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APRESENTACAO

O material ora apresentado resultou de necessidade demonstrada nas disciplinas de
Laboratorios, ministradas na Faculdade de Direito de Ribeirao Preto (FDRP) da Universidade
de Sao Paulo (USP), especificamente no eixo Direito Humanos e Politica Social. Trata-se de
disciplina aplicada, eminentemente interativa, em que ministrantes e estudantes se envolvem
na analise sociojuridica de politicas sociais, em multiplas vertentes, conforme inclinagdes e
escolhas dos proprios discentes.

A disciplina ¢ de coordenagdo do Prof. Marcio Henrique Pereira Ponzilacqua, Professor
Associado. A Profa. Maria Raquel Lino de Freitas, da Pontificia Universidade Catdlica de
Minas Gerais (PUC Minas)!, desde seu ingresso no Programa de Pés-Doutorado da
Universidade de Sao Paulo (FDRP/USP) foi convidada a participar como colaboradora da
disciplina. Desta proficua parceria entre dois profissionais cujos doutorados se estabeleceram
em Politica Social realizado na Universidade de Brasilia (UnB), ambos com formag¢ao no
campo juridico, emergiu a compreensdo da necessidade de material neste ambito
interdisciplinar. Mais tarde, tomou corpo a ideia de redacao de livro, de carater eminentemente
formativo e didatico, que servisse de subsidio principal aos alunos.

Assim, esse livro se apresenta como produto de estudos e sistematizagdes sobre aspectos
elementares para andlise e avaliacao de politica social em perspectiva sociojuridica. A Profa.
Maria Raquel muito contribuiu com a sua experiéncia de docente e pesquisadora em praticas
de ensino e investigagcdo nesse ambito da Politica Social, vinculadas aos Departamentos de
Direito e de Servigo Social da PUC Minas.

O subsidio se destina a estudos empiricos ou aplicados no ambito das Politicas Sociais,
em perspectiva notadamente multidisciplinar. Destacam-se analises de aspectos subjetivos
presentes nas multiplas dimensdes da vida social, localizados além dos limites das aferi¢des
sobre a desigualdade medida pelo critério da renda e dos limites 16gico formais comumente
impostos no mundo juridico. Resgata o conhecimento histdrico em face dos embates por se
afirmarem as respectivas politicas analisadas, pondera sobre elaboragdes legislativas e sobre

questdes relacionadas as necessidades de adequacdo e execugdo, notadamente nos campos do

' O Pés-doutoramento da professora recebe incentivo da PUC Minas por meio do Fundo de Incentivo a Pesquisa
(FIP). A elaboragdo desse material corresponde a uma das produgdes previstas no projeto de pesquisa submetido
ao Edital FIP-2019/22336-1S e aprovado para execugdo, denominado “O Direito de acesso ao Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC): uma analise das nogdes de justica nas dticas dos que requerem e dos que autorizam
o beneficio”. Vincularam-se ao projeto trés estudantes de graduac@o: uma aluna do Curso de Servigo Social,
como bolsista de iniciacao cientifica, um aluno do Curso de Servico Social e uma aluna do Curso de Direito da
PUC Minas, como pesquisadores voluntarios.



Poder Executivo, e, de questdes atinentes as suas eventuais judicializagdes e perspectivas
jurisdicionais.

Indubitavelmente, no conjunto das abordagens comparecem elementos comuns
concernentes ao quadro normativo que subjaz as politicas sociais € que as sustenta. Disputas
por dizer o direito e por consigna-lo refletem-se em todas as politicas publicas, enquanto
género, ¢ mais ainda no contexto das politicas sociais, enquanto espécie, haja vista a sua
especificidade enquanto elaboragdes estatais que visam precipuamente a reducdo das
desigualdades.

Sob este ponto de vista os autores ampliam, consideravelmente, ndo somente o sentido
de Politica Social, mas, sobretudo, a sua abrangéncia, em razio da perspectiva incisiva de se
provocarem mudancas substantivas nas condi¢cdes de vida das pessoas que integram o
contingente populacional mais vulnerdvel da sociedade. Se reconhece a urgéncia de
investimentos de modo intersetorial, desde o ambito educacional até as politicas atinentes a
seguridade social, as politicas de género e as de seguranga publica. Se afirma a importancia da
protecao publica ao complexo das vulnerabilidades socioambientais, em perspectiva
nitidamente ampliada, como requer o substrato tedrico envolvido. Pelo que, também, as
politicas socioambientais podem e devem ser consideradas como ambito de aplicagdao dos
conceitos, sistematizagdes € métodos aqui apresentados.

Por certo que nem tudo cabe nestas anélises, tendo em vista que nem todas as politicas
publicas se destinam a corrigir distor¢des sociais ou a reduzir os niveis de desigualdade e
pobreza. Elas ndo se subsumem, per si, a0 nosso campo de analise e proposta de estudo, pelo
que estes esclarecimentos, supomos, estao postos na parte destinada ao substrato tedrico. Aquilo
que ¢ cabivel, também ¢ elucidado neste ambito.

O texto apresenta uma perspectiva metodoldgica sem a pretensdo de limitar a anélise
aos indicadores sugeridos. Ao contrario disso, instiga a reconstru¢do permanente dos quadros
de andlise sugeridos, em face do dinamismo das politicas sociais e do papel do Direito no
contexto da justica social.

Igualmente, os autores adotados na primeira parte da exposi¢do, para registrar conceitos
e justificar o ambito das politicas sociais, ndo sdo, necessariamente, autores recorrentes ou
excessivamente reiterados no campo da ciéncia denominada ‘politica social’. Amartya Kunar
Sen (2000, 2011), Antonio Gramsci (2004), Norberto Bobbio (1992) ou Pierre Bourdieu (1982,
1986), sdo autores, em alguma medida, heterodoxos, que permitem a abertura a outros
paradigmas e construgdes teodricas para além de limites muito estabelecidos. Essa ‘subversao’

proposital, visa a dar nova configuracao ao entendimento do tema e uma aplicagdo capaz de



fomentar a critica social, inclusive no plano interno das ciéncias propostas. A explora¢do dos
autores e as abordagens das nogdes fundamentais tampouco ¢ exaustiva ou categorica. Visa
abrir os potenciais de reflexao, discussao e empiria em campos necessariamente dialogantes,

como € o que circunscreve o direito e a politica social.
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INTRODUCAO

A concepcao de politica social como “politica de a¢ao” ¢ nogao fundamental adotada
para o desenvolvimento do estudo. Sustentada no proposito de produgdo de bem-estar, a
politica social, espécie do género politica publica, ¢ regida por principios de justica social e
amparada em normas garantidoras de direitos, cuja explicitacdo se encontra no entrecruzamento
de suas dimensdes historica, politica e econdmica.

