidos como vontade geral e exprimir,
em verdade, condicionantes especificos.

Discursam os liberais que o enfoque de bem-estar somente pode ser
compreendido a partir de caracteristicas subjetivas de gosto e desejo de cada
um a partir da individualidade (o que poderia compor uma pesquisa particular).
Negam ideologicamente, no entanto, que a concepgao de bem-estar vinculada,
por exemplo, a contemporaneidade, ao consumo — sendo que felicidade e
bem-estar estao ligados a idéia de ter uma roupa da marca Y um carro da marca
X, um cartdo de crédito ilimitado — ¢ objetivamente produzida pelo capital.
Assim sendo, ndo é composta por subjetividades, a ndo ser porque a ideologia™

77 “O senso comum nio permeia somente a visio de mundo das camadas de classes populares,
mas, como um ambiente cultural’, como ‘cultura politica, encontra-se presente nos demais
grupos e camadas de classe. Entendido como linguagem ou como ideologia, ‘pode ser
identificado em diferentes niveis socioculturais, perdendo o significado de simples
‘mentalidade popular’. Estamos sempre imersos em alguma forma de senso comum, que
contribuimos constantemente para modificar’. (FROSINI, 2003, p. 173). O senso comum
das classes dominantes, contudo, atua como forca ideoldgica, desmobilizadora das iniciativas
criticas advindas das camadas subalternizadas. [...] Senso comum e filosofia sio aspectos
constitutivos de um mesmo fendmeno e representam a ligagdo ideoldgica com o mundo.
Enquanto € expressao ideoldgica, o senso comum remete a um sistema de crengas e valores
que, tomados separadamente, nao passam de uma visao fragmentada do real, sem qualquer
coeréncia. No entanto, sio forgas constitutivas das relacoes de poder, e sua critica representa
um momento fundamental para agregar a vontade coletiva, superar a velha ordem e
construir uma nova.” (SIMIONATTO, Ivete. Classes subalternas, lutas de classe e
hegemonia: uma abordagem gramsciana. Katdlysis, Horianépolis, v. 12, n. 1, p. 41-49,
jan./jun. 2009, p. 43, grifo nosso).

“Um dos tragos fundamentais da ideologia consiste, justamente, em tomar as idéias como
independentes da realidade histérica e social de modo a fazer com que tais idéias expliquem
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dominante ¢ assumida subjetivamente como verdade. Nao ¢ possivel falar em
um status de bem-estar coletivo ou geral, variando ele de acordo com os anseios
individuais. Isso se deve, em grande medida, porque a prépria situacao de
bem-estar deve ser suprida pelas pessoas de maneira auténoma, sem a
interferéncia de terceiros, particularmente do Estado. Smith, ao assumir com
naturalidade as desigualdades sociais, apontava que, para evitd-las, ¢ preciso
que nio haja interferéncia na compra e venda do trabalho ao capitalista, sendo
essa a melhor forma de desenvolvimento.

Chegando como antitese direta ao pensamento liberal, Marx e Engels
tiveram por escopo situar historicamente as contradiges sociais. Denunciando
asituagio de inferioridade da classe trabalhadora, ambos demonstraram nao sé
através de relatos, mas cientificamente, em que termos e como se dava a
exploragiao de uma classe pela outra. Nao obstante as conquistas da classe
trabalhadora perante o Estado e a classe burguesa fosse motivo de enaltecimento,
nao enxergavam nesse Estado burgués a forma de prover a emancipagao humana.

Para se falar em bem-estar-social em Marx, embora inexista uma teoria de
bem-estar na sua obra, ¢ preciso ter em conta componentes indissocidveis dos
seus estudos. Nesse sentido, pode-se supor que um estdgio real de bem-estar
social somente pode ser alcangado quando se romper com as limitagdes objetivas
e estruturais, que se confundem com a prépria sociedade capitalista e,
principalmente, com o modo de produg¢io econdémico. Compreendendo que
as desigualdades sdo estruturalmente geradas e reproduzidas, somente quebrando
essa légica desigual é que se pode algar uma situagao de bem-estar, em pormenor
rumando 2 sociedade comunista.

O mero reformismo estatal para que tenha maior viés social niao pode ser
enquadrado como demanda marxista. Ainda assim, essa visao conduz para o
ter ceiro objeto de andlise do estudo que é o bem-estar no denominado Welfar
State (ndo esquecendo suas multiplas faces). Para essa corrente, uma vez
constatado que o livre-mercado gera distor¢des que devem ser corrigidas pelo
Estado, adota-se uma postura desse no sentido de mitigar as diferencas sociais.
O Estado intervencionista passa a ser provinciano, protagonista na
implementagao de politicas sociais piblicas que possa minorar as desigualdades
estruturalmente geradas. O denominado Weélfare State ¢ confundido, muito

aquela realidade que torna compreensiveis as ideias elaboradas.” (CHAUT, 1984, op. cit.,
p. 11) Ou seja, a ideologia “¢ um ‘fato’ social justamente porque ¢ produzida pelas relagées
sociais, possui razdes muito determinadas para surgir e se conservar nio sendo um
amontoado de idéias falsas que prejudicam a ciéncia, mas uma certa maneira da produgao
das idéias pela sociedade, ou melhor, por formas histéricas determinadas das relagoes sociais.”
(CHAUI, Marilena de Sousa. O que ¢ ideologia. Sio Paulo: Abril Cultural; Brasiliense,
1984. p. 31).
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amitde, com a ideologia social democrata @ medida que preconiza a ingeréncia
do Estado para prover uma condi¢io de bem-estar ao povo caracterizado,
particularmente, pelo terceiro modelo analisado por Esping-Andersen citado.

Para romper com visdes parciais, distorcidas ou aparentemente
descompromissadas de bem-estar, é preciso situar objetivamente os prismas de
andlise. Para a formatac¢ao de politicas publicas atentas as necessidades sociais,
faz-se necessdrio que se construam patamares diversos de compreensio e
interpretagido da realidade, que tenha capacidade de revisitar, edificar e
reconstruir defini¢des e conceitos, agindo inclusive, para elucid4-los. Por isso,
a relevincia do esclarecimento de trés das posturas até hoje assumidas em
relagio ao bem-estar.
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PoLITICA PUBLICAS E SOCIAIS: UMA
ABORDAGEM CRITICA E PROCESSUAL

Ramone Mincato

1 Introdugao

No campo de estudo das politicas publicas, uma das principais preocupagoes
da ciéncia politica tem sido a de revelar os mecanismos mediante os quais os
“problemas sociais” transformam-se em “problemas politicos” que demandam
processos decisérios e a proposi¢ao de politicas publicas por parte das autoridades
governamentais. Trata-se de uma concepgao processual de politica publica,
cujo instrumental metodolégico detém-se na anilise da trajetdria das questoes
sociats, ou seja, na andlise da rede de relagdes sociais que vai se formando em
torno da sua problematizagao social, da sua institucionalizagdo politica e do
seu desaparecimento da agenda de questdes politicas. Por isso, examinar uma
politica publica implica, metodologicamente, investigar as diferentes fases de
sua formagio, envolvendo o contexto de surgimento da questdo social, a sua
transformagio num problema politico, a formulagio da politica propriamente
dita, a sua implementagio e os resultados sociais alcangados.

Na ciéncia politica existem vérios enfoques tedricos e metodoldgicos de
andlise de politicas pablicas. Os mais conhecidos sdo os modelos racionais,
instrumentais, de elei¢ao racional e processual. Pode-se encontrar uma excelente
sintese dos referidos modelos em Ferndndez (1999) e também na breve revisao
de literatura sobre politicas publicas de Souza (2006).

' O presente texto ¢ parte de outro, construido pela autora para o curso de Gestdo Publica a
Distancia, denominado “Politicas publicas’, publicado pela Educs. Caxias do Sul, 2005.
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Nesse artigo, privilegiamos o enfoque processual de politicas publicas
porque ele tem finalidade explicativa e centra os estudos na andlise das vdrias
fases das politicas publicas, dando grande aten¢ao ao papel dos diferentes agentes
decisérios.

A perspectiva processual de andlise de politicas puablicas tem a clara
pretenso de superar as limitagdes do instrumental analitico dos tradicionais
estudos administrativos, centrados na descri¢io dos procedimentos formais e
na andlise técnica da politica, e que assumem como sendo inquestiondvel a
neutralidade politica de uma burocracia estatal simplesmente executiva. Sao
estudos que nao analisam a complexa natureza dos processos politicos e sociais
que interferem direta ou indiretamente na formulagio, implementagio e
avaliacdo dos resultados das politicas publicas.

O enfoque processual de andlise das politicas publicas foi proposto
originalmente por O’Donnell e Oslak (1974) e tem se mantido atual e
revitalizado pelas pesquisas e estudos académicos preocupados em problematizar
os processos de gestao das politicas sociais, colocando em evidéncia nao s6 os
obstdculos para articular programas sociais, as dificuldades para coordenar agoes
entre as diferentes politicas governamentais e delas com as organizagoes sociais,
mas também as limitag6es dos recursos humanos, materiais e financeiros para
garantir os direitos sociais. S0 estudos académicos também preocupados em
oferecer ferramentas para analisar os processos de gestao, estabelecendo relagoes

com experiéncias concretas de gestao de politicas sociais. (CHIARA; DIVIRGILIO,
2009).

Para a ciéncia politica, o estudo de politicas publicas oferece um privilegiado
campo de andlise da relagio entre o Estado e a sociedade porque aponta a
necessidade de se estabelecerem as articulagoes entre o processo interno de
formulagdo da politica, as agéncias estatais e os interesses sociais que se organizam
e se manifestam no 4mbito da sociedade.

Nessa perspectiva, o processo decisério de politicas publicas ¢ resultado
de duas dinimicas distintas e, as vezes, contraditérias, de articulagio de
interesses: entre o pessoal do Estado de diversas agéncias estatais e entre o
pessoal do Estado e os interesses de grupos e organizagdes sociais. Por isso, tais
estudos, além de apreenderem o “Estado em agao” (JOUBERT, 1985)
possibilitam examinar a questio da autonomia do pessoal do Estado ante as
demandas, as pressoes e os interesses sociais.

Na andlise de politicas puablicas, a ciéncia politica considera um conjunto
de varidveis como fatores explicativos da determinacio dos objetivos, do

contetido, da intensidade e dos resultados das politicas, envolvendo desde os
condicionamentos estruturais da a¢ao do Estado capitalista associados a 16gica
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interna de funcionamento do Estado, até questdes mais especificas referentes
as exigéncias técnicas inerentes 4 prépria natureza do problema que a politica
visa a solucionar e a dinimica das relages de poder entre as posigdes, os
compromissos e vinculos politicos dos agentes estatais (politicos e burocracia)
e sociais.

Portanto, pode-se identificar uma série de elementos comuns aos Estados
capitalistas na atualidade, os quais servem para elucidar brevemente a
complexidade dos problemas estatais associados aos processos de tomada de
decisoes e de gestao publica das politicas, tais como: o crescimento dos aparatos
estatais e dos gastos publicos; a multiplicagio de regulamentos e normas
governamentais (legislagoes), que manifestam a crescente complexidade e
fragmentagdo da sociedade contemporinea; e a confusdo entre os limites dos
espagos publico e privado com o aparecimento de novas formas de relagdo
entre a sociedade e os poderes publicos. Assim, embora o pessoal do Estado
continue sendo o agente principal no sistema politico, o pluralismo e a interagao
entre diferentes agentes sociais e politicos definem os processos decisérios e
limitam a supremacia do Estado diante da sociedade pela necessdria colaboragao
entre agentes publicos e privados. Por isso, se pensarmos, por exemplo, nas
politicas que procuram assegurar direitos sociais constitucionais, a explicagio
para seus objetivos, conteddo, sucesso e/ou fracasso nio pode ser buscada,
exclusivamente, nos seus formalismos normativos e juridicos, mas num conjunto
de fatores causais concomitantes. Nao podemos negligenciar a importancia da
lei e de suas normatizagdes, mas tampouco podemos negar o impacto dos
conflitos de interesses em jogo, das posicoes e acdes politicas adotadas por
distintos agentes e a repercussao das reagdes sociais.

2 Politicas puiblicas: condicionamentos estruturais

Na ciéncia politica nao existe acordo na defini¢ao de politicas publicas. O
conceito serve para referir-se tanto a um campo de atividade politica como os
campos educacional e econdmico, quanto para expressar propdsitos politicos
muito concretos como diminuir o deficit ptblico, reduzir gastos na drea social,
combater a fome, ou ainda, para mencionar uma nio decisao governamental
diante de um problema especifico.

Assim, numa versao abrangente, pode-se dizer que politicas puiblicas sao
todas as decisoes e também as nao decisdes politicas que afetam assuntos e
questdes de interesse publico. Genericamente, em matéria politica, tomar uma
decisdao ou decidir ndo fazer nada diante dos problemas que vao surgindo,
sejam eles econdmicos, sociais, sejam eles ambientais ou politicos, ¢ uma decisdo
politica.
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Numa versio mais complexa e também critica que considera os problemas
decorrentes da estrutura econémica de classes da sociedade capitalista, baseada
na valoriza¢ao do capital privado e no trabalho assalariado, as politicas piblicas
podem ser compreendidas como estratégias de agao governamental que buscam
compatibilizar as duas grandes fontes do Poder Publico: os recursos econémicos
provenientes do processo de produgdo e de acumulagio privada do capital,
obtidos, sobretudo por meio de impostos e tributagdes e que asseguram um
dos elementos necessdrios para a produgio de Politicas Publicas; e a legitimidade
politica dos poderes ptiblicos, advinda quer dos pleitos eleitorais que autorizam
os poderes publicos constituidos a agirem, pelo menos em regimes politico-
democrdticos, quer das préprias politicas publicas. Nesse dltimo caso, é a
eficdcia governamental para resolver problemas publicos por meio de politicas
publicas a principal fonte de legitimagao, uma vez que os governos sao avaliados
e julgados pela capacidade de conduzir a sociedade para niveis maiores de bem-
estar e desenvolvimento econémico.?

Nesse sentido, pode-se dizer que as politicas publicas sao acoes
governamentais que buscam resolver os problemas que a sociedade civil —
pela sua prépria natureza contraditéria, conflitiva, egoista, individualista e
privada — nio consegue. Problemas que s3o inerentes a prépria légica conflitiva
das necessidades, dos interesses, das ideologias, dos desejos e das aspiragoes de
individuos, grupos, classes e instituigoes da sociedade civil e que, a0 mesmo
tempo, formam e/ou constituem suas distintas identidades, sejam elas
individuais, classistas, sejam politicas e ideoldgicas. Essas diferentes identidades
e interesses conflitivos se manifestam empiricamente em lutas sociais, ideoldgicas
e religiosas (étnicas, de género, sindicais, comunitdrias, partiddrias) e também
em demandas, conflitos de interesses e lutas politicas no interior do Estado.?

Assim, para resolver os problemas inerentes a 16gica conflitiva da sociedade
civil, ou seja, os problemas que a sociedade por si no resolve, cabe aos Poderes
Pablicos, por meio de suas politicas puiblicas, a criagao de condi¢oes favordveis
para o desenvolvimento e o bem-estar da sociedade como um todo. Mas o
Estado ndo ¢, de maneira nenhuma, isento dessas lutas e desses interesses. E,
pelo contrdrio, o local central delas. Por isso, a dindmica de funcionamento do
Estado, assim como a da sociedade, também ¢é conflitiva e permeada de interesses
contraditérios, irreconcilidveis e também consensuais. E “campo estratégico
de batalha”, mas também de constru¢ao de consensos e de negociagio.

> Uma abordagem das politicas publicas como respostas aos problemas estruturais do Estado
capitalista encontra-se em Offe; Ronge, 1984.

* Uma importante andlise das lutas sociais e dos conflitos de classe presentes no interior das
agéncias estatais sob a forma de contradi¢des horizontais e verticais encontra-se em

POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder, o socialismo. Rio de Janeiro: Graal, 1985.
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Na sociedade capitalista, os problemas mais graves, denominados pwblemas
estruturaistém origem na prépria dindmica da produgao e acumulagao capitalista,
baseada na relagao de exploragao do trabalho pelo capital, considerada a causa
fundamental de todos os males e desigualdades sociais. Porém, por mais
paradoxal que possa parecer, ¢ do préprio processo continuado de
desenvolvimento econdmico-capitalista que o Estado pode assegurar a solu¢io
desses problemas.

Asolugio de problemas estruturais, por meio de politicas publicas, é sempre
geradora de novos problemas para a gestdo publica e a sociedade. Os problemas
mais evidentes sdo as crises fiscais enfrentadas pelos Estados capitalistas e a
consequente redug¢ao da sua capacidade de a¢ao ou de produgao de politicas.

E do préprio processo de desenvolvimento capitalista que saem os recursos
econdmicos necessdrios a produgio de politicas publicas. Isso significa que os
Poderes Publicos constituidos, na sua relagio com os agentes econdémicos,
estao estruturalmente impossibilitados de ameagar por meio de suas politicas a
propriedade privada produtiva e, por extensao, o processo de acumulagio privada
de capital. Por isso, as politicas publicas sio agbes que visam a assegurar o
continuo desenvolvimento capitalista.

Mas as politicas publicas também sdo estratégias de legitimagio politica
de governos, possibilitando que se reproduziram no poder do Estado,
principalmente quando os resultados sociais das mesmas implicam a melhoria
da qualidade de vida da populagio e a elevagao dos niveis de bem-estar social.

Em sintese, pode-se, entao, dizer que as politicas publicas sao agoes dos
Poderes Publicos que visam a assegurar as condi¢bes econdémicas, politicas e
sociais necessdrias a reproducio da sociedade e do préprio Estado capitalista.

Nessas condi¢oes, podemos compreender por que os problemas estruturais
da sociedade capitalista levam os Poderes Publicos a produgao de politicas
publicas. Sao as crises capitalistas, de acumulagio e/ou de legitimagao que
oferecem condi¢des objetivas as interven¢des econdmicas e sociais mais
contundentes dos Poderes Publicos na economia capitalista. Isso porque as
referidas crises acabam se transformando, inevitavelmente, em crises sociais e
politicas.

As crises de acumulagao sio fendmenos ciclicos da sociedade capitalista,
cujas manifestagdes concretas mais evidentes sao a queda do crescimento
econdmico e o aumento das taxas de desemprego. Elas, paradoxalmente,
diminuem a capacidade de agao do Estado, na medida em que reduzem os
recursos econdmicos 2 disposi¢ao dos Poderes Publicos e, a0 mesmo tempo,
obrigam os Poderes Publicos a intervirem com medidas econémicas que
contribuam para a retomada do crescimento econémico.
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As crises de legitimagio governamental, por sua vez, tendem a manifestar-
se quando o acesso das elites politicas ao poder do Estado nao se dd via eleigoes
livres e gerais (como nas ditaduras) ou quando os governos enfrentam problemas
de perda de credibilidade social (como nos casos de corrupgao e envolvimento
com atividades ilicitas), ou ainda quando ocorrem crises de acumulagzo. Isso
significa que todas as crises de acumulagio transformam-se inevitavelmente em
crises de legitimagao para os governos constituidos, embora nem todas as
crises de legitimidade enfrentadas pelos governos tenham sua origem em
problemas de natureza econémica. Torna-se evidente que a solu¢do para as
crises politicas requerem a adogio de politicas publicas.

Em sintese, pode-se afirmar que as crises capitalistas de acumulagio e/ou
de legitimagio criam condi¢bes objetivas para intervengdes econdmicas do
Estado por meio de politicas publicas. Os Poderes Publicos produzem politicas
a partir dos problemas estruturais e especificos da sociedade e do préprio
Estado capitalista.

A gestao publica de politicas, por sua vez, envolve a administragao dos
procedimentos juridico-legais e técnico-politicos, bem como dos interesses
sociais e politicos conflitivos em jogo numa determinada conjuntura politica e
econdmica para criar condigbes econdmicas capazes de assegurar as condicoes
essenciais a reproducio da sociedade e do Estado capitalista: a valorizagao do
capital privado e a reprodugio da forga de trabalho.

Deve-se atentar para o fato de que a criagao dessas condig¢des nao se dd de
maneira mecanica e automdtica como sugere o mito weberiano da vontade
racionalizadora de uma burocracia neutra. E sempre de maneira especifica e
por meio de muita luta e de conflitos de interesses internos e externos ao
Estado que essas condigdes sao (ou nao) criadas. Isso porque os Poderes Publicos,
na relagio do Estado com a sociedade, também enfrentam os limites gerados
pelo confronto de interesses e problemas inerentes ao préprio funcionamento
do Estado capitalista.”

3 Politicas sociais: origem e fungoes

Tendo como referéncia a abordagem anterior acerca das politicas publicas,
o ponto de partida inicial para a compreensao de qualquer politica publica:
politica econémica, cultural ou social, estd na garantia da continuidade da

4 Uma versio sobre os limites da a¢do do Estado na sociedade que enfatiza a natureza
contraditéria de funcionamento do Estado capitalista e o confronto dos diferentes interesses
politicos e sociais em jogo como mecanismos que limitam a agdo dos Poderes Publicos ver
Poulantzas (1985).
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acumulagio privada do capital e da legitimidade politico-governamental num
campo sempre especifico de luta entre interesses sociais e politicos.

Da mesma forma que as politicas publicas, as politicas sociais também
surgem de problemas estruturais e especificos decorrentes da prépria estrutura
econdmica de classes da sociedade capitalista, baseada na valorizagao do capital
privado e na exploragio do trabalho assalariado livre. A especificidade das
politicas sociais estd em resolver o problema estrutural da transformagio
permanente da forga de trabalho despossuida de suas condi¢oes de troca e dos
meios de subsisténcia em trabalho assalariado, ou seja, do problema estrutural
da inser¢io da forca de trabalho no mercado de trabalho capitalista.

O desenvolvimento capitalista vem acompanhado nio sé de processos de
dissolu¢do das formas agrérias de vida e de trabalho, mas também de processos
de desproletarizagio da forga de trabalho inserida nas relagoes de troca capitalistas,
em virtude nao s6 da influéncia das crises ciclicas do capitalismo, mas também
em razio das inovagdes tecnoldgicas poupadoras de for¢a de trabalho.

O resultado desses fendmenos € destruir, em maior ou menor medida, as
condigoes até entao dominantes de utilizagao da forga de trabalho. Os individuos
atingidos por tais processos no conseguem fazer da sua prépria capacidade de
trabalho a base de sua subsisténcia, pois nao controlam individual nem
coletivamente as condi¢oes de utilizagao da sua forca de trabalho.

Em suma, o desenvolvimento capitalista desapropria periodicamente o
trabalhador assalariado das suas condiges de troca e, por extensdo, dos seus
meios de subsisténcia. A politica social ¢, nesse sentido, uma estratégia de
proletarizagao da forga de trabalho, pois ¢ fundamental para a transformagio
da forca de trabalho despossuida dos meios de subsisténcia em trabalho
assalariado ou para a sua integracao nas relagdes de trabalho assalariado.’

Desse modo, por mais que haja a disposi¢ao por parte da forca de trabalho
despossuida dos meios de subsisténcia de se vender no mercado de trabalho
capitalista e que pareca um fenémeno natural, ¢ preciso se dar conta de que
isso ¢ um fendmeno histérico e nao automdtico. Para que isso ocorra e possa
parecer natural, sio acionadas as institui¢des dos aparelhos ideolégicos e
repressivos do Estado® para difundir os valores e as normas de comportamento

> Essa abordagem das politicas sociais é encontrada em Offe e Lenhardt (1984).

¢ Aparelhos Ideolégicos e Repressivos do Estado: sao aparelhos de reprodugao das relages de
producio capitalistas, baseadas na exploragio e na dominagao do capital sobre o trabalho.
Genericamente, a diferen¢a fundamental entre eles estd no uso predominante da forga, no
caso dos Aparelhos Repressivos, como as instituigdes policias e juridicas; e no uso e
disseminagdo da ideologia dominante, no caso dos Aparelhos Ideolégicos, como os meios
de comunicagdo e as institui¢des escolares. Desempenham o papel fundamental, que ¢ o de
socializar o individuo ao disseminarem valores, normas, padroes de comportamento social,
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social condizentes com a sociedade capitalista e reprimir as formas alternativas
de sobrevivéncia, como o roubo, a imigra¢do, o narcotréfico, a prostituigio,
criando as condigbes culturais para a preparagao ideolégica e repressiva da
proletariza¢io.

O desenvolvimento capitalista também é acompanhado pela discrepincia
entre oferta e demanda de forca de trabalho. As inovagdes tecnolégicas também
geram os excluidos do mercado de trabalho formal. A dispensa de intimeros
trabalhadores que nao conseguem mais se inserir nas relagoes formais de trabalho
assalariado, acaba expandindo o chamado “mercado de trabalho informal”.

A prépria dinAmica de funcionamento do capitalismo torna bastante
improvével que os individuos que perdem suas condi¢des de troca sejam
absorvidos pelo mercado de trabalho formal, gerando uma série de novas
contradigdes sociais e problemas para a gestdo estatal da for¢a de trabalho.
Cabe ao Estado, no entanto, assistir institucionalmente as parcelas da populagao
que nio sao absorvidas e que ainda nao podem ser absorvidas pelo mercado de

trabalho.

Com base nos argumentos expostos pode-se compreender a tese segundo
a qual a politica social do Estado capitalista tem sua origem nos préprios
“problemas” gerados pela dinAmica contraditéria de funcionamento da sociedade
capitalista, cuja fun¢do principal é assegurar a permanente reprodugio da forga

de trabalho.

As politicas sociais garantem a reprodu¢io da forca de trabalho ao
assegurarem os direitos sociais. Essas fungdes nao sao contraditérias entre si,
mas sao defendidas por teorias do Estado diferentes.

Na perspectiva tedrica liberal do Estado do Bem-Comum, as politicas
sociais asseguram legalmente os direitos sociais conquistados historicamente e
que compdem as Constitui¢des dos Estados. Elas sao o resultado dos
movimentos ideoldgicos e lutas politicas da classe trabalhadora desde os
primérdios do capitalismo pela melhoria das suas condi¢oes de vida e de trabalho.
Movimentos e lutas que ao lado das revolugoes, guerras civis e religiosas e dos
movimentos politicos e ideolégicos burgueses assolaram a Europa durante os
séculos 18, 19 e 20, e contextualizam a histéria da evolugio dos direitos civis,
politicos e sociais, e da prépria democracia liberal burguesa.

Nessa perspectiva, a politica social, sendo a efetivagao dos direitos sociais
garantidos constitucionalmente, é concebida como uma conquista da
humanidade em dire¢ao a uma sociedade livre, mais justa e igualitdria e de um

atitudes e ideias condizentes com a sociedade capitalista e reprimirem as formas alternativas
de vida que ameagam a sociedade capitalista. Para maiores aprofundamentos, ver Althusser

(1985).
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Estado realizador do bem-comum. Por isso, estd implicita, nas andlises do
Estado do Bem-Comum, a ideia de que os governos pretendem servir aos
interesses da maioria, mesmo que, na prdtica, nem sempre o fagam. O governo
estd a servigo do povo, colocado 14 por esse povo e para cumprir tal fungao.

Assim, na perspectiva do Estado do Bem-Comum, o objetivo principal
da gestao publica de politicas sociais ¢é efetivar os direitos sociais dos cidadaos,
assegurando-lhes o bem-comum.

Na perspectiva tedrico-critica do Estado capitalista, as politicas sociais
desempenham um importante papel econémico e politico: assegurar a
reprodugio da forga de trabalho, condi¢ao necessdria para os processos de
produgio e valorizagao do capital e a legitimidade politico-governamental.
Elas sio indispensdveis & dindmica de funcionamento da sociedade e do préprio
Estado capitalista.

Nessa perspectiva tedrica, o aspecto central da gestdo publica da forga de
trabalho ¢ a responsabilidade estatal sobre uma parte do valor de reprodugio
da for¢a de trabalho que os capitalistas nao remuneram de maneira direta.

As politicas sociais asseguram a reproduc¢io material e ideoldgica da forca
de trabalho como mercadoria particular, respondendo as necessidades e exigéncias
dos processos de valorizagao do capital e que nao podem ser diretamente
satisfeitas pelo préprio capital. Elas também respondem as exigéncias e demandas
dos movimentos sociais concretos de pressao e luta dos trabalhadores pela
validagio da forca de trabalho, envolvendo a reprodugao imediata e a longo
prazo da forga de trabalho.

A forga de trabalho ¢ uma mercadoria particular porque ¢ produtora de
mais-valia, a raiz do lucro capitalista, porque, no processo de produgao
capitalista, a forga de trabalho ¢ criadora de mais valor do que o seu préprio
valor. Portanto, se chama de mais-valia o valor que os trabalhadores criam
além do valor da sua for¢a de trabalho e que ¢ apropriado pelos capitalistas,
configurando a exploragdo do sistema capitalista. “A forga de trabalho ¢, ao
mesmo tempo, uma mercadoria como as outras (ela tem um valor de troca) e
uma mercadoria particular (seu valor de uso é criar valor de troca).” (BRUNHOFF,
1985, p. 10). Isso significa que o saldrio remunera o valor da forca de trabalho,
inferior ao valor total criado por essa forga.

A reprodugio material da for¢a de trabalho envolve nao somente o saldrio
direto, mas também o saldrio indireto garantido pelas politicas sociais do Estado
capitalista.

O saldrio direto refere-se & quantidade de dinheiro paga ao trabalhador

(preco da forga de trabalho) por uma determinada quantidade de trabalho
superior ao seu prego e que assegura somente a subsisténcia do trabalhador
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assalariado, ou seja, os meios necessdrios a reconstitui¢io cotidiana da forca de
trabalho, mas no a reprodugio da forca de trabalho.

O saldrio indireto corresponde aos diversos tipos de pagamento
institucionais, via politicas sociais, que asseguram a reprodugio material da
forga de trabalho, como quando o trabalhador estd desempregado ou doente e
nao recebe saldrio direto. O saldrio direto, como expressao do valor de troca da
forca de trabalho garante a subsisténcia cotidiana do trabalhador, mas nao a
conservagio e reprodugio da sua forga de trabalho, porque ele é sempre inferior
ao valor de reprodugio da forca de trabalho. (BRUNHOFF, 1985).

O saldrio direto ndo assegura por si a reprodugao da forga de trabalho,
tornando os trabalhadores dependentes dos diversos tipos de pagamento
institucionais. Nesse sentido, as politicas sociais também desempenham um
importante papel: regulamentar o processo de proletarizacao capitalista.

Na sociedade capitalista nem todos os individuos podem funcionar como
trabalho assalariado, como os doentes, as criancas, os velhos e os invélidos. E
fun¢ao do Estado, por meio de suas politicas sociais, decidir e normatizar
aqueles que podem e aqueles que nao podem funcionar como trabalhadores
assalariados e definir os riscos de vida existentes no processo de proletarizagio
capitalista. Por isso, as politicas sociais nio podem ser concebidas unicamente
como respostas do Estado aos problemas sociais e as demandas da classe
trabalhadora e tampouco como respostas somente as exigéncias capitalistas.
Ao regulamentar o processo de proletarizacio, elas constituem a classe

trabalhadora.

Assim, ¢ fun¢io do Estado e nio dos capitais privados assegurar a
permanente reprodu¢io material da for¢a de trabalho, uma vez que o capital
privilegia, necessariamente, a sua prépria valorizagao imediata e nao se encarrega
completamente da reprodugio do valor da forga de trabalho de que necessita.

A reprodugio ideolégica da forga de trabalho responde a uma necessidade
do capital que também nio pode ser diretamente satisfeita pelo préprio capital,
uma vez que implica meios externos s empresas capitalistas. E o caso do
Aparelho Ideoldgico Escolar, onde se aprende habilidades técnicas (saber-fazer),
que, longe de serem puramente técnicas, asseguram uma sujeigao a ideologia
dominante. (ALTHUSSER, 1985). Dito de outra forma, as escolas asseguram nao
somente a aprendizagem de qualificacdes técnicas capazes de colocar a forca de
trabalho em melhores condigbes de troca no mercado de trabalho, mas também
a transmissdo e a assimilagdo de valores sociais, normas e padroes de
comportamento sociais condizentes com a sociedade capitalista.

Para concluir, pode-se afirmar que as politicas sociais do Estado capitalista
cumprem uma série de fungdes na sociedade baseada no capital. Elas respondem
aos problemas estruturais inerentes 4 dinimica de funcionamento do capitalismo
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e do Estado capitalista, destacando-se as crises de acumulagio e as de legitimagao;
as exigéncias do capital e do mercado de trabalho capitalista; e também aos
problemas e demandas sociais da classe trabalhadora.

A relevancia das politicas sociais para o funcionamento da sociedade
capitalista como um todo nio evita o descaso por parte de autoridades
governamentais com as politicas sociais, tampouco o desinteresse do capital
pela inser¢ao da forga de trabalho nas relagoes formais de trabalho assalariado.

O atual estdgio de desenvolvimento do capitalismo um acompanhado da
introdu¢ao de um novo modelo de produgio e acumula¢io capitalistas,
denominado “acumulagio flexivel do capital”,” bem como do fendmeno da
globalizagao do capital,® com o fim das fronteiras para o fluxo mundial de
capitais em razio das novas tecnologias de informag¢io. Consequentemente,
nas dltimas décadas do século XX, tem-se observado mudangas nas estratégias
econdmicas e politicas de desenvolvimento do capital e também nas orientagoes
politicas dos governos nos processos de produgio e gestao de politicas publicas
sociais, caracterizadas pela hegemonia do neoliberalismo.’

7 Acumulagao Flexivel de Capital: modelo de produgio capitalista implantado a partir dos
anos 70 (séc. XX) para enfrentar a crise do capitalismo, iniciada nos anos 70 e que se
estendeu até a década de 80 do mesmo século, caracterizada por desequilibrios
macroecondmicos, financeiros e de produtividade, aliados & ampliagdo das taxas de
desemprego e da explosio do descontentamento social, decorrentes de fatores estruturais,
conjunturais e politicos, tais como: o desmoronamento do acordo de Bretton Woods entre
1971 e 1976 quando os Estados Unidos abandonam a conversiao do délar em oumw e
instituem a flutuagio das moedas, a elevagao dos pregos do petréleo em 1973 ¢ 1979 no
mercado internacional, as lutas sociais e sindicais e a satura¢ao do padrio de reprodugao
capitalista baseado no modelo fordista-taylorista de produgio que predominou no periodo
do pés-guerra até os anos 70. Esse novo modelo caracteriza-se pela reestruturagio do sistema
produtivo, impondo novas formas de produgio, organizagio e gestdo do trabalho, com
sérias consequéncias 20 mundo do trabalho. Nesse novo modelo, as formas de produgio,
organizagio e gestao da produgio apoiam-se na flexibilizagao dos mercados e processos de
trabalho ¢ dos produtos e padroes de consumo. (HARVEY, 1998; ANTUNES, 1995; MATTOSO,
1995).

Globalizagao do capital: a globalizagdo do capital, nos moldes definidos a partir dos anos

o

70, expressa um novo surto de expansio extensiva e intensiva do capital em escala mundial,
envolvendo maior concentragio e centralizagio dos grandes grupos econdémico-financeiros
e, por conseguinte, maior integragio dos mercados produtivos e de capital financeiro. E
resultado de movimentos interligados e coexistentes de acumulagdo de riqueza e de poder
desenvolvidos por meio da concorréncia intercapitalista, do progresso tecnoldgico, da
oligopolizagio do mercado, das mudancas nas relagdes de poder e intensificagio da
competi¢io interestatal. Envolve novas formas de dominagao social e politica que implicaram
a imposi¢ao de determinados interesses, via neoliberalismo, nos planos internacional e
nacional. (F1ori, 2002); (IanN1, 1996).

Neoliberalismo: processo politico e ideoldgico de restaura¢io conservadora dos Estados
capitalistas que se disseminou no mundo capitalista nos anos 80 ¢ 90 do século XX. Esse
novo liberalismo propés o fim das politicas keynesianas e de bem-estar social para enfrentar

©
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Mesmo nesse contexto de hegemonia do neoliberalismo, ¢ indiscutivel a
relevincia da politica social na reproducio da qualificagao técnica da forca de
trabalho para atender as novas demandas do mercado de trabalho capitalista,
principalmente as demandas e exigéncias de capital por padroes de qualificagao
da forga de trabalho de modo que atendam as necessidades do novo modelo de
produgio e acumulagio capitalista.

O problema ¢é saber se ainda existe algum interesse inerente ao capitalismo
e se as forcas econdmicas e politicas podem assegurar a reproducio de um
nimero cada vez maior de trabalhadores excluidos das relagoes de troca
capitalistas e que nao fazem falta ao sistema.

Esse ¢ um dos grandes desafios da gestao publica de politicas sociais na
contemporaneidade: pensar, definir, propor e executar politicas aos excluidos.

4 A Produgao de Politicas Piiblicas: um processo permeado de
contradicoes'

A compreensio da natureza complexa dos processos de produgio de
politicas publicas, envolvendo formulagdo, implementacio e avaliagio das
mesmas, requer, inicialmente, a retomada dos seus condicionamentos estruturais,
aqueles que contribuem para determinar os seus objetivos, o conteddo e os
resultados. Sdo eles: (a) os problemas estruturais gerados pela prépria dindmica
do desenvolvimento capitalista e, por conseguinte, as novas demandas do capital;
(b) os problemas e as demandas da classe trabalhadora; (c) as dificuldades
concretas que se apresentam nas diferentes conjunturas politicas para os Poderes
Pablicos assegurarem as suas fontes de poder, advindas da acumulagao privada
do capital e da legitimidade politica; e (d) os problemas inerentes a 16gica de
funcionamento das agéncias estatais, cujas manifestagdes concretas podem ser
percebidas nos fendmenos politicos da “concentragio de recursos” e da
“centralizacao de decisdes” em determinadas agéncias estatais, nas “resisténcias
politicas” e nos “entraves burocrdticos”, inerentes ao funcionamento do Estado,
tais como o sigilo e a sonegacio de informagoes, dentre outros, e também nas
“crises fiscais” e escassez de recursos.

a crise de governabilidade democrdtica, atribuida aos desequilibrios orcamentdrios provocados
pelo crescimento do gasto publico e, em particular, pelos excessos dos gastos sociais. No
campo tedrico, o pensamento neoliberal tem em comum o ataque ao Estado regulador da
economia de mercado ¢ a defesa do Estado minimo.

1O contetdo exposto nesta parte baseia-se no artigo de (O’D ONNELL; OszLaK, 1974). Uma
sintese da abordagem processual de politicas publicas apresentada nesse capitulo apresenta-

se em Mincato (UFRGS, 1992).
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Esses condicionamentos evidenciam queas politicas surgem de problemas
econdmicos estruturais e também dos préprios problemas estatais — politicos,
administrativos e financeiros — que elas préprias engendram, e que a sociedade
civil, por seus préprios meios, nao consegue resolver, exigindo constantes
inovagdes institucionais.

O modelo processual de andlise de politicas publicas permite considerar
tanto os elementos estruturais da dinAmica de funcionamento da sociedade e
do Estado capitalista, quanto os histéricos e conjunturais, pois define a formagao
de politicas publicas como processo social tecido em torno do surgimento,
tratamento e da resolu¢do de uma questiio social, no decorrer do qual os agentes
estatais diretamente envolvidos definem e redefinem suas posi¢oes em relagao
a questdo social, em virtude nao sé de problemas estruturais da sociedade
capitalista e de problemas especificos que a solugao da questao ou de
determinados aspectos técnicos da questao requer, mas também em virtude de
posi¢oes tomadas pelos agentes sociais.

A questdo social ¢ definida como problema social em relagao ao qual os
agentes estatais e sociais adotam posi¢oes. Trata-se do processo através do qual
um assunto passa a ser socialmente questionado, tornando-se uma questao que
o Estado manifesta a inten¢ao de resolver, por meio de uma decisao ou de um
conjunto de decisdes politicas, e que os diferentes agentes sociais afetados pela
mesma também tomam posi¢ao, produzindo uma rede de relages sociais que
formam um processo social.

Decorrem dessa defini¢ao dois elementos dos processos de formagao de
politicas publicas que merecem especial atengdo. O primeiro e mais evidente é
que as posi¢oes tomadas pelo pessoal do Estado (politicos e burocracia) alteram-
se no decorrer do processo de formacgio das politicas em razao também das
posturas e posi¢des tomadas por outros agentes sociais diante da questao. O
segundo ¢ que o pessoal do Estado ndo ¢ politicamente neutro e exterior a
sociedade. Os politicos e a burocracia ndo sio imunes as pressdes sociais e
politicas, as tomadas de posi¢ao e ao poder dos agentes sociais.

Até mesmo nos processos autoritdrios e tecnocrdticos de formagiao de
politicas publicas, o pessoal do Estado considera as posi¢oes dos agentes sociais
que serdo afetados pela politica, em virtude do préprio potencial de obstrugio
da politica que os afetados pela mesma podem oferecer. Tratam, nesse sentido,
de incorporar e antecipar solugdes a posterior acirramento dos conflitos sociais
e politicos que possam vir a ameagar a politica.

Os agentes sociais, mesmo quando nio participam diretamente dos
processos de tomada de decisoes, sio sempre referéncia na agao do Estado. Isso
significa que a autonomia do pessoal do Estado ¢ sempre relativa a configuragao
de poder dos agentes sociais, sendo que o contetido das politicas publicas ¢

Politicas Publicas

93



94

determinado também pelas posi¢oes adotadas socialmente. Por isso, uma das
explicacbes para os processos de formagao de politicas publicas, bem como
para os seus objetivos, contetidos e resultados, deve ser buscada na dindmica
das relagoes politicas, burocrdticas e sociais.

Do ponto de vista metodolégico, analisar politicas puablicas, a partir desse
enfoque tedrico, implica examinar a trajetdria da questao social: o surgimento,
o tratamento e a sua resolucao.

A andlise do surgimento da questdo social, entendida como a origem da
politica publica, envolve pelo menos trés procedimentos: (a) a identificagao
das condigbes conjunturais imediatas que suscitaram a sua colocagio, ou seja,
¢ necessdrio indicar as caracteristicas mais evidentes relativas ao cendrio politico-
institucional, as quais servem de base para a proposi¢ao e elaboragio da politica,
e avaliar a situagao da economia, indicando as condi¢bes econdmicas imediatas
que favorecem o seu desencadeamento; (b) a identificacao dos agentes que a
propdem, destacando como difundiram a visao de que ela é problemdtica, suas
percepe¢des e posturas ideoldgicas, os argumentos apresentados para dar
consisténcia as propostas para soluciond-la e os recursos e estratégias mobilizados
para transformd-la num problema politico; e (c) a identificagao da oposicao
inicial, como as possiveis repercussoes sociais e politicas (criticas e a¢oes) de
outros agentes.

O exame da origem da politica deve partir do surgimento da questao
social que a politica visa a solucionar, identificar os agentes politicos e sociais
que a propuseram, suas defini¢oes iniciais e se enfrentam algum tipo de oposi¢ao
e resisténcia e por parte de quem.

Essa fase é fundamental porque a forma como os agentes definem a questao
social implica cursos de agdo diferentes. Por exemplo, a defini¢io do problema
do congestionamento de trinsito nos centros urbanos como resultado do excesso
de automdveis circulando ou da auséncia de locais adequados para
estacionamento ou da falta de transporte ptblico adequado ou de um conjunto
de fatores implicard, necessariamente, propostas politicas diferentes e um
confronto de interesses.

O tratamento da questao social compreende uma tomada de posi¢ao estatal,
por meio de uma decisao ou de um conjunto de decisdes politicas que
manifestam a inten¢ao de resolvé-la, envolvendo a sua institucionalizagio
politica; o trabalho técnico-cientifico de elaboragio da politica; a sua formulagao
juridico-legal e a aprovagao politica; a sua implementagio social e, finalmente,
os resultados alcancados.

A institucionaliza¢io politica da questdo social requer a verificagao de
como ela chegou ao Estado e dos possiveis confrontos de interesses e de
propostas para soluciong-la.
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A andlise do trabalho técnico-cientifico de elaborag¢do da politica publica
exige o entendimento dos diagnésticos sociais da questao social e de suas
diretrizes, dos objetivos, dos planos de acao, das fontes de financiamento, dos
recursos humanos e operacionais e dos resultados esperados da politica.

Todo e qualquer processo de formagao de politicas publicas envolve sempre
um trabalho técnico-cientifico de elaboragao intelectual de uma solugio para a
questdo social. Um trabalho que tenta, antes mesmo de determinar o caminho
da politica, descobrir e prever quais serdo os seus efeitos externos e os tipos de
resisténcias politicas, entraves burocrdticos e resisténcias sociais que irdo se formar
em torno da solu¢io proposta. Assim, esses fendmenos que vao se delineando
no decorrer dos processos de formagao das politicas publicas também sao fatores
que contribuem para determinar os objetivos, o contetido e os resultados das
politicas.

Deve-se ressaltar que a legitimidade da burocracia estatal decorre nio
apenas do seu conhecimento técnico-cientifico e do dominio da legislagao
pertinente a sua drea de atuagdo, mas também da sua capacidade de se articular
com forgas politicas de sustenta¢io do regime politico e de se identificar com
outros centros de poder.

A andlise desses dois aspectos pressupde avaliar as posturas dos diferentes
agentes politicos e sociais envolvidos na formula¢io de uma solugio para a
questao social, por meio da andlise do conflito de propostas. Trata-se de examinar
a dinimica das relagdes de poder, porque as diversas propostas sao reveladoras
dos muitos compromissos politicos, interesses e niveis de comprometimento
e de articulagdo dos agentes estatais diretamente envolvidos na elaboragio das
politicas com setores e segmentos sociais.

A formulagio da politica sob a forma de lei demanda a interpretagao das
posicoes adotadas pelos demais agentes inseridos na sua aprovago. Nessa fase,
a politica publica ainda estd sujeita a alteragdes em virtude das posigoes tomadas
pelos novos agentes incorporados ao processo de tomada de decisoes.

A implementagdo de politicas é sempre geradora de impactos e de mudangas
sociais. A andlise dessa fase ¢ a mais complicada, pois implica verificar se as
mudangas sdo resultados do contetido das politicas, de reagdes de agentes sociais
atingidos, de politicas privadas adotadas por agentes que atuam a margem da
politica, de outros fatores alheios a politica ou da combinagio de todas essas
varigveis. Em suma, a implementagdo de politicas publicas acarreta efeiros
externos, desencadeando reagoes e agoes por parte dos agentes sociais afetados,
e também dd4 margens a diferentes interpretacoes das politicas, a produgao de
politicas contraditérias, a modificagoes na estrutura do Estado e a alteracoes
nas relagdes de poder no seu interior.
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Por isso, a andlise dos resultados nao pode se deter apenas nos erros de
diagndstico e nos impactos inesperados, efeitos ndo previstos e, as vezes, nao
desejados da politica. Ela deve ser buscada também nas reagdes e agdes sociais
desencadeadas pela politica e na forma como repercutem no interior do Estado.

A avaliagio dos impactos de politicas publicas oferece significativas
dificuldades para estabelecer relagdes causais entre as politicas e as mudangas
sociais; para identificar e caracterizar os impactos; e também para averiguar a
proporgio entre o que ¢ resultado das politicas ou de outros fatores. Por isso,
os impactos no podem ser rigorosamente quantificdveis, mas a sua andlise
pode sempre contribuir para entender os modos de interven¢ao do Estado, as
suas aliangas politicas, os seus conflitos sociais, bem como as consequéncias
gerais das politicas.

A resolugdo da questdo social implica o seu desaparecimento da agenda
das questdes politicas. Nao se trata, necessariamente, de uma solugao substantiva
da questdo social, podendo significar apenas a sua desconsideragao por parte
do Estado ou mesmo a repressao de seus propositores.

Para concluis pode-se afirmar que as politicas puiblicas sao processos sociais
que envolvem uma rede de relagdes de poder entre agentes estatais e agentes
sociais, cuja gestao publica da politica é apenas um dos elementos constitutivos
dessa rede.
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5

MONITORAMENTO E AVALIAGAO DE
POLITICAS E PROGRAMAS SOCIAIS:
CONTRIBUICOES A PARTIR
DO REFERENCIAL TEORICO-
METODOLAGICO'

Gissele Carraro

1 Introdugao

As politicas sociais ptiblicas (educagio, satide, assisténcia social, habita¢ao,
trabalho, previdéncia social, seguranca publica, seguranga alimentar e nutricional,
entre outras) sao operacionalizadas através de servigos, programas, projetos e
beneficios e destinadas a assegurar o acesso aos direitos sociais. Tém como
elemento norteador de suas agoes a atengao aos demandatdrios de forma integral
e integrada.

O acompanhamento das politicas pablicas sociais torna-se imprescindivel,
no sentido de verificar o real atendimento das necessidades humanas bésicas da
populagio, promovendo a transparéncia e o uso adequado dos recursos publicos.
Desse modo, a avaliagao de politicas e programas sociais configura-se como
um instrumento essencial de democratizagao das politicas sociais piblicas. Ou

! Este artigo ¢ um recorte da Dissertagao de Mestrado, intitulada As pesquisas avaliativas de
politicas sociaispiiblicas: um estudo sobre a metodologia de trabalho com familias no SUAS,
apresentada no Programa de Pés-Graduagdo em Servigo Social da Pontificia Universidade
Catdlica do Rio Grande do Sul, em janeiro de 2011.

Politicas Publicas

99



100

seja, “a produgio e divulgagao de avaliagoes rigorosas, tecnicamente bem feitas,
permitem o exercicio de um importante direito democrdtico: o controle sobre
as agoes de governo”. (ARRETCHE, 1998, p. 37).

Apreende-se que o monitoramento e a avaliagdo proporcionam maior
transparéncia as agoes (desde sua formulagio até a execugdo), auxiliam na tomada
de decisao, promovem a aprendizagem e a disseminagio do conhecimento,
contribuem para o aperfeioamento da concepgao e gestao das politicas sociais
publicas, servem como instrumento para o controle social e podem “ser
utilizado[s] por segmentos sociais organizados para fortalecimento da pressio
social sobre o Estado, no sentido de conquista de direitos’. (Sitva E Sitva,
2008, p. 111).

O monitoramento e a avaliagdo, apesar de incorporados ao cotidiano da
administragao publica e dos centros de pesquisa e universidades, ainda sao
uma modalidade de pesquisa social aplicada em desenvolvimento, que vem
sendo constituida a partir do conhecimento e do didlogo entre as diferentes
dreas do saber (educacio, servigo social, psicologia, saide publica, sociologia,
ciéncia politica, antropologia, economia, dentre outras).

Sua aplicagdo no Ambito da gestao das politicas sociais publicas com
métodos e técnicas cientificas ¢ relativamente recente, considerando a auséncia
de uma cultura de avaliagio na administragdo publica brasileira, a frdgil
apropriagao de procedimentos de pesquisa para a investigagao, a tendéncia de
privilegiar o aspecto quantitativo em detrimento do qualitativo com énfase
nos resultados, sem observagio do processo, a nao publicizacao dos resultados
e recomendagdes das pesquisas avaliativas, o que faz com que percam substancia
politica.

Este texto abordard alguns conceitos agregados a avaliagao: i) definicoes,
funcoes e diferengas/complementaridades entre monitoramento e avaliagio; ii)
tipologias de estudos de avaliagao; iii) objeto e objetivos da avaliagao, razoes
para avaliar programas vinculados as politicas sociais publicas e sujeitos sociais
da pesquisa avaliativa; e iv) planejamento da pesquisa social avaliativa e principios
e diretrizes necessdrios ao processo avaliativo.

2 Avaliagao: algumas aproximagoes conceituais
A partir de uma revisao bibliogréfica dos autores que tém sistematizado

sobre a avaliagdo, verifica-se que a drea da educagio é a que tem mais tratado a
respeito do tema, enfatizando a

aprendizagem do aluno. Entre esta literatura, uma grande parte trata
das técnicas de avaliagio. Ora, o processo de avaliagdo nio diz respeito
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apenas ao ensino e nem pode ser reduzido apenas a técnicas. Fazendo
parte da permanente reflexdo sobre a atividade humana, a avaliagao
constitui-se num processo intencional, auxiliado por diversas ciéncias,
e que se aplica a qualquer prdtica. Podemos falar na avaliagio das
diversas atividades profissionais, bem como de uma empresa, de um
programa, de uma politica. (GADOTTI apud DEmO, 1987, p. 7, grifo
Nn0sso).

Contudo, nio significa que a avaliagdo estd restrita apenas ao campo da
educagio. Estd presente nas diferentes dreas do conhecimento (administragao,
economia, antropologia, ciéncia politica, servigo social, psicologia, sociologia,
dentre outras), portanto, nas diferentes modalidades de intervencio social e/
ou nos diferentes componentes de uma politica ou programa social, tanto na
fase do diagndstico, quanto na programagio ou na execugao.

O termo avaliar vem do latim @ + valere, e o conceito genérico do termo
avaliar significa: “1 estabelecer valor ou prego de”; “2 determinar a quantidade
de; contar”; e “3 pensar ou determinar a qualidade, a intensidade, etc. de”.
(Houass, 2004, p. 79). Ou seja, atribuir um juizo de valor sobre determinado
objeto ou contetido em investigagao, de modo a quantificd-lo e qualificd-lo a
partir dos elementos que o configuram.

Assim, pois — e sempre como uma primeira aproximagao — podemos
dizer que avaliar é uma forma de estimar, apreciar, calcular. Em sentido
lato, a palavra avaliagio se refere ao termo valor e supde um juizo
sobre algo. Em outras palavras, a avaliagio é um processo que consiste
em emitir um juizo de valor. Trata-se, pois, de um juizo que envolve
uma avaliagdo ou estimagio de “algo” (objeto, situagio ou processo),
de acordo com determinados critérios de valor com que se emite o

juizo. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 17-18).

Por outro lado, a avaliagdo estd presente na vida cotidiana das pessoas,
que: i) ao detectar em uma determinada situagdao o(s) problema(s) que os
afeta(m), os individuos refletem sobre o(s) mesmo(s) e estabelecem alternativas
para o enfrentamento da situagio a ser modificada; ii) ao tomar decisoes e
levd-las a cabo, os individuos refletem sobre os objetivos atingidos ou nio,
identificando os acertos e equivocos que incorreram ao agir de tal modo.
Nesse sentido,

avaliar é uma a¢do corriqueira e espontinea realizada por qualquer
individuo acerca de qualquer atividade humana; ¢, assim, um

Politicas Publicas

101



102

instrumento fundamental para conhecer, compreender, aperfeicoar
e orientar as agoes dos individuos ou grupos. E uma forma de olhar o
passado e o presente com vistas ao futuro. Faz parte dos instrumentos
de sobrevivéncia de qualquer individuo ou grupo, resultado de uma
necessidade natural ou instintiva de sobreviver, evitando riscos e
buscando prazer e realiza¢oes. (BELLONI et al., 2003, p. 14).

Essas avalia¢oes “costumam ter colocagdo subjetiva e [...] sdo realizadas,
na maioria dos casos, com informacio insuficiente e mediante uma reflexao
assistemdtica”. (CoHEN; Franco, 1993, p. 72). Em outras palavras,
caracterizam-se como avaliagoes informais, sem o estabelecimento de métodos
cientificos, dos procedimentos (instrumentos e técnicas) a serem utilizados e
sem a adog¢ao de indicadores.

Também é necessdrio destacar que é comum certa confusio em conceituar
avaliagdo como sendo medigao, estimagao, seguimento, controle e programagao.
Para tanto, hd a necessidade de distinguir as diferencas entre os termos citados,
conforme mostra o quadro 1 que segue.

Quadro 1 — Sintese comparativa entre os termos avalia¢ao, medi¢ao, estimagio,
seguimento, controle e programagao

DIFERENCA ENTRE OS TERMOS (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 19-22)

Medi¢io Avaliagiio
— Envolve um ato ou processo de determinar a
extensdo e/ou quantificagdo de alguma coisa;

Abarca um ato ou processo de determinar o valor de
determinada coisa;

— Possibilita a obtengdo de certo tipo de  — Supde valorar a informagdo obtida, com vistas a emitir

informaco. um juizo sobre o objeto avaliado;

L — Tem por finalidade maior objetividade e precisdo
Estimago possiveis;
— Implica atribuir apre¢o e valor a uma coisa, — E sistematica ¢ presupde a  aplicagio de

frequentemente, carregado de subjetividade;

— Pressupde um julgamento, com critérios difusos,
subjetivos ¢/ou néo se baseiam em procedimentos
rigorosos.

Seguimento

— Objetiva avaliar conquistas e atingir as metas de
um programa;

— Permite registrar, compilar, medir, processar e

analisar informagdes que revelam o curso ou
desenvolvimento de uma atividade programada.

Controle

— Implica uma verificagdo de algo ou o que
acontece ou os resultados.

Programaciio

— Pressupde organizagdo e racionalidade na agfo,
com o intuito de alcangar determinadas metas e
objetivos visados.

conhecimen tos/regras cientificas;

Busca julgar o que foi conquistado e seu nivel de
obtengio, assim como os resultados obtidos a partir de
um determinado programa;

Envolve uma ponderagdo ou julgamento acerca de algo
ou dos resultados obtidos;

Pressupde julgar por que ocorre de um modo e néo de
outro;

Busca verificar e julgar essa racionalidade, mensurando
a conseargdo dos objetivos e das metas planejados ¢ a
capacidade de alcang-los.
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. L . 1
A partir da distingdo efetuada entre os termos citados no quadro 1, pode- 03

se dizer que a avaliagao se constitui numa

forma de pesquisa social aplicada, sistemdtica, planejada e dirigida;
destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira vélida e
confidvel dados e informagio suficiente e relevante para apoiar um
jufzo sobre o mérito e o valor dos diferentes componentes de um
programa [social] (tanto na fase do diagndstico, programagio ou
execugio), ou de um conjunto de atividades especificas [nas diferentes
modalidades de intervencio social] que se realizam, foram realizadas
ou se realizardo, com o propésito de produzir efeitos e resultados
concretos; comprovando a extensdo e o grau em que se deram essas
conquistas, de forma tal que sirva de base ou guia para uma tomada
de decisbes racional e inteligente entre cursos de agdo, ou para
solucionar problemas e promover o conhecimento e a compreensio
dos fatores associados ao éxito ou ao fracasso de seus resultados.
(AGuiLar; ANDER-EGG, 1994, p. 31-32).

Trata-se, portanto, de avaliagao formal, 2 medida que define o tipo de
avaliagdo a ser realizada, o método, os procedimentos (instrumentos e técnicas)
a serem empregados e o uso de indicadores.

Para melhor compreensao, explicitam-se os elementos que conformam a
avaliagdo, a partir dos autores cldssicos Aguilar e Ander-Egg (1994):

i. pesquisa social aplicada: pressupoe a aplicabilidade de um método
cientifico

ao conhecimento de um aspecto da realidade [social pesquisada]. Trata-
se de aplicar o método cientifico para valorar a aplicagdo de estratégias
cognitivas na aquisi¢ao de conhecimentos ou de estratégias de agdo, a
fim de alcangar determinados propdsitos. Em outras palavras, nio ¢é
um conhecer para agir (como a pesquisa aplicada), mas um conhecer
para melhorar as formas de agir. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 32).

Ou seja, a avaliagdo, enquanto uma forma de pesquisa social aplicada, visa
a obtengio de dados/informagoes uteis 2 melhoria da qualidade das tomadas de
decisoes relacionadas ao planejamento e 4 execugdo de politicas e programas
sociais, gerando subsidios para que os envolvidos possam aperfeigoar as a¢oes
sob sua responsabilidade.
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104 ii. Sistemdtica, planejada e dirigida: por empregar

procedimentos baseados nos requerimentos e exigéncias do método
cientifico. Requer um estudo consciente, organizado e com uma
intencionalidade expressa em um ou mais aspectos da realidade. Este
estudo [busca] [...] estabelecer uma estratégia dentro de um processo
que tem uma clara direcionalidade e para cuja consecugio se
estabelecem os cursos de a¢io mais racionais. (AGUILAR; ANDER-EGG,

1994, p. 32).

Aponta-se A necessidade dE planejamento da pesquisa avaliativa, ou,
como Silva e Silva (2008) tém denominado “plano da pesquisa de
avalia¢do”, que gera como produto o projeto que orientard o estudo.
O planejamento permite transformar a realidade numa dire¢io
escolhida; organizar a prépria a¢do; implantar um processo de
intervencio na realidade; agir de forma racional; dar clareza e precisio
a prépria a¢io; explicitar os fundamentos da agdo; pér em agdo um
conjunto de técnicas para operacionalizar a a¢ao; realizar um conjunto
orginico de agdes, a fim de aproximar uma realidade a um ideal.
(GaNDIN, 2001).

iii. Destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira vélida e
confidvel... Trata-se de conhecer previamente o objeto ou contetido em estudo
que se pretende avaliar.

Por isso o processo de avaliacio implica e acarreta tarefas de
identificagdo da informagio (que serdo avaliadas), de obtengio desta
informagdo (mediante técnicas de pesquisa social) e de difusio da
mesma aos atores sociais interessados ou aos responsdveis que
solicitaram o estudo avaliativo. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 32-
33).

Isso inclui coletar e sistematizar dados/informagées a partir de requisitos
de confiabilidade e validade (AGuiLAR; ANDER-EGG, 1994), o que envolve,
inclusive, a escolha de instrumentos analiticos adequados a pesquisa, pois os
resultados da avaliagdao devem ser objetivos, precisos e justificdveis.

iv. Dados e informagio suficiente e relevante para apoiar um juizo... A
avaliagdo consiste em emitir um juizo de valor sobre determinado objeto ou
contetdo em estudo, a partir de critérios “e que este julgamento nao pode ser
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arbitrdrio”. (SiLva E SiLva, 2008, p. 119), e aquela deve ser efetuada com base
em dados/informagoes pertinentes.

A pertinéncia [...] provém de sua relevncia, isto é, da relagao que
mantém com as decisdes as quais a avaliagao pretende servir. E de sua
suficiéncia, isto é, a informagao no deve ser excessiva (estudar fatos
desnecessdrios ou pouco significativos), nem insuficiente (o que
impediria) estabelecer um julgamento adequadamente
fundamentado). (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 33).

Nesse sentido,

se o problema que gera a pesquisa nio pode ser respondido
diretamente [...], isto significa que a realidade nao pode ser apreendida
diretamente, mas depende de um recorte dela que faca sentido. Esse
recorte ¢ garantido pelo procedimento que seleciona as informagoes
necessdrias para uma leitura pelo pesquisador (Luna, 2000, p. 19),
num [...] movimento que articula a descri¢do, a interpretagio, a
compreensio ¢ a explicagio dos dados da realidade. (BarTista, 2003,
p. 64).

v.Sobre o mérito e o valor... O valor de uma politica ou programa social
vincula-se ao grau de necessidade de realizagao da agdo ou o que justifica a
constitui¢ao de tal agao. Quanto maior for a necessidade da a¢o, maior serd
seu valor. O mérito diz respeito ao saber-fazer bem as a¢oes planejadas,
considerando os limites previstos ou nio aquela execugdo ou a utilizagio
adequada dos recursos (financeiros, materiais ¢ humanos) em relagao as
atividades e aos resultados atingidos. Além disso,

a determinagio do mérito dimensiona ganhos, proveitos e avangos
realizados. Os acertos ¢ os erros tém sempre um valor positivo na
avalia¢do, pois ambos podem ser utilizados para alimentar e
retroalimentar a politica, o programa ou o projeto em
desenvolvimento. (BARREIRA, 2002, p. 18).

Portanto, é possivel dizer que

pode haver um programa meritério sem valor, ainda que toda atividade
que tem um valor deva ser, também meritéria. Com a avaliagio de
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um programa pretende-se estabelecer e julgar tanto o mérito como o
valor do mesmo. (AGuiLAR; ANDER-EGG, 1994, p. 33).

vi. Dos diferentes componentes de uma politica ou programa (tanto na
fase do diagnéstico, quanto na de programagao ou execu¢ao)... A realizagio
da avaliagdo, de acordo com autores como Cohen e Franco (1994), Aguilar;
Ander-Egg (1994), Silva e Silva (2008), dentre outros, pode ser antes, durante
e/ou depois da implementagio de uma politica e/ou de um programa social.
Isso significa que

a avaliacdo estd presente dialeticamente em todo processo de
planejamento: quando se inicia a agdo planejada, inicia-se
concomitantemente sua avalia¢io [...]. Nio ¢, portanto, o seu
momento final, mas aquele em que o processo ascende a outro
patamar, reconstruindo dinamicamente seu objeto, objetivos e
procedimentos. (BApTISTA, 2003, p. 113).

Trata-se, portanto, da avaliagio de um processo e da avaliagao de impactos.

vii.De um conjunto de atividades especificas que se realizam, foram
realizadas ou se realizarao, com o propésito de produzir efeitos e resultados
concretos. Conforme citado anteriormente, a avaliagio destina-se a apoiar um
juizo sobre o mérito e o valor: a) dos diferentes componentes de uma politica
ou programa social; b) assim como de um conjunto de atividades especificas
que se realizam, foram realizadas ou se realizardo. Isso significa que toda e
qualquer a¢ao profissional deve ser avaliada, porque “a existéncia de um conjunto
de atividades especificas que se organizam para conseguir um determinado fim
sdo suficientes para a ac¢do de avaliar”. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 34).
Como exemplo, citam-se: agbes de capacitagio e de inser¢ao produtiva,
atividades socioeducativas com idosos, orientagio/encaminhamento para a rede
municipal de servios de atengdo as pessoas que fazem uso de substincias
psicoativas, articulagao com outras politicas publicas e/ou érgaos do Sistema
de Garantia de Direitos, dentre outros. Salienta-se ainda, que o “ato de avaliar
nao ¢ somente o modo de julgar processos ou agdes, mas traz a apreensao de
que a avalia¢ao é produgao de conhecimento’ (BARREIRA, 2002, p. 13), que
pode e deve ser utilizado para: a) a melhoria da qualidade das decisoes relacionadas
a0 planejamento e a execug¢do da agdo; b) a discussio e a andlise dos resultados
alcancados, dos aspectos facilitadores e dificultadores a realizagao de
determinada(s) agao(6es) e do alcance dos objetivos tragados no planejamento
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da(s) agao(des); e c) a construgio de agdes coletivas para o planejamento da
intervengao.

viil. Comprovando a extensiao e o grau em que se deram essas
conquistas. Trata-se da contribui¢io da pesquisa avaliativa para o conhecimento
e a sociedade.

Isto ¢, com o processo de avaliagdo se pretende prestar contas sobre a
forma ou a maneira de levar a termo algo e o grau em que essas agdes
produziram efeitos ou resultados concretos. Quando falamos de ‘grau’,
estamos fazendo referéncia tanto  extensio, quantificagio ou
magnitude de um efeito ou consequéncia como 2 sua profundidade,
quer se trate de uma agdo, um recurso ou servigo, um resultado ou

seja o que for. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 35).

Torna-se fundamental o retorno e o alcance social da pesquisa
avaliativa, que ndo deve ser considerado mais um item formal e/ou
burocrdtico de pesquisa cientifica. E compromisso ético-politico do
pesquisador retornar a realidade investigada e socializar o
conhecimento produzido, no sentido de contribuir como “base para
a tomada de decisdo racional sobre o desenvolvimento de programas
ou agdes, solugbes de problemas e para a compreensio dos fatores
determinantes de éxitos e fracassos”. (SiLva E SiLva, 2008, p. 113).

ix. De forma tal que sirva de base ou guia para uma tomada de decisoes
racional e inteligente entre cursos de agdo... Reitera-se que a pesquisa avaliativa
adquire sentido 2 medida que é relevante a seara social e, principalmente, se
tratar de um problema significativo e de interesse do pesquisador-avaliador e
dos sujeitos pesquisados. Deve, pois, responder a um conjunto de perguntas,
cujas respostas revelam-se novas e relevantes tedrica e/ou socialmente. A
importincia da pesquisa avaliativa pode ser traduzida em quatro objetivos
(AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 35-36): a) permitir “uma retroalimentagao
sobre o que se estd fazendo e os erros que se cometem ou foram cometidos, a
fim de poder ir sanando, melhorando ou evitando passo a passo’; b) servir
“para fornecer informagdo objetiva que possa fundamentar as decisdes dos
responsdveis por um programa ou projeto, fazendo com que diminuam as
possibilidades de seu fracasso”; c) propiciar “a melhora das politicas e as
intervencgoes sociais, tornando-as mais eficazes e eficientes, mais idoneas e
pertinentes’. Trata-se de publicizar os resultados da pesquisa avaliativa, visto
que a devolucio das informagaes colhidas nos estudos e pesquisas aos sujeitos
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envolvidos ¢ compromisso ético do pesquisador. Além disso, a publicidade e a
fidedignidade das informagoes obtidas com a avaliagio podem “contribuir para
o aprendizado organizacional. [E, no caso de politicas sociais publicas,] “os
decisores puiblicos dependem dos dados da avaliagao para implementar programas
e aperfeicoar a gestao das politicas governamentais”. (CALMON, 1999, p. 22).

x. Para solucionar problemas e promover o conhecimento e a compreensao
dos fatores associados ao éxito ou ao fracasso de seus resultados. Os estudos
de avaliagao nio podem ser considerados um fim em si mesmos, devem se
constituir num instrumento que auxilie os sujeitos sociais envolvidos a: a)
tomar decisdes com maior qualidade; b) compreender e explicar como e por
que numa politica, num programa ou em atividades especificas (nas diferentes
modalidades de intervengao social) ocorrem distor¢des ou conforme o planejado;
¢) superar os fatores que limitam e/ou impedem que os objetivos propostos
sejam atingidos.

Diante do explicitado em cada elemento caracteristico da avalia¢ao, reitera-
se que a avaliagdo, juntamente com a elaboragio e a execu¢io, compae o tripé
do planejamento. Nessa dtica, pode-se dizer que a avaliagao é componente
inerente do processo de gestdo seja das diferentes modalidades de intervengio
social, seja dos diferentes componentes de uma politica e/ou programa social.

A avalia¢io e 0 monitoramento sio elementos intrinsecos do processo de
gestdo, pois “a utilizagdo da avaliagdo e do monitoramento pode promover
ajustes ou mudangas para melhorar o desempenho de um programa e alcangar
os objetivos e metas previstos’. (VAITSMAN, 2009, p. 158). Apesar de serem
atividades distintas s3o também complementares para a gestao de diferentes
modalidades de intervencio social e/ou de politicas e programas sociais.

Em vista da comum confusio entre avalia¢ao e monitoramento, pretende-
se, no item que segue, tratar das defini¢oes, das fungoes e das diferengas/
complementaridades entre monitoramento e avaliagio.

3 Monitoramento e avalia¢ao: concep¢oes, fungoes, diferencgas e

complementaridades

A palavra monitormamento vem do latim monere e significa, de forma geral:
“1 exercer controle ou vigilincia constante sobre”; “2 rastrear, medir e/ou
analisar continuamente (dados cientificos, bioldgicos, etc.)”; “3 verificar a
qualidade do som, imagens, etc. de (um programa); “4 atuar como monitor
em”. (Houaiss, 2004, p. 503). Ou seja, monitorar
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¢ uma atividade gerencial que visa o controle de entrega de insumos
de acordo com as metas e a manutenc¢io do calenddrio de trabalho.
Nesse sentido, o monitoramento, o seguimento ou acompanhamento
é um exame continuo efetuado, em todos os niveis hierdrquicos, pela
administragao do programa, para verificar como estio sendo executadas
as atividades. (S1va E SILvA, 2008, p. 147, grifo nosso).