O campo das discussdes sobre analise e avaliacdo de politicas sociais contempla,
intrinsecamente, o debate sobre relagdes juridicas, relagdes sociais e nogdes de justica social. E
um debate inequivocamente interdisciplinar e de conjugagao reciproca entre saberes da area do
direito com saberes das demais areas das ciéncias sociais aplicadas, e, igualmente, da politica,
da filosofia e da sociologia. A abordagem do tema sustenta-se, principalmente, na relagdo
dialética e complementar entre a transposicao do sentido juridico das politicas sociais e as
analises dessas a luz de referéncias juridicas.

Encontram-se na literatura (BRUNET, 2019; BUCCI, 1997, COUTINHO, 2010;
FARRANHA; MIRANDA; PEREIRA, 2018) analises reveladoras do anseio por uma nova
linha de producao cientifica no ensino juridico voltada ao estudo da complexidade das relagdes
sociais e dos contextos das normas, em sentido critico as tradicionais preferéncias aos enfoques
logico-formais. Nesse propdsito € basilar a interdisciplinaridade em abordagens que
contemplam intersegdes entre as institucionalidades do mundo sociojuridico e as
intersubjetividades das relagdes cotidianas que aproximam o debate entre governo, academia e
institui¢des de justica. O pensamento de Bourdieu (1982, 1986) ¢ lembrado para sustentar a
ideia de que € preciso libertar o direito e estabelecer a justica social pela imersdo dos atores
juridicos no habitus, em sentido de superagdo das intepretacdes formais a luz de conteudos
préxicos e de horizontes culturais.

O objeto central das reflexdes se define na ponderacdo sobre a adequagao da politica
social aos preceitos de justica social e de reducao das desigualdades em contextos dinamicos
das esferas social e politica. A noc¢do de “Estado ampliado” elaborado por Gramsci (2004) e as
consideragdes de Bobbio (1992) sobre a inter-relagdo dialética entre sociedade ¢ Estado sdo
adotadas para a composi¢ao do campo de abordagem macro histoérica, econdmica e politica, de
onde se originam os elementos fundantes da concepgao de politica social.

A afericdo da qualidade da politica social pressupde compreensdo acerca do conjunto
de medidas adotadas pelo Estado para investir em bem-estar social, em face do entendimento

de que os critérios definidores das particularidades dessas medidas originam-se na arena de
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correlacdes de forgas que caracterizam a dindmica continua da relagdo entre sociedade e Estado.
Sao multiplos os interesses subjacentes as disputas por maior controle e influéncia na definicao
sobre as formas com que o Estado define critérios de distribuicdo da riqueza socialmente
produzida, ou seja, nas formas de gestao da res publica.

Para a abordagem sobre os preceitos de justica inscritos no debate sobre a politica social,
o pensamento de Sen (2011) ¢ lembrado como referéncia principal. Segundo o autor, 4 ideia
de justica inclui a eliminagdo de privacdes de liberdades tais como a pobreza extrema, a
marginalizacdo, a opressao e a caréncia de oportunidades da maioria das pessoas para
elaborarem e realizarem os seus proprios projetos de vida e de pertencimento social. Nessa
perspectiva, denota-se que a analise sobre investimentos publicos ancorados nos objetivos
republicanos brasileiros de se construir sociedade livre, justa e solidaria; de se reduzirem
desigualdades e de se promover o bem de todos (BRASIL, [2019]), pressupde o enfoque sobre
as dimensdes da vida social em condigdes ilimitadas as tradicionais aferigdes objetivas de
desigualdade medidas pelo critério da renda.

Essa publicacao ¢ constituida de quatro capitulos além de duas partes introdutorias e de
uma breve conclusdo. Inicialmente, discute-se a concepgao de politica social como espécie do
género politica publica, em suas dimensdes histérica, econdmica e politica, fundamentada no
principio de justica social. Em seguida se desenvolve sobre no¢des de justica inscritas no
dinamismo da politica social, a luz da “ideia de justiga” elaborada por Sen (2000, 2011), do
conceito gramsciano de “Estado ampliado” e das consideragcdes de Bobbio (1992) sobre a
relagdo Sociedade/Estado.

Com o capitulo terceiro abordam-se os principais tragos da politica social brasileira
definidos no periodo historico que compreende a €poca da primeira gestdo presidencial de
Getulio Vargas até a atualidade. Discutem-se as contradi¢des entre o paradigma do Estado
Democriatico de Direito consagrado na Carta constitucional de 1988 e o projeto neoliberal que
se realiza no pais desde a década de 1990. Ainda nesse capitulo, discute-se o papel da politica
social nos processos politico ideologicos de legitimacao da ordem brasileira, ndo obstante os
padroes de desigualdade impressos no pais desde o periodo colonial. Para ilustrar as
consideragdes apresentam-se resultados de pesquisas recentes sobre a desigualdade brasileira,
em diferentes nuances.

Desenvolvem-se, com o capitulo quarto, abordagens sobre métodos de analise e
avalia¢do de politica social em dupla perspectiva: por um lado, como modo de fortalecimento
das estruturas institucionais que sustentam a ordem vigente, e, por outro lado, como estratégia

para implementacao e efetivacao de direitos sociais e de garantias fundamentais. Apresenta-se,
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por fim, uma perspectiva metodologica para analise de politicas sociais a partir da composi¢ao

de cenarios com indicadores predominantemente qualitativos.
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1 UMA CONCEPCAO DE POLITICA SOCIAL

Partimos do entendimento de que a politica social ¢ uma espécie de politica publica
caracterizada conforme o padrdo de protec¢ao social definido na relagdo entre a sociedade e o
Estado, como resposta as multiplas expressdes da questao social. Incorpora, de modo intrinseco,
na sua concep¢ao, tanto os principios do liberalismo econdmico, que a definem pela oOtica
mercadologica e patrimonialista, quanto os principios da protecao social publica que a definem
como produto dos movimentos da sociedade em prol da conquista e da materializagdao de
direitos sociais. Nessa perspectiva, o conceito de politica social ndo é autoexplicativo, mas sim,
compreendido na dindmica da integracdo entre a sociedade ¢ o Estado, em campo de conflitos

de interesses materiais, politicos, ideoldgicos e culturais.