Nessa dire¢iao, o monitoramento é uma atividade sistemdtica e continua,
efetuada durante a execuc¢io de determinada atividade, com a finalidade de
produzir dados que subsidiem a andlise dos envolvidos no processo de tomada
de decisdes atinentes ao planejamento de agdes vinculadas a: a) gestao de
diferentes modalidades de intervengio social e/ou de politicas e programas
sociais; b) melhoria da fungdo gerencial; ¢) garantia da eficiéncia, eficdcia e
efetividade social das a¢oes desenvolvidas; d) organizagao das informagoes sobre
uma politica ou um programa, constituindo-se em fonte de consulta. Dito de
outro modo,

monitoramento consiste no acompanhamento continuo, cotidiano,
por parte de gestores e gerentes, do desenvolvimento dos programas
e politicas em relagdo a seus objetivos e metas. E uma fungio inerente
2 gestdo dos programas, devendo ser capaz de prover informagcoes
sobre o programa para seus gestores, permitindo a adogao de medidas
corretivas para melhorar sua operacionalizagio. E realizado por meio
de indicadores produzidos regularmente com base em diferentes
fontes de dados, que dao aos gestores informagdes sobre o desempenho
de programas, permitindo medir se objetivos e metas estao sendo
alcangados. (VAITSMAN et al., 2006, p. 21).

Assim, o monitoramento e a avaliagio constituem-se em acoes diferentes,
mas s3o interdependentes. O monitoramento ocorre durante o periodo de
execugao dos servigos, programas, projetos e consiste em “verificar como estao
sendo executadas as atividades, com vistas ao desenvolvimento dos trabalhos
conforme o planejado, caracterizando-se, portanto, como uma atividade interna”.
(Stva E Stiiva, 2008, p. 147).

Destaca-se que o monitoramento e a avaliagdo pressupdem a construgio
de indicadores quantitativos e qualitativos para dimensionar e detalhar
determinado aspecto (insumos, produtos, processos, efeitos, plano de trabalho)
—objeto de monitoramento — de diferentes modalidades de intervencao social,
politicas e programas sociais.
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Jd a avaliacdo pode ser efetivada antes, durante ou depois e visa a julgar o
mérito e o valor dos diferentes componentes de uma politica ou de um programa
social — na fase do diagnéstico, da programagio ou da execugio — ou de um
conjunto de atividades especificas — nas diferentes modalidades de intervengao
social — que se realizam, foram realizadas ou se realizarao, com a finalidade de
sistematizar dados e informacoes concernentes aos efeitos e aos resultados
concretos gerados. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994).

No quadro 2, elencam-se as principais diferengas e complementaridades

entre monitoramento e avalia¢io a partir de seis categoriza¢oes, denominadas
dimensoes.

Quadro 2 — Sintese das complementaridades e das diferengas entre
monitoramento e avaliagao

DIMENSAO MONITORAMENTO AVALIACAO

Momento de realiza¢iio
Frequéncia

Contetido ou objeto

Objetivos

Sujeitos que realizam

Destinatarios

Durante.
Regular, sistematica, continua.

Insumos, produtos, processos,
efeitos, plano de trabalho.

Melhorar a ag@o desenvolvida,
adequando-a aosobjetivos ¢ as

metas previstas no planejamento.

Pesquisadores, formuladores,
executores, finandadores e
populagdo beneficidria.

Formuladores, executores,
financiadores e populagdo
beneficiaria.

Antes, durante ou depois.
Qcasional, circunstancial.

Processos, produtos e resultados.

Analisar a proposta de um programa ou
projeto ¢ de um conjunto de atividades
nas  diferentes  modalidades  de
intervengdo  social, com vistas a
contribuir com subsidios para a tomada
de decisdo.

Pesquisadores, formuladores, executores,
financiadores e populagdo beneficiaria.

Formuladores, executores, financiadores
e populagdo beneficidria.

Fonte: Sistematizado pela autora a partir de Aguilar; Ander-Egg (1994).
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Diante do apresentado no quadro 2, verifica-se que o diferencial entre
monitoramento e avaliacio encontra-se relacionado com: o momento de
realizagdo, a frequéncia em que se concretiza, e os objetivos a que ambos se
propdem a atingir. No entanto, assemelham-se nos sujeitos que realizam e a
quem se destinam o monitoramento e a avaliagio.

No que tange 4 complementaridade entre monitoramento e avaliagao,
uma vez que a avaliagdo busca analisar a proposta, o curso de politicas e/ou
programas sociais, considerando seus objetivos e se utilizando dos dados
produzidos pelo monitoramento — durante o desenvolvimento das a¢oes — e
outras fontes de dados.

Para a materializagao das politicas sociais ptiblicas a contento, ¢ necessdria
a implantagao de um sistema de monitoramento e avaliagio. Por exemplo, a
Secretaria de Avaliagio e Gestao da Informagio, que vem constituindo uma
série de instrumentos informacionais para monitorar e avaliar servigos,
programas, projetos e beneficios ofertados pela politica social publica de
assisténcia social nos Ambitos estadual e municipal. Como sio instrumentos
estruturantes da gestdo e dos processos que ocorrem articulados, possibilitam
aprimorar a qualidade dos processos de implementac¢ao do Suas pelos trés
entes federados, verificando os resultados obtidos e subsidiando o planejamento,
a programagao e a tomada de decisoes a partir de indicadores.

Guardadas as particularidades do monitoramento e da avaliagio, no item

que segue, explicitam-se as principais classificagdes empregadas com relago as
formas ou aos tipos de avaliagao.

4 Tipologias de estudos avaliativos

Referentemente ao que pode ser considerado como avaliagdo, os autores
que tratam da temdtica sugerem vdrias tipologias, definindo-as a partir de
diferentes critérios, como: i) o momento em que se avalia; ii) a natureza, o
papel ou a fungdo da avaliagdo; iii) a procedéncia dos avaliadores; e iv) os
aspectos do programa que sao objeto de avalia¢io ou o conteido da avaliagio.

O primeiro critério indicado é o momento em que se avalia. Os autores
Aguilar; Ander-Egg (1994), Cohen; Franco (1993) e Barreira (2002a, 2002b)
fazem a seguinte categorizagao, aqui condensada no quadro 3 que segue.
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12 Quadro 3 — Sintese da tipologia de avaliagio em fungao do momento

AUTORES TIPOLOGIA DE AVALIACA O EM FUNCAO DO MOMENTO

Aguilar; Avaliagdo antes ou ex-ante: Avaliagio durante a execug¢do ou Avaliagdo expost:
Ander-Egg — inicial ou pré-decisio de avaliagdo da  gestdo, avaliagdo — na fase de conclusio
(1994) empreender um programa ou  continua,  avaliagdio  concorrente, de um ciclo
projeto ou sua aprovagdo, ou  monitoragio ou avaliagdo planejado de um
sobre a conveniéncia ou nfio concomitante: programa elou
de levar a cabo. —no andamento do programa ou projeto.

projeto, observando distdncia entre
a proposta inicial e o
desenvolvimento da ag#o.

Barreira Avaliagdo ex-ante ou Avaliagdo Avaliagio de monitoramento e/ou Avaliagio post-factum

(2002 e de diagnéstico ¢ da proposta: acompanhamento avaliativo: ou final:

2002a) — na fase de formulagio e —na fase de implementagio e — na fase de

defini¢do do programa. execug¢do do programa. encerramento de um

ciclo planejado do
programa.

Cohen; Avaliag@o ex-ante: Avaliagdo expost:

Franco — inicio da constru¢do de um — na execu¢do ou conclusio de um

(1993) projeto projeto

Fonte: Sistematizado pela autora a partir de Aguilar; Ander-Egg (1994), Barreira (2002a,
2002b), Cohen; Franco (1993).

Apresentadas as categorizagoes dos diferentes autores citados, opta-se,
neste texto, pela categorizagao sistematizada por Aguilar; Ander-Egg (1994):

i. Avaliagdo antes ou ex ante, conceituada no quadro 3,

consiste em avaliar o programa ou projeto em si mesmo, mediante a
estimagao critica de sua pertinéncia, viabilidade e eficdcia potencial, com a
finalidade de proporcionar critérios racionais sobre a conveniéncia ou nio de
levar a cabo um programa ou projeto. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 41).

Basicamente trés aspectos sao considerados:

a)pertinéncia do prgrama elou projeto com relagio ao(s) problemal(s)
(diagnosticado(s) em determinada realidade), trata-se de analisar se as
propostas concretas contemplam as prioridades identificadas no diagndstico
da realidade a ser transformada. Em outras palavras, se hd coeréncia intrinseca
entre o planejamento e a situagdo sobre a qual se pretende intervir;

b) coeréncia e congruéncias internas consiste numa “andlise que atende
fundamentalmente aos aspectos formais. Interessa basicamente avaliar a
organicidade/unidade do projeto”. (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 41).
Busca verificar a viabilidade e coeréncia das relacoes entre os elementos

e Politicas Publicas



essenciais (caracterizadores) do projeto e/ou programa: o diagndstico e as
proposigdes, os objetivos e as metas, os meios/recursos. (AGUILAR; ANDER-

Eca, 1994);

o)rentabilidade econémica das diferentes acoes para alcangar os objetivos
pmpostos (avaliagao da eficiéncia e/ou viabilidade econdmica), “consiste
em determinar o grau de rentabilidade econémica do programa ou servigo,
comparando beneficios e custos, resultados e custos, ou utilidade e custos”.
(AguiLar; ANDER-EGG, 1994, p. 115). Busca relacionar “o esforco
empregado na implementagiao de uma dada politica e os resultados
alcangados (FIGUEIREDO E FIGUEIREDO, 1986 apud ARRETCHE, 1998, p.
34), considerando critérios, como: os recursos projetados (financeiros,
materiais e humanos), os custos para que os beneficios, servi¢os, programas,
projetos alcancem os destinatdrios; e a capacidade de atender & demanda.

ii. Avaliagao durante a execugao ou avaliagao da gestao, avaliagao
continua, avaliagao concorrente, monitora¢ao ou avaliacio concomitante,
definida no quadro 3, tem por objetivo “avaliar as mudangas situacionais, isto
¢, estabelecer até que ponto se estd cumprindo e realizando o programa ou
prestando um servigo de acordo com a proposta inicial”. (AGUILAR; ANDER-
EGaG, 1994, p. 41-42). Esse tipo de avaliacao possibilita que se realize um
triplo movimento de andlise (BARREIRA, 2002b, p. 19):

a) apreender “os sistemas e processos de implementagdo e execucio do
programa com indicadores qualitativos e quantitativos de eficiéncia, eficdcia
e efetividade”;

b) efetuar “a contextualizagio continua do programa’;

orealizar “modificagdes, quando necessdrias, para a consecu¢io dos
resultados pretendidos”.

iii. Avaliagao expost, conceituada no quadro 3, contempla um duplo
aspecto — apesar das duas contemplarem a andlise dos resultados (na execugio,
no funcionamento e/ou nos efeitos de um programa e/ou projeto):

a) avalia¢do do fim do projeto ou progmma, “se refere ao periodo de
assentamento, de estabiliza¢ao” (BARREIRA, 2002a, p. 45) ou periodo
probatdrio. Nesse caso, a avaliagao indicard, mediante as condigdes e/ou
modificagbes estabelecidas pelo programa e/ou projeto sua continuidade
ou nao;
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b) avaliagio expost, “quando o programa ou projeto alcangou seu pleno

desenvolvimento (meses ou até anos depois de finalizada a execugio)”.
(AGuiLARr; ANDER-EGG, 1994, p. 42). Comumente, esse tipo de avaliagao
denomina-se avaliacio de impacto ou avaliacio pds-decisio, definida como
“uma estimativa de como, e até que ponto, a mudanga ocorreu”. O que
demanda compreender as perspectivas “das vdrias partes interessadas numa

intervencao de desenvolvimento, bem como do contexto social, econémico
e politico no qual ela acontece”. (ROCHE, 2002, p. 36).

O segundo critério indicado ¢ a natureza, o papel ou a fungio da avaliagio.
Os autores Aguilar; Ander-Egg (1994), Barreira (2002a, 2002b) ¢ o Nepp/
Unicamp (1999) fazem uma dupla categorizagio, aqui condensada no quadro

4:

Quadro 4 — Sintese da tipologia de avaliagiao conforme a natureza, o papel ou

afuncao

AUTORES

Aguilar; Ander-Egg
(1994)

Barreira (2002a,
2002b)

Nepp/
Unicamp (1999)

TIPOLOGIA DE AVALIACAO CONFORME
A NATUREZA, O PAPEL OU AFUNCAO

Avaliagdo somativa:

— estudo dos resultados ou efeitos de um
programa.

Avaliagdo somativa:

— realizada apds a condusdo de um programa;

a0 periodo de assenmmento,
estabilizagdo de programas em andamento;

— busca: difundir o programa; incentivar o apoio
e o envolvimento da comunidade; dar
continuidade ou ndo ao programa com base
nos efeitos por ele produzidos.

— refere-se

Avaliagdo somativa:

— refere-se & andlise e & produgio de informagdes
sobre as etapas posteriores a implementagdo do
programa;

— tende a coletar dados relativos aos resultados —
esperados oundo alcangados pelo programa.

— visa a analisar em que medida o programa
atingiu  os resultados pretendidos (a
efetividade).

Avaliagdo formativa

— estudo do seguimento: ocorre durante o processo
de desenvolvimento de um programaou projeto.

Avaliagdo formativa

— & aavaliagfio do processo e/ou da eficécia

—realizada  durante o  desenvolvimento do
programa;

— visa ao aperfeigoamento do programa.

Avaliagdo formativa:

— refere-se a analise e & produgio de informagdes
acerca das empas de implementagio de um
programa ou politica pliblica;

— busca compreender os processos e mecanismos
no momento de constituigdo de um programa
oupolitica publica;

— intenciona: gerar um feedback para os sujeitos
enwlvidos no  desenvolvimento ou na
implementagio do programa; subsidiar possiveis
corre¢des e/ou melhorar o programa.

Fonte: Sistematizado pela autora a partir de Aguilar; Ander-Egg (1994), Barreira (2002a,
2002b), Nepp/Unicap (1999).
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Diante do exposto, destaca-se que a defini¢do do Nucleo de Estudos de
Politicas Publicas (Nepp) da Unicamp (1999) é a que contempla os elementos
que melhor caracterizam a natureza, o papel ou a fun¢ao formativa ou somativa
da pesquisa avaliativa. Porém, a op¢ao por um tipo de avaliagao em detrimento
de outra ndo nega a importincia de ambas (somativa e formativa) que, apesar
de serem distintas, nao se excluem, pelo contrdrio, se inter-relacionam.

Muito frequentemente, dado que muitos programas nem sempre
terminam quando de sua implementagdo, as andlises do tipo somativo
se confundem e necessitam de informagido sobre a formacio e o
desenvolvimento do programa, e nesse sentido, as avaliagoes somativas
dependem de informagio de natureza formativa. (Nepp/Unicamp,
1999, p. 140, grifo nosso).

Nessa dire¢ao, as formativas e as somativas se complementam, sendo que
o que nelas difere sdo os seguintes elementos: “o qué” (contetido e/ou objeto),
‘por que” (razdes/motivagdes/justificativa), “para qué” (objetivos), “para quem”
(demandatdrios), “onde” (I6cus), “quando” (antes, durante ou depois) se vai
avaliar.

O terceiro critério apontado é aprocedéncia dos avaliadores ou quem realiza
a avaliagio. Os autores Aguilar; Ander-Egg (1994) e Cohen; Franco (1993)

categorizam as tipologias sintetizadas no quadro 5:
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5 Consideragoes finais

Do exposto, vale a pena registrar uma sintese, iniciando acerca dos conceitos
agregados 2 avaliagdo, sob duas dticas: lato sensu e stricto sensu.

Se for considerado o sentido amplo e geral do termo, a avaliagao pressupoe
atribuir um juizo de valor sobre determinado objeto a partir de critérios
valorativos. Nesse caso, trata-se de avaliagbes informais, de uma atividade
constante, inerente a vida cotidiana, que nao recorre a métodos cientificos
nem emprega técnicas de pesquisa para realizd-la.

No entanto, a avaliagdo, em sentido estrito, ou avaliagio sistemdtica,
requer o emprego de métodos cientificos e técnicas de pesquisa, pois se configura
como uma forma de pesquisa social aplicada, sistemdtica, planejada e dirigida.
Considerada, ainda, como um elemento bdsico do planejamento na elaboragao
e execugdo de uma agio, em vista de que a mesma possibilita revisar o momento
de elaboragio e execugio do planejamento de cada uma das a¢oes efetivadas no
processo proposto.

Com relagdo ao monitoramento e 2 avaliagdo, destaca-se que, embora
sejam atividades diferentes, elas se complementam, e a avaliagio se utiliza dos
dados produzidos pelo monitoramento para coletar e analisar dados acerca de
determinada politica ou programa social. O que os diferencia ¢ o momento em
que se realizam, a frequéncia com que ocorrem e a finalidade que se propoem a
alcangar. Contudo, sao assimilados pelos sujeitos que realizam e a quem se
destinam.

No que tange as tipologias de estudos de avaliagio, essas podem variar
conforme a classificagio aportada pelos autores utilizados. Diante da

categorizagao desses, elencaram-se algumas categorias para abordar a pesquisa
avaliativa:

i. 0 momento em que se avalia: ex-ante (antes), durante ou exposs;
ii. a natureza, o papel ou s fun¢io da avaliagiao: somativa ou formativa;

iii. a procedéncia dos avaliadores ou quem realiza a avalia¢io: externa,
interna, mista, autoavalia¢do ou participativa;

iv os aspectos do programa que sao objeto ou o contetido da avaliagio: a)
plano e conceitualizagao do programa, instrumentagio e seguimento do
programa (processo), eficdcia e eficiéncia do programa (AGUILAR; ANDER-
EcG, 1994); b) diagnéstico ou proposta, monitoramento e/ou
acompanhamento, encerramento de um ciclo planejado do programa
(BARREIRA, 2002a, 2002b); ¢) processo, resultados e impacto (BRrasiL,
2010); d) processos e impacto (CoHEN; FraANCO, 1993); €) processos e
resultados (DRAIBE, 2001 apud VAITsMaN, 2009).
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E necessdrio enfatizar, ainda, a relevincia das pesquisas avaliativas que
possibilitam apreender os multiplos determinantes institucionais e socioculturais
e as condigbes estruturais que podem explicar os aspectos facilitadores e
dificultadores ou os que entravam o processo e os avangos considerando a
dimensdo temporal do processo e seus efeitos sobre sujeitos, instituicoes e
agoes e também as possibilidades de superagio.

Isso ¢ possivel, principalmente, quando as pesquisas avaliativas sio
orientadas por fundamentos que se pautam na transformagio social. Cabe
relacionar com o projeto societdrio que reconhece a importincia do envolvimento
de diferentes sujeitos coletivos em torno de valores éticos voltados 2 autonomia,
a emancipagio e ao desenvolvimento integral de sujeitos e grupos entendidos
como atores providos de vontade. Assim, o desafio principal posto é examinar
os fundamentos da cotidianidade e analisd-los, reconhecé-los e transcendé-los.
(GUERR4, 2007).
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6

AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS:
UMA REVISAO CONCEITUAL

Lauren Lewis Xerxenevsky

1 Introdugao

O processo de avaliagao de uma politica publica, ou programa
governamental, constitui uma importante etapa do ciclo de politicas publicas.
No quadro analitico de Dye (2009), o ciclo de politicas ptblicas representa as
fases ou etapas sequénciais de identificagao de problemas, constru¢io de uma
agenda para deliberagoes, formulagao de propostas de politicas publicas,
legitimagdo de politicas, implementacao de politicas e a avaliagao das politicas.
Nessa dltima etapa, estudam-se os programas, relatam-se os outputs dos
programas governamentais, avaliam-se os impactos sobre os publicos-alvo e se
propoem mudangas e ajustes. Na mesma linha, Secchi (2010) identifica a
avaliagdao como a fase do ciclo de politicas publicas em que o desempenho e o
processo de implementagio sao examinados, a fim de conhecer melhor o estado
da politica publica e de reduzir o nivel de problema que a originou.

Considerando que as politicas publicas podem designar tanto o conjunto
de agbes, que expressam a orientagdo estratégica e a politica do Estado em
atividades diretas de producio de bens e servigos pelo préprio Estado, como
também as atividades de regulagdo de outros agentes econdmicos (BERNARDONI
etal., 1998), a avaliagao tem o efeito de analisar o conjunto de a¢des visando 2
melhoria das atividades de producao de bens e servicos pelo préprio Estado.
Jones (1978 apud DyE, 2009), ao definir politicas publicas, faz uma distin¢ao
entre as vdrias propostas de politicas (defini¢do de objetivos), os programas
(autorizagdo para atingir os objetivos), as decisoes (a¢des para implementagio
dos objetivos) e os efeitos (avaliagao dos impactos mensurdveis).
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Schneider (2009) ressalta que a avaliagio de politicas publicas pode ser
entendida como a produgio de informagio para dar apoio a formulagio e a
tomada de decisdes. Aratjo e Loureiro (2005) identificam que a avaliagao
extrapola sua capacidade de quantificar resultados. Em uma concep¢ao mais
ampla de avaliagdo, os autores consideram que a avaliagio de politicas publicas
significa preocupar-se e se comprometer com um melhor entendimento do
Estado em agdo. De forma complementar, Cano (2006) incluiu na avaliagio a
necessidade de averiguar as razdes do sucesso ou fracasso de um programa.

Quanto 2 literatura acerca dos diferentes tipos de avaliagio e seus modelos
analiticos, hd indmeros conceitos e classificagdes dentro dessa etapa do ciclo de
politicas publicas. Ademais, dreas e temas especificos também ganharam destaque
nos tltimos anos. S3o exemplos: o campo de avaliagdo intitulado avaliacio de
impacto, com grandes avangos e estudos nas tltimas décadas, com o desenvolvimento
de técnicas e ferramentas de andlises especificas na drea da estatistica e da econometria,
além das avaliagdes de politicas setoriais,' como ¢ o caso da avaliagio de politicas
publicas em educagio.

Nesse sentido, o presente artigo tem como objetivo apresentar os diversos
modelos analiticos existentes no campo de avaliagio de politicas publicas e uma
revisao bibliogrifica no campo de avaliagao de impacto. Por fim, apés a sintese
sobre a avaliagdo, propde-se também uma revisao das principais linhas de pesquisa
empiricas na drea de avaliagdo de politicas publicas em educagao no Brasil. Além
disso, apresentam-se os resultados de estudos empiricos nacionais baseados nos
mais diversos métodos e ferramentas de pesquisa em avalia¢ao de politicas publicas
em educagio.

2 Modelos analiticos de avalia¢io de politicas publicas

Segundo Bernardoni e cols. (1998), o processo de avaliagdo de politicas
publicas possui mecanismos e ferramentas préprias que cada avaliador estabelece
no momento da implementagao da pesquisa. Em relagao as tipologias de avaliagao
existentes, bem como os mecanismos e as técnicas escolhidos para anilise, o
que se observa sao indmeros conceitos dentro de um arcabougo tedrico variado.
Schneider (2009) identifica que a evolu¢do da drea produziu uma massa confusa
de tipos de avalia¢io ao invés de fornecer um quadro coerente como referencial.

Destaca-se, nesse campo, a classificagao conceitual adotada por Figueiredo
e Figueiredo (1986). Nessa classificagao, constata-se que as pesquisas de avaliagdo

' No campo das politicas publicas, hd também uma subdrea denominada “politicas sociais”.
Heidemann (2009) define politicas sociais como as politicas consideradas sob o ponto de
vista setorial, incluindo as 4reas de educacio, saide, entre outras.
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podem se enquadrar em dois tipos bdsicos: avaliagiao de processos? e avaliagdo
de impacto.

Cano (2006) também faz a divisao entre avaliagio de processo (ou de
implementagio) e a avaliagdo de impacto (ou de resultados). Segundo o autor,
o primeiro tipo de avalia¢io tenta averiguar em que medida um programa foi
(ou estd sendo) implementado conforme o plano previsto originalmente. O
segundo tipo, por sua vez, tenta verificar se o impacto desejado foi atingido.

E possivel que essas duas dimensdes tenham resultados distintos, ainda
que elas sejam interdependentes. Por outro lado, as avaliagbes de impacto
devem ser quase sempre complementadas de avaliagdes de processo. Isso ocorre
devido 2 necessidade de compreender se determinado resultado deficiente pode
ser atribuido a dificuldades de implementa¢io e/ou de nao eficdcia na intervengao.
A seguir, o modelo analitico de Figueiredo e Figueiredo (1986) é apresentado com
a divisdo entre avaliagdo de processos e avaliagao de impacto (quadro 1).

Quadro 1 - Tipologias de avaliagao de politicas: objetivos, critérios e modelos
analiticos

Ssien db i om Modelos analiticos para a

Tipo de pesquisa fracasso

Objetivo da avalia¢iio mensura¢iio do

sucesso/fracasso
Avaliagdo de processo: Realizagdo de metas ou
acompanhamento e avaliagdo | resultados

da metodologia de implantagido
e execu¢do (monitoramento).

Eficacia objetiva Meta proposta — meta
atingida, = A
Condigdes: a > 0
(sucesso) e A <0
(fracasso).

Meios: metodologia de Fficacia administrativae | Auditoria
implantagdo e execuc¢do contabil
Adequagdo entre meios,

Fficécia funcional fins e objetivos.

Relagdo Eficiéncia instrumental, | Otimizagdo da relag¢do
esforgo/resultado, analise Eficiéncia politica ou | beneficio maéximo/custo
custo/beneficio e social minimo.
custo/resultado
Avaliagdo de impacto: | Impacto objetivo: Eferividade dbieti Model 1
- . alia A O etividade objetiva odelo  cusal
acompanhamento, avaliagdo e | mudangas quantitativas ) -
controle  dos  efeitos  do P iai experimental:
! N nas condi¢des materiais.
programa (intervengdo

Impacto subjetivo:

controlada); comparam o antes
mudangas subjetivas na

¢ o depois do programa, . n
garantindo um controle | Ppercepgdo da populagdo
analitico sobre as varidveis que sobre o scu bem-estar

Efetividade subje tiva Inércia social:

Y = f(Yo)

atuam sobre a populagdo.

(nivel de satisfagdo).

Impacto substantivo:
mudanga qualitativa nas
condig¢des de vida.

Efetividade
substan tiva

Interven¢ido controlada:
Y ’=a f(Yo) + f(Xo)
Grupo de Controle.

Fonte: Flaboragao a partir de Figueiredo e Figueiredo (1986).

% Cabe ressaltar que alguns pesquisadores desconsideram a avaliagao de processo como uma avaliago
de fato. Entretanto, para Schneider (2009), esse tipo de avaliagio (que poderia ser chamada
“monitoragao”’, ou monitoramento), embora ndo se possa atribuir uma relagao de causa e efeito
entre estratégia e nivel de sucesso, jd ¢ por si uma indicagio de prestagio de contas — que, muitas
vezes, pode oferecer, aos tomador es de decisao, informagdes necessdrias para saber se o desempenho
de um programa foi ou estd sendo satisfatério. Costa (2003 apud SECHHI, 2010) designa esse
tipo de avaliagdo como avaliagio 77 itinere. Para o autor, essa avaliagao ocorre durante o processo
de implementagio, tendo a finalidade de promover ajustes imediatos.
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Nota: Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986, p. 118), “a aferi¢do da efetividade substantiva
de uma politica social transita constantemente entre a avaliagio politica da politica
implementada e a avaliagio do impacto de seus resultados. Isto ¢, nao basta aferir se o estado
futuro Y’ desejado ocorreu. E necessédrio avaliar se esta nova situagdo, & luz de alguns principios
de justia social minimamente aceitos, ¢ positiva. O exame de efetividade substantiva exige,
pois, uma avaliagao politica da mudanca’.

A primeira linha de avaliagdo, avaliacio de processos, tem como objetivo a
verificagio da eficdcia e eficiéncia dos programas ou politicas. Em relagio a
eficdcia, busca-se verificar se um programa ou uma politica atingiu as metas
desejadas ou se estd sendo desenvolvido de acordo com as diretrizes concebidas.
Os critérios de aferigdo sao divididos em eficdcia objetiva (verificagao de metas),
administrativa, ou contdbil (auditoria) e funcional (andlise da adequacdo dos
meios aos objetivos de um programa).

Outro campo da avalia¢io de processos diz respeito a verificagao da relagio
entre esforco e resultado, através da andlise da eficiéncia. Essa pode ser
classificada, quanto aos critérios de aferi¢ao de sucesso ou fracasso, em eficiéncia
instrumental ou eficiéncia social. A primeira, eficiéncia instrumental, é definida
pela relagdo estrita entre custos econdmicos e beneficios que sdo, em geral,
tangiveis e divisiveis. J4 a eficiéncia social ¢ definida pela relagio entre os
custos sociais ou politicos e os beneficios derivados a partir de um programa.
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

A segunda linha de avaliacdo, avaliacio de impacto, por sua vez, tem a
ambig¢ao de ser bem mais complexa. Esse tipo de avaliagio diz respeito aos
efeitos que um programa provocou sobre o publico-alvo da intervengao e se
relaciona com o critério da efetividade. Além disso, a avaliagio de impacto tem

a intengdo de estabelecer uma relagao de causalidade entre um programa e as
alteraces na sociedade. (MPOG, 2010b).

Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), pode-se dizer que as politicas,
ou programas, obtiveram sucesso quando existe a possibilidade de se imputar
a elas a condi¢do de causa necessdria, isto ¢, a constata¢io de que ocorreram
mudangas nio é por si, suficiente para concluir pelo sucesso de um programa.
Dessa forma, é necessdrio demonstrar que as mudangas nao ocorreriam (de
forma total ou parcialmente) sem sua implementagao. Em outras palavras, ¢

essencial demonstrar que a atuagdo de um programa, ou politica, ¢
empiricamente importante para a determinagio da mudanga observada.
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Além disso, trés tipos de critérios de verificagao de sucesso ou fracasso
podem ser utilizados na avaliacio de impacto: a efetividade objetiva,
quando se investigam mudangas quantitativas na populagio-alvo do
programa; a efetividade subjetiva, quando se busca identificar as
alteragoes do estado de espirito da populagio-alvo; a efetividade
substantiva, quando se verifica mudangas qualitativas nas condigdes
de vida da populagdo. (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

2.1 Avaliagao de impacto de efetividade objetiva

Nas dltimas quatro décadas, a drea de avaliagao de impacto da efetividade
objetiva apresentou uma grande evolugio em termos de modelos, ferramentas
e aplicacoes. Esse avanco pode ser creditado a disseminagio e a criagao de
modelos, que utilizam técnicas e programas de informdtica contendo pacotes
econométricos especificos para avaliagdo. Segundo Imbens e Wooldridge (2008;
2009), uma recente literatura tedrica foi sendo construida no campo de pesquisa
de avaliago com caracteristicas combinadas de trabalhos anteriores desenvolvidos
tanto no campo da estatistica como no campo da econometria. Dessa forma, a
pesquisa em avalia¢ao de impacto atingiu um nivel de maturidade que tornou
uma ferramenta importante em muitas dreas de pesquisa empirica. (IMBENS;
WOOLDRIDGE, 2008, 2009).

Em relagdo a literatura do campo da drea de estatistica, a contribui¢o
maior para a drea de avaliagio de impacto se deve aos estudos sobre causalidade.
Isto ¢, no campo de estatistica, houve, desde os primeiros estudos de Rubin
(1973a, 1973b, 1974, 1977, 1978), a preocupagio com a relagao causal entre
os programas, ou politicas, e o impacto gerado sobre indicadores selecionados.
Muito dos avangos foram obtidos a partir de estudos experimentais cuja
inspiragio vinha da drea de medicina, em que os individuos sao selecionados a
participar de um programa através de sorteio. Apds o sorteio, comparavam-se
os resultados do grupo de tratamento com um grupo de comparagao (grupo de
controle).

As principais referéncias a evolugio da drea de estatistica sio os estudos de
Neyman (1923), Fischer (1925) e, posteriormente, na década de 70 (séc. XX),
de Rubin (apud IMBENS; WOOLDRIDGE, 2008, 2009). Destaca-se que a
formulagio inicial de Rubin estabeleceu o efeito causal como uma comparagio
de resultados potenciais para a mesma unidade (ou individuo) a partir de
diferentes niveis de exposi¢do ao programa, ou politica (com tratamento ou
participagdo no programa/na politica e sem tratamento ou participagao no
programa/na politica). Contudo, dada a impossibilidade dessa construcao na
prética, esse ficou conhecido, na literatura, como o “problema de inferéncia
causal” ou “problema do contrafactual no observado”.
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Ao introduzir a andlise de um contrafractual semelhante, ou seja, a inclusio
de um grupo de controle, como solugio a esse problema, o caso mais simples
de andlise apresentada pelo modelo causal de Rubin ocorre quando a atribuigao
da participagdo no programa ¢ aleatdria (participagdo através de sorteio), e,
por isso, os resultados potenciais do grupo de tratamento e do grupo de controle
passam a ser independentes da participagio no programa ou na politica, o que
torna a tarefa de obter estimadores bastante simples, ou seja, em razio do
cardter aleatério do experimento, qualquer diferenga entre os resultados do
grupo de tratamento (participantes do programa) e do grupo de controle (nio
participantes do programa) pode ser atribuida de forma exclusiva ao programa
(ou politica). Assim, o efeito médio do tratamento (impacto médio do
programa) nada mais ¢ do que a diferenga de médias do szarus de tratamento
(participag¢ao ou nio no programa/na politica). Portanto, no caso dos
experimentos aleatdrios, ¢ mais ficil obter estimadores para o efeito médio do
tratamento, isto €, nio hd necessidade de utilizagio de um ferramental
econométrico sofisticado, bastando apenas computar a diferenga da média dos
individuos dos dois grupos apés a intervengao governamental.

Contudo, apesar da utilizagdo de experimentos aleatdrios em alguns campos
de avaliagao de impacto,” eles continuam relativamente raros. (IMBENS;
WOOLDRIDGE, 2008, 2009). Dado que a maioria dos programas ou politicas
publicas na prdtica nio sio aleatorizados, para a avaliagao de impacto de
programas ou politicas ¢ muito mais comum na literatura a realizagao de estudos
observacionais ou nao-aleatorizados (sem a realizagao de sorteio para participagao
no programa).

No caso de programas ou politicas em que a sele¢io a participagio nao foi
definida através de sorteio (pesquisas observacionais ou nio-aleatorizadas), a
literatura da drea da econometria trouxe importantes avancos para a drea de
avaliagio de impacto. Nesse formato, os pesquisadores devem, de alguma forma,
ajustar a hipétese de homogeneidade da distribui¢ao das caracteristicas entre
grupo de tratamento e grupo de controle pelas diferencas observadas entre as
varidveis explicativas ou co-varidveis (caracteristicas dos individuos), removendo
todo o tipo de viés existente entre as unidades de tratamento e de controle.

3 Alguns dos experimentos mais interessantes foram realizados na educagio, como os trabalhos
de Miguel e Kremer (2004); Duflo (2001); Angrist, Bettinger e Kremer (2005) e Bertrand,
Duflo e Mullainathan (2004). No caso da educagao, Silva (2010) analisou os efeitos do
Projeto Jovem de Futuro, pela diferenga de médias uma vez que a participagio no programa
foi estabelecida por sorteio, apds um pareamento inicial.
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J4 o foco da literatura econométrica estd tradicionalmente ligado a
causalidade e a redugdo do viés, com o desenvolvimento de procedimentos e
ferramentas para tratar das questdes de endogeneidade e a autosselegao. A
preocupagao com a autossele¢io ocorre porque as pessoas que optarem por se
inscrever em um programa de formagao sao diferentes daquelas que nao optarem
por se inscrever no programa, sendo que, muitas vezes, essas varidveis (ou esses
aspectos) nao sio observdveis na prdtica. Se essa diferenca exercer influéncia na
resposta dos individuos diante da varidvel de interesse (exemplo, rendimentos
futuros), ela poderd invalidar completamente as comparagoes dos resultados de
causalidade, mesmo apés a adigao de varidveis de controle. Além disso, problemas
com endogeneidade das varidveis também podem viesar os resultados das
estimagoes. Como consequéncia desse problema, a literatura econométrica foi
sendo desenvolvida através da utilizagao de métodos tradicionais para lidar
com a endogeneidade, como, por exemplo, os métodos de efeito fixo a partir
de andlises de dados em painel e métodos de varidveis instrumentais. (IMBENS;
WOOLDRIDGE, 2008, 2009).

Quanto aos trabalhos te6ricos no campo da econometria, o trabalho inicial
de Ashenfelter (1978) e, posteriormente, os trabalhos de Ashenfelter e Card
(1985), Heckman e Robb (1985), Lalonde (1986), Fraker e Maynard (1987),
Card e Sullivan (1988) e Manski (1990) podem ser considerados os pioneiros
do campo de avaliagao de impacto de programas do governo norte-americano.
Esses estudos foram motivados, principalmente, pela implementacio de
avaliagoes de programas de treinamento de trabalhadores para a qualificagio no
mercado de trabalho em ambientes de observagio ou nio aleatorizados (quando
a participagdo no programa nio foi definida por sorteio).

A literatura sobre avaliagio de impacto também avangou através da jun¢io
das dreas de econometria e estatistica, com diferentes tipos de abordagem
relacionados 4 estimagao dos efeitos de tratamento ou de impacto da participagao
em programas, ou em politicas, nos estudos observacionais ou nao aleatorizados
(quando os participantes dos programas nao sao selecionados através de um
sorteio), ou entdo, nos estudos aleatorizados. Destaca-se que, nos estudos
observacionais ou nio aleatorizados, muitos trabalhos utilizam como
procedimento padrao as técnicas para pareamento (identificagao de um grupo
de controle mais préximo possivel de um grupo de tratamento). Isso ocorre
porque existe a necessidade de encontrar um grupo de controle semelhante
com o grupo que recebeu a politica a partir de caracteristicas observdveis,
diferentemente dos estudos aleatdrios, em que o sorteio por si, j4 ¢ suficiente
para a defini¢ao e a homogeneidade das caracteristicas dos grupos.
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Os procedimentos de pareamento consistem na construgao de um grupo
de controle (contrafactual) o mais parecido possivel com o grupo de tratamento
(grupo que recebeu o programa ou o tratamento). Entre as técnicas de
pareamento, a ferramenta mais recorrente na literatura é o Propensity Score
Matching (PSM), desenvolvida inicialmente por Rosenbaum e Rubin (1983).
A téenica baseia-se no método de escore de propensio ou propensity score, que
¢ a probabilidade condicional de receber tratamento a partir das varidveis
(caracterfsticas) observdveis (ROSENBAUM; RUBIN, 1983). Isto &, através do
PSM, ¢ possivel construir um grupo estatistico de comparagao que esteja baseado
no modelo de probabilidade de participagdo no tratamento (ou programa),
utilizando covaridveis. (KHANDKER et al., 2010).

Além da técnica de pareamento, algumas técnicas e ferramentais, tiveram
um importante papel no avango da avaliagio de impacto. A utilizagao de varidveis
instrumentais baseia-se em tratamentos adicionais, isto é, os chamados
instrumentos. Essa forma de estimagdo constitui-se em uma ferramenta util
para resolver os problemas relacionados a endogeneidade e com viés de
participagdo. Os trabalhos de referéncia das 4reas sio os seguintes: Imbens e
Angrist (1994) e Angrist, Imbens e Rubin (1996). Além disso, a regressio
descontinua, ao permitir comparagdes explorando a continuidade e a mudancga
de valores da regra de elegibilidade, contribui para a redu¢io do viés. Os
principais trabalhos desenvolvidos com a regressao descontinua sao de Shadish,
Campbell e Cook (2002), Cook (2008), Vanderklaauw (2002), Hahn, Todd e
Vanderklaauw (2000), Lee (2001) e Porter (2003).

Por fim, pesquisadores na drea de avaliagao de impacto também
desenvolveram a técnica de diferengas em diferengas. A técnica é utilizada quando
hd dados adicionais na forma de amostras das unidades de tratamento e controle
antes e apés a realizagio do programa, ou politica. Uma aplica¢io inicial foi
realizada por Ashenfelter e Card (1985) e trabalhos tedricos recentes incluem
Abadie (2005), Bertrand, Duflo e Mullainathan (2004), e Donald e Lang (2007).
A grande vantagem da técnica de diferengas em diferencas diz respeito ao fato
de que ela elimina os efeitos fixos de varidveis nao observdveis e que nio se
modificam ao longo do tempo dentro dos grupos de controle e de tratamento.

3 Os modelos analiticos e a avaliagao de programas e politicas de

educacao

Nas tltimas duas décadas, no Brasil, a estruturagao de sistemas avaliativos
de larga escala na 4rea da Educagao Bdsica possibilitou uma grande difusao de

estudos empiricos educacionais. Isto ¢, a introdu¢ao, na década de 90 (séc.
XX), do Sistema Nacional de Avaliacio da Educagiao Bdsica (Saeb) e,
posteriormente, a implementagio de sistemas estaduais de avaliagao de Educagio
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Bdsica,* serviram de instrumentos para o desenvolvimento de diversas pesquisas
empiricas utilizando as mais variadas ferramentas, bem como métodos de
avaliagao de politicas publicas. Ademais, esses estudos também podem ser
classificados a luz das defini¢oes apresentadas anteriormente.

No campo de avaliagao de processo, por exemplo, a andlise realizada nos
programas do Ministério da Educagao no Plano Plurianual (PPA) 2007-2011,
coordenado pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG)
(2010a), pode ser classificada como avaliagio de processo para afericio de
eficdcia objetiva. Isso porque os relatérios de avaliagao do PPA buscam investigar
se as metas preestabelecidas (indicadores de programas e metas fisicas e financeiras
das agdes) foram alcangadas ao longo de um ano especifico de referéncia. Nesse
sentido, foram avaliados pelos gestores do governo federal, anualmente, durante
o perfodo de 2007 a 2011,’ os programas: Brasil Alfabetizado e Educagio de
Jovens e Adultos, Brasil Escolarizado, Desenvolvimento da Educacao Profissional
e Tecnoldgica, Brasil Universitdrio, Desenvolvimento da Educagao Especial,
Desenvolvimento do Ensino de Pés-Graduagio e da Pesquisa Cientifica,
Educagio para Diversidade e Cidadania e Qualidade na Escola.

Jd as auditorias operacionais dos programas Universidade para Todos
(ProUni) e do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior
(Fies) (TCU, 2009), no periodo de 2005-2008 ¢ do Programa de Apoio a
Formacgio Continuada de Professores do Ensino Fundamental (TCU, 2006),
de 2000 a 2005, podem ser classificados tanto como avaliagio de processo de
eficdcia administrativa e contdbil quanto funcional. Isso porque essas avaliagoes,
além de verificar se a operacionalizagio dos programas dao margem a ocorréncia
de algum tipo de impropriedade (auditoria tradicional), investigam também
se a implementagdo estd alinhada aos objetivos e as normas previstos nos
programas (eficdcia funcional).

Por fim, na avalia¢do de processo, hd também alguns estudos
relacionados  avaliagdo de processo de eficiéncia instrumental. Nesse
tipo de avaliagdo, busca-se, basicamente, responder se os resultados
dos programas diante dos seus custos estdo razodveis. Nesse sentido,
destacam-se as avaliacbes jd realizadas em relago ao custo/beneficio
dos programas Olimpiada Brasileira de Matemdtica (BionpI et al.,
2009) e Escrevendo o Futuro. (VASCONCELLOS et al., 2009).

# Destacam-se os sistemas de avaliagio dos Estados de Sio Paulo, Minas Gerais, Pernambuco
e Rio Grande do Sul.
> MPOG (2009a, 2009b, 2010a, 2011a, 2011b).
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A avaliagio de impacto, por sua vez, pode ser dividida em trés segmentos:
efetividade subjetiva, efetividade objetiva e efetividade substantiva.

Somente para os dois primeiros critérios foram encontrados estudos de
avaliagdo. As avaliagdes desenvolvidas para os programas Brasil Escolarizado,
Brasil Universitdrio e Desenvolvimento da Educagao Especial (MPOG, 2010a)
estao, segundo o Ministério do Planejamento, focados na satisfagao dos
beneficidrios em relagao ao programa. Dessa forma, essas avaliagdes podem ser
classificadas como avaliagoes de impacto de efetividade subjetiva.

Em relagdo a avalia¢do de impacto de efetividade objetiva, a literatura
académica nacional é crescente e se desenvolveu a partir da evolugio das técnicas
econométricas e estatisticas. Em relagdo a programas de dmbito regional,
destacam-se dois trabalhos de avaliagao do programa Comunidade Escola do
municipio de Curitiba/PR. O primeiro, de Duenhas, Franga e Gongalves
(2010), investiga o impacto do programa sobre os diferentes tipos de violéncia
utilizando a técnica de Propensity Score Matching (PSM) e regressio; o segundo,
desenvolvido por Franga e Duenhas (2011), avalia o desempenho médio das
escolas municipais em lingua portuguesa e matemdtica nos exames de proficiéncia
da Prova Brasil através da técnica de diferencas em diferencas.

Silva (2010), por sua vez, analisa os efeitos do projeto “Jovem de Futuro™
na proficiéncia de portugués e matemdtica nos Estados de Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, com as ferramentas de experimento aleatério. Em outro estudo
de avaliagao de impacto, Rocha e Belluzo (2010) investigam, a partir da regressao
descontinua, o impacto da Politica de Transferéncia de Recursos Financeiros
(PTRF) da Secretaria Municipal de Educacio de Sao Paulo/SP sobre as notas
da Prova Brasil das 42 e 82 séries das escolas municipais.

Mais recentemente, os programas de educagio integral também comegaram
a ser avaliados. O estudo realizado em conjunto pelo Cedeplar/UFMG e pela
Fundacao Itad (CEDEPLAR; FUNDAGAO I'TAU, 2008) avaliou o programa Escola
Integrada do municipio de Belo Horizonte sobre vérios aspectos de motivagao
para assistir 2 aula e mudanga de hébitos escolares dos alunos. Aquino e Kassouf
(2011) investigaram o impacto do programa Escola de Tempo Integral da rede
publica do Estado de Sao Paulo sobre o desempenho escolar nos anos de 2007
¢ 2008.

Em relagdo a programas de Ambito nacional, Loureiro et al. (2008) j4
avaliaram a efetividade dos programas de alfabetizagdo, entre eles o Programa
de Educagio de Jovens e Adultos (EJA) sobre o analfabetismo no periodo de
2002 a2006. Quanto ao desempenho escolar, jd foram avaliados o impacto do

¢ Projeto da Fundagao Itat Social.
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programa Olimpiada Brasileira de Matemdtica (BionpIet al., 2009) e o programa
Escrevendo o Futuro. (VASCONCELLOS et al., 2009). Nesses dois trabalhos,
foram utilizados, para a verificagdo de impacto de efetividade objetiva, as
notas da Prova Brasil da 82 e da 42 séries da rede publica no Brasil,
respectivamente. D’Atri (2007), por sua vez, investigou o impacto da politica
de municipalizagio das escolas no Brasil sobre o desempenho escolar (medido
por taxas de aprovagao, reprovagao, abandono e a distor¢ao idade/série), para

os anos de 1998 e 2004.

Por fim, em relacdo aos resultados dos estudos, verifica-se, conforme os
dados do quadro 2, que as pesquisas de avaliagao de impacto de efetividade
objetiva utilizam, em grande medida, as técnicas econométricas de diferencas
em diferengas e PSM (pareamento). Um dos aspectos mais importantes em
alguns estudos se refere aos resultados encontrados por eles, ou seja, em alguns
estudos, foi encontrado um efeito nulo ou estatisticamente nao significativo.

A constatagio de que o programa nio gerou impacto sobre a varidvel de
interesse estd condizente com a fun¢io da avaliagdo de politicas publicas, que ¢
a producdo da informagdo para subsidiar a tomada de decisdo dos gestores
publicos.
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Quadro 2 — Revisio da literatura — Avaliagdo de impacto de efetividade objetiva de alguns
programas e politicas de educagio

VARIAVEL VARIAVEIS
PROQRAMA/ REFEREN CIA/ BD‘:S.EOE;E E;IT,‘(I)]V?AE A0 ADMIST./REGIAO SERIE DE DE CAUSA/
POLITICA C RESULTADO IMPACTO
Politica de D’ Awi (2007) Censo Diferengas em Pablica municipal e EF Desempenho Positivo:
Municipalizagio Escolar de diferengas estadual/Brasil escolar polidca de
1998 ¢ 2004 (medido por municipalizagdo
taxas de (obs.:
aprovagdo, magnitude
reprovagio, pequena)
abandono e
distorgdo
idade/série)
Programa de Loureiro etal. PNADs' de  Varidveis Pessoas que - Condigdo de Positivo:
Educag@o de (2008) 200222006 instrumencais  responderam ao saberler e participagio em
Jovens ¢ Adultas Pnad escrever cursos de
Educagio de
Jovens ¢
Ad ultos
Escola Integrada  Cedeplar ¢ Pesquisade  Regressios Pablica - Indicadores Positivo:
Fundagio Iai  Campoem  grupo de municipal/ Belo educacionais ¢ participagio no
(2008) 2007 controle Horizonte-M G culwrais; programa
indicadores Escola Integrada
gerais de bem-  (obs.: impactos
estar; pasitivos do
socializagio ¢ programa em
conviveén cia; quase todas as
alocagdo do dimensdes
tempoda analisadas)

crianga ¢ de
seu responsdvel

Olimpiada Biondi, Prova Brasil PSMe Pablica/Brasil 8% Proficiéncia Positivo:
Brasileira de Vasconcellos e de 2005 e Minimos série em matemdtca paricipa¢gio no
Matemética Menezes-Filho, ~ 2007; Censo  Quadrados programa
(2009) Escolarde Ponderados Olimpiada
2007 e (MQP) pelo Brasileira de
IBGE* propensity score Matemadtica das
Escolas Pablicas
(Obmep)
Escrevendo o Vasconcellos, Prova Brasii  PSMe Publ ica/ Brasil 40 Proficiéncia Positivo:
Futuro Biondi e de 2005 e Diferengas em série em portugués participagio no
MenezesFilho 2007 Censo  diferengas programa
(2009) Escolar de Escrevendo o
2006; Censo Futro
Populacional
(2000) e
Cadastro do
programa
Comu nidade Duenhas, Censo PSM Pablica municipal/ 4"e8"  Percepgio do Participagio no
Escola Franga e Escolare MQr Curitiba/PR séries diretor sobre programa
Gongalves Prova Brasil ponderado diversas formas  Comunidade
(2010) de 2007 pelo propensity devioléncia: a)  Escola; Impacto
sonw diversas do progrmma:
violén cias positivo parab ¢
internas; b) negatvo pam a
diversas
violén cias
extemas
Descentralizagio  Rocha e Prova Brasil Regressio Pablica 4% e 8" Proficiéncia Positivo: a
de Gastos Belluzzo (2010) 2005 ¢ 2007  Descontinua municipal/Sao séries em matemdtica  politica para
Piblicos de Paulo/SP e portugués algumas faixas
Educagio
Projeto Jovem Silva (2010) Sistema de Minimos Piblica estadual/RS e Proficiéncia Positivo:
de Futuro avaliagdo / Quadrados MG em mateméatica  participagio no
Instituto Ordindrios ¢ portugués projeto Jovem
Tl (MQO) de Futuro
Comu nidade Franga e Censo Diferengas em Pablica municipal/ 4*e 8"  Proficiéncia Programa:
Escola Duenhas Escolare Diferengas Curitiba/PR séries em matematca Comunidade
(2011) Prova Brasil e portugués Escola. Impacto
de 2005 e do programa:
2007 Negativo e ndo
sig. paraae
negativo e sig.
pan b
Escola de Aquino e Saresp? de Modelo de Pablica estadual/SP 8% Proficiéncia Participagdo no
Tempo Integral ~ Kassouf (2011) 2007 e 2008  efeito fixo e série em matemitica  programa
PSM ¢ portugués Escola de
Tempo Integral;
Notas:

1. Pnad — Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilio; 2. IBGE — Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica; 3. Saresp — Sistema de Avaliagio de Rendimento Escolar do Esta-
do de Sao Paulo.
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4 Conclusao

Em sintese, o presente trabalho procurou revisar a literatura sobre avaliagao
de programas e politicas publicas a partir de um quadro coerente como referencial
e da identificagdo das diferentes técnicas de avaliagdo. A avaliagio de impacto
de efetividade objetiva apresentou uma crescente evolu¢ao nos tltimos 40
anos, tendo o seu inicio deflagrado com a avaliagao de programas de treinamento
nos Estados Unidos. Verificou-se que, pela necessidade de estabelecer relagao
causal e contornar o problema de viés, essas avaliagoes apresentam um ferramental
estatistico e econométrico bastante robusto e que, constantemente, vem sendo
aperfeicoado nas décadas recentes.

Por fim, buscou-se, também, apresentar alguns trabalhos empiricos
desenvolvidos no Pais sobre avaliagdo de programas e politicas puablicas de
educagdo. Ressalta-se a raridade de estudos de avaliagio que contenham
interagoes entre os diferentes tipos de avaliagio (processo e impacto) e de
diferentes métodos de afericao (eficdcia, eficiéncia e efetividade). Além disso,
nio foi encontrada interagio entre avaliagdes quantitativas e estatisticas e andlises
mais qualitativas, vindas de questiondrios abertos e primdrios. Em outros
termos, hd necessidade de avancar em avaliagbes mais sistémicas.

Outro ponto que chama a aten¢ao é que mesmo em um campo j4 robusto
e bem desenvolvido como a avalia¢dao de impacto de efetividade objetiva, hd
caréncia de estudos que investiguem concomitantemente outras dimensdes e
indicadores relacionados aos objetivos do programa, ou politica.

Nos programas de educagio, por exemplo, a énfase dada, muitas vezes, é
sobre o impacto dos programas e das politicas sobre os testes de proficiéncia
em matemdtica e lingua portuguesa, devido a disponibilidade das bases de
dados de avalia¢oes de larga escala. Contudo, outros indicadores relacionados
com outros objetivos dos programas também deveriam ser analisados. Um
programa de educagio que estimule a permanéncia do aluno e combata a evaso
escolar, por exemplo, pode ter impacto negativo na nota média das escolas
participantes, uma vez que os alunos com piores desempenhos permanecerio
na escola ao invés de se evadirem, ocasionando uma redugao na proficiéncia
média das escolas.

Em outros termos, as avaliages realizadas estao normalmente restritas ao
impacto do programa sobre um aspecto ou um unico indicador, ou seja, ¢
necessdrio que outras finalidades do programa sejam analisadas conjuntamente
para a melhor compreensao dos impactos dos programas e das politicas sobre a
formagao dos alunos e sobre a qualidade da educagio.

Nesse sentido, para uma avaliagao adequada e completa de cada programa
(ou politica), dentro da ideia de ciclo de politicas publicas, torna-se fundamental
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a realiza¢io de diferentes tipos de avaliagao e énfases descritas na literatura,
como complemento e aprofundamento das avalia¢des. Uma alternativa
interessante para esse aperfeigoamento ¢ iniciar o planejamento da avaliagao na
fase de formulagio do programa ou politica, com a verificagdo e a escolha de
diferentes tipos de metodologia e base de dados para uma avaliagao mais completa
de um programa (ou politica) em destaque.
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/4
AS POLITICAS PUBLICAS NO
CONTEXTO DA LElI DE ACESSO
A INFORMACAO PUBLICA

Evandro Homercher

1 Introdugao

O tema politicas piiblicas, na perspectiva do seu processo (con) formativo
ou da sua efetividade, que de resto é o plano que importa, é daqueles centrais
ao debate da gestdo puiblica e de seu controle. H4 nele uma atragio de diversos
campos do pensamento, desde a filosofia, a sociologia, a ciéncia politica, o
direito e a economia, aqui ficando o que demonstra, nada mais, nada menos,
que a prépria realidade de uma sociedade complexa e plural. Afinal sob a
expressao politicas publicas se revela a esséncia instrumental do Estado.

O didlogo que se pretende ¢, antes de tudo, um retorno aquela temdtica,
uma (re)leitura por ocasido da edi¢io da Lei 12.527/2011 — Lei de Acesso a
Informagao Publica (Laip), ou Lei da Transparéncia. Mas o Estatuto da
Informagao representa o zempo como transformador de uma sociedade, logo do
seu sistema juridico.

O tempo pode ligar e desligar o passado,’ mas com uma promessa: ligar o
futuro.” Com a figura do Kronos ou Saturno, temos a paralisia do tempo, a

'OST, Francois. O tempo do direito. Porto Alegre: Instituto Piaget, 1999. p. 437-438. (Colegio

Direito e direitos do homem).

2 Ibidem, p.439.
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indistin¢ao do nao tempo,’ fundada na profecia de que um filho o destronaria.
E Reia ou Cibele quem faz cumprir a profecia, ao proteger Zeus de Kronos.
Com seu ato, o tempo volta a fluir, criando e transformando, reconfigurando,
por assim dizer, a caminhada do homem. Com a Constitui¢ao de 1988 se
dissolve o tempo da introversao.

Mas o fundamental para a andlise do novo comportamento que a Laip
possibilita, no contexto das politicas publicas, surge nas palavras de Fernando
Pessoa: “Tudo para nds estd em nosso conceito do mundo; modificar o nosso
conceito do mundo ¢ modificar o mundo para nés, isto é, é modificar o

mundo, pois ele nunca serd, para nés, senio o que é para nés”.*

2 O preambulo constitucional: 2 promessa

N3o obstante as vérias discusses que se podem inaugurar em relagdo a
declaragao preambular da Constitui¢do da Republica, inegdvel que nela: @) o
poder constituinte origindrio pode falar sobre si mesmo, pode se auto-referir;® b)
no preAmbulo estd consignada a ideologia — die weltanschauung — sentido da
visio de mundo — daquele poder.® “El valor politico del texto preambular es
pues notable. En €l se condensa el espiritu del constituyente, se objetiviza el
espiritu de la Constitucién. De esta manera su valor politico trasciende su
mero valor juridico”.’

3 Ibidem, p. 9.
“ PESSOA, Fernando. Livro do desassossego. p. 259. Disponivel em: <
www.dominiopublico.gov.br>.
SBRITTO, Carlos Ayres. Teoria da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 41.
¢“Mas por traduzir semanticamente as idéias politicas que permearam a formacio do estatuto
politico da nagio, isso no significa que hd uma verdade imutdvel, alheia a controvérsias no
seu préprio 4mago, pois: “Como salienta Zizek (1996a, p. 13), ‘a ideologia nada tem a ver
com a ilusdo, com a representagio equivocada e distorcida de seu contetdo social’. Adota-
se esse pressuposto tedrico por considerar-se que toda compreensio estd fundada em uma
concepgao de mundo. Nio hd conhecimento destituido de um conjunto de pré-compreensoes
que o alimenta. Em relago a tais representagoes de mundo, com certeza, o que se discute
reside, exatamente, em criticar ou nio tais elementos determinantes do conhecimento.
Logo, torna-se importante vislumbrar que uma ideologia ndo ¢ necessariamente falsa”.
(OHLWEILER, Leonel. A concepgio dogmidtica do Direito Administrativo: contributo para
uma (re)construgdo hermenéutica. Revista de Informacio Legislativa, n. 167, p. 176, set.
2005.
“O wvalor politico do texto preambular ¢ pois notdvel. Nele se condensa o espirito de
constituinte, se objetiviza o espirito da Constituigdo. Desta maneira, seu valor politico
transcende seu mero valor juridico.” Trad. do autor). (TEJADA. Javier Tajadura. La funcién
politica de los preAmbulos constitucionales: cuestiones constitucionales. Revista Mexicana
de Derecho Constitucional, n. 5, p. 242, jul./dec. 2001. Disponivel em: <http://
info.juridicas.unam.mx>. Acesso em: 19 jul. 2006.

~
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Assim, o preAmbulo nio ¢ uma adi¢io formal derivada da tradi¢ao dos
documentos constitucionais, mas sintese da ideia de Constitui¢ao, que repercute
na sua compreensao, pois ‘reflecte a opiniao puablica ou o projecto de que a
Constituigao retira a sua forga [...]; mais do que no articulado as palavras
adquirem aqui todo seu valor seméntico e a linguagem todo o seu poder
simbdlico”.® Esse aporte interpretativo ¢ didaticamente exposto por Canotilho
e Moreira:

Assim, por exemplo, a referéncia a sociedade socialista pode ajudar
definir os contornos do principio socialista mencionado no art. 2° da
Constitui¢io; a referéncia ao regime fascista, com o seu concreto
significado histérico em Portugal, referenciado ao Estado Novo, ajuda
a delimitar mais rigorosamente o sentido da proibi¢io de organizagoes
de ideologia fascista.’

No preAmbulo, temos a grande narrativa do momento constituinte, suas
aspiragdes e promessas, que se dispersam, explicita ou implicitamente, no texto
constitucional. “Todo PreAmbulo anuncia; ndo precisa anunciar tudo, nem,
anunciando, restringe”.'® Dessa forma, deve-se ler o preimbulo da Constitui¢io
da Republica de 1988 como expressao dos valores diretivos para sua
compreensao:

Devem ser postos em relevo os valores que norteiam a Constituigao e
que devem servir de orientagdo para a correta interpretacio e aplicagdo
das normas constitucionais e aprecia¢io da subsungdo, ou nio, da Lei
8.899/1994 a elas. Vale, assim, uma palavra, ainda que brevissima, ao
PreAmbulo da Constitui¢io, no qual se contém a explicitagio dos
valores que dominam a obra constitucional de 1988 [...]. Nio apenas
o Estado haverd de ser convocado para formular as politicas piblicas
que podem conduzir ao bem-estar, 2 igualdade e 2 justi¢a, mas a
sociedade haverd de se organizar segundo aqueles valores, a fim de
que se firme como uma comunidade fraterna, pluralista e sem
preconceitos [...]. E, rferindo-se, expressamente, ao PreAmbulo da
Constitui¢do brasileira de 1988, escolia José Afonso da Silva que “O
Estado Democrdtico de Direito destina-se a assegurar o exercicio de

8 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constitui¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p.
437.

? CANOTILHO, J.]J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constitui¢io da Repriblica portuguesa anotada.
2. ed. Coimbra: Coimbra, 1984., p. 63.

W PONTES DE MIRANDA, E. C. Comentdrios & Constituicio de 1946. (arts. 1-36). Rio de
Janeiro: Henrique Cahen, 1947. p. 195.
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determinados valores supremos. ‘Assegurar’, tem, no contexto, fungio
de garantia dogmdtico-constitucional; nao, porém, de garantia dos
valores abstratamente considerados, mas do seu ‘exercicio’. Este signo
desempenha, af, fun¢io pragmdtica, porque, com o objetivo de
‘assegurar’, tem o efeito imediato de prescrever ao Estado uma agio
em favor da efetiva realizagao dos ditos valores em direcao (funcao
diretiva) de destinatdrios das normas constitucionais que dao a esses
valores conteddo especifico” [...]. Na esteira destes valores supremos
explicitados no PreAmbulo da Constitui¢ao brasileira de 1988 ¢ que

se afirma, nas normas constitucionais vigentes, o principio juridico da
solidariedade."’

Dentre as promessas vertidas no texto preambular, a instituigio de um
Estado Democrdtico é nuclear nos temas em desenvolvimento. O direito a
informagao e as politicas publicas sé6 podem ser analisados tendo como ponto
de partida a democracia que existe, pois, nas palavras de Bovero,

La palabra “democracia’ indica un mundo posible, es decir, una de
las formas politicas en las cuales puede ser organizada la convivencia
social: pero tal forma no corresponde necesariamente a la del mundo
politico real, por lo demds sumamente variado y heterogéneo, que es
normalmente indicado con esta palabra [...]. He aqui planteado de la
manera mds simples el problema de la relacién entre la democracia
ideal y la democracia real.!?

Possiveis dissensos sobre qual é a melhor forma de democracia, se a dos
antigos ou a dos modernos, utilizando-se as expressdes de Bobbio," pela extensao
de conteddo, que implicaria desenvolvimento préprio, ndo serd objeto de andlise,
ao menos de forma direta. A democracia, numa perspectiva conceitual, nio

" ADI n. 2.649. Voto da Rel. Min. Cdrmen Licia. A Constituigio ¢ o Supremo. Disponivel
em: <www.stfjus.br>.

2 A palavra democracia indica um mundo possivel, ¢ dizer, uma das formas politicas nas
quais pode ser organizada a convivéncia social: mas tal forma nio corresponde,
necessariamente, a do mundo politico real, por demais sumamente variado e heterogéneo,
que ¢ normalmente indicado com esta palavra [...]. Aqui estd colocado de maneira mais
simples o problema da relagdo entre a democracia ideal e a democracia real. Trad. do autor).
(BOVERO, Michelangelo. Democracia y Derechos Fundamentales. ISONOMIA, n. 16,
p. 22-23, abr. 2002. Disponivel em: <http://www.cervantesvirtual.com>. Acesso em: 8
maio 2007.

» BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. Org. de Michelangelo Bover. 4. tir. Sdo
Paulo: Campus, 2000., p. 375.
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proporciona afirmagées peremptorias, “a conceituagio de democracia é uma

tarefa quase impossivel”, destaca a doutrina.'*!?

Nio obstante, a evolugio do instituto afirma certas caracteristicas que
proporcionam a aferi¢ao do seu contetido material e ndo meramente textual,"
determinando uma anélise, ndo sob um contexto imagindrio, mas na sua
faticidade nas relagbes sociais.'”

No ambito desta pesquisa, adotar-se-4 a perspectiva de Canotilho, no
sentido de se buscar o significado da democracia mediante a compreensio da
“democracia como principio normativo”." Isso significa atender ao complexo
normativo constitucional, “na forma concreta da Democracia’ pela
Constitui¢do, na li¢gado de Hesse.” Nessa linha, a orientagao firmada pelo
ministro Gilmar Ferreira Mendes, no voto proferido por ocasiao do julgamento
da medida cautelar, em Arguigao de D escumprimento de Preceito Fundamental

33,20

4 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolzan. Ciéncia politica e teoria do Estado. 5.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 109.

5 “Nenhuma defini¢do explicita de democracia se estabeleceu em definitivo entre os cientistas
politicos ou no diciondrio. Muito pelo contrdrio, a realidade da democracia é objeto de
profundas controvérsias.” (DWORKIN, Ronald. O direito da liberdade: a leitura moral da
Constitui¢ao norte-americana. Sao Paulo: M. Fontes, 2006. p. 23-24.

16 E que, pela prépria densidade da expressio, sua colocagio em dado texto constitucional
pode ter como pretensdo nao concretizar as aspiragdes que a palavra evoca, mas servir de
instrumento de legitimacao de agdes governamentais. O que pode produzir um
distanciamento entre a realidade e o contexto social. Cabe aqui a observagio de Bobbio:
“Hoje ‘democracia ¢ um termo que tem uma conotagio fortemente positiva. Nao hd regime,
mesmo o mais autocrdtico, que nao goste de ser chamado de democrético.” (BoBBIO, op.
cit., 2000. p. 375).

7 Hoje, quem deseja ter um indicador do desenvolvimento democrdtico de um pais deve
considerar nio mais o nimero de pessoas que tém direito de votar, mas o nimero de
instincias diversas daquelas tradicionalmente politicas nas quais se exerce o direito de
voto. Em outros termos, quem deseja dar um juizo sobre o desenvolvimento da democracia
num dado pais deve pér-se ndo mais a pergunta “Quem vota?”, mas “Onde se vota?”
(Bossio, Norbero. Estado, governo e sociedade. 9. ed. Sio Paulo: Paz e Terra, 2001. p.
157).

'8“A Constitui¢ao, ao consagrar o principio democrdtico, nio se “decidiu” por uma teoria em
abstracto, antes procurou uma ordenagio normativa para um pafs e para uma realidade
histérica.” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicio. 3. ed.
Coimbra: Almedina, s.d. p. 281).

19 “Quase nio hd um conceito juridico-constitucional ao qual sdo dadas interpretagoes tao
diferentes como aquele da democracia [...]. Diante dessa multiplicidade, o significado
decisivo juridico-constitucionalmente do conceito pode ser ganho somente com base na
forma concreta da democracia pela Constituigdo.” (HEsse, Konrad. Elementos de Direito
Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha. Trad. de Luis Afonso HECK. Porto Alegre:
S. Fabris, 1998. p. 115.

% Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Argiii¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 33. Relator: Gilmar Ferreira Mendes. Julgado em: 29.10.2004.

Politicas Publicas

145



146

O que significa, efetivamente, “separagio de poderes” ou “forma
federativa” O que é um “Estado Democrdtico de Direito”? Qual o
significado da “prote¢do da dignidade humana”? Qual a dimensao do
“principio federativo”? Essas indaga¢des somente podem ser
respondidas, adequadamente, no contexto de determinado sistema
constitucional. E o exame sistemdtico das disposigoes constitucionais
integrantes do modelo constitucional que permitird explicitar o
contetido de determinado principio.

Trata-se de buscar compreender o mundo em que se vive como ele é nao
acabando com os sonhos, mas nio sendo subjugado pelos mesmos, criando
uma inércia. Em tudo, é adotar-se uma postura interpretativo-pragmdtica.

3 Politicas ptiblicas na lei de acesso a informagao

O incursionar pelos temas de fundo deste trabalho tem como condigao
prévia uma andlise da questdo conexa do principio da transparéncia e sua
funcionalidade na ordem juridica. “A transparéncia se impos, hoje, como a
norma central de nossa sociedade. A figura do bem passa pelo fato de poder ser
mostrado.”

Aquele principio integra a ideia de democracia. E uma identidade cldssica,
ainda que com nomes e matizes diversos, que evoluiu, sendo indissocidvel falar
de democracia, sem que, em algum momento, aborde-se a transparéncia como
estrutural & mesma. Dessa fusdo, seu consectdrio 1dgico é a reordenagio da
concepgio tradicional de interpretagio do fendmeno de acesso aos atos estatais.
Isso nio decorre, simplesmente, do avanco tedrico-doutrindrio, mas de uma
razdo, diga-se, mais pragmdtica, mais factual, qual seja o que ordena a
Constitui¢io da Republica desde o seu preAmbulo, ao enunciar seus propdsitos
de instituir um Estado Democrdtico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna e pluralista.

Nio obstante a dic¢ao constitucional, a estrutura formativa do senso comum
tedrico,** ainda condiciona a interpretacio doutrindria e jurisprudencial,

2 AUBENAS, Florence; BENASAYAG, Miguel. A fabricagio da informagio. Trad. de Luiz
Paulo Roanet. Sao Paulo: Loyola, 2003. p. 11.

2 Quanto a esse fendmeno, explica Warat: “Trata-se de um discurso que oferece respostas
que apenas aludem ao real e comandadas por interesses que tomam a forma de principios
ou diretrizes. Assim, nio ¢ dificil ver que o senso comum tedrico apresenta um conjunto
de questoes onde as respostas j4 estdo sobredeterminadas”. (Grifo nosso). (WARAT, Luiz
Alberto. Mitos e Teorias na interpretacio da lei. Porto Alegre: Sintese, 1979. p. 20).
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especialmente no 4mbito das relagdes entre Estado e cidaddo, a uma higidez,
que nio condiz com o atual estdgio da sociedade brasileira, pois que o préprio
sistema normativo infraconstitucional estabelece, cada vez mais, didlogos
prévios, condicionais, inclusive, para a validade das leis.

Entretanto, essa modificagdo que se opera, ressalta-se outra vez, inclusive
normativamente, parece passar alheia aos operadores do direito. H4 um
aprisionamento (observado por Ohlweiler), a0 dogmatismo:

E impor tante especificar, novamente, a diferenciagio entre dogmdtica
juridica e dogmatismo. A primeira mostra-se util, a fim de propiciar a
construgdo de um conhecimento juridico, fornecendo elementos para
as pré-compreensoes dos operadores. J4, o segundo, merece maiores
criticas, pois estabelece vinculagbes irrazodveis a certos dogmas —
instituindo-os como pontos de partida e de chegada da prépria
discussdo. Aqui reside o cardter diferencial, pois a dogmdtica — como
construgio doutrindria — ¢ vista como instrumental imprescindivel
para a aplicagio do direitos.”