1.1 A politica social como espécie do género politica publica

O conjunto de politicas publicas, em regimes republicanos, ¢ regulada e provida pelo
Estado ao mesmo tempo em que ¢ regulada pela sociedade no sentido de efetivagdo do controle
democratico sobre 0 modo como o ente politico, autorizado pela sociedade, faz a gestao do
fundo publico e retorna para a sociedade o que lhe ¢ devido em forma de prestacdo de bens e
servicos publicos.

Nesse contexto, a politica social, inserida no conjunto das demais politicas publicas ¢
compreendida como “politica de a¢do”, pois, a0 mesmo tempo em que € regida por principios
de justica social, amparada por leis garantidoras de direitos, também requer deliberada decisao
coletiva. O termo social adotado por essa espécie de politica publica designa a qualidade da
acdo voltada a satisfacdo das demandas e necessidades sociais (PEREIRA, 2008).

A qualidade do termo “acdo” refere-se ao dinamismo da disputa por recursos e
oportunidades entre diferentes forgas e agentes, ndo somente no dambito micro institucional, em
face dos recursos institucionais destinados ao processo de gestdo da politica publica (policy-
making process) voltado ao aprimoramento das proprias capacidades institucionais. O
significado qualitativo do termo “ac¢do” refere-se, prioritariamente, ao ambito macro
institucional onde forgas contraditdrias se manifestam, em disputa historica, por um lado, pelos
interesses coletivos de redugdo das desigualdades sociais e, por outro lado, pelos interesses
corporativos de manutencao do status quo.

Em sociedades onde os investimentos publicos em prote¢do social desenvolvem,

efetivamente, ¢ de forma preventiva, o projeto de redu¢ao das desigualdades por meio de



14

politicas de educacdo, satde, emprego, seguranga alimentar e tantas outras, em patamares
reconhecidamente satisfatorios, a qualidade da cidadania ¢ meio e fim da qualidade da agdo do
Estado que a possibilita, ao mesmo tempo em que € o seu resultado. Estudos de Esping-
Andersen (1991) exemplificam casos dos paises nordicos, em particular, a Suécia, a Suiga € a
Gra-Bretanha, em que os sistemas de prote¢@o social publicos incorporam, de modo universal,
os distintos segmentos da sociedade, ndo obstante as limitagcdes impostas pela expansao do
modelo do Estado minimo em nivel mundial desde a década de 1980.

E trago caracteristico da politica social a defini¢do da pobreza, em suas diferentes
formas e expressoes, como principal objeto de estudo e intervengdo. As abordagens desse objeto
contextualizam-se no campo das relagdes historicas, econdmicas e politicas, relacionadas aos

objetivos de realizagdo de bem-estar social.

1.2 A politica social em suas dimensdes histérica, econémica e politica

Segundo Pereira (2008), enquanto a sociologia explica as circunstancias sociais e
individuais em que a politica social se da, essa, tem o proposito de ultrapassar tal explicagao,
qual seja, o de influir nas circunstancias. Sustenta a autora que, enquanto a economia confere a
influéncia da politica social na produgdo de bens, riquezas e servigos, a politica social busca
detectar a sua propria influéncia sobre o bem-estar dos cidaddos, nas formas de acesso efetivo
a saude, educagdo, moradia, emprego, seguranga alimentar e amparo a infincia e a velhice.

A politica social tem origem no inicio do periodo da modernidade, quando as antigas
leis dos pobres orientavam o modo como a pobreza era tratada pelo Estado monarquico, em
face das grandes mudangas originadas pelas novas formas de produgdo econdmica, do
crescimento das cidades e da formacao dos embrides do modelo de trabalho que sustentou, mais
tarde, o processo de industrializacdo: o trabalho dividido e assalariado, a época, realizado nas
modalidades doméstica e manufatureira.

Em finais do século XVIII, no cenario de expansao das forcas produtivas, ja no modelo
industrial, evidenciava-se uma grande questdo social como resultado da pobreza e do
pauperismo que se expandiam nas visceras da sociedade, em relagdo diretamente proporcional
ao crescimento econdmico € a acumulagcdo da riqueza pela burguesia em ascensdo e pelos
segmentos remanescentes das classes dominantes no antigo modelo feudal.

O Estado, nesse periodo, j4 se apresentava como uma arena de disputas por
materializagdes de politicas de assisténcia aos pobres com distintas finalidades. Em resposta as

demandas da burguesia em ascensdo, a politica social da época objetivava controlar o
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pauperismo com o propodsito de se garantirem as condi¢des de producdo e acumulagdo do
capital. Por outra via, em resposta as significativas expressdes politicas das mobilizagdes
sociais, agdes publicas de protecdo social eram ofertadas, inclusive, com o objetivo de
proporcionar melhores condigdes de trabalho e de bem-estar as camadas pauperizadas.

As medidas adotadas pelo Estado liberal inspiradas nos ideais do laissez-faire em
contexto de aguda crise econdmica e politica, originada, tanto pelos avancos das forgas
produtivas industriais, quanto pelas mobilizacdes das classes trabalhadoras em prol da
conquista por direitos sociais, resultou na ado¢do de novos pardmetros para a protecdo social
publica desde o final do século XIX. No século seguinte, em periodo pés Segunda Guerra
Mundial, com a instituicdo do Welfare State, nos dizeres de Pereira (2008), a politica social
ganhou “densidade institucional e dimensdo civica” a partir da responsabilidade estatal que lhe
foi conferida e da expressao de cidadania que a sustenta no veio historico das mobilizagdes por
direitos sociais.

A partir dos anos 1970 ja se observavam problemas relacionados a esse modelo de
Estado social que, em vista de seguranca, acaba por assumir responsabilidade pela
implementagao de direitos sociais conquistados. Esse Estado de bem-estar adentra ao cenario
inseguro de legitimacdo politica em face das alega¢des de “inchago” na maquina estatal e da
verificacdo de que a protecdo social publica ndo alcangava a todos os cidadaos.

Na atualidade, os dilemas de distribui¢do das riquezas produzidas e os limites proprios
dos modelos de producdo, além da crescente volatilidade e fluidez do capitalismo especulativo
instaurado sob modos globalizantes, tornam-se obstaculos intransponiveis, especialmente,
sustentados em discursos liberalizantes fomentados desde o Consenso de Washington. O que
se assiste ¢ o desmantelamento paulatino dos estados de bem-estar, at¢ mesmo em paises
referenciais (SANTOS, 2007).

Do ponto de vista econdomico a politica social relaciona-se aos efeitos da moderna
cadeia produtiva, como importante meio para assegurar as condi¢des de producao e reproducao
da vida da classe trabalhadora, e, por conseguinte, da acumulacao capitalista. Do ponto de vista
politico, ¢ compreendida nas posi¢cdes de tomadas de for¢as de multiplos interesses, desde o
papel do Estado até a atuacdo de diferentes grupos, segmentos e classes sociais.