Existe uma dissociagdo, na interpretagio, entre o que a realidade mostra e

os dogmas que, firmemente arraigados a tradi¢ao juridica, condicionam as
decisoes dos operadores:

Certos postulados tipicos de um Estado liberal-individualista ainda
continuam a ser utilizados pelos operadores, em que pese vivenciarmos
uma ordem constitucional voltada para a constru¢io de um Estado
Social e Democritico de Direito (art. 1°, CF) [...]. As licbes sobre a
legalidade, por exemplo, continuam a ser tratadas como se elas
constituissem uma substincia imutdvel, uma substincia sobre a qual
o tempo nio exerce nenhum poder, formada por uma substincia

sublime, indestrutivel e imutdvel.?*

A passagem ¢ esclarecedora quanto ao “senso comum teérico dos juristas’,”
proporcionando dimensionar o quanto a interpretagao se move num ambiente
retrospectivo, ou seja, utiliza-se de padroes de um modelo pretérito para resolver
questdes do presente. Destarte, quando a Constitui¢ao da Republica afirma

% OHLWEILER, Leonel. Direito administrativo em perspectiva. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2000. p. 52.

% OHLWEILER, op. cit., 2000, p. 57.

3 WARAT, op. cit., 1979, p. 20.

Politicas Publicas

147



148

um modelo de Estado Social e Democrdtico de Direito, esse se afirma em
valores e aspiragdes muito diversas da liberal-individualista, modelo sob o qual
se estruturaram as grandes questoes temdticas do Direito Administrativo: bens
publicos, Poder de Dolicia, interesse ptiblico. Quanto a essa dissociagio entre a
realidade normativa constitucional e 0 modo de atuar da administracao publica,
escreveu Medauar:

O modelo formulado para o Estado e a sociedade do século XIX
mostra-se inadequado 2 realidade de fins do século XX. Por isso,
também para a Administra¢ao se fala de crise de identidade, justamente
porque as antigas estruturas resistem ao tempo e se consolidam nas
suas préprias deficiéncias.”®

Dessa forma, torna-se necessdrio, para o entendimento dos efeitos da
transparéncia na relagio estado/cidadao, aceitar novos modos de andlise das
demandas sociais pelo direito, implicando uma nova compreensao hermenéutica
que rompa a “aceitagdo acritica, por parte dos operadores do Direito, de
determinadas idéias ou teorias”.”” Essa nova perspectiva, que irrompe da inser¢ao
cada vez mais constante da ideia de transparéncia, encontra uma perspectiva de
otimizag¢ao na hermenéutica filoséfica, que evita, como expde Ohlweiler, “que
o operador juridico venha a cair num processo de coisificacio das relacoes
sociais”: %

Estabelecendo um paralelo entre lei e direito, os operadores juridicos
sabem muito bem que a lei ¢ apenas uma das manifestagdes do Direito,
mas, em sua prdtica, agem como se houvesse um Direito-em-si, como
entidade abstrata, realizado apenas na lei. H4 um processo de
coisificagao do Direito, o que leva também a um distanciamento da

realidade social.”’

Essa abertura num tema como o da transparéncia, revela-se como elemento
indissocidvel. A temdtica da transparéncia ¢ uma ideia ainda em conformagio,
nio plenamente sedimentada nas suas dimensoes, implicando que, na sua andlise,

2®MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolucio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1992. p. 129.

¥ OHLWEILER, op. cit., 2000, p. 77-78.

# Ibidem, p. 77.

2 Idem.
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as ideias integradas aos operadores do Direito, como o “direito” do Estado a
zonas de sigilo — sem necessidade de explicitagao e razoabilidade —, a relatividade
da participagdo popular, encontrariam plena justificacio, pelos dogmas firmados
pela ciéncia juridica em tempos passados.

Aqui, a reflexido, conforme explicita Ohweiler,” a0 mesmo tempo que
liga, possibilita uma reconstrugao do pensamento, propiciando estabelecer uma
nova realidade que a transparéncia determina ao Estado:

E importante que o jurista realize uma tarefa de reflexo [...] sendo
fundamental vislumbrar que, na aplicagio de um termo
indeterminado, referido em um corpo juridico, vai ser realizada uma
tarefa prdtica, relacionada com as necessidades do presente. Esta
reflexdo vai ser caracterizada por uma atividade de mediagio da norma
juridica com o presente [...]. A reflexdo ¢ o que possibilita a continua
mediagdo entre o presente e o passado, possibilitando que o jurista
rompa com os poderes dogmdticos. !

Essa compreensao pressupde uma estruturagao politica prépria, ou seja,
um regime de relagdes horizontais, em que a palavra Estado nao significa
onipoténcia, mas instrumento, conforme Gadamer:

Assim, para a possibilidade de uma hermenéutica juridica ¢ essencial
que a lei vincule por igual todos os membros da comunidade juridica.
Quando nio € este o caso, como no absolutismo, onde a vontade do
chefe supremo estd acima da lei, jd ndo ¢ possivel hermenéutica alguma,
“pois um chefe supremo pode explicar suas palavras até contra as regras
de interpretagdo comum” [...]. Neste caso nem sequer se coloca a tarefa
de interpretar a lei, de modo que o caso concreto se decida com justiga
dentro do sentido juridico da lei. A vontade do monarca nio sujeito &
lei pode sempre impor o que lhe parece justo, sem atender 2 lei, isto &,
sem o esfor¢o da interpretagdo. A tarefa de compreender e interpretar
subsiste onde uma regra estabelecida tem valor vinculante e

irrevogdvel.’?

A mudanga hermenéutica que se torna necessdria, nao pode ser concebida
tao-somente no espago judicial, mas deve ocorrer, igualmente, por parte dos
agentes pablicos que concentram poderes decisérios ou consultivos, tendo em

% OHLWEILER, op. cit., 2000, p. 100.
3 Ibidem, p. 100-101.
3 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método I. 7. ed. Petrépolis: Vozes, 2005. p. 432.

Politicas Publicas

149



150 vista sua ligagao finalistica com a concretizagao das promessas da Constituigao,

sob pena de, em assim nao ocorrendo, manter-se o quadro da crise ideoldgica
do Estado Social, referido por Morais:

Ocorre, entdo, o que vai ser designado como uma crise ideoldgica,
patrocinada pelo embate, antes mencionado, entre a democratizagio
do acesso ao espago publico da politica, oportunizando que, pela
participagio alargada, tenha-se um aumento significativo de demandas
e, para além, tenha-se, também, a complexificagio das pretensoes
sociais, até mesmo pelo perfil dos novos atores que se colocam em
cena, e a burocratiza¢io das férmulas para responder a tais pretensoes
a partir da constitui¢do de um corpo técnico-burocrdtico a quem
incumbe a tarefa de elaborar estratégia de atendimento de demandas,
na medida em que a légica politica democrdtica, como poder
ascendente, vai de encontro a légica da decisdo tecnoburocrdtica,
caracterizada por uma verticalidade descendente. Ou seja:
constantemente a demanda politica se vé frustrada pela “resposta’
técnica.??

O quadro de crise ideoldgica, na perspectiva da frustragao advinda da resposta
técnica, pode ser visualizado numa situagio que se torna cada vez mais comum,
nos debates, quanto a efetividade dos direitos fundamentais, especialmente os
de segunda geragao, qual seja, a da denominada reserva do possivel. Nessa, mais
do que nunca, o sopesamento entre necessidades publicas e a disponibilidade
financeira do Estado cria um ambiente fértil  tarefa de interpretagio e demonstra
a necessidade de um repensar por parte da agao administrativa:

Hodiernamente, um dos elementos interessantes para abarcar uma
gama considerdvel de manifestagdes administrativas € a idéia de agdo
administrativa, entendida como o agir da Administragio Publica, seja
por meio de seus érgaos especificos ou de pessoas juridicas criadas
para determinadas finalidades em coordenagio com particulares.>

3 MORAIS, José¢ Luis Bolzan de. As crises do Estado e da Constitui¢io ¢ a transformagio
espacial dos diritos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 43.
% OHLWEILER, op. cit., 2005, p. 184.
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4 Acesso a informagao e politicas publicas: o futuro da cidadania

De pronto se deve esclarecer uma afirmagiao presente no cotidiano,
especialmente quanto ao direito de acesso as informagoes publicas. Ainda que,
efetivamente, seja a Lei Fundamental de 1988 a instituidora do direito
fundamental 4 informagao (genéro), relativamente ao direito a informagao
publica, estatal ou administrativa (espécie), a Carta da Republica de 1934 j4
consignava dispositivo que, se pode afirmar, foi o inicio de tudo. Essa Carta
Constitucional previa:

Art. 113. [...], § 35. A lei assegurard o rdpido andamento dos processos
nas reparti¢oes publicas, a comunicagio aos interessados dos despachos
proferidos, assim como das informagdes a que estes se refiram, e a
expedicio das certides requeridas para a defesa de direitos individuais,
ou para esclarecimento dos cidadaos acerca dos negécios publicos,
ressalvados, quanto as tltimas, os casos em que o interesse ptblico
imponha segredo ou reserva.

Como se destaca, nao ¢ sé a relagao individual que legitima o conhecer,
mas os interesses da coletividade conforme a cldusula — “ou para esclarecimento
dos cidadios acerca dos negécios publicos” (art. 113, § 35).

Mas a Constitui¢ao da Republica de 1988, ao enunciar, na primeira parte
do art. 5°, inc. XXXIII, que “todos tém o direito a receber dos érgaos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral’,
consolidou, normativamente, um modelo de administragao puiblica democrdtica.
O dispositivo constitucional preconiza a ideia do principio da administracio
aberta. Quanto aos contornos desse principio averbou o Tribunal Constitucional
de Portugal, no Acérdao 176/92:

Consagra este preceito no nosso direito o conhecido “principio do
arquivo aberto” (“open file”) ou “principio da administragio aberta’
— um principio jurfdico nascido na Suécia, na segunda metade do
século XVIII. Cf. A. Barbosa de Melo, As Garantias Administrativas
na Dinamarca e o Principio do Arquivo Aberto (Relatdrio), Separata
do Vol. LVII (1981) do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Coimbrm, 1983, p. 17 ss., e Bertill Cottier, La Publicité
des Documents Administratifs (Etude de Droit Suédois et Suisse),
Geneve, Droz, 1982, p. 3 ss.] —, o qual consiste no reconhecimento a
toda e qualquer pessoa do direito de acesso as informagées constantes
de documentos, “dossiers’, arquivos e registros administrativos —
mesmo que nio se encontre em curso qualquer procedimento
administrativo que lhe diga directamente respeito —, desde que elas
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niao incidam sobre matérias concernentes A seguranga interna e
externa, 2 investiga¢io criminal e 4 intimidade das pessoas.

(CaNnotiLHO, 1991, p. 679).%°

O principio da administragao aberta é uma efetivagio da “democracia
administrativa”: a ideia de democracia administrativa [...] aponta nio sé para
um direito de acesso aos arquivos e registros publicos para defesa de direitos
individuais, mas também para um direito de saber (AcTC 156/92) o que se
passa no Ambito dos esquemas politico-burocréticos, possibilitando ao cidadao
0 acesso a dossiers, relatdrios, actas, estudos, estatisticas, directivas, instrucoes,
circulares e notas. (CPA, arts. 61.° e ss).*

A adogao pelo poder constituinte origindrio do “principio da administragao
aberta”, integra, na préxis constitucional brasileira, o denominado “direito ao
arquivo aberto”,¥ ou “derecho de acesso a la documentacién administrativa’ 3
ou, como expressa ondesso, em cardter sistematizador: um “direito & informagao
administrativa”.¥

N3o obstante o vocativo constitucional, que de per si condiciona o agir
da administragao publica, entendeu o legislador, por meio de regra
infraconstitucional, completar a ordem juridica da previsio do art. 5°,
inc. XXXIII, através de diversos dispositivos, mais recentemente, entrou em
vigor a Lei 12.527/11, que objetiva regular o acesso as informagoes publicas.

Um estatuto como a Lei 12.527/11 adquire, pela prépria matéria regulada,
um simbolismo que ultrapassa a ideia de direitos ou deveres que sao préprios
da norma juridica. Tratando-se de um diploma que simboliza uma nova quadra
da histéria politico-juridica da sociedade brasileira, ¢ natural que, na sua
interpretagao, se busque fundamento dltimo em palavras densas de significado
como democracia e republica.

Mas como se teve oportunidade de colacionar, j4 em 1934 a Constituigdo
brasileira apresentava a garantia de acesso a documentos publicos. Logo, o
ordenamento juridico de hd muito j4 tinha ciéncia do direito de conhecer, e o
plus de agora ¢ o cidadao ter consciéncia da importincia do exercicio do seu

% PORTUGAL. Tribunal Constitucional. Acérdao 176/92. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>. Acesso em: 1° mar. 2007.

% CANOTILHO, op. cit., s.d., p. 481.

97 Idem.

% MARTINEZ, Agusti Cerrillo 1. La transparencia administrativa: Unién Europea y médio
ambiente. Valencia: Tirant Lo Blanch, 1998. p. 64.

¥ CONDESSO, Fernando. Dirwito a informagio administratima. Lisboa: P, Ferreira, 1998.
p. 273.
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direito, motivadamente pelo exercicio da cidadania que a Constitui¢io da
Republica de 1988 protege e estimula.

Nio obstante, o marco legal da Lei 12.527/11 precisa ser interpretado em
consonincia com a realidade em que se vive, atentando para a nogio de
complexidade, que a sociedade da informacio exemplifica, mas, principalmente,
que a ordem juridica é um sistema e, como tal, nao hd diploma legal que possa
ser analisado de forma isolada.

A palavra cultura aqui deve ser analisada na sua plenitude como elemento
transformador, mas nao dissociado daquilo que s6 o tempo da sociedade resolve.
Sobre o tempo social-histérico explica Ost: “Um tal tempo social-histérico
nao ¢ uma coisa exterior, substantivo de que restaria declinar os predicados: ¢
antes uma operacio em curso de elaboragdo — daf o uso do verbo temporalizar
para dar conta dele”.”

Da mesma forma, ainda que democracia e republica sejam os elementos
estruturais de principios como os da publicidade e transparéncia, a interpretagao
do diploma de acesso a informagao publica necessita de contextualiza¢ao com
outros principios, igualmente derivados daqueles, como o devido processo
legal e a reserva aos dados pessoais. Nessa Gtica, as palavras de Gongalves, ainda
que enderecadas ao tema do acesso as informagdes em Portugal, s3o apropridveis
a interpretagao do novo diploma:

Embora se tenha em vista a abertura da Administragao Publica, nao
se pretende tudo submeter a esse fim. A transparéncia administrativa
¢ uma exigéncia das sociedades democriticas que nao pode implicar
um entrave a actuagao publica. (Grifo nosso).!

Nesse sentido, hd de se ter pragmatismo na compreensio do sentido dos
dispositivos da LAI, até mesmo porque pensar que a democracia exige a
publicidade como regra e o sigilo como exce¢do, pressupde a percepgio e a
conformagio daquele valor no mundo real, na forma que a Constituigao da
Republica alcanga ao cidadao, como, alids, exposto precedentemente.

Oart. 1°da Lei 12.527/11, doravante Laip, da mesma forma que anuncia
também enuncia. Naquele sentido, afirma a modelagem de uma administragao
publica extroversa, fundada no principio do arquivo aberto. Trata-se de lei
nacional, com cardter de norma geral, lembrando-se que “gerais” nio significa
“genéricas”, mas sim “aptas a vincular todos os entes federados e os

“ OST, op. cit., p. 25.
# GONCALVES apud OST, op. cit., p. 16.
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administrados,® de natureza conformadora das disposi¢oes contidas noinciso
XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicio Federal de 1988.

Sdo submetidos ao regime da Laip os érgaos publicos integrantes da
administragdo direta dos Poderes Executivo e Legislativo, incluindo as Cortes
de Contas, e o Judicidrio e do Ministério Publico, as autarquias, as fundagoes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios. Mesmo que o dispositivo seja claro, nao ¢
de natureza taxativa.

O argumento estd no préprio art. 2° da lei, que determina sua aplicagio a
outros entes que nao os mencionados no art. 1°. Em segundo, conforme
regulado pelo art. 41, do CC/02, sao pessoas juridicas de direito publico
interno as autarquias, inclusive as associa¢oes puiblicas. A associagdo publica de
que trata o dispositivo civil ¢ modalidade de consércio publico, que adquire
personalidade juridica de direito puablico e integra a administragao indireta,
nos termos do art. 6°, inc. I e § 1°, da Lei 11.107/05. Assim, por expressa
disposicao ¢ legal, necessdrio integrar ao rol de entidades da administragao
indireta constantes do art. 1°, pardgrafo tinico, as associagbes puiblicas.

O art. 3° da Laip, conjuntamente com seu art. 5°, s3o dispositivos
fundamentais 2 compreensio do sistema de acesso as informagdes publicas.
Anuncia o art. 3° que os procedimentos previstos na Laip destinam-se a assegurar
o direito fundamental de acesso a informagao. O direito a informagao publica,
espécie qualificada do direito a informagdo, possui idéntica natureza do seu
género e se classifica como um direito fundamental de natureza coletiva, ® que,
na taxonomia dos direitos fundamentais se enquadra com direito fundamental
de quarta geragdo, seguindo a expressiva licao de Bonavides,* em face do seu
cardter concretizador da democracia.

“ Supremo Tribunal Federal. RE 433.352 AgR, Relator(a): Min. Joaquim Barbosa — Segunda
Turma — julgado em 20/04/2010.

% STJ, na Agio Penal 388.

“ Adota-se, dessa forma, a posigao integrativa e conceitual da classificagiao de Bonavides, que
defende a ideia dos direitos fundamentais de quarta geragao: “Sao direitos de quarta geragao
o direito & democracia, o direito a informacio, e o direito ao pluralismo.” (BONAVIDES, ob.
cit., 2000, p. 525). Ndo obstante a posi¢do doutrindria acolhida, é preciso salientar que se
trata de estrutura classificatéria ainda nio perfeitamente definida na doutrina, seja quanto
ao grau, seja quanto ao contetido. Relativamente as catalogagdes possiveis, veja-se
WOLKMER, Antonio Carlos. Introdugio aos fundamentos de uma teoria geral dos “novos”
direitos. In: WOLKMER, Antonio Carlos; LEITE, José Rubens Morato. Os novos Direitos
no Brasil. Sio Paulo: Saraiva, 2003. p. 7-16 (especialmente).
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Ao mesmo tempo que encerra uma cldusula de compromisso assegurar o
direito fundamental de acesso & informagio o artigo estabelece condicionantes a
aplicagdo da lei, que, na sua execugao, deverd atender aos principios bésicos da
administra¢ao publica. Antes de adentrar em maiores digressoes, bdsico é o
vocdbulo que poderia ser dispensado do texto. Todos os principios da
administra¢do publica sio de compulséria observancia, o que pode existir, na
andlise de caso concreto, sao principios aplicdveis em maior ou menor extensao.
Mas tendo a lei optado por aquela nomenclatura, razodvel é supor que buscou
expressar aqueles principios arrolados no art. 37, caput, da Constituigio da
Republica legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, o
que ndo afasta, no exame casuistico, a aplica¢io de outros principios que sio
inerentes 2 atividade administrativa, como é o caso da razoabilidade.

Mas voltando aos pardmetros fixados pela Laip — principios regentes da
administragio publica — sua enunciagio demonstra uma postura cautelosa em
relagdo 2 a¢do da administracio diante do exercicio do direito de acesso, de
forma a restringir decises discriciondrias quanto ao direito de conhecer, bem
como reduzir o alcance de ébices firmados no sigilo. Por tais motivos ¢ que a
lei determinou no art. 3°, que sao diretrizes para sua execu¢do, dentre outras:
“I — observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegao —
[...]; IV — fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragao publica e V — desenvolvimento do controle social da
administragao publica’, todas reveladoras de um cuidado que o conceito segredo
estatal ¢ a sintese. N2o obstante, mesmo em tempos de internet, resta explicito
o eterno embate entre o visivel e o invisivel. E da esséncia da sociedade
contemporinea, especialmente na rela¢ao cidadao versus estado, que “a menor
opacidade é ipso facto declarada marginal, desviante, e um homem ou um pais
serd julgado segundo esta grade”. % Essa moldura nao decorre do segredo em si,
pois 0 mesmo integra a dimensao da intimidade de todo cidado, mas do seu
uso sem razdes republicanas e democrdticas.

Assim, a questao nao ¢ o segredo ou o sigilo, mas o porqué de sua existéncia

e as condi¢oes de sua utilizagio pelos Poderes Publicos numa sociedade

democrdtica. Afinal, “o segredo ¢ um elemento historicamente assumido do
» 46

poder”.

© AUBENAS, Florence; BENASAYAG, Miguel. A fabricagio da informagcdo. Trad. de Luiz
Paulo_Roanet,. Sdo Paulo: Loyola, 2003. p. 64.

“ ROMAO, Miguel Lopes. A bem do estado: publicidade e segredo na formagdo e na divulgacao
das leis (1820-1910). Coimbra: Almedina, 2005, p. 16.
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Partindo-se do texto da Constitui¢io da Republica, recolhe-se que o sigilo
nio ¢ elemento alheio as relagdes privadas ou publicas (art. 5°, inc. X e XXXIII),
mas, se, naquelas, quando licitas, o sigilo ¢ elemento integrante da esfera de
intimidade, diverso é o seu tratamento quando se estd diante de ag¢des do
Poder Publico. Nessas hd uma inversao de valores, a regra ¢ a visibilidade, a
excegdo, o segredo, ou como dito no art. 39, inc. I, da Laip “observancia da
publicidade como preceito geral e do sigilo como excegao”. O passado é sempre

exemplar para se reforgar a regra do art. 3°, inc. L.

E que hd um ingrediente alienante no segredo. Nio saber é impediente da
formulagdo de juizos de valor sobre as agoes, esterilizando-se o potencial de
compreensio do mundo e, dessa forma, isolando o individuo da realidade
verdadeira. Nao obstante, o segredo ¢ elemento indissocidvel da figura do
Estado. Mesmo sendo Estado Democrdtico, nao se invalida a presenca daquele.
O diferencial da democracia nao € a auséncia do segredo, mas sua submissio
normativa e de conhecimento por parte dos cidaddos. Assim, o sigilo nio
desaparece na democracia, seus contornos ¢ que sao mais restritos, como a
prépria Laip expressa no seu art. 7°.

Para nio incorrer no fascinio pela demonizagao do sigilo, bandeira que
muitas vezes pode concorrer para préticas lesivas aos valores democrdticos,
deve-se ter presente que a reserva de acesso, o principio da transparéncia e o da
publicidade, se submetem a idéntica situago juridica, sao deveres constitucionais
do Estado. “Guardar sigilo nio é direito, mas dever da Administracio, tal seja a
natureza do assunto”.”’ O conhecimento e o nio conhecimento nascem com
idéntica forga normativa —ambos sio preceitos constitucionais — o que os diferencia
¢ 0 espectro de atuagio.

No trato da coisa publica, o dever de desvelamento é mais amplo e, de
regra, nao condicionado, enquanto a proibi¢iao do acesso, sendo excegdo
constitucional, necessita de contornos precisos, bem como de interpretagio
restritiva, atendendo ao que expressamente determina a Constitui¢ao Federal
(art. 5°, inc. XXXIII) e, agora, com sua lei reguladora, ao preceito do art. 3°,
inc. I — “observéncia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excegao .

Outro aspecto colhido na Laip e que expressa um redesenho do interior
da administragao publica é a convocagio do art. 3°, inc. IV — fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragao publica. A palavra

# CAVALCANTIL. Temistocles Brandao. Processo Administrativo. Requisi¢ao pelo Poder
Legislativo. Sigilo sobre atos administrativos. Separagio e independéncia dos Poderes.
Parecer. Revista de Direito Administrativo, v. 17,p. 407, 1949.

e Politicas Publicas



cultura é de todo prépria. Sobre o tema j4 se teve a oportunidade de comentar

em texto anterior:®

O principio da transparéncia, através de suas concretizagoes
normativas, se revela como um elo entre o fim e os meios, invertendo,
até mesmo, a légica de Maquiavel de que os fins justificam os meios.
Ao contrdrio, num Estado Democritico, o meio é ancilar ao fim, pois,
como j4 proclamava Carlos Maximiliano: Em um regime democrdtico
devem os governos agir 4 luz meridiana, expondo todos os seus actos
ao estudo e i critica dos interessados e dos competentes. *’ O principio
da transparéncia é essencial para se falar de um controle judicial efetivo
de politicas publicas, cujas dimensdes de utilizagdo possibilitam
ultrapassar os instrumentos juridicos atuais utilizados no trato do tema.
Porém, nio se pode deixar de considerar a observagio de Fernando
Condesso, no sentido de que transparéncia, mais do que regra, ¢,
principalmente, uma cultura: E um movimento legislativo amplo,
embora “a administra¢do de vidro”, a Administra¢ao aberta, a
Administragdo “au grand jour’, ou seja, a Administragio transparente,
seja uma questdo de comportamento, a impor-se, em todos os dominios
pertinentes, mais pela alteragio dos costumes do que pela via da
organizagio juridica.”’

Mas a transparéncia nao se encerra na clusula compromisséria do art. 3°,
IV, pois o desenvolver da cultura, como quer o dispositivo, tem como pressuposto
uma compreensdo do alcance daquele principio no Ambito da administrago
publica; se trata de um processo histdrico, cuja referéncia colhe-se em Agusti
Cerrillo I Martinez:

En los dltimos afios se ha producido un movimiento de apertura de
las Administraciones publicas hacia los ciudadanos y ciudadanas con
el que se ha roto su tradicional secreto. Este fendmeno, es decir, la
posibilidad de poder ver qué pasa tras las puertas de las oficinas
publicas, es conocido como “transparencia administrativa’ [...]. Este
proceso vino impulsado por las exigencias de incrementar la
democracia y legitimacién de la Administracién publica. De esta forma,
podemos considerar que a partir de los afios 60 se produce una nueva

% HOMERCHER. Evandro T. O principio da transparéncia e o direito fundamental 2
informagdo administrativa. Porto Alegre: Padre Reus. 2009. p. 161.

“ MAXIMILIANO, Carlos. Commentirios ¢ Constituicio brasileira. 3. ed. de acordo com a
Reforma Constitucional de 1925-26. Porto Alegre: Globo, 1929. p. 336-337.

% CONDESSO, op. cit., 1995, p. 35 ss.
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actitud en los regimenes democrdticos tendente a la transparencia en
la actuacién administrativa vy, el particular, a la consagracién del
derecho de aseso de los ciudadanos a la documentacién administrativa.
A este proceso también se incorporo plenamente la Unién Europea
en los tltimos afios de la década de los 80.5!

Em tal contexto, a manuten¢ao de uma administragao publica introversa
se revelou inconsistente, haja vista “las reivindicaciones sociales en favor de la
plena incorporacién del principio democrético a la actuacién publica”,” que se
corporifica na ideia de “democracia administrativa’.® E para tal movimento
de consolidagio do ideal democritico, no 4mbito da administragio publica,
torna-se coroldrio o principio da transparéncia: “ Como pone de relieve ARENA:
en nuestra sociedad, sobre todo en los tiltimos afios, la transparencia y la democracia
han devenido dos conceptos tan relacionados que no es posible citar uno sin pensar
en el otro, de tal modo que parece obvio afirmar que no puede ejercerse una verdadera
democracia sin transparencia y al revés”>

Enquanto eficdcia da ideia democrdtica no espago da administragio publica,
o principio da transparéncia torna-se instrumento de legitimidade daquela,
sob Angulo da “legitimidad-equidad”,” ou seja, da transparéncia como um elo
entre a administra¢ao publica e o cidadio.

O art. 5° encerra o dever fundamental do Estado de esclarecer o cidadio
no mais amplo sentido do termo, pois, como anotado por Hesse,

democracia ¢, segundo seu principio fundamental, um assunto de
cidaddos emancipados, informados, nio de uma massa ignorante,
apdtica, dirigida apenas por emogbes e desejos irracionais que, por
governantes bem-intencionados ou mal-intencionados, sobre a questdo
do seu préprio destino, ¢ deixada na obscuridade.>®

5' MARTINEZ, op. cit., 1998, p. 27-28.

2 Ibidem, 1998, p. 31.

%3 “Quanto 2 idéia democrdtica, ela nio pode deixar de implicar a realizagio da democracia
administrativa a que corresponderd a cidadania administrativa, tradu¢do para o plano da
Administra¢ao do direito de participacio e do conhecimento da actividade publica que o
cidaddo hd muito usufruiu no plano politico e que j4 estava insito no Art. 15 da Declaragio
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789.” (CONDESSO, op. cit., 1995, p. 55).

5 MARTINEZ, op. cit., 1998, p. 32.

® Adota-se, no tocante a relagdo transparéncia/legitimidade, a proposta classificatdria de
Martinéz: “la legitimidad-equidad que tendria por fundamento el estabelecimento de
nuevas relaciones entre la Administracién y el individuo...;” op. cit., 1998, p. 33.

¢ HESSE, Konrad; HESSE. Konrad. Elementos de Dirito Constitucional da Repiiblica Federal

da Alemanha. Trad. de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: S. Fabris, 1998. p. 133.
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Visa o preceito a assegurar ao cidaddo o direito & compreensio da informagao

publica. Especificamente sobre o tema, mas tendo como objeto de andlise a
Lei de Responsabilidade Fiscal, lancamos em escrito pretérito:

No Estado Democrdtico de Direito o processo de comunicagio entre
o Estado e o cidaddao nao pode ser traduzido como sinénimo de
hermetismo, de uma zona de exclusao por incompreensao. Esse desafio
foi percebido pelo legislador, sendo objeto de expressa referéncia no
Projeto de Lei n® 41/2010 (BRASIL, 2010) que regula o acesso as
informagoes publicas. Este disp6s no seu art. 5° como dever estatal
garantir o direito de acesso a informagio, que serd franqueada,
mediante procedimentos objetivos e dgeis, de forma transparente, clara
e em linguagem de fdcil compreensdo. O evocado na parte final do
preceito — linguagem de fdcil compreensio — mostra-se como uma
ruptura do louvor A linguagem técnica. E que a efetividade do direito
a informagio nio existe se o documento ptiblico que corporifica o
objeto da pretensio deduzida seja cognoscivel tdo somente aqueles
que detenham um conhecimento especifico da matéria. Um exemplo
elucidativo da linguagem técnica. A Lei de Responsabilidade Fiscal
ordena no seu art. 48, pardgrafo tnico, inciso II, que a transparéncia
serd assegurada, também, mediante liberagio ao pleno conhecimento
e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacoes
pormenorizadas sobre a execu¢io or¢amentdria e financeira. A
pergunta que se faz: serd de pleno conhecimento de todos o que seja
execugdo or¢amentdria e financeira? Se o objeto do direito ndo ¢ de
pronto assimildvel, como se pretender que a informagio subsequente
seja hdbil para estabelecer um potencial juizo de valor. H4 nesse caso
efetividade da norma? Se as informagdes governamentais,
especialmente aquelas relativas aos gastos publicos, foco de interesse
crescente da sociedade, ndo forem disponibilizadas de forma que todo
o cidaddo possa compreender o seu significado e alcance, pode-se
afirmar que o principio da transparéncia estd sendo efetivado? [...].
Desta forma, nio ¢ mais, como em tempos passados, a pouca
transparéncia ou a inexisténcia de formas de acesso a informagio
publica o desafio a ser vencido na relagio de comunicagao entre o
Estado e a sociedade, mas sim, que aquele reconhega como inerente

ao principio democrdtico o seu dever de se explicar claramente.’”

E no art. 7°, inc. VII, “a” da Laip, que se estabelece a conexao dessa lei
com o controle das politicas publicas. O dispositivo, assim, anuncia: art. 7°

> HOMERCHER, Evandro. O principio da transparéncia e a compreensio da informacio.
Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 13, n. 100, jul./set. 2011.
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“O acesso a informagio de que trata esta Lei compreende, entre outros, os
direitos de obter: [...] VII — informacdo relativa: a) a implementagio,
acompanhamento e resultados dos programas, projetos e a¢bes dos 6rgaos e
entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos”.

A temdtica das politicas publicas torna-se imperativo na contemporinea
abordagem do tema das intervengoes estatais, especialmente com a configuragao
prestacional do Estado.”®” No Estado Liberal, a prote¢io do individuo
pressupunha, unicamente, condutas omissivas do Estado. A partir do momento
em que a sociedade passa a exigir condutas comissivas — mediante a catalogagio
de direitos de segunda geragio, o Estado passa de ente protetor das liberdades
individuais para agente indutor de politicas concretizadoras dos anseios sociais.
Ao assumir essa caracteristica, a prépria nogao de politica sofre uma mutagao,
tornando necessdria uma abstragao do seu sentido de exercicio partiddrio, para
afirmar-se como um instrumento de condugio, de programa de agio, como
afirmado por Comparato:

Um dos raros autores contemporineos a procurar uma elaboragio
técnica daquele novo conceito é Ronald Dworkinl...]. Para ele a politica
(policy), contraposta a nogdo de principio, designa “aquela espécie de
padrao de conduta (standard) que assinala uma meta a alcancar,
geralmente uma melhoria em alguma caracteristica econdmica, politica
ou social da comunidade, ainda que certas metas sejam negativas, pelo
fato de implicarem que determinada caracteristica deve ser protegida
contra uma mudanga hostil”. Daf porque as argumentagoes juridicas
de principios tendem a estabelecer um direito individual, enquanto
as argumentagoes juridicas de politicas visam estabelecer uma meta

ou finalidade coletiva.®®

% SANTOS, Marilia Lourido dos. Politicas publicas (econdmicas) e controle. Boletim de
Direito Administrativo, p. 629, ago. 2003.

% Relativamente 4 importancia da compreensio das politicas publicas, em face do Estado
Social, observa Bucci: “Cada vez mais o tema das politicas publicas vai se infiltrando entre
as preocupacoes do jurista, tendo merecido, no entanto, pouco trabalho sistemdtico nessa
drea. Nao obstante, numa época em que o universo juridico se alarga — em que os direitos
sociais e transindividuais deixam de ser meras declaracoes retdricas e passam a ser direitos
positivados em constitui¢oes e leis, em busca de efetividade —, nao seriam as politicas
publicas um foco de interesse juridicamente pertinente, como ‘esquema de agregacio de
interesses e institucionalizagao dos conflitos’?”. (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito
Administmtivo e politicas piiblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2002. p. 241).

% COMPARATO, Fébio Konder. Ensaio sobre o Juizo de Constitucionalidade das politicas
piiblicas: interesse publico, Belo Horizonte, v. 4, n. 16, out. 2002. Disponivel em: <HT TP:/
/bdjne.stj.jus.br/DSPCRL/handle/1001/ 31224>.
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Partindo dessa compreensio de sentido da expressio politica, como
programa de agio, Bucci estabelece seu conceito de politica publica: “Politicas
publicas sdo programas de agao governamental visando a coordenar os meios a
disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizagio de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados™.®'

Ainda no aspecto conceitual, expressa Mancuso que politica publica é a
conduta comissiva ou omissiva da administra¢do publica, em sentido largo,
voltada a consecugdo de programa ou meta previstas em norma constitucional
ou legal, sujeitando-se ao controle jurisdicional amplo e exauriente,
especialmente no tocante 2 eficiéncia dos meios empregados e  avaliagio dos
resultados alcangados.®?

Para Grau® a expressio politicas piiblicas designa todas as atuagoes do
Estado, cobrindo todas as formas de interven¢io do Poder Publico na vida
social. Na proposta conceitual de O hlweiler,* politicas publicas sio o Estado
em agao, pois o Estado as implementa por meio de projetos e de agdes voltadas
a setores especificos da sociedade. Para Boneti,® politicas publicas sao decisoes
de intervengdo na realidade social, quer seja para efetuar investimento ou de
pura interven¢ao administrativa ou burocritica.