Depreende-se, portanto, que o campo das contradigdes do Estado moderno e da
modernidade, onde as politicas sociais sdo engendradas, espraia-se no campo juridico. As
instituigdes integrantes do sistema de justi¢a, tal como o direito, abrigam antigas e novas
perspectivas para sustentar nogdes de justica social, desde as abordagens comparativas de

tradicdo iluminista, até a abordagem contratualista de maior influéncia na filosofia politica



16

contemporanea e tantas outras concep¢des juridicas acerca dos pressupostos que sustentam o

atual Estado Democratico de Direito.

1.3 A politica social na dindmica da relacio sociedade/Estado

Sendo a politica social regulada e provida pelo Estado, regida por principios de justica
social e amparada por marcos normativos, infere-se que o Estado ¢ o ente estabelecedor da
ordem juridica necessaria a funcdo legislativa e a imperatividade das leis que a regulamentam,
podendo ou ndo, obrigar a legitimacdo e a implementacdo dos bens e dos servigos sociais por
meio dos quais a politica social se materializa. Todavia, a capacidade do Estado de dar justa
imperatividade a legislagdo e aos principios de justica social esta diretamente relacionada a
capacidade de organizacdo da sociedade civil para o processo de definicdo sobre como a
sociedade ¢ governada (VIEIRA, 1998). Por conseguinte, a capacidade de organizacdo da
sociedade reflete a qualidade da cidadania como fator determinante para a garantia dos direitos
e da igualdade juridica.

Para a analise da relagdo sociedade/Estado encontramos em Gramsci (2004) a
compreensdo de sociedade civil como conceito chave da sua interpretacdo. A ideia de que a
sociedade civil € o principal fator na compreensao sobre o desenvolvimento capitalista ¢ um
denominador comum no pensamento de Gramsci e de Marx. Todavia, ha uma expressiva
diferenca nos pressupostos teoricos desses autores em relagdo ao conceito de sociedade civil, o
que contribui para apontar o cerne do conceito de Estado ampliado em Gramsci.

Para Marx (1989), a sociedade civil € o locus das relagdes de producdo, constituinte do
quadro paradigmatico do primado da economia, enquanto para Gramsci (2004), a sociedade
civil € o locus da complexidade que abarca as relagdes ideoldgicas, culturais e intelectuais, e
também, o centro do movimento dialético que desencadeia o desenvolvimento historico,
constituindo-se, assim, o ponto central da analise do desenvolvimento capitalista. Em sintese,
o pensamento de Gramsci depreende do pensamento de Marx, dentre outros aspectos, as
dimensdes dialéticas da estrutural contradi¢cdo entre capital e trabalho e do método da analise
histérica. Todavia, Gramsci adita ao pensamento de Marx a no¢do de dinamismo da sociedade
civil, ao reconhecer o poder de organizagdo no seu interior e destacar, nela, o papel dos atores
sociais como sujeitos constituintes de novas formas de sociabilidades.

A dialética gramsciana concebe uma articulag@o orgénica e critica entre histdria, politica
e economia na esfera das relagdes estruturais e conjunturais onde se inserem as politicas sociais.

O conceito gramsciano de sociedade civil reflete as relagdes de complexidade que se
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estabelecem no ambito das organizagdes da sociedade e destas, na relagdo com o Estado. O
autor elabora o termo “Estado ampliado” sob o argumento de que o Estado inclui a sociedade
civil e se torna, assim, por ela ampliado. Gramsci destaca o “devir” historico na dinamica
complexa da relagao sociedade/Estado, como relagdes de democratizagcao/antidemocratizagao,
justica/injustica social. Segundo Gramsci, o Estado ¢ uma instancia gelatinosa que assume
formas variadas e incessantes, conforme os movimentos de controle dos aparelhos coercitivos
do Estado, e também, das mais variadas formas de praticas politicas da sociedade civil
organizada.

Em Bobbio (1992) temos uma nogao de sociedade e Estado como esferas distintas e
inter-relacionadas dialeticamente. Ao fazer a distingao entre sociedade civil ¢ Estado, considera
o movimento de controle de um sobre o outro. Na perspectiva do autor ha dois movimentos
entre sociedade civil e Estado. O primeiro ¢ compreendido como o processo de organizagdo e
participagdo da sociedade na esfera publica em prol do controle democratico do Estado. O
segundo movimento, inversamente, ¢ concebido como a reapropriacdo da sociedade pelo
Estado, resultante da coibicdo realizada por esse aos movimentos sociais € as demais formas de
mobiliza¢des sociais. Distintamente da nogdo gramsciana de sociedade civil incluida na esfera
do Estado, Bobbio entende que a sociedade ¢ esfera distinta da esfera do Estado, entretanto,
inter-relacionadas dialeticamente.

Com essa nogao, Bobbio (1992) concebe que o padrao de organizacao dos poderes € as
formas como esse se comporta em relacdo aos fins de realizagdo da justica social se definem,
sobretudo, no complexo campo das expressdes de interesses que sustentam a relacdo entre a
sociedade e o Estado, e ndo, somente, no ambito das organizacdes internas as instituigdes dos
poderes por meio de leis, atos normativos € dos demais dispositivos 1dgico formais intrinsecos
a estrutura e ao dinamismo das instituigdes.

As distintas concepgoes de Gramsci e de Bobbio sobre os lugares em que se localizam
a sociedade e o Estado na dinamica das relagdes entre si, pouco importam para a compreensao
acerca do papel e do significado da politica social com proposito de analise e avaliagdao delas.
Nesse caso, a contribui¢do mais significativa dos autores €, exatamente, o entendimento que se
depreende a partir da concep¢do comum entre ambos, qual seja, a de que o modo como o
Estado adota critérios e imprime formas de implementacao de politicas sociais se constitui a
partir das articulagdes da sociedade em prol da satisfagdo de seus multiplos e diversificados
interesses.

Tanto em Bobbio quanto em Gramsci encontramos fundamentos para a no¢ao de que o

perfil mais ou menos democratico do Estado e a sua capacidade para implementar um sistema
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de prote¢do social com maior nivel de eficacia, no que se refere a diminuicao das desigualdades
sociais, define-se na dinamica da sua relacdo com a sociedade. Nessa perspectiva, a afericao
dos resultados de sucesso/insucesso das politicas sociais requer um escopo de avaliacao que
comporte analises das relagdes conflituosas entre interesses individuais e coletivos, desde a
configuracdo e a abrangéncia dos direitos no marco institucional legal que as sustentam,
destacando-se a dinamica dos processos de implementacdo e ponderando-se, inclusive, niveis

e formas de judicializagao.



19

2 INTERFACES ENTRE JUSTICA SOCIAL, DIREITO E POLITICA SOCIAL

Se pressupde que apreender nogdes de justica inscritas no ambito da politica social ¢
aspecto fundamental para a andlise acerca das efetivas mudangas que essas podem realizar nas
condi¢des de vida da populagdo alvo, por meio de seus respectivos programas e projetos sociais.

Aferi¢des quantitativas sobre a cobertura da politica social sdo fundamentais para a
afericdo de resultados em niveis de efetividade objetiva. Esse tipo de resultado pode ser
observado por comparagao entre os cenarios anterior e posterior as acdes planejadas em relagao
ao conjunto de investimentos, levando em conta o impacto da forga politica dos segmentos
sociais na atua¢do dos poderes do Estado e na definicdo dos critérios adotados para o
planejamento e a implementacdo de programas e projetos no interior das institui¢des publicas.

Entretanto, se reconhece que uma nocao de justica sustentada no sentido mais amplo
do termo, voltada para a melhoria da propria justica e para a remog¢ao da injustiga social, na
perspectiva das concepgdes de Sen (2011), requer o foco na compreensao sobre 0 modo como
as pessoas vivem e sao capazes de viver, € nado, meramente, sobre a natureza das instituigdes
que cercam as pessoas cotidianamente, nos limites dos recursos materiais e disciplinadores da
hierarquia e da estrutura social. Essa compreensao de justica do autor indiano impde o desafio
de comparar as diferentes vidas que as pessoas podem levar, influenciadas pelas instituigdes,
mas também, pelo comportamento real dessas pessoas, pelas interagdes sociais € outros
determinantes significativos.

Nesse sentido, andlise e avaliagdo de programas e de projetos sociais voltada a aferi¢do
dos resultados subjetivos e substantivos na vida das pessoas que integram o publico alvo, requer
a andlise sobre as mudancas qualitativas nas condi¢des de vida da populacdo, em face dos
investimentos quantitativos. Nesse sentido, se adota uma “ideia de justica” fundada na
consideracdo das singularidades da vida cotidiana mais do que na natureza das institui¢des que

a cercam, como sugere Sen (2011).

2.1 Consideracdes sobre a “ideia de justica” concebida por Amartya Sen

Sen (2011) desenvolve uma discussdo sobre a teoria da justica direcionada aos
propositos de melhoria da justi¢a e da remocgao das injustigas, a0 mesmo tempo em que afere
sobre as limitacdes do debate voltado para a oferta de solu¢des para questdes sobre a natureza

da justica perfeita.
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Nessa direcdo, o autor apresenta trés consideragdes iniciais para desenvolver sobre a
teoria da justica. A primeira fundamenta-se na concepgdo de que uma base de argumentacao
racional sobre a teoria da justica ndo pode passar ao largo da discussdo sobre o julgamento
sobre a reducdo da injustica e da promogao da justiga, fixando-se nos limites dos objetivos da
caracterizagdo das sociedades perfeitamente justas. A segunda consideracdo parte do
reconhecimento de que, em face de argumentos emanados de pessoas com experiéncias e
tradigoes diversas, ha muitas razdes distintas de justi¢a, pois, ainda que sobreviventes ao exame
critico, resultam em conclusdes divergentes. A terceira consideragao do autor parte do
reconhecimento de que uma justica remedidvel pode estar vinculada a transgressdes de
comportamento, € ndo, necessariamente, a defeitos institucionais.

O autor indiano reporta-se aos argumentos dos principais pensadores iluministas para
identificar duas tradi¢des acerca da teoria da justica. Uma delas, denominada “institucionalismo
transcendental”, concentra-se na identificacdo de arranjos institucionais justos para uma
sociedade. Relaciona-se a0 modo de pensar conhecido como contratualista, iniciado por
Hobbes e levado adiante por Locke, Rousseau e Kant, sustentado na ideia de um contrato social
hipotético como alternativa para o caos que poderia caracterizar uma sociedade.”? A outra
tradicdo, denominada ‘“abordagens comparativas” ¢ fruto de elaboracdes distintas de outros
filosofos iluministas como Smith, Marx>, Mill e tantos outros que compartilharam o interesse
comum em fazer comparacdes entre diferentes vidas que as pessoas podem levar, realcando a
importancia das andlise das interacdes sociais e outros determinantes do comportamento real
das pessoas, no contexto das influéncias institucionais.

Sen (2011) observa que, entre as duas tradicdes do iluminismo, a contratualista e a
comparativa, hd pontos semelhantes, como o reconhecimento de que a abordagem da justica
inclui a dependéncia da argumentagao racional e o apelo as exigéncias do debate publico. Nessa
linha reflexiva, o autor indiano guia a sua ideia de justiga pelo insight kantiano fundamental:
trazer a razao ao mundo como uma tarefa da moralidade, e ndo, da metafisica.

A investigagdo de Sen (2011) alinha-se a tradi¢do iluminista mais proxima das
abordagens comparativas. Essas, apresentavam como principal interesse a remocdo das

injusticas evidentes, focadas em realizagdes e comparacdes entre sociedades ja existentes ou,

2 A abordagem contratualista, segundo Sen (2011), obteve maior influéncia na filosofia politica contemporénea,
sobretudo a partir da obra de John Rawls denominada “Uma teoria da justi¢a”, precedida da obra “Justica como
equidade”, do mesmo autor.

3 Marx, em Critica do programa de Gotha, escrito em [1875]/(1971) discutiu sobre as exigéncias da justica
distributiva estendendo a abordagem para além da analise das classes. Argumentou tanto a favor da eliminagao
da exploracao do trabalho quanto da alocacdo de acordo com as necessidades.
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potencialmente insurgentes, com base nas elabora¢des de Mill e tantos outros lideres do
pensamento nos séculos XVIII e XIX, em contraste com a maioria das teorias da justiga

modernas concentradas na ideia de “sociedade justa”. Cita o autor:

[...] a pergunta a ser feita ¢é: a andlise da justica necessita limitar-se ao acerto das
instituigdes e das regras gerais? Nao deveriamos também examinar o que surge na
sociedade, incluindo os tipos de vida que as pessoas podem levar de fato, dadas as
instituicdes e as regras, e também outras influéncias, incluindo os comportamentos
reais, que afetam inescapavelmente as vidas humanas?” (SEN, 2011, p. 30).