Como se observa, politicas publicas s3o agdes estatais que objetivam a
modifica¢do de uma determinada situagdo fdtica na sociedade. Sao agoes estatais
porque o sujeito ativo, seja no Ambito de planejamento, seja no de coordenagao,
¢ o Estado, ainda que a execugao possa ser delegada a entes colaboradores da
prépria sociedade civil — ONGs. Seu objetivo ¢ sempre modificativo de
determinada situacao fitica na sociedade.

Logo, toda politica publica ¢ determinada por um objetivo, o qual,
tratando-se de uma intervengio do Estado, possui um resultado a ser alcangado,
que, de resto, ndo pode ser outro que o atendimento de uma finalidade piiblica
(interesse publico) mensurdvel, ou seja, aferivel materialmente.

Com a previsao constante do art. 7° da Laip, o cidadio tem o direito de

aceder a forma de construgao da politica publica pelo Estado. As informagoes a
ele oferecidas possibilitam a formagao efetiva de um juizo valorativo sobre a

¢ BUCCI, op. cit., 2002, p. 241.

% MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A A¢ao Civil Piiblica como instrumento de controle
Judicial das chamadas politicas priiblicas: A¢ao Civil Publica — 15 anos. 2.ed. MILARE, Edis
(Coord.). Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 776-777.

% GRAU, Eros Roberto. O Direito posto ¢ o Diwito pressuposto. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2003. p. 26.

# OHLWEILER, Leonel. As politicas ptiblicas no Estado Democritico de Direito e a (re)
funcionalizagio da administra¢do publica brasileira. Texto inédiro.

SBONET], Lindomar Wessler. Politicas piiblicas por dentro. Jjui: Ed. da Unijui, 2006, p. 14.
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referida intervengdo publica. Nao somente a titulo de conhecimento, mas para
verdadeiramente influenciar na condu¢io da mesma. Deve-se recordar que na
forma do art. 5° da Laip, a informagao deve ser clara e em linguagem de fécil
compreensio, o que fornece uma ampla cognigao sobre o assunto consultado.

Mas de nada adianta existir a possibilidade de conhecer, se nao efetivar o
cidadio a sua parte para a concretizagao das promessas constitucionais. Aqui é
arealidade que demonstrard se a cidadania serd exercitada na sua plenitude, ¢ a
face do pragmatismo. Nio basta o Estado legislar favoravelmente, se o cidadao
nio exercer seus direitos como membro da comunidade pactuante.

S6 o passar do tempo da sociedade dird se a Laip terd influéncia nas
politicas publicas. No inicio deste texto falamos do tempo. E citando Fernando
Pessoa l4, terminamos com o mesmo: “Nao sei o que ¢ o tempo. Nio sei a sua
verdadeira medida, se é que a possui. A dos relégios, sei que ¢ falsa. Divide o
tempo espacialmente, de fora. A das emogdes, sei que ¢ falsa: ndo divide o
tempo, mas a sensagao do tempo”.67
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DEMOCRACIA, POLITICAS
PUBLICAS E CONTROLE

César Luciano Filomena

1 Introdugao

Como diria Foucault (1979), saber e poder sio indissocidveis. E a partir
do surgimento de novos conhecimentos, do desenvolvimento de teorias de
vanguarda nas ciéncias, de consequentes incrementos na tecnologia e, portanto,
de novos paradigmas, que uma rede de saberes/poderes se dissemina na
sociedade. Essa rede é a que estrutura o pensamento de uma época — a
epistemologia — que se consolida como ruptura a outro pensamento dominante
que imediatamente o antecede.

Na politica brasileira, uma nova epistemologia se estrutura, promovendo
uma ruptura com antigos paradigmas vigentes por longo tempo. A tese de
Huntington (1975), de que a modernizagao das institui¢oes politicas sé poderia
ter curso quando antecedida por um processo de crescimento econdémico
garantido por regimes autoritdrios, dominante nos paises latino-americanos,
incluindo o Brasil, nos anos 60 a 80 (séc. XX), consta falida. Hoje, ao contrério,
conceitos como democracia, desenvolvimento econémico, produgao de agenda
e efetivagdo de politicas puablicas passaram a ser pensados conjunta e
simultaneamente.

Nessa nova epistemologia fundada na institucionalizagao da democracia,
o processo de agenda dos problemas correntes e de elaboragao e consecugao das
politicas publicas ganha centralidade na andlise da sociedade e de sistemas
politicos de alta complexidade, como o rio-grandense; politicas publicas que
atendem a um duplo entendimento: complementar e concomitante. Primeiro,
sao aquilo que os governantes fazem ou deixam de fazer (DYE, 1972); segundo,

Politicas Publicas

165



166

sdo arenas de poder onde os conflitos, as concertagdes e os consensos tém
curso. (Low1, 1964; 2008, 2009). Isso indica que, nos sistemas politicos
hodiernos, com um volume maior de demandas complexas, por mais universais
que parecam as politicas pablicas, essas sempre atendem mais as expectativas
da agenda politica de certos grupos do que de outros e, as vezes, nio sio
aquelas cuja aplicacio de recursos ¢ a mais adequada as necessidades gerais da
populagio.

As instituigoes de controle externo — os Tribunais de Contas — integram o
sistema politico, ndo sao “ilhas’; sofrem, portanto, influéncias da epistemologia
ora em estruturagao e das disputas por direcionamentos das politicas publicas.
Isso obriga essas instituigdes, a partir dos seus agentes, a repensarem os
procedimentos de controle adotados para exercer o papel constitucional que
lhes cabe de accountability horizontal' sobre a agio daqueles que geram os
recursos publicos sob suas jurisdi¢oes. Nessa nova perspectiva, cresce em
importincia a abordagem dos aspectos operacionais associados as politicas
publicas e menos aqueles de conformidade.

Neste estudo faz-se uma proposicdo de redirecionamento dos
procedimentos de controle para o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul (TCE-RS), tanto para os aspectos de fiscalizagao das contas, como para
a avalia¢ao das politicas publicas em curso. Trata-se de um ajuste necessdrio
diante do contexto e da nova epistemologia da politica em estruturagio. Para
tanto, ¢ feito um esfor¢o de compreensio sobre (1) o Estado hodierno, (2) o
conceito de politicas publicas, (3) o processo de institucionalizagio democritica,
(4) a relagdo entre politicas publicas e accountability e, ao fim, (5) uma proposta
para o redirecionamento de a¢ao do controle externo no Estado do Rio Grande

do Sul.

2 Um breve dissertar sobre o estado hodiemo

O Estado, na tradigao contratualista, responde a superagao do estado de
natureza dos homens. Para Hobbes (2000), ¢ a multidao de homens unida em
uma s6 pessoa; € a civitas que se submete de modo igualitdrio ao ordenamento
do soberano, para o qual os homens sao seus stditos. Segundo Locke (1998),
¢ quem garante os direitos de liberdade para quem possui propriedades e adquire
a condigao de pertencimento a sociedade civil. Por outro lado, é a vontade

! Accountability horizontal é “a existéncia de agéncias estatais que tém direito e poder legal e
que estao de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisao de
rotina, a sangdes legais até o impeachment contra agbes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como defeituosas”. (O’ DONNELL, 1998,
p. 40).

e Politicas Publicas



geral que sobrepde o interesse comum a vontade particular, fazendo com que o
estado civil substitua o de natureza, garantindo aos cidadaos a liberdade civil e
a igualdade. (Rousseau, 1996). Ou seja, o Estado ¢ que garante a soberania de
um territdrio, a propriedade, e que sintetiza a vontade geral; ¢ a ele que cabe
guardar um contrato acertado entre seus cidaddos para conviverem numa
sociedade civilizada — condigdes, por vezes, antagdnicas entre si.

Num entendimento moderno, o “Estado ¢ [...] comunidade humana que,
dentro de determinado territério [...] reclama para si [...] o monopdlio da
coagio fisica legitima”, em larga medida garantida pela dominagao baseada na
crenga da validade dos estatutos legais e na existéncia de um aparato
administrativo. (WEBER, 1999, p. 526).

E o conceito de Estado weberiano que comporta as condigdes institucionais
para o desenvolvimento substantivo da democracia, seja ela vista pelo seu lado
regulamentar e procedimental, seja como resultante de uma sociedade pluralista.
(Bosglo, 2000). De modo andlogo, ¢ o Estado, em tese, capaz de atender, pelo
menos, aos requisitos formais de igualdade para a existéncia da cidadania e de
uma cultura civico-democritica. (ALMOND; VERBA, 1989).

Para garantir a cidadania, porém, nao basta que o Estado esteja associado
unicamente a0s mecanismos administrativos e a garantia das leis e da seguranga.
E o Estado com os recursos de que dispoe, segundo Marshall (1967), que tem
a obrigagdo de administrar as diferengas em sociedades complexas como as
hodiernas. Para ele, as diferengas, numa sociedade, sao tolerdveis, desde que
garantidos os trés conjuntos de direitos de cidadania em meio a diversidade:
(1) direitos civis ou de liberdade individual; (2) direito de participar do exercicio
do poder politico; e (3) direito social, ou ao bem-estar econémico.

Dentre os direitos de cidadania, sdo os sociais e de bem-estar econémico,
ou de segunda geragio, os de mais complexo atendimento pelo Poder Publico,
em especial pelo Executivo. S3o esses direitos que impulsionam com maior
forca a agenda da agao dos governos estatais por meio da produgao do que se
denomina politicas publicas de equidade, mediante determinados aspectos,
redistributivas.

As politicas publicas ditas redistributivas sao as que desafiam a capacidade
dos governantes de administrar conflitos originados de diferencas
socioecondmicas e por interesses diversos entre os extratos sociais. So elas
que exigem maior comprometimento dos escassos recursos publicos,
sistematizados no ordenamento juridico do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias, da Lei Or¢amentdria Anual e da consequente execugio
das politicas construidas, dispostas nos atos dos governantes. Sao essas politicas
as mais relevantes, as mais conflitivas e as que merecem maior atengao dos que
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agem para garantir o controle da gestao dos recursos. Mas o que sio politicas
publicas stricto sensu?

3 Entendendo as politicas publicas

Na politica, nada é mais relevante que controlar os recursos do Estado.
Logo, ter a capacidade de determinar a agenda de demandas e direcionar as
politicas publicas significa, antes de tudo, ter poder.

As politicas publicas sao tudo aquilo que os governos escolhem fazer ou
nio fazer, como afirma Dye (1972). Elas estao no nucleo das disputas por
demandas e por espacos de poder entre os grupos, em especial, quando elas
envolvem, nas sociedades hodiernas, o controle dos poderes institucionais,
principalmente dos Executivos. Ocupar espagos estratégicos nos governos pelos
agentes politicos significa, assim, possibilidades reais de controle da agenda e
de ingeréncia nas diretrizes das politicas publicas, beneficiando interesses e
vontades de certos grupos, organizagoes ou coalizdes, com consequente exclusio
de outros.

Sob esse entendimento, as politicas publicas, por mais abrangentes e
isonémicas que parecam, sio sempre parciais e nio agradam nem atendem 2
totalidade de interesses de uma sociedade. (SCHATTSCHENEIDER apud PARSONS,
2007).

Mas as politicas publicas nao estdo a disposi¢io apenas do que os governos,
pelos seus agentes, desejam. Por um lado, fazem parte de um processo de
construgao e de disputa politico-econémica entre agentes em articulagao e em
conflito, de fora e de dentro dos governos. Por outro, as politicas publicas
podem ser classificadas em #ipos com as quais ¢ possivel associar uma
probabilidade de serem mais ou menos conflitivas.

Os processos de elaboracio, gestdo e implantagao de politicas publicas
articulados em ambientes de maior ou menor conflito, segundo Lowi (1964,
2008, 2009), tém estreita relagio com os padrées (tipos) que essas assumem:
(1) distributivas,? (2) normativas,® (3) redistributivas? e (4) constitutivas.’

% Politicas publicas distributivas sio aquelas nas quais novos recursos sao distribuidos. (PARSONS,

2007).

Politicas publicas normativas sio aquelas de regulagdo e controle das atividades. (PARSONS,
2007).

Politicas publicas redistributivas sio aquelas onde hd a modificagio da distribuicio de
recursos existentes. (PARSONS, 2007).

3

4

Politicas publicas constitutivas sio aquelas que criam ou reorganizam as instituigdes. (PARSONS,

2007).
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Cada padrio dessas politicas tem um escopo préprio de apoio e de oposi¢ao
entre os agentes politicos envolvidos, sejam eles dirigentes de grupos de interesse,
coalizdes partiddrias ou nao, sejam eles governos ou governantes e representagoes
do préprio corpo burocrdtico do Estado. Cada tipo de politica publica
representa o que Lowi (2009) denomina uma “arena de poder”, onde articulagoes
de apoio e de veto vao se sucedendo, configurando coalizdes mais ou menos
estdveis entre agentes politicos.

Os dois dltimos tipos de politica publica — redistributiva e constituinte —
sdo aqueles que apresentam maior abrangéncia e permanéncia. Sdo as que
mobilizam a tomada de posigao dos agentes com maior intensidade, traduzindo
o que Lowi (2009), de fato, entende como “arenas de poder”. Nas situagoes
em que politicas publicas tém como contetido a redistribui¢ao de recursos
economicamente escassos ou cumprem fungdes de coer¢ao com o intuito de
influenciar mudangas institucionais nos campos politico e econémico, hd uma
probabilidade maior de conflito de interesses entre os agentes individuais ou
coletivos, principalmente pela incerteza quanto as suas consequéncias.
Conjuntamente, sintetizam reprodugdes ou altera¢des nos marcos institucionais
vigentes e nas condi¢bes econdmicas dos cidaddos. Por razoes dbvias, so essas
as politicas publicas que requerem maior aten¢ao das institui¢oes de controle
como os Tribunais de Contas, especialmente as redistributivas, e um “didlogo”
com o processo de institucionalizagio democrdtica no Brasil e no Rio Grande

do Sul.

4 Contexto politico de institucionalizagao democritica

Iniciado em 1978, normativamente consolidado na Constitui¢io Federal
de 1988, o processo de institucionalizagio democrdtica no Brasil vem dando
vazao as demandas socioeconémicas da sociedade. No entanto, impde
dificuldades a capacidade do Estado de atendé-las por meio de politicas publicas
satisfatdrias, em especial aquelas redistributivas e que cabem a consecugio do
Poder Executivo. Em larga medida, isso se deve a escassez de recursos publicos
e a complexificagdo das demandas originadas num ambiente democrdtico.

De maneira Paradoxal, porém, diferentemente do modelo autoritdrio
huntigtoniand vigente no Brasil entre 1964 e 1984, o atual modelo democrdtico

¢ Como huntigtoniano entendem-se modelos de gestdo de sistemas politicos defendidos pelo
cientista politico Samuel Huntington. Neles, no processo de modernizagio de um parfs,
faz-se necessdrio um prévio processo de crescimento econdmico, que precisa ser garantido
por regimes autoritdrios. Segundo Huntington, somente apds a criagio de condigdes
econdmicas que capacitem o sistema politico para atender as demandas sociais, é possivel
o surgimento de institui¢des democrdticas. (HUNTINGTON, 1975).
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de elaboragio de politicas publicas, se nio é o ideal, pelo menos nio cria
empecilhos & participagdo da sociedade organizada. Pelo contrdrio, o
ordenamento juridico contemporineo tem se adaptado a novos paradigmas de
incentivo a participagio da cidadania, desde o processo de elaboragao das
politicas, passando pela sua execugio e pela avaliagao dos resultados e impactos,
0 que empresta parte da substancialidade 2 institucionalizagio da democracia

no Pais: a accountability vertical.”

A parte restante, em tese, deveria ser garantida por um especializado exame
das politicas publicas, da conformidade das contas dos governantes e pelo
aprofundamento de temas que constam na agenda como o da transparéncia:
objetos que estdo sob a atribuigao dos agentes de 6rgaos publicos de controle
externo — de accountability horizontal — como os tribunais de contas, que
precisam se adaptar aos novos paradigmas impostos pela institucionalizago
democrdtica.

Desse modo, a democracia contemporinea nao prescinde dos instrumentos
de controle tradicionais de accountability horizontal. No entanto, o papel que
hoje surge para os agentes publicos de controle dos atos dos governantes,
diante do incremento da accountability vertical, nao se limita mais apenas ao
atendimento dos registros de conformidades legais. Hoje, se exige que as
institui¢oes de controle se modernizem para melhor atender aos novos paradigmas
para a andlise das contas dos governantes. Precisam incorporar aos instrumentos
de controle a agenda sociopolitica contemporanea e a andlise da qualidade do
gasto pela avaliagao das politicas publicas e das contas publicas. Nesse sentido,
precisam levar a termo o que consta na Carta Constitucional de 1988 como
suas obrigacoes:

Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administragio direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
das subvengdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante contmwle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Pardgrafo tinico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigages de natureza
pecunidria.

7 Accountability vertical: mecanismos institucionais de responsabilizacio e de prestagio de
contas por parte dos gestores para com a cidadania diretamente. (O’DONNELL, 1998).
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Art. 71. O contwle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd

exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual

compete: [...]

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspecoes e
auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II. [...].
(Brasiy, 2011, grifo nosso).

Obrigagoes constitucionais que competem também aos Tribunais de Contas
estaduais, e municipais nas suas jurisdigoes. Consequentemente, na condigao
de institui¢des garantidoras da substancialidade da democracia vigente, a
exigéncia de incorporagao de novas competéncias e de uma nova modelagem
de auditoria de contas focada mais em controles sociais e na avaliagio da
efetividade® das politicas publicas, do que apenas na tradigao vigente de andlise
baseada na formalidade legal. Sendo assim, cumpre aprofundar as condigoes
para essa nova forma de controle.

5 Politicas puiblicas e novos paradigmas para o controle externo e
accountability

Afirma-se de modo manifesto para a opinido publica que a escassez de
recursos e a necessidade do atendimento eficiente das politicas, no presente
cendrio democrdtico brasileiro e rio-grandense, exigem que os governantes
ajam de modo republicano. Assim, os que governam devem respeitar os direitos
sociais demandados pela cidadania, executando as politicas publicas em
conformidade com o que estd estabelecido nos limites legais, tendo como
orientagio a equidade.

Isso é o dever-ser, mas nao a realidade.

E da natureza da politica direcionar a agenda e, por consequéncia, as
politicas publicas para beneficiar determinados segmentos sociais em detrimento
de outros. Nesse cendrio, ¢ indispensdvel a existéncia de mecanismos
institucionais de pesos e de contrapesos que assegurem aos cidadaos a execugio
das politicas publicas, a regularidade da execugio e a accountability das acoes
dos governantes.

8 Efetividade é uma medida de mensuragio dos impactos causados por uma politica. E algo

que extrapola as metas estabelecidas.
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O foco contemporineo da ciéncia politica tem se voltado a descrigao das
causas e consequéncias da atividade governamental. Segundo Dye (1972), isso
envolve a descrigio dos contetddos das politicas puablicas, a avaliagao dos
impactos no ambiente de aplicacao das politicas e os efeitos que geram nos
arranjos institucionais e na produg¢do dessas. Exige-se hoje do governante o
atendimento da economicidade® e a mensuracao da eficiéncia,!® da eficdcia!' e
da efetividade, através de indicadores de desempenho das politicas, talvez mais
do que o mero atendimento a formalidades. Novos paradigmas que obrigam
também os agentes de controle externo a um redirecionamento do modo de
operacionalidade da sua atividade cotidiana no trabalho, em especial nos
Tribunais de Contas.

Os Tribunais de Contas sao érgaos que cumprem um papel indispensdvel
para o que se denomina accountability horizontal, principalmente na andlise
das contas dos gestores ptiblicos. Juntamente com mecanismos de participagao
da cidadania (expressdes de accountability vertical), a agao desses 6rgaos de
controle respalda a institucionalidade democritica e dd garantias a plena
cidadania, como jd apresentado.

Em face desses novos paradigmas, necessariamente, os Tribunais de Contas
precisam passar por um processo de readequagao das suas competéncias, pelo
menos no tocante aos aspectos procedimentais. E perceptivel que mediante o
incremento dos controles por meio eletronico, incluindo os de transparéncia,
parte dos esforgos direcionados a andlise de conformidade tem perdido
representatividade. E preciso controlar o que ¢ de fato relevante pelos recursos
envolvidos e pelo impacto que geram.

Hoje, a sociedade, e mesmo os governantes jurisdicionados, exigem que
os tribunais insiram nos procedimentos de controle métodos de andlise cuja
sintese do que produzem tenha um cardter educativo, nao se restringindo a
importante, mas insuficiente, andlise de geragao de provas para processos que
seguem a ritualistica do Poder Judicidrio. No presente, aos agentes dos tribunais
cabe 0 acompanhamento das politicas publicas desde a sua elaboragio, passando
pela implantagio e pelo controle da efetividade, procurando nelas aquilo que
Merton (2002) denomina como latente, nao mais o que é manifesto.

? Economicidade ¢ um parimetro de medida de ajuste, baseado na comparagio entre o
custo de um dado servigo contratado com os pardmetros de custos utilizados para avaliagao.
1 Eficiéncia é uma relagdo entre a quantidade de recursos utilizados e os produtos obtidos.
Quanto menor for o dispéndio de recursos e maior a quantidade de produtos feitos, maior
serd a eficiéncia.
" Eficdcia ¢ uma medida relacionada as metas estabelecidas. Para o caso das politicas publicas,
sdo os resultados obtidos em relagdo ao que se esperava obter.
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Sem perder seu poder de produtor de provas para orientar a punicao de
gestores publicos nao republicanos, devem os Tribunais de Contas se integrar a
sociedade e, de fato, defendé-la em seus interesses substantivos, elaborando
instrumentos que facilitem a transparéncia e o controle social.

Mesmo que no ambito dos Tribunais de Contas também existam atividades
ligadas ao Ministério Puablico e a¢bes jurisprudenciais tipicas dos Conselheiros,
¢ na atividade de auditoria externa — aquela relacionada aos trabalhos de campo
do corpo técnico — que as mudangas relacionadas a andlise das politicas publicas
devem ter curso. Cabe, entdo, precisar as condigdes para a consecugio dessas
mudangas, que vao desde incentivos a alteragdes nos padroes culturais vigentes,
passando por politicas de aporte de recursos e por alteragbes normativas para
os novos procedimentos e para incentivos a aquisi¢io de competéncias por
parte do corpo técnico de auditoria e, o mais importante, pelo estabelecimento
de critérios de escolha do que ¢ relevante analisar. Trata-se das mudancas de
partes que integram uma proposta de alteragao estrutural.

Neste trabalho, ¢ o TCE-RS a instituigao de accountability horizontal
para a qual a proposta de alteragdo estrutural nos procedimentos de controle
apresentada na segao subsequente foi elaborada.

6 Propondo alteragoes estruturais nos procedimentos de controle
da institui¢ao de accountability horizontal rio-grandense

Como propde Foucault (1979), para que as redes de saberes/poderes se
estruturem como pensamentos de uma época, hd de valorizar conceitos recém-
formados para aplicd-los em substitui¢ao a outros antes existentes. Para o caso,
uma nova epistemologia politica em estruturagao no Brasil e, de modo derivado,
no Rio Grande do Sul requer receptividade dos agentes de controle externo
para repensarem sua agao a partir de novos paradigmas. Isso exige a construgio
de condigbes para mudangas na cultura de uma organizagao como a da instituigao
de controle externo do Rio Grande do Sul.

Para mudar, antes de tudo, deve-se reconhecer que nos 77 anos da sua
existéncia, o TCE-RS vem prestando relevantes contribui¢oes a garantia dos
principios republicanos na gestao dos recursos publicos. H4 valores arraigados
a institui¢do que foram incorporados pelos seus agentes e constantemente
implicam a reprodugio das estruturas existentes. Porém, hd novos conceitos
sendo afirmados e valores em estruturacio na época atual que requerem uma
gradual conscientizagao dos agentes e das lentas, mas eficazes, rupturas com
paradigmas arraigados.

Com relagdo a cultura organizacional, parece claro que a agio do TCE-RS
nao ¢ autdnoma em relagio ao comportamento esperado dos seus agentes,
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sejam eles comandantes, sejam eles comandados. Pelo contrdrio, dependem,
com maior ou menor envergadura, da iniciativa desses. Essa agao na dire¢ao de
mudangas, porém, ¢ menos receptiva para os agentes do que se espera. Como
afirma Geertz (2008, p. 4), sendo o homem um animal “amarrado a teias de
significados” que ele mesmo teceu — a uma cultura 3 qual se amdlgama —
também ¢ esse reativo a mudangas culturais que o retiram da sua zona de
conforto. Para se romper com o antigo, deve-se construir as condigoes para o
moderno. Logo, analisar as caracteristicas operacionais das politicas puablicas
relacionadas a qualidade dos gastos exige uma mudanga cultural nos Tribunais
de Contas a partir dos seus agentes, o que pode ser um paradoxo ante aquilo
que sempre fizeram e acreditaram como sendo certo e suficiente. Mas, para
mudar uma cultura organizacional, é necessdrio dar inicio a um processo que
requer recursos econdmicos e técnicos para aportar alteragoes, ajustes normativos
e o estabelecimento de prioridades de acao.

Grande parte dos recursos econémicos para modernizagao do TCE-RS
tem origem no — Programa de Modernizag¢ao do Sistema de Controle Externo
dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (Promoex)' sob a diregao
do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao do governo federal do
Brasil, em conjunto com os Tribunais de Contas estaduais, e municipais. Por
meio desse programa, integrante de uma politica publica nacional de
planejamento e controle, houve, desde 2006, o aporte de R$ 5.649.780,00
(cinco milhdes, seiscentos e quarenta e nove mil, setecentos e oitenta reais) na
modernizagio do TCE-RS: R$ 3.411.900,00 (trés milhdes, quatrocentos e
onze mil, novecentos reais) via financiamento do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), e R$ 2.237.880,00 (dois milhoes, duzentos e trinta
e sete mil, oitocentos e oitenta reais) como contrapartida, aplicados em recursos
proprios dessa institui¢ao de controle externo.

"2Promoex — Programa de Modernizagio do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios Brasileiros executado pelo Ministério do Planejamento, Orgamento
¢ Gestdo ¢ Tribunais de Contas. Trata-se de um programa de modernizagio administrativa
e de procedimentos de auditoria para os érgaos de controle externo, iniciado em 2005,
financiado pelo BID e por recursos federais, no qual hd o incentivo ao estabelecimento de
novas rotinas de auditoria pelos Tribunais de Contas, que incluem a andlise ¢ avaliacao das
politicas publicas levando em conta os aspectos relacionados aos parimetros de eficdcia e
de efetividade dessas: algo que vai além dos tradicionais parAmetros de andlise dos atos e
das contas dos gestores publicos, fundamentados na legalidade, na legitimidade, na
economicidade e na eficiéncia. O programa tem a colaboragio de duas instituigées nao
estatais com fortes lagos com o controle externo: a Atricon, e o IRB. (BRASIL. Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao. Programa de Modernizagao do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros. Promoex. Disponivel em:

<http://www.planejamento.gov.br/secretaria.asp?cat=2048&sec=18>. Acesso em: 28 fev.
2011.
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Como destino dos recursos, a aplicagio em treinamento e na modernizagao
de equipamentos do TCE-RS. Mas a modernizagao proposta pelo programa
nao ¢ restrita aos recursos econdémicos disponibilizados; passa, também, pela
incorporagao de agenda de mudangas nos procedimentos adotados para o
controle das politicas.

Com a colaboragao da Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil (Atricon) e do Instituto Ruy Barbosa (IRB), hd, nesse programa, o
incentivo 4 ado¢io de uma moderna politica de controle traduzida na forma de
fazer auditoria. Para além do que ¢ verificado nas auditorias externas de
conformidade (ou tradicionais) da administragio publica direta e indireta,
passam a ser levados em conta parimetros de eficdcia e de efetividade na andlise
das politicas publicas. A auditoria tradicional executada nos tribunais de contas
passa a ser contrabalangada com um novo instrumental: a auditoria operacional.
Nessa nova modalidade, eventuais desconformidades legais sio sobrepesadas
aos resultados e aos impactos das politicas piblicas executadas, o que permite
aos julgadores das contas de gestao (Conselheiros) e aos das contas de governo
(integrantes do Legislativo) uma visao holistica dos procedimentos adotados
pela administragao publica e pelos seus administradores, e condigbes para
decidirem com melhores condiges de justiga.

O TCE-RS vem fazendo auditorias operacionais nas politicas publicas
executadas pelos dérgaos jurisdicionados. No entanto, estas tém tido, até o
momento, um baixo impacto. N ormativamente, a Resolu¢ao n° 906 do ano
de 2011 regulamentou os procedimentos que devem ser seguidos nessa
modalidade de auditoria, porém a rotina de auditorias tradicionais tem impedido
o incremento desse instrumento de controle junto a esse tribunal de contas
(TCE-RS, 2012). No modo como vem sendo feita no TCE-RS, a rotina de
auditoria de conformidade na totalidade dos jurisdicionados vem sendo um
empecilho a implanta¢ao de procedimentos de auditoria operacional.

Segundo dados de 2011, no Rio Grande do Sul, sao 1.246 drgaos
jurisdicionados pelo TCE-RS entre poderes dos entes federados municipais e
estaduais, autarquias, empresas publicas, consércios, fundagoes e sociedades
com capitais estatais, conforme demonstrado no Quadro 01. Na rotina de
conformidade, anualmente todos sao auditados nas contas de gestao e todos os
procedimentos de auditoria geram, no minimo, um processo. Ou seja, sem
excepcionalidades, no minimo 1.246 ordenamentos de andlise, instrugao e de
julgamento tém curso anualmente. Somam-se a esses procedimentos, situagoes
de excepcionalidade que provocam o TCE-RS a instaurar inspegoes especiais e
extraordindrias, que seguem ritos idénticos as tradicionais. Além delas, ocorrem
pedidos de reconsideracio de decisdes tomadas pelo colegiado de Conselheiros
que sobrecarregam a capacidade de trabalho do TCE-RS.
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Quadro 1 — Orgaos sob a jurisdi¢ao do TCE-RS (2011)

ESFERA MUNICIPAL

Administragdo direta 992
Autarquia 56
Consorcio administrativo 42
Empresa publica 4
Fundagdo 38
Sociedade anOnima 16

Sociedade de economia mista 1

Sociedade limitada 3
Total municipal 1152
ESFERA ESTADUAL

Administragio direta 42
Associagio 2
Autarquia 9
Fundagdo 21
Governo do Estado 1
Sociedade andnima 18
Sociedade limitada 1
Total estadual 94
TOTAL 1246

Fonte: TCE-RS (2011).

No tocante as auditorias operacionais, desde 2005, quando iniciaram,
segundo dados do TCE-RS de 2012, apenas 25 (delas) tiveram curso, sendo
que dessas, apenas seis foram consideradas concluidas.'’ Essa situagao ¢é
representativa para demonstrar que os recursos aplicados e os ajustes normativos
nao foram, no caso, suficientes para alterar as estruturas: a cultura organizacional
existente, ou seja, diante dos novos conceitos, no TCE-RS, mantém-se
arraigadas, na maioria dos agentes — comandantes e comandados —, resisténcia
a mudangas em curso no pensamento politico do presente.

Uma das possiveis causas de resisténcia a mudangas é reproduzida na politica
de incentivos a formacdo utilizada pelo TCE-RS. Para o contexto atual, o
atendimento a essas novas exigéncias requer incentivos aos integrantes do corpo
técnico para o desenvolvimento de competéncias e habilidades que vao além
das tradicionalmente priorizadas. Incluem a necessidade de interagao com a
academia, a educagio continuada, colocando em xeque, por exemplo, a légica

1» Como concluidas, entendem-se as auditorias operacionais que foram arquivadas apés envio
dos relatérios de acompanhamento ou que perderam o objeto (Fonte: Dados do TCE-RS
de junho de 2012).
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de insulamento burocrdtico, até entdo considerada necessdria ao adequado
exercicio das fungoes de servidores publicos, incluindo do TCE-RS.

Se forem consideradas as diretrizes que orientam politicas efetivadas por
programas como o Promoex, aspectos operacionais na auditoria e na andlise da
gestdo, com assento em mais de uma drea do conhecimento, passam a ter mais
valor que a restrita abordagem focada em uma unica drea de saber. Assim,
dentre as altera¢des normativas, em especial aquelas concertadas, de larga duragao
e, portanto, com estatura de lei, devem constar alterages no plano de promogoes
dos servidores do corpo técnico que contemplem as novas exigéncias da
epistemologia em construgao.

Nos critérios de formagao cultural é recomenddvel conceder premiagoes
maiores a dreas de formagio que valorizem a articulagio de mais de uma
disciplina, em especial os aspectos de interdisciplinaridade” e, indo adiante,
de transdisciplinaridade.”® O entendimento até aqui demonstrado é o de que,
no cendrio presente, nao hd espago para conhecimentos estanques, dissociados

entre si e que nao se sustentem em sociedades complexas como a contemporinea.

Esse caminho jd vem sendo trilhado pelo Ministério da Educagao,
especialmente pela Fundagao Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes). Consta, nas diretrizes da Capes, um reordenamento
para avaliagao dos cursos de pés-graduagao stricto sensu e lato sensu em nove
grandes dreas do conhecimento e, sob elas, dreas de avaliagdo especificas para
cada curso. Dedicando um tempo para analisi-las, fica clara a disposi¢ao da

' Insulamento burocritico — conceito cunhado por Nunes (1996) em trabalho de sua autoria
A gramdtica politica do Brasil, cujo significado é o necessdrio isolamento das elites
tecnocrdticas das pressoes pelo direcionamento das politicas publicas por demandas de
segmentos da sociedade e dos agentes politicos. A 1égica defendida é a de que os mecanismos
de insulamento burocrdtico garantiriam para os técnicos especializados, integrantes das
estruturas burocrdticas do Estado, independéncia no processo de planejamento, elaboragio
e consecugdo de politicas publicas.

S

Interdisciplinaridade é um termo que comporta o desenvolvimento do conhecimento
respeitando a manutengio dos interesses préprios de cada disciplina, mas incentiva a adogao
de uma perspectiva metodologia comum e articula uma teoria compativel 4 diversidade de
interesses de cada uma. Como grande avango, expoe a possibilidade da obtengio de resultados
integrados.

Transdisciplinaridade é um termo que engloba o conhecimento que é produzido
conjuntamente, nio havendo fronteiras entre as dreas do conhecimento. Trata-se de uma
visdo hodierna de construcio do conhecimento, no qual o analista, o auditor, o julgador
deve estar orientado por uma visio sistémica e holistica para entender uma realidade
especifica. O conhecimento produzido na transdisciplinaridade rompe com a légica que
premia a qualificago baseada unicamente na especialidade unidisciplinar. Para as instituicoes
politicas de controle, isso se traduz na ruptura com o paradigma burocrdtico da premiagdo
unicamente pela especialidade do conhecimento estanque, valorizando a gestao do
conhecimento e uma visao integrada de saberes construidos.
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Capes de dar incentivo a formacio transdisciplinar, algo que se associa as
necessidades do novo pensamento politico em estruturagao.

Cabe dedicar um tempo ao ultimo aspecto, o mais importante para a
consecu¢io de mudangas estruturais nos procedimentos de controle do TCE-
RS: a relevincia. E o sentido construido pelos agentes para o significado de
relevincia sobre o que deve ser priorizado como objeto de anilise, do qual
derivam a politica de operagio da institui¢do de controle, sua forma de
organizagio, seus espagos de poder e as estruturas de dominagio vigentes. Ou
seja, a resposta mais adequada acerca do que é relevante auditar ¢ 0 modo de
fazé-lo so fatores preponderantes de “didlogo” do TCE-RS com a epistemologia
politica em estruturagdo. A partir dessa resposta ¢ que se direcionam as redes
de saberes/poderes associadas  institui¢ao de accountability horizontal no Estado

do Rio Grande do Sul.

Num breve esclarecimento sobre a operacionalidade, hoje as atividades do
TCE-RS estao direcionadas a trés dreas: a drea de auditoria de contas nos
jurisdicionados estaduais, a drea de auditoria de contas nos jurisdicionados
municipais e a 4rea de registro de pensoes e inativagdes de pessoal (atividade
cartorial exercida pelos Tribunais de Contas). As duas primeiras s3o as
concentram as atividades estratégicas e que exigem uma aloca¢ao maior de
recursos, incluindo tempo de trabalho do corpo técnico, indenizagoes de viagem
e equipes multidisciplinares.

A orientagio atualmente dominante de geréncia do trabalho para montar
o plano de operagao periddico ¢ a de que todos os 6rgaos jurisdicionados tém
de ter examinadas suas contas no local, anualmente, como j4 dito. Isso significa
que todos e tudo sao relevantes e devem ser objeto de andlise, o que vale tanto
para a drea de auditoria estadual, como para a de auditoria municipal.

No tocante a 4rea estadual, como a maioria das sedes dos érgaos auditados
¢ na capital, hd uma flexibilidade maior para dimensionar o trabalho e a alocagio
de recursos. Mesmo assim, hd impeditivos para elaborac¢ao de andlises mais
complexas, como as que envolvem grandes projetos e concessoes publicas, por
exemplo.

A dificuldade para cumprir com a orientagao dominante —a de analisar i7
loco todos e tudo — ¢ mais complexa para a drea municipal, dadas as limitacoes
impostas pela distincia, pelo nimero excessivo de jurisdicionados, pelas
dificuldades estruturais dos municipios e, principalmente, pela precdria existéncia
de controles internos municipais independentes e eficazes. Na drea municipal,
porém, as limitagbes apontadas tém sido contrabalangadas com a elaboragao de
planos operativos, que tém como base uma matriz de riscos que leva em conta
critérios de criticidade e materialidade. Ambos os critérios combinam-se em
um indicador utilizado para mensurar a distribui¢ao da for¢a de trabalho da
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drea de auditoria municipal em relagdo a cada jurisdicionado do TCE-RS. O
cdlculo € baseado na receita total arrecadada no ano anterior ao do exercicio
financeiro em exame (70%), a popula¢io, segundo o Censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2010 (25%) ¢ o Indice de
Desenvolvimento Socioeconémico (Idese) divulgado pela Fundagio de
Economia e Estatistica (FEE) do Estado do Rio Grande do Sul (5%). Além
disso, hd uma recomendagio para que os integrantes do corpo técnico do
TCE-RS incorporem nos itens amostrais escolhidos para andlise, temas como:
regimes préprios de previdéncia dos municipios, sistemas de controle interno,
inconformidades encontradas em anos anteriores, educagio infantil, gestao
ambiental, conselhos de saide e outros.

A matriz de criticidade e materialidade é um avanco no tocante a
quantificagdo do trabalho do TCE-RS. Sua orientagao, porém, estd estritamente
relacionada ao estabelecimento das condi¢oes para andlise dos aspectos de
conformidade e nao hd incentivos 2 abordagem com foco nas politicas publicas.
A andlise de qualidade dos gastos, avaliada por indicadores de efetividade das
politicas — numa relagao entre impactos observados e impactos esperados
objetivos —, nao tem espago na modalidade, hoje dominante, de defini¢ao do
que ¢é relevante para o controle interno. Para a auditoria de natureza operacional
ndo consta alocagio de for¢a de trabalho para elabord-la nos planos de auditoria,
o que faz com que as andlises das politicas publicas em curso permanegam a
margem do que é considerado relevante para o TCE-RS.

O conlflito entre as modalidades de prioriza¢o para a agao de controle
externo — entre analisar as politicas publicas ou as de conformidade dos atos de
gestdo — é a mesma que Foucault (1979) aponta para a estruturagao de um
pensamento baseado em novos saberes/poderes e conceitos, o qual rompe com
outro anterior que reproduz as estruturas de dominagao até entdo vigentes. E
aqui que reside o nicleo dos enfrentamentos politicos entre os agentes do
TCE-RS pelo controle dos espagos de decisao, de poder e, por consequéncia,
das politicas para o controle externo: os dos que se alinham a novos paradigmas
e propdoem mudangas, e os dos que defendem a manutengio do status quo.
Porém, para o caso da institui¢io de controle rio-grandense, o antagonismo
entre as diretrizes para escolha de prioridades para agao nas politicas puiblicas
de controle externo deve ser relativizado.

No foco da nova epistemologia politica em estruturagao, assim como ¢
para o controle externo, a relevincia estd associada a potencialidade de
abrangéncia da andlise. Reorganizar pelo menos parte da agao para a andlise
operacional das politicas publicas significa potencializar o accountabiliry
horizontal exercido pelo TCE-RS. Com foco nas politicas ptblicas, analisam-
se e se comparam politicas setoriais que nao sao restritas a um Unico ente
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federado; politicas que, vistas de modo integrado, podem ser analisadas
conjuntamente e de modo transversal para a Unido, para o Estado e para vdrios
Municipios concomitantemente. Isso qualifica o trabalho do TCE-RS e permite
construir indicadores para a comparagio de desempenhos.

S6 para efeito de ilustragdo, segundo dados do exercicio de 2010, dos
mais de R$ 12 bilhoes arrecadados com receitas de impostos nos 496 municipios
do Estado do Rio Grande do Sul, R$ 2,32 bilhoes foram destinados  4rea da
satide e outros R$ 3,31 bilhaes, 2 educacio. (TCE-RS, 2012). Ou seja, focar a
andlise nas politicas publicas nessas duas dreas significa, para o caso dos
municipios rio-grandenses, abranger o controle sobre quase 50% do volume
de recursos arrecadados com impostos, o que garante, a0 mesmo tempo,
qualidade ao trabalho de controle, significAncia de recursos auditados e produgio
de indicadores para comparar desempenhos. Além disso, hd outros temas
relevantes que s6 podem ser analisados em auditorias de natureza operacional,
como as dos contratos de recolhimento, transporte e destinagao final de residuos
sélidos urbanos (lixo) e as de concessoes de servicos publicos nas dreas de
prestacao de servigos de fornecimento de dgua e de destinagao final de esgoto.

No mais, sendo necessdrio manter parte da operacionalidade de controle
externo focado na conformidade, poder-se-ia solucionar o impasse priorizando,
dentre os municipios, quais deveriam ser objeto de auditorias de contas de
gestdo in loco todos os anos, e quais poderiam sé-lo em anos intercalados,
desde que isso ndo representasse perda significativa para o exercicio de
accountability, cuja dispersao ¢ contrabalangada com a concentragao de esforgos:
menos auditados i loco por ano, porém, mais qualidade na andlise. Para reforcar
esse argumento, segundo dados do Censo 2010 do IBGE, se fosse estabelecida
uma linha de corte para auditoria obrigatéria 7z loco anual de conformidade
para os entes federados municipais com mais de vinte mil habitantes — os cem
maiores municipios — os recursos de 78,5% da populagao do Estado j4 seriam
objeto de andlise. (IBGE, 2012). Os demais 396 municipios, salvo casos de
reconhecida criticidade, poderiam ser sorteados para auditoria iz loco com o
auxilio de um sistema randomizado (de escolhas aleatdrias), desde que para
cada 6rgdo jurisdicionado fosse garantida a andlise de conformidade, no minimo,
uma vez a cada mandato do Executivo.

Em sintese, assim como sdo as politicas publicas dos jurisdicionados, as
politicas de controle externo no TCE-RS sio arenas de poder, como diria
Lowi (2009), em que os conflitos, as concertagdes e 0s consensos entre os
agentes tém curso, ajustados as particularidades da institui¢ao. Por consequéncia,
a forma de exercicio de accountability horizontal, por mais assentada que esteja
em conceitos, nio se dissocia do que ¢ da natureza da politica: a luta pelo
poder. Para o caso do TCE-RS, no entanto, as solugdes para um controle
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externo mais efetivo passam por um processo de concertagao entre agentes
alinhados a uma ou a outra epistemologia, ambas, porém, legitimas. E possivel
combinar, na medida certa, volume de andlises com qualidade e levar a termo
auditorias de conformidade e de natureza operacional.

7 Uma sintese para uma conclusio inconclusa

O esforco engendrado neste trabalho foi o de apontar a necessidade de o
TCE-RS alterar estruturalmente os procedimentos de controle, diante dos
novos paradigmas e de uma nova epistemologia politica que vem se
disseminando na sociedade, no presente. Para tanto, foi destacado que o papel
que hoje cabe ao Estado ¢ do produzir politicas de enfrentamento de
iniquidades. Porém, por mais universais que parecam as politicas publicas,
resultam de disputas por recursos publicos que, dependendo do que envolvem,
sao mais ou menos conflitivas. Sdo, portanto, as politicas, arenas de poder em
que os agentes politicos procuram obter espago para direciond-las a agenda de
interesses que defendem.

Fez-se, ao longo do texto, um exercicio de demonstragao de que os Tribunais
de Contas nao podem ser entendidos como institui¢des alheias ao que acontece
na politica. Logo, para exercerem com efetividade a fun¢ao institucional que
lhes cabe, precisam se estruturar para analisar o que é mais relevante na politica:
as politicas publicas. E, com relagio 2 andlise das politicas publicas, especialmente
as redistributivas, que os agentes do TCE-RS — comandantes e comandados —
tém sido mais refratdrios, apesar dos aportes de recursos econémicos externos
para esse fim.

Quando minuciado, se percebe que os limites para as mudangas nas
estruturas dos procedimentos de controle tém assento em disputas conceituais
legitimas entre os agentes do controle externo no TCE-RS. O primeiro dos
limites estd associado a cultura organizacional, haja vista que antigos valores
arraigados ao controle e a novos advindos da sociedade e da politica s6 serdo
concertados com um curso de alguns anos: o tempo é um fator determinante
para esse ajuste. O segundo passa por uma disputa interna pelo que é mais
relevante para o exercicio da accountability: mais volume de trabalho — leia-se:
mais auditorias iz loco — e mais foco de andlise na conformidade ou menos
auditorias presenciais e mais qualidade no trabalho. No dltimo, levam-se em
conta andlises de politicas ptiblicas transversais entre entes federados e a produgio
e o monitoramento de indicadores que permitam comparar desempenhos — a
qualidade do gasto —, o que também ¢ um facilitador para o exercicio de
accountabilityvertical.
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Este texto nio tem a pretensio de ser um indicativo de tomada de posi¢io
em face de um problema concreto: Qual é 0 modo mais adequado para exercer
accountability horizontal? No entanto, aponta para uma preferéncia latente por
mudangas estruturais nos procedimentos de controle externo, baseada na andlise
das politicas publicas, o que, defendendo concertagdes, requer agentes dispostos
a mudanca. Agentes em mudanga precisam estudar para além de suas
competéncias originais e adquirir outras, admitir novos paradigmas, desenvolver
um olhar transdisciplinar, holistico e integrado a sociedade que lhes compete
resguardar.

Ao apontar para os agentes em mudanga, deve-se reconhecer que eles
também sio cidadaos e convivem com conflitos inerentes & sociedade: nio
podem estar alienados de sua agenda, mas devem estar posicionados na defesa
dos interesses publicos. Talvez, mais do que nunca, os agentes de accountability
horizontal devem redirecionar acgées e se associar de modo efetivo a consecugiao
também da accountability vertical.
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POLIMCAS PUBLICAS
E METODOLOGIAS DE
PESQUISA E ENSINO



9

PERSPECTIVAS DE UTILIZAGAO
DA PESQUISA DE USOS DO TEMPO
EM POLITICAS PUBLICAS

Magnus Luiz Emmendoerfer

1 Introdugao

A racionalizagao do tempo de trabalho possibilitou desenvolver a sociedade
e consolidar a modernidade capitalista por meio da divisao do espago social em
esferas, dominios e organizages distintas. Assim, Weber (1987) mostrou que
a separagao rigorosa entre os espagos publico e privado, laboral e doméstico,
familia e empresa, entendidos como tipos ideais distintos permitiriam
compreender o funcionamento da sociedade moderna.

Essa foi uma das grandes contribui¢des conceituais e metodoldgicas de
Weber (1987) para as ciéncias sociais e politicas. Entretanto, na
contemporaneidade, a nogao de tempo (como uma totalidade) permite
transcender o alcance explicativo que o referencial cldssico weberiano apresenta
e remete a necessidade de se conhecer as atividades realizadas pelos individuos
nos diferentes espagos da vida em um periodo determinado (dia, semana, més
e ano).

Atividades sao todas as formas segundo as quais um individuo despende
tempo. Essas atividades compdem um sistema social formado por prdticas
situadas, configurando um padrio de organizagdo social (GIDDENS, 1995;
AGUIAR, 2001) que se (re)produz no tempo e no espago.
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Essas prdticas sio compostas por interacdes regularizadas, e as mais
frequentes compreendem as instituiges (ZERUBAVEL, 1985) ou bens publicos,
como por exemplo, o trabalho, a educagao, a familia, a sadde. Contudo, todas
essas regularidades do dia a dia podem ser apreendidas pelas pesquisas de usos
do tempo (PENTLAND et al., 1999), originalmente conhecidas como estudos
de orgamento de tempo. (SzALAL 1976).

As origens dessas pesquisas e estudos remetem a alguns eventos da histdria
da humanidade como a industrializagio e o desenvolvimento de paises
capitalistas (como os europeus e os Estados Unidos) e a valorizagio do trabalho

durante a revolugio russa na ex-Unido Soviética. Somam-se a esses fendmenos
as Conferéncias Mundiais de Mulheres. (AGUIAR, 2008).

As pesquisas de usos do tempo se valem de métodos para a compreensio
de diversos fendmenos sociais, como o sentido da vida, construidos e
reconstruidos nos espagos cotidianos. Essas podem ser consideradas medidas
de qualidade da vida urbana (Szaray, 1972a) ao permitirem analisar a distribui¢do
temporal das atividades cotidianas de individuos em diferentes graus, bem
como as influéncias e conseqiiéncias da modernidade nos aglomerados urbanos
e nos seus arredores mais ou menos imediatos.

Dessa forma, a pesquisa de usos do tempo ¢ uma estratégia metodoldgica
que possibilita o regaste das multiplas temporalidades de frui¢gado do mundo
experimentado pelas pessoas, permitindo observar e questionar os
comportamentos individuais e coletivos, as interagdes entre elas e as
consequéncias de um ou outro espago da vida, na tentativa de preponderar
sobre os demais espagos do dia a dia, como centralidades.

Essas pesquisas tornaram-se mais relevantes na sociedade com o surgimento
e a consolida¢do de redes de cooperagdo e de institui¢des como a Sociedade
Internacional para o Estudo do Tempo (ISST), a Associagio para Estudos
Sociais do Tempo (ASST) e a Associagao I nternacional para Pesquisas sobre os
Usos do Tempo (IATUR), bem como a aplicagao de suas metodologias pela
Organiza¢ao das Nag¢oes Unidas (ONU) e a Unido Europeia (UE) em diferentes
paises.

Nesse sentido, as pesquisas de usos do tempo sio fontes de dados e
informag6es importantes e potencialmente tteis para os agentes publicos e
privados planejarem e analisarem politicas publicas para suas localidades. Essas
localidades podem ser bairros, vilas, distritos, cidades, regides, territérios,
unidades federativas e paises. Um estudo contemporineo de usos do tempo

em grandes cidades de 17 paises em perspectiva comparada foi organizado por
Fisher (2008).
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Diante disso, o objetivo deste trabalho ¢ apresentar a configuragio da
pesquisa de usos do tempo como aporte para politicas pablicas.

Assim, a politica publica para fins deste trabalho serd tratada como uma
linha norteadora para a agao publica sob a responsabilidade de uma autoridade
numa unidade organizacional que administra bens publicos ou instituigoes,
visando a efetivar direitos conquistados pela sociedade e incorporados por lei,
que se operacionalizam por meio de programas, projetos e servigos. Assim, se
observa que a nogdo de politica publica adotada neste trabalho segue a abordagem
multicéntrica (SEccHL, 2011), havendo uma pluralidade de atores, elaboradores
e implementadores de politicas publicas, que podem ser de organizages estatais
e ndo estatais para lidar com problemas publicos.

Problemas publicos sao situagdes inadequadas e relevantes para a coletividade
de uma determinada localidade. Desse modo, para enfrentd-los, a politica ptblica
pode regularmente incentivar algumas prdticas ou comportamentos, desencorajar
outros e, as vezes, induzir as pessoas a mudarem seu comportamento.

Dados de usos do tempo podem subsidiar a modelagem de politicas
politicas porque facilitam o entendimento das atividades realizadas pelas pessoas
em qualquer lugar, nas 24 horas de um dia. Segundo Giddens (2005, p. 97), 0
hordrio mundial padrio foi instituido em 1884, em uma conferéncia em
Washington (EUA), em que “o globo era entdo repartido em zonas de hordrios
de 24 horas, cada uma separada por uma hora [...], a partir da linha de longitude
zero, [....] chamada Meridiano de Greenwich”, cidade localizada na Inglaterra.

Para auxiliar na elabora¢io e na comunicag¢ao de resultados de politicas
publicas por meio da utiliza¢io de dados de pesquisas de usos do tempo, ¢
importante compreender como as atividades das pessoas sio classificadas e
registradas.

2 Classificagao de usos do tempo e politicas publicas

Virios paises jd4 possuem suas préprias classificagdes de usos do tempo,
mas existem dois sistemas internacionais de classifica¢io de atividades
ocupacionais amplamente conhecidos. Um ¢ o sistema europeu da Statistical
Office of the European Communities (Eurostat), que tem como uma de suas
bases os trabalhos de usos do tempo de Szalai (1972a, 1972b, 1976). O outro
¢ o sistema de Classificagao Internacional de Uso do Tempo (UN Trial
Classification of Activities for Time Use Statistics (Icatus) elaborado pela ONU.

Ambeas as classificagoes tém o objetivo de possibilitar aos agentes piblicos
e privados um maior conhecimento estatistico de diferentes atividades
ocupacionais no dia a dia. Entretanto, o sistema Icatus tem sido o mais utilizado
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em paises emergentes e em desenvolvimento, por contemplar caracteristicas
particulares, como o mercado informal.

Assim, as classifica¢des de usos do tempo auxiliam os agentes publicos em
suas localidades, na realizacio de pesquisas de usos do tempo, fornecendo-lhes
a estrutura de uma classificagio que pode ser adaptada de acordo com as suas
caracteristicas especificas e que possibilita a compara¢ao municipal, estadual,
nacional e internacional, ttil para avaliagao de politicas publicas.

A definigao operacional do termo atividade é importante para as pesquisa
de usos do tempo. Segundo Aguiar (2008), uma atividade é toda e qualquer
maneira mediante a qual um individuo despende tempo, sem levar em
consideragio suas motivagoes ou inten¢des. No contexto das pesquisas de usos
do tempo, o consumo de bens e servigos e fazer nada sao considerados atividades.

Além disso, diferenciar atividades produtivas de atividades pessoais também
¢ fundamental. Atividades produtivas sio todas aquelas cujo desempenho pode
ser delegado a uma terceira pessoa. Isso inclui toda a produgao de bens e
servicos para outros, dentro ou fora de casa. Atividades produtivas podem ser
ou nio orientadas para o mercado. Atividades pessoais sao aquelas impossiveis
de serem realizadas por terceiros, obtendo o mesmo resultado para o individuo,
como descansar, comer, beber, dormir, exercitar-se, etc.

Os principais dominios ou grupos de atividades registradas pelas pesquisas
dos usos do tempo envolvem:

cuidados pessoais (dormir, comer, lavar-se e se vestir, etc.);

trabalho(s) com rendimentos;

estudos;

— cuidados com o domicilio e a familia;

trabalho voluntdrio e reuniées (religiosas, politico-partiddrias, culturais);

vida social, lazer e entretenimento;

esportes e exercicios fisicos;

— passatempos, jogos € recreagao;

meios de comunicagio; e

viagens, transportes e deslocamentos entre as atividades.

Todos os grupos apresentados sao ampliados ou suprimidos em termos de
atividades dependendo do sistema de classificagao de usos do tempo adotado
no pais. Todavia, detalhes sobre os grupos de atividades do sistema internacional
Icatus, que serviu de referéncia para pesquisas nacionais realizadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estastistica (IBGE), podem ser obtidos no size da
ONU (http://unstats.un.org/unsd/methods/timeuse/ icatus/icatus_2.htm).
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Vale destacar que o governo brasileiro, por meio do IBGE, comegou a
utilizar oficialmente um sistema de classificagao de usos do tempo como
referéncia pela primeira, vez em 2009. Antes disso, a utilizagao desses sistemas
no Brasil estava concentrada em grupos de pesquisas de universidades, sendo
Aguiar a pesquisadora pioneira na drea no Brasil (apud EMMENDOERFER, 2012)
e consultora do IBGE no processo de utiliza¢io de um sistema de classificagdo
de usos do tempo.

3 O registro de usos do tempo no dia a dia

Existem diferentes métodos e técnicas utilizados para captar e medir os
usos do tempo nas atividades do dia a dia. Esses instrumentos podem ser
questiondrios, observagao de campo, grupos focais, entrevistas e didrios. Esses
dois dltimos tém sido os mais utilizados de forma impressa com o auxilio de
relégio de pulso ou de forma eletrénica por meio de ferramentas méveis de
comunicagao como smartphone, pad e tablet.

O uso do didrio como instrumento de coleta de dados é, em geral,
considerado mais adequado do que a realizacao de questdes diretas sobre a
quantidade de tempo alocada para atividades diversas, segundo Ramos porque

o didrio possibilita estimativas de tempo mais precisas, minimiza o viés
de respostas orientadas por percepgdes sobre comportamento
socialmente desejado e permite captar melhor atividades fragmentadas
€ outros aspectos, como o ritmo, a dura¢ao das atividades em separado,
as variagbes entre dias ou periodos, além de outras possibilidades
analiticas que s6 o didrio proporciona. Uma das desvantagens ¢ que
ele torna a pesquisa mais complexa e trabalhosa. (2009).

Os didrios sao documentos que mantem “um registro regular, pessoal e
contemporaneo’. (ALASZEWSKI, 1999, p. 1). Segundo esse autor, os didrios
possuem quatro caracterfsticas constituintes:

1) regularidade do registro: uma sequéncia de entradas regulares durante
um periodo de tempo;

2) pessoalidade: preenchido por um sujeito identificdvel;

3) contemporaneidade: os registros sao realizados no momento ou perto
o suficiente do momento em que os eventos ou as atividades ocorreram; e
4) registro propriamente dito: os apontamentos informam o que o sujeito

considera relevante e podem incluir o relato de eventos, atividades e
interagoes.
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Com base nessas caracteristicas de didrios, ¢ possivel identificar os usos
do tempo oriundos de interacoes de diferentes coletividades, que sinalizam
demandas reprimidas ou em potencial que podem ser tratadas como problemas
publicos, cujos dados servem de subsidios para a formag¢ao de uma agenda de
agoes para a localidade para posterior elaboragdo e implementagio de politicas

publicas.

Os dois tipos de didrios mais conhecidos e empregados nas pesquisas de
usos do tempo s3o para “um dia de trabalho remunerado” e para “um dia de
folga” ou “fim de semana”. Os didrios podem ser pré-codificados e pds-
codificados.

Os pré-codificados sio aqueles que possuem as atividades definidas de
modo textual ou ilustrativa (com usos de imagens do dia a dia, muito comum
para pessoas com baixa escolarizagao) no didrio em que o participante da
pesquisa de usos do tempo marca as atividades realizadas em um determinado
periodo de tempo. Esse tipo de didrio facilita a andlise dos dados devido a
defini¢do e & exposi¢do a priori das atividades consideradas relevantes, que
serdo identificadas e mensuradas. No quadro 1, é apresentado um exemplo de
didrio pré-codificado de usos do tempo para as 24 horas do dia, com interesse
em se observar algumas atividades do dia a dia de modo genérico, como,
dormir, trabalho remunerado, atividades de rua (fora do trabalho remunerado
e da casa), transporte, higiene pessoal, atividades em casa e estudo.
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J4 o didrio do tipo pds-codificado requer anotagao de cada atividade por
parte do participante, sendo a categorizagdo das atividades registradas feita
posteriormente pelo analista ou pesquisador de usos do tempo. Isso requer, as
vezes, uma equipe treinada para realizar a codifica¢io das atividades, segundo
o sistema de classificagao de usos do tempo escolhido. No quadro 2, ¢
apresentado um exemplo desse tipo de didrio preenchido para as 24 horas do
dia, para o periodo de trés horas, das 7h as 10h, com interesse de se observarem
algumas atividades do dia a dia de modo mais especifico, incluindo detalhamento
sobre atividades simultineas, caso ocorram. Além disso, inclui detalhes sobre o
local e as possiveis intera¢oes do sujeito pesquisado ao se questionar com
quem ele estd realizando uma determinada atividade. Vale ressaltar que a seta
na dire¢ao para baixo indica a continuidade de uma determinada atividade,
local ou agao pessoal (sozinha) ou coletiva (com mais alguém).
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Os intervalos de registro de tempo nos didrios variam de 1 minuto a 30
minutos. Os mais usuais s3o intervalos de 10 minutos (quadro 2) ou 15
minutos (quadro 1), que permitem obter comportamentos em rela¢io as
atividades realizadas (ROBINSON, 1999) durante dois dias da semana (um de
trabalho remunerado e outro de folga/fim de semana). A escolha do intervalo
de tempo para registro das atividades ¢ normalmente definido pelo conjunto
de atividades que se deseja captar, medir e conhecer.

Dessa forma, didrios de usos do tempo sio formuldrios impessoais que
permitem ao respondente registrar as atividades que ele realiza durante as 24
horas do dia, assim como a duracio de cada uma, de modo estruturado
cronologicamente. No trabalho de Plummer (2001), o didrio é chamado de log
por envolver o registro de eventos e atividades organizadas de forma cronoldgica.

Como ¢ possivel de serem realizadas vdrias atividades a0 mesmo tempo
(como passar roupa e ouvir mdsica, ler jornal e se deslocar de 6nibus), no
didrio, as atividades podem ser diferenciadas em “atividades principais” e
“atividades secunddrias”. Desse modo, as atividades principais corresponderem
as que tém inicio antes de qualquer outra, as que duram mais tempo e as que
nao sao decorréncia de nenhuma outra atividade. Além disso, hd ainda informagoes
sobre o local em que as atividades foram realizadas (na empresa, em casa, e em
outros locais como espagos publicos e/ou privados) e com quem foram realizadas
(sozinho, pessoas desconhecidas, pessoas conhecidas que coexistem (ou nao) com
o sujeito principal). Assim, os elementos considerados relevantes em didrios para
mapear as atividades do dia a dia foram descritos na quadro 3.

Quadro 3 - Elementos considerados relevantes nos didrios de usos do tempo

ELEMENTOS SUBELEMENTOS SIGNIFICADO
Horas e Duragéio da atividade mais
minutos imp ortante.

O que vocé e Especificagdo da atividade
esta fazendo? mais importante.

Especificagdo da  segunda

O que mais L Lo
atividade mais importante,

vocé esta B . . -
fazendo? realizada em simultdnea com
azendo? o L
a primeira atividade.
Hora e Duracao da segunda
g
minutos atividade mais importante.

(1) Na empresa Especificagdo do local em que

Onde? (2) Em casa. ocorre a  realizagio da

(3) Outros locais (fora da empresa e da casa). at{v{dade mais Importante do
sujeito principal.

83 g:;;gsz;a(s) desconhecida(s). Especificagdo das pessoas que
estdo participando ou
acompanhando a realizagdo
da atividade mais importante
do sujeito principal.

(3) Com pessoa(s) conhecida(s) que ndo mora(m) com vocé.
(4) Com pessoa(s) que mora(m) com vocé

(5) Com colegas ou com outra pessoa relacionada com o
trabalho ou atividade principal.

Com quem?

Fonte: Elaboragao prépria.
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Associado ao didrio, pode-se utilizar também um minididrio de usos do

tempo como instrumento de coleta de dados de apoio. O quadro 4 mostra um

exemplo de minididrio pds-codificado.

Quadro 4 — Exemplo de minididrio pés-codificado

‘1omne op OWWNHOL«JM ‘quUoy

I
|
|
1
|
T
|
]
I
!
|
[
I
|
]
I
I
;
|
I
I
o

esad we
ep oyje ger} e seo
o woo 900A W00 epos
B peuOD gal (w)esow 900A WOO _mmmEEm
sepo eossad oeuanb (weiow _mn eI0}) du o d (onui ©Eun
oyuoosap eano ( e pioe yu 00 onb I geso |eseo (epuepiodur stew spepiAje epunbos v) (e1epi0dwi sew spepiiiy) /el0 H) / BIOH)
( s)eos sed no seb6ajoo | (s)eossad (s)eossad Amvo:c_Now_ soanQ | w3 |esardwa OPEPIANIY| pEPIARY
wo() J woo(n) | woo | woo@ O e |@lwo P uid | E oloid
we olde @ sen b se 0d enyi s se s ep 0} 8 nb Je ) “
(ledouudapepineeesed) ¢ wanb wo o (a) 1 sapuo (9) ¢ Opuszey g3sa 9d0A siew anb o (L @) § Lopudsze) gysa 9ooA anb o (zv)

Politicas Publicas



196

Esse instrumento ¢ portdtil, podendo ter de 6cm a 10cm altura com
marcagio serrilhada para dobragem e colocagio no bolso, na carteira ou em
outro local de fécil acesso no vestudrio do participante. O minididrio serve
como “rascunho” ou anota¢io complementar quando os participantes se
encontram em trinsito ou fora do local de trabalho remunerado ou de sua
moradia, sem condi¢des de levar consigo o didrio completo.

ENTREVISTAS DO DIA SEGUINTE

Na medida em que os didrios aplicados retornam, o responsdvel pela
pesquisa coloca em prdtica a entrevista do dia seguinte, que serve como um
instrumento de controle e de entendimento complementar dos dados obtidos
com os didrios sobre hdbitos e comportamentos (re) produzidos na vida cotidiana
pelos participantes para um dia de trabalho remunerado e para um dia de folga.

Essas entrevistas podem ser realizadas por e-mail, via formuldrio eletrénico
na internet ou por telefone a partir do momento em que o pesquisador recebe
os didrios. Os contatos telefénicos e eletronicos com os participantes da pesquisa
devem ser obtidos preferencialmente no ato da aplicagao dos didrios de usos
do tempo. Um exemplo de roteiro de entrevista do dia seguinte ¢ demonstrado
no quadro 5.

Quadro 5 — Exemplo de roteiro de entrevista do dia seguinte

De que maneira vocé preencheu o seu didrio?

1. No fim de cada advidade.

2. Algumas vezes no dia, nos momento de descanso/intervalos do trabalho.
3. Apenas no fim do dia.

4. No outro dia.

Mencione as pessoas que preencheram o seu didrio.
1. Vocé.
2. Uma pessoa escolhida por vocé em sua casa e/ou empresa/loja.

No dia do preenchimento do didrio, vocé fez alguma atividade que nio fosse dormir, entre
a meia-noite e as 4 horas da manha?

1. Nao.

2. Sim (qual?): caso a atividade sga sigilosa, de natureza particular, por exemplo, relagdes amorosas,
recomenda-se indicar o termo “privado”, que representa uma atividade privativa.

De que maneira vocé dassifica o dia em que foi preenchido o seu didrio?
1. Um dia parecido com os outros.
2. Um dia diferente, incomum em relag@o aos outros.

Pensando agora na semana em que preencheu o seu didrio (dias titeis de trabalho ou dia de

folga/fim de semana), vocé diria que, de maneira geral, vocé sentiu que...

1. seus dias foram produtivos, e que vocé conseguiu fazer tudo ou quase tudo que queria ou
deveria fazer.

2. Seus dias néo renderam, e que vocé ndo conseguiu fazer tudo ou a maior parte do que
queria ou deveria fazer.

3. Alguns dias foram produtivos, ¢ outros ndo renderam nada.

4. Nao sei (NS).

Fonte: Elaborag¢ao do autor.
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Vale comentar que as entrevistas do dia seguinte, também conhecidas
como entrevistas sobre “ontem” (SZALAI, 1976), buscam identificar as
dificuldades de preenchimento, atividades nio registradas nos demais
instrumentos de coleta de dados, bem como verificar o quao frequente e parecido
foi o dia de preenchimento do didrio em rela¢io aos demais dias da semana dos
participantes.

4 Anilise de dados de usos do tempo e aplicagoes as politicas

publicas

O processo de organizagio e de andlise dos dados coletados sobre usos do
tempo de uma determinada popula¢do vai variar conforme o instrumento de
coleta de dados empregado. Todavia, comumente, se utilizam técnicas estatisticas
com o auxilio de aplicativos informatizados para realizar andlises e discussoes
sobre usos do tempo relativos a um dominio ou conjunto de atividades do dia
a dia. Recursos relacionados a estatistica descritiva como distribui¢ao de
frequéncias, médias, medianas e cruzamento de duas varidveis de andlise s3o
usualmente empregados em pesquisas de usos do tempo. O aplicativo
informatizado que tem sido utilizado de forma mais habitual no Brasil é o
Pacote Estatistico para as Ciéncias Sociais conhecido no meio académico como

Statistical Package for Social Sciences (SPSS).
Somado a andlise quantitativa, é comum realizar também anilises
qualitativas fazendo uso do método de andlise de contetddo, sendo mais habitual

o emprego da técnica de andlise categorial. Dessa forma, a defini¢ao das
categorias de andlise segue uma classificacio internacional de usos do tempo.

4.1 Ilustragao de uma andlise com dados de usos do tempo como subsidio

para politicas pablicas

Com os dados obtidos sobre usos do tempo para um dia de trabalho de
profissionais do comércio de uma cidade, capital de um estado da federagio
brasileira, foi possivel compreender o tempo devotado por eles a diferentes
grupos de atividades do dia a dia. Dessa forma, algumas dimensées dos didrios
relevantes para andlise foram:

* populacio estudada (total de pessoas na amostra com respostas vilidas)
= P = no caso: 98;

* agentes (total de pessoas que realizam uma determinada atividade) =
A;l

' E varidvel conforme cada um dos dez grupos de atividades cotidianas mapeadas pela pesquisa,
conforme classificagdo internacional de usos do tempo.
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198 * episddios = E (ntimero total de episédios num dia) = no caso foram

totalizados: 203;

e tempo (duragio) = T = 1.440 minutos (tempo que compde um dia em
minutos).

Como indicadores de andlise existem medidas derivadas conforme foram
apresentadas na tabela 1:

* A/P = Percentual da populagao que participou como agentes dessa
atividade;

* E/A = Quantidade de vezes (episédios) que o agente vivenciou essa
atividade no dia;

e T/E = Frequéncia: nimero de episédios de uma determinada atividade
ocorrendo em um perfodo de tempo especifico;

* T/P = Tempo despendido por pessoa, por dia, do total da populagio
nessa atividade;

e T/A = Tempo despendido por dia pelos agentes na atividade.

Tabela 1 — Distribui¢io dos usos do tempo, em minutos, de profissionais do
comércio, em uma capital brasileira

it AP EA  TE TP TA
Cuidados pessoais 100% 2,31 150,55 349,14 349,14
Estudo 2% 1,00 90,00 191 90,00
Cuidados com o domicilio e a familia 20% 1,00 14,28 2,12 23,28
Trabalho voluntério e reunides 2% 1,00 10,00 0,21 10,00
Vida social e lazer 23% 1,27 27,85 8,29 3545
Esportes e atividades ao arlivre 2% 1,00 70,00 148 70,00
Hobbies ou passatempos ¢ jogos 15% 1,42 21,00 4,46 30,00
Meios de comunicac¢do de massa 13% 1,00 48,33 6,17 4833
Viagens e deslocamentos 34% 1,06 38,82 14,04 41,25

Fonte: Elaboragao do autor.

Com base na tabela 1, é possivel realizar diferentes andlises e, se necessério,
discutir com base na literatura especializada e com dados secunddrios de outras
pesquisas de usos do tempo de dominio publico. Por exemplo, no caso dos
cuidados com o domicilio e a familia, os agentes ou sujeitos da pesquisa, no
caso, profissionais do comércio (com base nos dados da colunaT/A) devotam,
em média, e em sua maioria, aproximadamente, 23 minutos em um dia de
trabalho durante a semana, ao longo de suas 24 horas.
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A partir desse dado, somado 4 informagio das entrevistas do dia seguinte
que revelam que esse dia de coleta de dados com os didrios ¢ semelhante aos
outros dias de trabalho na semana, podem-se realizar vdrias inferéncias e
discussoes sobre a qualidade e a importancia dos cuidados com o domicilio e a
prépria familia. Isso permite compreender e prever tendéncias, a partir dos
indicadores expostos, de consumo de bens e servigos para diversas ocupagoes
profissionais, bem como delinear politicas publicas para ocupagoes em diferentes
localidades.