Segue o autor argumentando que a justica ndo pode ser indiferente a vida que as pessoas
podem viver de fato, e que, as informagdes sobre as instituigdes existentes sobre as regras pelas
quais as mesmas se operam, embora sejam muito importantes para influenciar o que acontece,
nao podem substituir as experiéncias e realizagdes humanas de fato, pois, essas, vao muito além
do quadro organizacional institucional e apontam as vidas que as pessoas conseguem ou nao
viver.

Para discutir a ideia de justica, o autor faz referéncia a elaboracdes teodricas nao
ocidentais, sobretudo, aquelas originadas da histéria intelectual indiana que consideram a
existéncia de dois tipos de justica, relacionados entre si, € a0 mesmo tempo, bastante distintos.
Sdo esses, os conceitos de justica niti, que diz respeito tanto a adequacdo organizacional quanto
a corre¢ao comportamental, e nyaya que diz respeito ao que resulta e ao modo como emerge a
vida que as pessoas sdo capazes de levar. O termo nyaya representa o conceito abrangente de
justica ao considerar que os papéis das instituicoes, as regras € as organizagdes estdo,
inevitavelmente, ligadas ao mundo que de fato emergem e ndo apenas as instituigdes ou regras
que temos.

Os teoricos antigos do direito indiano, para referirem-se de modo depreciativo a “justica
do mundo dos peixes”, na qual os peixes maiores podem livremente devorar os peixes menores,
utilizaram-se do termo matsyanyaya. Afirma Sen (2011) que ¢ crucial nos assegurarmos de que
ndo sera permitido a “justi¢a dos peixes” invadir o mundo dos seres humanos, e que, portanto,

evitar a matsyanyaya € parte essencial da justica. Cita o autor:

Como o exemplo de matsyanyaya deixa claro, o tema da justica ndo diz respeito
apenas a tentativa de alcangar - ou sonhar com a realizagdo de — uma sociedade
perfeitamente justa ou arranjos sociais justos, mas, a prevengdo de injusticas
manifestamente graves (como evitar o terrivel estado matsyanyaya). (SEN, 2011, p.
37).
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As analises de Sen (2011) seguem destacando a importancia da distingdo dos processos
que envolvem determinadas situagdes, ao afirmar que a conexao com a justica ndo pode ser a
mesma em diferentes realidades. Comenta sobre o exemplo da diferenga real que envolve
situagdes de pessoas que morrem de fome devido a circunstancias além de qualquer controle e
de pessoas que sdo levadas a morrer de fome pelo projeto daqueles que querem alcangar esse
resultado. O reconhecimento central de Sen (2011) ¢ de que a realizagdo da justica no sentido
nyaya € o de julgar as sociedades, e ndo apenas, o de julgar as institui¢des € as regras.

Se, por um lado, o pensamento do autor indiano contribui para a reflexao da justica no
ambito das relagdes particulares e singulares que sustentam as realizagdes humanas em maior
platd de profundidade, por outro lado, incita novos desafios as formas tradicionais de
mensuracdes e aferi¢cdes de resultados das politicas sociais. A relagdo organica e complementar
entre eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes publicas integrantes de um sistema de protecao
social, por sua vez, ndo prescindird de métodos de analise adequados a complexidade das
relacdes humanas e que sinalizem sobre o modo como as pessoas podem modificar,
efetivamente, as suas condi¢oes de vida por meio do acesso a politicas sociais.

A apreensdo da noc¢do de justiga inscrita na politica social em andlise ¢ um aspecto
fundamental para se compreender as efetivas mudancas nas condi¢des de vida da populagao
alvo. Nesse sentido, tanto a concepg¢ao do devir historico das relagdes de justica/injustica social
enfatizado por Gramsci (2004), quanto o padrdo de organiza¢do dos poderes do Estado e o
modo como esses se organizam para definir os critérios para se alcancgar os fins de justica social
na oOtica de Bobbio (1992), contribuem, significativamente, para a compreensao dos cendrios
histéricos e institucionais que subjazem nog¢des de justica norteadoras de critérios adotados e
de objetivos definidos para as acdes inscritas em politicas sociais. Entretanto, uma nog¢ao de
justica ancorada na analise das relagdes cotidianas da vida ¢ imprescindivel para a ponderacao
de resultados de impactos subjetivos e substantivos, ao lado dos impactos objetivos de
programas e projetos sociais na vida das pessoas que integram as camadas mais vulneraveis da
sociedade.

Do ponto de vista metodologico o desafio consiste, portanto, em engendrar um método

de andlise que articule trés aspectos:

a) os macro historicos, econOmicos e politicos que impactam o desempenho de
determinadas politicas sociais;
b) os institucionais, que legitimam e operacionalizam programas, servicos, beneficios e

projetos sociais; €



23

c) as singularidades da vida cotidiana onde se manifestam expressdoes de faltas e

dificuldades no modo particular em que as pessoas vivem ou sdo capazes de viver.

2.2 Sobre Estado, Direito e politica social

E denominador comum no campo das correntes predominantes de analise das politicas
sociais, a consideragdo de que niveis de cidadania resultantes do movimento constante de
conquista e de controle do espago publico sdo determinantes para a qualidade dos sistemas de
protegdo social. Assim, a qualidade e os niveis de eficacia da politica social, no que se refere
a diminuicdo das desigualdades, dependem da forca institucional do Estado para a defini¢do
de prioridades na utilizagdo do fundo publico e de critérios para formulagdao e implementagao
de politicas de bem estar social. Se apresentam, portanto, dois desafios articulados e
complementares entre si: modificar o Estado a partir do exercicio do controle democratico da
sociedade para que esse se responsabilize pela implementacdo das politicas sociais, na
perspectiva da diminuicdo das desigualdades por meio da garantia de acesso aos bens e servigos
publicos de qualidade, e, simultaneamente, oportunizar a sociedade as condigdes de
organizagdo e exercicio de controle democratico do Estado por meio do investimento em
politicas de bem estar social.

Sobre a integracdo Estado e sociedade, Sen (2000) considera ser constitutivo do
desenvolvimento das nac¢des o processo de eliminagdo das privagdes de liberdade, tais como a
extrema pobreza, a fome coletiva, a opressdo e as demais formas de inseguranga. Assim, o
investimento na eliminagdo das privagdes de liberdades €, para o desenvolvimento, a0 mesmo
tempo, meio e fim. A nogdo de desenvolvimento como liberdade elaborada por Sen vincula-se
aos principios da equalizagdo de oportunidades. Reconhece que o Estado, por meio do poder
politico, em suas diferentes jurisdigdes e localidades, pode criar um ambiente juridico-
institucional e de infraestrutura mais favoravel para um modo de desenvolvimento econdmico
ancorado em processos de participacdo social. Portanto, na otica de Sen (2000, p. 17): “o
desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansdo das liberdades reais que as
pessoas desfrutam”.