4.2 A comunicagao de dados de usos do tempo

Na exposi¢io dos dados de usos do tempo, é comum utilizar tabelas
contemplando arredondamento de dados e a andlise do grau de semelhanga
entre as médias e as medianas das varidveis apresentadas. O lzyout das tabelas
segue normalmente o padrio previsto no Brasil pela norma regulamentadora
da ABNT (NBR 6.023) ou norma internacional equivalente. Como exemplo,
a tabela 2 apresenta uma comunicagio sintetizada dos usos do tempo de
profissionais do comércio para comunicagao a terceiros. O total de participantes
dessa ilustracao foi 104 pessoas, que, em estatistica, refere-se a n=104.

Tabela 2 — Distribuigao média temporal das atividades para um dia de folga
somente para os profissionais do comércio que realizaram cada atividade

(n=104)

Grupos de atividades Tempo (em minutos) %24 horas (n)
Cuidados pessoais 710 49 87
Atividades com rendimentos 128 9 19
Estudo 80 6 4
Cuidados com o domicilio e a familia 243 17 73
Trabalho voluntario e reunides 78 5 11
Lazer 514 36 81
Deslocamentos 112 8 51

Fonte: Elaboragao prépria. Dados ilustrativos.

O (n) em cada linha da tabela 2 representa a quantidade de pessoas que
indicou no ato do preenchimento do didrio a realiza¢ao de alguma atividade
relacionada a um determinado dominio ou grupo de atividades. Convém
também ressaltar que ocorre melhor interpretagio quando se analisam os valores
percentuais e nio os valores absolutos dos dados. (BaBBIE, 1999). Esses
procedimentos tendem a tornar a comunicagio dos dados de usos do tempo
mais clara e dtil para fundamentar a agenda e a elaboragao de politicas publicas.
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4.3 Aplicagoes das pesquisas de usos do tempo como aporte para politicas
publicas

Segundo a latur, em seu size www.iatur.org, é possivel observar diversas
atividades do dia a dia, que podem ser captadas com a pesquisa de usos do
tempo, cujos dados j4 auxiliam formuladores de politicas em outros paises e
que podem subsidiar politicas pablicas para intervirem de modo positivo em
situagdes no Brasil que requerem:

— prestagao de servigos publicos para o cuidado e a assisténcia de adultos

(idosos, invélidos e portadores de necessidades especiais), de criancas e de

animais domésticos;

— amparo social aos pais que tém trabalho remunerado e necessitam de

creches, escolas em tempo integral e salas de aleitamento, préximas 4o ou

no préprio local de trabalho;

— prote¢ao e monitoramento ambiental para evitar a exposi¢ao desnecessdria

ou em demasia das pessoas a polui¢do do ar, polui¢io sonora, variacoes

climdticas, equipamentos emissores de radiago e de bioenergia, que podem

afetar a sadde humana e de animais domésticos;

— criagdo, manutengio e revitalizagdo de bens publicos, como: pragas,

parques, quadras poliesportivas, museus para a realizagio de turismo e

atividades de lazer individual e coletivo;

— minimizagio das desigualdades de género e de raga no local de trabalho

e perante o Estado em relagio a legislagio trabalhista;

— agoes afirmativas para o mercado de trabalho e medidas para equiparar a

remuneragio de homens e mulheres;

— utilizagdo e controle social sobre as midias e os meios de comunicagao;

— incentivo ou manutengio de agdes em prol do exercicio da cidadania
social e politica por meio do trabalho voluntdrio ou a servico da
comunidade;

— compreensao sobre a divisao sexual dos afazeres domésticos como forma
de buscar equidade na distribuigao e realizagao das tarefas relacionadas aos
cuidados da moradia e de familiares;

— transferéncia de renda para grupos em situagoes de vulnerabilidade social
e econdmica;

— mobilidade urbana com mais agilidade e op¢oes de meios de transporte
para a populagio; e

— acesso a bens e servigos culturais como espetdculos artisticos e musicais.
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Segundo Bandeira, a motivagio dos gestores publicos no Brasil em apoiar
e incentivar o desenvolvimento de pesquisas sobre os usos do tempo se deve
também

ao reconhecimento de que certamente estas trardo informagoes de
grande utilidade para a implementacio de politicas publicas mais
eficazes com vistas a superar as assimetrias de género, interferindo
nos usos diferenciados do tempo para homens e para mulheres.
Identificar a diversidade de usos do tempo praticados por homens
e mulheres na esfera publica e privada, implica, necessariamente,
em conhecer a dindmica das relagbes de poder existentes entre os
sexos, em outras palavras, a diniAmica da divisao sexual do trabalho.

(2010, p. 49).

Observa-se que a pesquisa e os dados de usos do tempo podem contribuir
para a elabora¢ao de politicas publicas em diversos setores e dominios de atividades
do dia a dia no Brasil, inclusive, permitem pensar na cria¢ao de politicas pouco
comuns no Brasil, mas existentes em paises onde hd um Estado de Bem-Estar
Social mais desenvolvido para a sua populagio. Sao politicas publicas de cuidados
com criangas, adultos e animais domésticos, bem como para a conciliagio entre as
demandas do espago laboral e do espago doméstico. (EMMENDOEREER, 2009). Assim,
os dados das pesquisas de usos do tempo podem colaborag, para que essas politicas
tenham fundamento para serem colocadas na agenda publica governamental, a
despeito da atual fragilidade e baixa legitimagio social e politica que esses temas
comportam na sociedade brasileira.

5 Consideragoes finais

Este trabalho demonstrou que as pesquisas de usos do tempo estio
se tornando, aos poucos, um recurso conhecido na esfera estatal no
Brasil, podendo ser tanto um método quanto uma fonte de dados que
permitem subsidiar a defini¢do, a elaboragio, a implementagio ¢ o
monitoramento de politicas ptblicas em diferentes atividades e situagdes
do dia a dia das pessoas em uma determinada localidade.

Dessa forma, além da gestdo publica, diversas dreas de conhecimento
podem se beneficiar do arcabougo tedrico-metodoldgico jd construido e
das bases de dados disponiveis. Contudo, a realiza¢ao de uma pesquisa de
usos do tempo requer a delimita¢io clara daquilo que se deseja mensurar
em relagdo aos usos do tempo, assim como planejamento e treinamento
acerca de suas técnicas de coleta e de andlise de dados, conhecimentos
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encontrdveis em grupos de pesquisa,? em Institui¢des de Ensino Superior
(IESs) no Brasil.

Portanto, os dados de usos do tempo revelam perspectivas que podem
contribuir com as politicas publicas no sentido de melhorar a qualidade de
vida, bem como para um melhor gerenciamento do tempo pessoal e do coletivo
para a conciliagdo entre as demandas do dia a dia, como: o trabalho, a familia,
os cuidados pessoais, a vida social e o lazer. Além disso, as pesquisas de usos do
tempo contribuem para a incorpora¢io de novos temas, como aqueles
apresentados neste trabalho, 4 agenda de politicas publicas em diferentes
localidades no Brasil, para oenfrentamento de desigualdades sociais e formagao
de novas redes de sociabilidade para lidar com problemas piblicos com maior
participagao politica da sociedade.
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FORMAGAO DA AGENDA: O METODO
DE POLICY ADVOCACY PARA O
ENSINO DE POLITICAS PUBLICAS

Leonardo Secchi

1 Introdu¢ao

Um dos maiores desafios de uma disciplina de cunho teérico em ciéncias
sociais aplicadas ¢ fazer com que os estudantes tenham uma vivéncia mais
préxima da prdtica politico-administrativa. Diversos métodos sao empregados,
entre eles, os mais usuais sao semindrios, casos de ensino, visitas de campo e
palestras com profissionais da drea.

7

A disciplina “Politicas publicas” é tedrica e apresenta conceitos
fundamentais desse campo de conhecimento, entre eles: de problema ptblico,
tipos de politicas publicas, ciclo de politicas publicas, atores politicos,
instituigoes, estilos de politicas publicas, mecanismos e instrumentos e politicas
publicas. Essa disciplina e todo o campo de conhecimento de politicas publicas
vém ganhando notoriedade nos cursos de graduagio e de pds-graduacio pelo
seu cardter multidisciplinar, normativo e orientado a resolu¢io de problemas
publicos concretos. A disciplina jd faz parte de grades curriculares em cursos de
graduagio e pds-graduagao em Administragao Publica, Gestdo Social, Ciéncias
Politicas, Politicas Publicas, Gestao Publica, Sociologia, Gestao de Cidades,
Arquitetura e Urbanismo, Servico Social, Enfermagem e Sadde Publica, Ciéncias
Ambientais, Educagio, e Seguranca Publica.
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O objetivo deste artigo ¢ apresentar um método diddtico chamado
“Trabalho de Formagao da Agend”a como estratégia para reforgar a relagao
entre teoria e pritica em disciplinas de politicas publicas. Esse método vem
sendo testado desde 2010, no curso de Gradua¢io em Administragio Publica
da Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc) e consiste em envolver
os alunos em atividades de policy advocacy, ou seja, de engajamento na influéncia
da opinido publica e das agendas da midia, politica e governamental de algum
problema publico ou proposta de intervengao.

2 Formagao da agenda e policy advocacy

O ciclo de politica publica é o principal esquema heuristico utilizado para
analisar politicas publicas. Também conhecido como processo de politica publica,
esse modelo é derivado da teoria geral dos sistemas (BERTALANFFY, 1969) e

organiza a “vida” de uma politica publica em fases sucessivas e interdependentes.

Diversas s3o as maneiras de organizar o policy cycle (LASSWELL, 19565 MAY;
WiLDAVSKY, 1978; JoNEs, 1984; MENY; THOENIG, 1991), mas, em sintese, elas
sdo representadas pelas seguintes fases: 1) identificagao do problema; 2) formagao
da agenda; 3) formulacio de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5)
implementagao; 6) avaliagdo; e 7) extingdo. (SECcHI, 2010).

A etapa do processo de politica publica que interessa a este trabalho ¢ a
formagio da agenda. Formar agenda significa influenciar a lista de prioridades
de algum ator politico. As agendas dos meios de comunicagdo, dos politicos e
dos governantes sdo listas de prioridades formais ou informais daqueles temas
publicos que merecem atengao.

Como os recursos organizacionais, financeiros e o tempo desses atores
sdo limitados, os grupos de interesses buscam fazer com que suas demandas
sejam ouvidas. Os grupos de interesses organizam atividades de engajamento
na influéncia das agendas da midia, politica e governamental, e da opinido
publica, como um todo, para fazer com que um problema publico ou uma
proposta de intervengio receba mais atengio.

Nas democracias ocidentais, os trabalhos de policy advocacy e problem
advocacy sio empreendidos por associa¢des empresariais, sindicatos de
trabalhadores, categorias profissionais, Organizagoes Nio Governamentais e
pelo préprio governo.

Segundo a literatura da 4rea, existem dois modelos de influéncia entre as
agendas. (Coss; Ross; Ross, 1976; KiNGDON, 1984). O primeiro modelo
(modelo de iniciativa externa) ¢ aquele em que a agenda da midia influencia a
agenda politica, que, por sua vez, influencia a agenda formal ou institucional.
Nesse modelo, a sociedade tenta influenciar as prioridades dos mandatdrios do
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Estado. O segundo modelo (modelo de mobilizagio) ¢ aquele em que a agenda
formal j4 estd formada, um problema ou solugdo j4 estd na pauta do governante,
mas precisa fazer com que a sociedade o perceba como relevante.

Figura 1 —Modelos de determinagdo das agendas

Modelo de iniciativa externa: Agenda da midia => Agenda politica
=> Agenda formalModelo de mobiliza¢ao: Agenda da midia <=
Agenda politica <= Agenda formal

Fonte: Elaboracio do autor com base em Cobb, Ross e Ross (1976).
No trabalho de formagio da agenda, como método diddtico, emprega-se
o modelo de iniciativa externa, ou seja, de influéncia de um grupo social

(estudantes de graduagao) quanto a um problema publico ou politica publica
nos meios de comunicag¢ao, no meio politico e no meio governamental.

Figura 2 —Trabalho de formagao da agenda — atividades de influéncia

Agenda formal

Estudantesde
graduacdo

Agenda politica Agenda da midia

Opinido publica

Fonte: Elaboragio do autor.
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Os estudantes também buscam formar a opinido publica, seja diretamente
através de estratégias de mobilizagao social (passeatas, petigdes, ativismo nas
redes sociais), seja indiretamente, por meio de artigos e depoimentos veiculados
em meios de comunicagio.

3 Descrigao do método didético

O trabalho de formagio da agenda consiste no engajamento dos estudantes
na defesa de alguma solu¢ao ou problema publico real. Durante esses dois anos
de experimentagao do método, alguns exemplos de temas escolhidos foram o
problema da panfletagem nos seméforos das grandes cidades, o problema de
diagndstico e tratamento da epilepsia, o problema dos “flanelinhas” (guardadores
de carros), o problema da poluigao visual com excesso de publicidade no espago
urbano, a defesa de presidios, a industria/agricolas, a defesa de um programa
de estimulo a cidadania fiscal, a campanha para distribui¢do gratuita de protetor
solar para trabalhadores expostos ao Sol, a campanha para aumento da
transparéncia de informagoes nos websites das Prefeituras, dentre outros.

No inicio do semestre, hd a escolha do tema, a divisdao dos grupos de
trabalho e o planejamento das atividades. Durante o semestre, os alunos se
dedicam a formar a agenda, ou seja, a buscar contato com meios de comunicagao,
organizagoes, politicos e governantes no intuito de sensibilizar a opinido puablica
acerca da preméncia de um problema ou da necessidade de uma solu¢io a um
problema publico identificado.

No fim do semestre, os estudantes apresentam ao professor e aos colegas
os esforcos empreendidos e os resultados de suas agdes. Quanto maior for o
esfor¢co demonstrado e a repercussio do trabalho dos alunos nos meios de
comunicagdo, nos meios politicos e nos governamentais, melhor serd a avaliagao
do desempenho dos estudantes.

3.1 Apresentagao e planejamento das atividades

Logo no inicio do semestre, o professor avisa que o trabalho de formagio
da agenda fard parte do rol de avaliacoes do semestre. Nesses dois anos de
experimentagao, esse trabalho formou de 20% a 30% do total da avaliagao de
desempenho do estudante na disciplina “Politicas pablicas’.

E distribuido aos alunos um roteiro com instrugdes gerais sobre o
desenvolvimento do trabalho. Nele constam a natureza e os objetivos do
trabalho, as tarefas principais a serem desempenhadas coletivamente, as tarefas
principais a serem desempenhadas em cada grupo, o cronograma, e os critérios
de avaliacao.
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Dentre todas as atividades que o professor deve realizar no inicio do
semestre, as mais importantes s3o: 1) a coordenagao da escolha do tema; 2) a
formagdo dos grupos de trabalho; 3) a explicagdo do contetddo formal de
formagao da agenda; e 4) o estimulo para que os alunos sejam criativos, livres
e ousados na criagdo de tdticas para alcangar os objetivos.

A escolha do tema ¢ um dos determinantes do sucesso ou insucesso do
trabalho. Temas de politicas publicas que mais se adaptam a esse trabalho sao
temas inéditos ou que ainda recebem pouca atengio publica. Esse critério ¢
importante para que a propria avaliagao de resultados obtidos nio seja enviesada.
Temas gerais como desigualdade social, desemprego, sadde publica, qualidade
do ensino, combate do 4lcool ao volante jd sao exaustivamente abordados nos
meios de comunicagdo, nos meios politicos e governamentais. Em outras
palavras, j4 fazem parte das agendas, e eventuais inser¢oes dos alunos ficariam
diluidas em uma grande quantidade de noticias j4 veiculadas sobre tais temas.
A escolha de temas mais especificos, que ainda nao tém grande repercussio,
além de incitar a criatividade dos alunos e a sensibilidade a novos problemas
publicos, facilita a posterior avaliagao do desempenho, pois as inser¢des nas
agendas sao identificdveis pela singularidade.

Outra tarefa importante é a formagao de grupos de trabalho. O tamanho
dos grupos ird depender do niimero total de estudantes em sala de aula. A
experimenta¢ao desse método vem mostrando que grupos de quatro a cinco
estudantes estdo préximo do ideal. Grupos menores que quatro encontram
dificuldades na execugao das tarefas, com perda de potencial criativo, sinergia e
for¢a de trabalho, e grupos maiores de cinco estudantes também sofrem com o
fendmeno de free riding ou seja, alguns alunos eximem-se de colaborar esperando
que seus préprios colegas carreguem o dnus do trabalho.

Nas experiéncias diddticas, adotou-se a estratégia de escolher um tnico
tema/problema/solu¢do para toda a classe. A escolha do tema é coordenada
pelo professor, que solicita aos alunos elencarem ideias criativas, relevantes
socialmente e com certo grau de inediticidade. A escolha do tema ¢ crucial,
visto que ela ird acarretar a maior ou menor motivagao dos estudantes, terd
maior ou menor potencial de conquistar adeptos e se tornar um fenémeno de
massa critica. (BALL, 2004). Apesar de conduzida pelo professor, a escolha do
tema ¢ feita por consenso entre os alunos ou, alternativamente, por votago.

Ap6s a escolha do tema, sao divididos os grupos por tarefas especializadas,
e cada um fica responsdvel por um tipo de midia/destinatdrio:
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— grupo de coordenagio (responsdvel pelo orquestramento das atividades
de todos os outros grupos, planejamento, coordenagio de esforgos,
distribui¢ao de informagoes, pesquisas mais aprofundadas sobre o tema
defendido);

— grupo para inser¢oes na midia impressa;

— grupo para inser¢oes na midia televisiva e no rddio;

— grupo para inser¢des nas redes sociais na internet;

— grupo para contato com politicos e governantes; e

— grupo para o corpo a corpo (responsdvel por levar a campanha ao
conhecimento de outros atores e associagdes potencialmente apoiadoras,
realiza¢io de passeatas, peti¢oes, abaixo-assinados, etc.).

Apesar de divididos em grupos, os alunos sio alertados sobre o fato de
que a campanha é tnica, e que o trabalho de um grupo influencia no trabalho
dos outros grupos: todos os grupos dio informagoes as redes sociais, o grupo
de contato com a midia televisiva depende de atividades dos grupos de contato
com politicos, do grupo para o corpo a corpo, e assim por diante. O professor
também tenta deixar claro que essa ¢ uma “divisao artificial” do trabalho, com
fins de avaliagdo do trabalho na disciplina, e que a cooperagio cruzada entre os
grupos ¢ essencial para que a campanha ganhe sinergia.

3.2 Orientagao aos trabalhos de campo

Uma vez que ficou claro que o critério de avaliagio do trabalho estd
baseado em esforgo e resultado, os alunos assumem a iniciativa para organizar
as tarefas e usar a criatividade para fazer a agenda.

Um dos papéis do professor, durante a execu¢io deste trabalho, é de dar
dicas sobre caminhos mais ficeis e eficazes para que os alunos empreendam
suas atividades. Essas dicas podem se referir a: a) qual tipo de atividade de
relacionamento pode ser empreendida para formar agenda; b) que atores
potencialmente podem ser favordveis ou contrdrios a causa; e ¢) que tdticas ou
formas de relacionamento podem ser mais efetivas para passar a mensagem, e

qual formato de mensagem ¢ mais adequado para atingir os meios de
comunicagao, os politicos e os governantes.

A partir de repetida experimentagio, as grandes dificuldades de
implementagio desse método diddtico sao:
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1. A falta de conhecimento dos alunos e do professor sobre o tema ao qual
irdo se engajar;
2. A dificuldade de coordenagao das a¢oes dos grupos de trabalho; e

3. A procrastinagdo de tarefas por parte dos alunos.

Engajar-se em uma campanha de defesa de politica publica ou de um
problema exige conhecimento de causa. Segundo Howlett ¢ Ramesh (2003),
cada tema de politica publica (issue) estd inserido em um subsistema de politica
publica. Desse subsistema faz parte a heranca histérica do problema/politica
publica, legislagao especifica, atores individuais e coletivos que ocupam a arena
de debate, questdes culturais envolvidas, etc. A dificuldade dos alunos reside
no entender rapidamente esse subsistema de politica publica. Nio raras vezes,
uma compreensao mais apurada do subsistema ocorre apenas quando a campanha
estd chegando ao fim do semestre.

Para que esse problema nio comprometa a qualidade do trabalho, uma
das primeiras tarefas, apés a formagao dos grupos, ¢ pedir para que os alunos
estudem o tema escolhido. E dada uma recomendagio para que busquem
informacoes sobre o tema na internet ou entrevistem especialistas: dados
qualitativos e quantitativos sobre o problema, legislagao especifica, histérico
do problema ou casos de sucesso e de insucesso da politica publica em outras
cidades, estados e paises. O grupo de coordenagio fica responsdvel por
sistematizar as informagoes pesquisadas e sintetizar a esséncia dacampanha em
um oficio. Esse oficio, mais tarde, é utilizado como meio formal de comunicagio
com os stakeholders, como instrumento para homogeneizagao do discurso dos
alunos e para deixar a campanha clara e incisiva.

Para que a atividade ganhe mais unidade, os alunos sao desafiados a elaborar
um nome para a campanha, criar uma logomarca e um slogan.

Também importante ¢ a tarefa organizacional. Como consequéncia da
divisao de tarefas em grupos, a coordenacio das agdes do grupo passa a ser
fundamental durante todo o semestre. Essa é a tarefa principal do grupo de
coordenagio. Para o planejamento das a¢oes é recomendado que eles utilizem
uma matriz 4W1H, estabelecendo tarefas (o qué), responsdveis (quem), prazos
(quando), local (onde), e método (como). Também ¢ tarefa do grupo
coordenador escolher uma plataforma de comunicagio e atualizagao das a¢oes
empreendidas. Nas experiéncias j4 feitas, os grupos de coordenagio escolheram
como plataformas: grupo de e-mail do trabalho, facebook, e mapa de atividades
feitos em cartazes afixados nas paredes da sala de aula. Da parte do professor,
tem-se demonstrado util reservar tempo em classe para que as equipes se
organizem e coordenem os esfor¢os intergrupos.
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Com relagdo a procrastinagio de tarefas, outra atividade importante que
o professor pode programar é o controle quinzenal do andamento dos trabalhos,
no intuito de fazer corregdes durante o processo e evitar que as atividades se
acumulem no fim do semestre.

3.3 Método de avaliagao do esfor¢o e desempenho

Para o cdlculo das notas individuais semestrais dos alunos engajados no
trabalho de formacao da agenda, dois elementos estiveram presentes: esfor¢o e
desempenho do grupo avaliado pelo professor (50% da nota); e esfor¢o e desempenho
individual, com método de avaliagio horizontal entre os préprios estudantes

(50% da nota).

As avaliagdes de esfor¢o e desempenho de grupo tém sido realizadas a
partir de semindrio no fim do semestre, quando siao dados a cada grupo 30
minutos para apresentagdo. Os grupos sio convidados a apresentar ao professor
e aos demais alunos videos de noticias veiculadas na televisao, recortes de
jornal, dudio de noticias veiculadas na rddio, noticias em websites, discursos de
politicos que apoiaram a campanha, atas de sessoes legislativas, oficios
encaminhados ou recebidos, telas extraidas das redes sociais facebook e twirter.
Alguns grupos também preparam sinteses do total de tentativas de formagao
da agenda (nimero de e-mails encaminhados, audiéncias com politicos, visitas
aos meios de comunicagio, etc.) de modo a comprovar o quanto o grupo se
dedicou ao trabalho. Nao h4 trabalho escrito a ser entregue ao professor.

Com base nessas apresentagdes ¢ também na percepgao do esforco
demonstrado pelos grupos durante o semestre, o professor dd nota de 0 a 10
para cada grupo, sem distingao individual.

Jd aavaliagio de esforco e desempenho individual é realizada pelos préprios
alunos. E sabido, que em trabalhos de grupo, hd sempre riscos de free riding,
ou seja, a apropriagao de um beneficio coletivo por um individuo que se exime
de dar sua contribuiggo. (OLsoN, 1971, NorrH, 1981). Ou seja, se um aluno
percebe que as notas de um trabalho sao dadas ao grupo sem distingao individual,
e se esse aluno percebe que o professor é incapaz de distinguir desempenho
individual em um trabalho onde o esfor¢o e o resultado sao fruto de um
trabalho coletivo, esse mesmo aluno pode ter a tentagio de trabalhar menos e
esperar que seus colegas de grupo produzam o trabalho. Segundo Olson (1971),
quanto maior e desarticulado for o grupo, maior também serd a probabilidade
de nio cooperagio individual na geragao de um bem coletivo.

Em trabalhos em grupo em sala de aula o fenémeno de free riding é
generalizado, gerando imensos prejuizos A aprendizagem e minando
relacionamentos entre os estudantes.
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Nos trabalhos de formagio da agenda aqui apresentados, o tamanho dos
grupos ¢ pequeno: quatro a cinco membros por grupo. Esse tamanho reduzido
jd auxilia a frear comportamentos nao cooperativos dentro dos grupos, mas
ainda sim, nio os impede. A forma radical de extinguir a possibilidade de free
riding seria a de individualizagdo de todos os trabalhos e de todas as notas.
(BESANKO et al., 20006).

A estratégia alternativa que foi pensada neste trabalho foi a de criar um
mecanismo de punigao/recompensa para que os proprios colegas avaliassem o
esfor¢o e o desempenho individual de cada colega.

Imediatamente apds a apresentagdo dos trabalhos de todos os grupos, o
professor pede que cada aluno faga uma avaliagao anénima e secreta de esforgo
e desempenho de cada colega. Sao passadas planilhas com o nome de todos os
alunos da sala com a seguinte instru¢ao:

1. dé nota ao esforgo/desempenho de cada um dos seus colegas, sendo trés
(3) a nota mdxima e correspondente a esfor¢o e desempenho muito bom,
sendo dois (2) a nota intermedidria e correspondente a esfor¢o e
desempenho normal, e sendo um (1) a nota mais baixa e correspondente a
esfor¢o e desempenho insuficientes; e

2. as notas sdo secretas e nao hd comunicacio entre os alunos durante o
preenchimento das planilhas. Apenas a média individual dos alunos ¢é
posteriormente divulgada, evitando, assim, que haja constrangimento no
preenchimento das planilhas.

A medida que os alunos acabam sua avaliagio horizontal, o professor
passa recolhendo as planilhas. Apés a aula, o professor faz o somatério das
notas individuais em planilha Excel. Por exemplo, na turma onde havia 15
alunos, o mdximo que um aluno poderia alcancar seriam 42 pontos, ou seja,
nota 3 de todos os seus colegas (ndo foi permitida autoavalia¢io).

No entanto, um elemento pernicioso foi identificado nesse procedimento
de avaliagdo horizontal: alguns alunos nao foram capazes de frear questoes
pessoais na hora de realizar a avaliagao de seus colegas. Em alguns casos, ficou
evidente que a nota dada a um colega expressava mais antipatia ou simpatia
direcionada, do que uma avaliagio refletida sobre o desempenho e o esforco
alheio. Outros ainda deram notas mdximas a todos os colegas, sem distingao
de mérito.

Para minimizar esses efeitos derivados da inexperiéncia/emogao dos alunos
em avaliar seus préprios colegas, o professor decidiu eliminar as duas notas
mais altas e as duas notas mais baixas que cada aluno recebeu. Eliminar pontos
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discrepantes ¢ recurso utilizado pelas ciéncias estatisticas no intuito de obter
uma média mais robusta, ou seja, mesclando nog¢oes de média e mediana.
O quadro 1 o caso vivenciado numa turma de 15 alunos. Nas linhas estao

as notas recebidas pelos alunos. Nas colunas, estdao as notas dadas por esses
mesmos alunos.

Quadro 1 — Exemplo de notas dadas pelos alunos aos seus colegas

NC
30 10

A|B|C]|D
311
1

[es}
5
Q

H

~
—
<
©)
-
=3

[\ [ [

25 83
26 8,7
29 97
18 6,0

B DO [— W
W W N|W( W
— W N N

Wl W W WlW(Ww

WWW W LW WlW|Ww

6,0
20 6,7
30 10
30 10
30 10

DO =N — DN W WU~
W = =W W N WIN W
L LN WINR W N N[N |Ww
W W W = = W W Wl—|Ww

W W W = N=]— N W W—Ww|Z

NIN|W N W N =N — W W
R[W[N N W N —=|N— —
WL L W P N|W][W W N N|—Ww
—_
o

(98]
w2

30 10
9,0

A
B
C
D
E
F
G
H
1
J
K
L
M
N
(6]

D W WL W L N N[W W W N NN
L WL W LW N W W W W
PO LWL L W W N|W|—
W WIWIW L W W W
DN WL W LW N —
W WIWIW W W W
W WWI[W W W
W WIW|W W
—_ W
w

3 1
Fonte: Elaboragdo do autor.
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Fonte: Flaboragao do autor.

Observa-se, por exemplo, que o aluno A recebeu nota méxima 3 de todos
os seus colegas, com exce¢ao dos colegas C e D que o avaliaram com nota 1. O
recurso de eliminar duas notas mais altas e duas notas mais baixas (notas
destacadas em amarelo) fez com que a Nota Final do aluno A ficasse em 10,0.

Esse mesmo recurso foi importante para evitar distor¢oes causadas por
avalia¢des pouco embasadas, como, por exemplo, do aluno I que resolveu dar
nota 3 para todos os seus colegas, o que irremediavelmente puxaria as notas de
todos para cima.

O total de pontos, entdo, deixou de ser 42 para ser de 30 pontos. A nota
dada pelos colegas (NC = 50% da avaliagio do trabalho de formagao da agenda)
foi resultado do total de pontos divididos por 30. Por exemplo, o aluno H
somou 18 pontos e, portanto, recebeu nota 6,0.

O trabalho de formagao da agenda tem uma dinimica diferente diante de
outros trabalhos de grupo em sala de aula, pois se caracteriza como um trabalho
integrado. Todos os grupos trabalham com os outros grupos, dependem de
agoes dos outros grupos e dio informagoes para todos os grupos. Por exemplo,
a equipe responsdvel pelas midias sociais era responsdvel também por criar a
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logomarca da campanha que seria usada por todos os outros grupos, € o grupo
de coordenagio era responsdvel por redigir o oficio que seria utilizado para os
mailings, comunicagao formal, telefonemas e inser¢oes nas midias impressa,
eletronica e televisiva. Essa peculiaridade fez com que os alunos estivessem
sempre atentos ao desempenho de colegas de outros grupos. E importante
destacar isso, pois, no momento da avalia¢do, os alunos sao chamados a dar
notas para todos os colegas de seu grupo de trabalho e dos outros grupos.

Algumas justificativas metodoldgicas sao necessdrias para explicar a escolha
da escala de 1 a 3. E sabido que escalas maiores (como a de 0 a 10) complicam
a comparagio de avaliagoes, pois o significado das notas intermedidrias também
¢ construido socialmente. Em cursos de graduagao, em que a cultura avaliativa
¢ dar notas altas para todos, os préprios alunos sao influenciados por essa
cultura e passam a proceder assim em suas avalia¢oes. Por exemplo, em um
curso de Direito, a nota 8,5 pode ser considerada uma nota baixa. J4 essa
mesma nota, em um curso de Engenharia, ¢ motivo de comemoragio. Utilizar
uma escala de 1 (minimo) a 3 (mdximo) faz com que elementos culturais de
avaliagao sejam minimizados, e que a faixa de notas individuais,
obrigatoriamente, passe a ser de 3,33 a 10,0 no cdlculo das médias de todas as
notas atribuidas.!

7

Outra justificativa necessdria ¢ o fato de a avaliagdo ter sido feita de
surpresa, de forma secreta e de maneira simultinea. A questao de os alunos nao
saberem como fariam a avaliagio de seus colegas impediu uma agao coletiva
dos alunos para combinarem avalia¢des. Se soubessem do método poderiam,
informalmente, selar um pacto que todos dariam nota mdxima a todos, com
potencial de frustrar o método de avaliagao.?

O efeito percebido na aplicagao desse método de avaliagao horizontal foi
que os alunos puderam “punir silenciosamente” aqueles que nao colaboraram
durante todo o semestre. O fato de a avaliagao horizontal ser secreta impede
possiveis retaliagdes por parte daqueles que se sentiram prejudicados pelas
notas dos colegas.

! Poder-se-ia ter adotado a escala Likert de quatro pontas (de 0 a 3). No entanto, o professor
julgou que, para este trabalho, utilizar apenas trés pontos era mais simples e de mais ficil
compreensio para os alunos.

2 Também ¢ possivel ponderar que, mesmo sabendo do método de avaliagdo, os alunos que
se esforcaram bastante durante o semestre aproveitariam o “voto secreto” para punir os free
riders. Apenas a experimenta¢io da revelagio antecipada do método de avaliagio pode
dizer o quanto uma agio coletiva dos alunos, nesses moldes, é capaz de ser efetivamente
construfda.
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Em outros trabalhos em grupo, em cursos de graduacio, o aluno de
desempenho excelente, muitas vezes, se queixa, pois sabe que terd que fazer
todo o trabalho e receber a mesma nota que outros colegas que nao se esforcaram
tanto. O professor tem poucas informagoes do processo de construgao extraclasse
dos trabalhos em grupo. A nota dada pelo professor geralmente ¢ baseada no
resultado, e ndo, no processo. J4 os préprios alunos, no dia a dia tém informagoes
do processo de desenvolvimento do trabalho, sabem apontar aqueles que
colaboram e aqueles que nao colaboram na construgio de um trabalho de aula.

4 Consideragoes finais

O trabalho de formagao da agenda ¢ uma alternativa diddtica que vem se
mostrando capaz de motivar os alunos a se envolverem com a disciplina, com
um tema de interesse coletivo e com atividades criativas e de relacionamento
com outros atores politicos.

Além dos esforcos de ensino, aliados & matéria formal de formagio da
agenda e politicas publicas, o trabalho de formagao da agenda também consegue
agregar finalidades de pesquisa e de extensio.

A pesquisa é necessdria para que os alunos tenham embasamento sobre a
causa/problema/solugao que irdo defender. Em todas as experiéncias feitas, os
alunos tiveram que pesquisar, ler, analisar e sintetizar informag¢oes de temas
variados como sistema prisional brasileiro; causas, consequéncias e tratamento
da epilepsia; regime tributdrio estadual e finangas publicas, etc. Essa atividade
de pesquisa é importante para o aprendizado, mas também essencial para que a
defesa da causa seja consistente.

O trabalho de formagao da agenda também pode se transformar em trabalho
de extensio universitdria. Como lida com problemas publicos concretos, e
essencialmente trata de mudanga de opinido publica, o trabalho de formagio
da agenda permite que o aluno interaja de forma ativa com a sociedade. Em
uma das experiéncias, o trabalho de formagao da agenda teve parceria da
Associagao Catarinense de Epilepsia (Ascae), e buscou prestar informagaes,
conscientiza¢io e desmistificagao desse distirbio neurolégico mal-entendido
pela sociedade. No fim do semestre, os representantes da Ascae ficaram animados
com os resultados concretos, bem como reconheceu que nao teria pessoal ou
recursos para empreender sozinha uma campanha daquele tipo.

Fazendo adaptagdes, esse modelo de trabalho pode ser utilizado por outras
disciplinas que lidam com mobiliza¢io social em cursos de Gestao Social,
Jornalismo e Comunicagao Social, Publicidade e Propaganda, dentre outros.
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Para que haja resultados positivos, sao essenciais o planejamento, a escolha
de um tema “quente”, o ajuste de expectativas com os alunos, o estabelecimento
de regras claras de avaliagao de esforgo e resultado e a liberdade para que os
alunos possam criar tdticas préprias para o alcance dos objetivos.
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