Para o autor, hd uma complementariedade entre desenvolvimento e justica, como
resultado do reconhecimento de que a justica de um ato pode ser medida em termos de sua
capacidade de promover as liberdades. Ao apontar distingdes da jurisprudéncia indiana ligadas
a ideia de justiga, sendo essas niti € nyaya, argumenta que, por um lado, a justica se orienta

estritamente pelo cumprimento dos costumes e dos deveres contidos na lei, em uma perspectiva
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nitidamente deontologica, onde a justica ¢ apartada da avaliagdo das consequéncias do ato,
identificando-se com o termo niti. Por outro lado, quando os resultados de um ato sdo ligados
a sua propria justica e apontam para uma avaliagdo consequencialista, temos a identificacao
com o termo nyaya, evitando a situacao de anomia, em que os mais fortes podem oprimir os
mais fracos.

Em contraste com o espectro fundante dos direitos individuais voltado a manutengao do
status quo, a efetividade dos direitos sociais inscrita na qualidade das politicas sociais requer
uma mudanga no padrdo de relagdes entre as esferas econdmica, social e politica. Conforme
Castro e Mello (2017), ha uma relagao indissociavel entre o direito e as politicas publicas, e
que, nao obstante essa indissociabilidade, os juristas limitam-se a abordar o tema sob a otica
estrutural, com base nas regras de competéncia e na legalidade dos atos praticados, dentre
outros aspectos correlatos. Assim, observa-se uma tendéncia a se desconsiderar a importancia
das normas juridicas como instrumentos de incentivo a soberania da justica na correlagdo de
forcas entre os interesses econdmicos e os do bem-estar social. Essa tendéncia adota uma visao
funcionalista do direito, direcionando o conhecimento ao seu proprio objeto e se importando
menos com o saber sobre 0 modo como deve ser o Direito ou como ele deve ser feito. Nesse
sentido, sobre a teoria do direito ilustram as palavras de Kelsen (1998, p. 01): “E ciéncia juridica
e nao politica do Direito”. Nessa Otica, permanecem em segundo plano os efeitos reais
produzidos pela aplicagdo da norma e prioriza-se o foco da reflexdo a analise da forma pela
qual as normas sao produzidas e aplicadas no ambito interno do sistema normativo.

A visdo funcionalista do Direito identifica-se com as premissas do Estado liberal desde
as suas origens. Desde o século XVIII, o pensamento liberal destacava a autonomia dos
individuos e das instituicdes de defesa das liberdades individuais como fundamento para
argumentar sobre a intromissdo do Estado nas liberdades negativas, aquelas que negam a
interferéncia estatal nos assuntos privados. Assim, cita Pereira (2001, p. 29): “os tribunais
encarregados da prote¢do do ordenamento juridico, ao qual estariam submetidos o Estado e a
sociedade, seriam independentes em sua atuacdo, submetendo-se, apenas, ao poder da lei”.
Entendendo que os fatores sociais e econdmicos ndo afetariam a organizagdo estatal, o
pensamento liberal ndo incluia na agenda do Estado a prestacdo de bens e servigos a sociedade,
e, desse modo, desresponsabilizavam as instituicdes publicas dos compromissos para com o
enfrentamento da desigualdade real e substantiva, enquanto se fortalecia o conceito de
igualdade formal e juridica. Essa foi uma forma, socialmente legitimada, de regulacdo do poder
estatal com base na defesa do principio do controle publico e no enquadramento do Estado aos

limites constitucionais.
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Em outra perspectiva, para Bobbio (2007), o direito ¢ considerado um meio especifico
ou uma técnica social cuja fungdo ¢ permitir a consecu¢ao dos fins sociais quando os mesmos
ndo sdo acessiveis por outras formas menos constritivas. Considerando essa perspectiva do
autor, e também, o “sistema de freios e contrapesos™ instituido na separacdo de Poderes na
atualidade brasileira, entende-se que determinados 6rgdos do Poder Judiciario, no exercicio de
suas respectivas competéncias devem atuar na garantia dos direitos de acesso as politicas
sociais, tanto nas formas preventivas a sua propria judicializagdo, como também, nas formas de
garantia da soberania da justica aplicada a casos concretos de direitos negados.

Contudo, os fins sociais comentados por Bobbio (2007) nao sao idénticos em sociedades
distintas, pois, o projeto social de cada pais se define nas relagdes entre os aspectos politicos,
econdOmicos, sociais ¢ culturais que determinam a evolugdo historica de cada sociedade. Na
dinamica desse contexto, a politica social ¢ compreendida como um tipo de politica publica
com caracteristicas identificadas com o padrao de protecao social voltado para o enfrentamento
das multiplas manifestagdes da questao social, definido nas relagdes entre a sociedade civil € o
Estado.

A interpretacdo de Bobbio (1992) sobre o conceito de sociedade civil inspirada nas
principais correntes revolucionérias® do século XIX reconhece uma relagdo antagdnica e
complementar entre as esferas civil e politica, ao afirmar que o processo de emancipagdo da
sociedade em relagdo ao Estado, convive com um processo inverso de reapropriagdo da
sociedade pelo Estado, em que esse, “transformando-se de Estado de direito em Estado social
[...], mal se distingue da sociedade subjacente que ele invade por inteiro através da regulagdo
das relacdes econdomicas” (BOBBIO, 1992, p. 51). A relagado dialética entre a sociedade civil e
o Estado considera, portanto, a existéncia de dois movimentos contraditérios, €, a0 mesmo
tempo, articulados e complementares, quando o Estado se faz sociedade e a sociedade se faz
Estado, conforme ilustra a seguinte citagcdo do autor:

Estes dois processos representam bem as duas figuras do cidaddo participante e do
cidadao protegido que estao em conflito entre si as vezes na mesma pessoa: do cidadao
que através da participagdo ativa exige sempre maior protecao do Estado e através da

exigéncia de protecdo refor¢a aquele mesmo Estado do qual gostaria de se assenhorar
e que, ao contrario, acaba por se tornar seu patrdo. Sob esse aspecto, sociedade e

4 A teoria tricotdmica cléassica que sustentou a doutrina de Montesquieu sobre a separagdo de Poderes, ao atribuir
distingdo e independéncia absoluta entre a legislacdo, a administracao e a jurisdi¢do, que freou o Absolutismo e
fomentou as Revolugdes Americana e Francesa, foi relativizada no Brasil atual. O principio da separagdo dos
Poderes esta submetido a ajustes com base na realidade das constituigdes contemporaneas, como um direito
fundamental. Assim, temos no Brasil um Poder Legislativo que ¢ também julgador e poderes executivo e
judiciario que s@o, também, legisladores. (BULOS, 2010).

5 A principal fonte tedrica que inspirou a interpretacio de Bobbio sobre a sociedade civil é constituida das
concepgdes que revolucionaram o conceito de Estado no século XIX, como as de Marx, Hegel e Gramsci.
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Estado atuam como dois momentos necessarios, separados mas contiguos, distintos
mas interdependentes do sistema social em sua complexidade e em sua articulag@o
interna. (BOBBIO, 1992, p. 51-52).

O contraponto do autor italiano em relagdo a visdo funcionalista do direito, parte da
concepedo de que € na relagdo entre a sociedade e o Estado que se define o padrao predominante
da organizacao dos Poderes e da disposi¢cdo desse em relacao aos fins sociais. Para Bobbio, o
ordenamento normativo ¢ os demais dispositivos voltados a organizag¢ao e ao funcionamento
das institui¢des nao definem, per si, os critérios e as formas de atendimento aos fins sociais.

Identifica-se uma significativa contradi¢@o na estrutura do grande sistema de relacdes
que articula as dimensdes econdmica, politica e social no mundo capitalista, ao se reconhecer
que, somente apods a distribui¢ao de renda efetuada no mercado ¢ que esforgos sdo feitos pelo
Estado, por meio das politicas sociais, para tentar reduzir a desigualdade. Nessa 6tica, quanto
mais desigualdades o mercado gerar, maiores deverao ser os esfor¢cos do Estado em diregao as
tentativas de minimiza¢ao dessas desigualdades, causadas pelo padrao de distribuicdo da renda
efetuada pelo mercado.

Nesse sentido, se conclui que a politica social ¢ mais eficaz onde ela ¢ menos necessaria,
ou seja, nas sociedades com menores niveis de desigualdade, considerando-se que esses,
resultam de padrdes de distribuicdo de renda mais equitativos, como por exemplo, na Suécia,
na Sui¢a e, de algum modo, na Gra-Bretanha. Em sociedades com elevados niveis de
desigualdade, como ¢ o caso do Brasil e de tantos outros paises da América Latina, a
contradi¢do localiza-se, exatamente no papel do Estado, pois, esse mesmo poder politico
controlado majoritariamente pelas elites econdmicas, que autoriza e legitima padrdes de
acumulacdo e de distribuicdo da riqueza de forma a gerar elevados niveis de desigualdade, ¢
chamado a atuar, por for¢a legal, em um sistema de protecao social redistributivo, com recursos
escassos € em condi¢des politicas incompativeis com a alta demanda por prote¢do social
publica.

Nessa mesma perspectiva € possivel compreender os processos de judicializacdo das
politicas sociais no contexto da elevada demanda gerada pelo padrdo de desenvolvimento
econOmico autorizado pelo Estado, conjugada a ineficacia da gestao publica determinada pelos
arranjos institucionais conflituosos (BUCCI, 1997; 2013), onde o sobrepeso dos interesses
econdmicos se sobrepde aos da prote¢do social publica como direito de cidadania.

As consideragdes de Sen (2011, p. 255) sobre a justica ilustram, em boa medida, essa
contradi¢do inscrita na estrutura dos sistemas de protecao social. Cita o autor: “a sensibilidade

as consequéncias nao exige insensibilidade em relacdo a agéncia e as relacdes pessoais na
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avaliacdo do que estd acontecendo no mundo”. O referido autor argumenta sobre a importancia
de uma reflexdo racional que incentive o engajamento das pessoas a um projeto de
transformagao da sociedade direcionado a patamares menores de exclusdo, € ndao apenas,
voltado ao cumprimento das leis.

Importa também analisar, em que medida, os representantes das institui¢des do Poder
Judiciario brasileiro, ao fundamentarem decisoes sobre as formas de acesso aos bens ¢ servigos
publicos demonstram o entendimento do direito como um meio especifico para permitir a
consecugao dos fins sociais quando os mesmos ndo sao acessiveis por outras formas menos
constritivas, como define Bobbio (2007). Importa compreender, também, como esses sujeitos
apreendem a nogao de justica em termos de sua capacidade de contribuir para a eliminacao das
privacdes de liberdades substanciais como a pobreza extrema e a inseguranca econdmica,
politica e social. Considera-se fundamental compreender, ainda, até que ponto vem
prevalecendo a visdo funcionalista do Direito na busca do entendimento do seu proprio objeto
e do distanciamento do saber sobre 0 modo como ele deve ser feito, na o6tica de Kelsen (1998),
“como ciéncia juridica e ndo politica do Direito”, e no entendimento da justica como o
cumprimento dos deveres contidos na lei, em uma perspectiva deontologica, apartada da
avaliacdo das consequéncias do ato.

Sen (2011) refere-se ao debate sobre deontologia versus consequencialismo, tendo em
vista os que defendem as consequéncias e os que defendem os principios para se alcangar a
justica. Considera o autor que, para um consequencialista, os fins justificam os meios, enquanto,
para um deontologista, apenas os meios sdo relevantes. Em face dessa aparente
incompatibilidade entre nogdes de justi¢a, o autor indiano questiona acerca da real existéncia
das boas consequéncias da aplicacdo dos principios justos, da mesma forma que se pode dizer

da real existéncia de principios justos.

2.3 Reflexdes sobre justica no ambito da politica social

Segundo Bourdieu (1982, 1986), a for¢a do direito estd na sua complexa elaboragdo

linguistico-comunicacional e institucional, que, a um s6 tempo, é expressdo de habitus® de

% Nio se ha de desenvolver a nogio de habitus em Bourdieu, por ndo se tratar do escopo desse trabalho. Por certo,
¢ conceito-chave para a explicitagdo do pensamento do autor. Na obra La distinction: critique sociale du
jugement, Bourdieu (1979) avangara significativamente na evolucdo do sentido de Aabitus, pelo que remetemos
a ela. A nogo também ¢ explicitada em artigo intitulado 4 sociologia do campo juridico de Bourdieu e Dezalay
de Ponzilacqua (2018), em que se faz a associacdo ao campo do direito, e ainda, em consideravel literatura
disponivel em lingua portuguesa e noutras linguas modernas sobre o tema.
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categorias profissionais devotadas ao exercicio da elaboracdo e hermenéutica juridica, e
expressao das lutas de apropriagdo dos capitais (social, economico, simbolico e cultural). As
categorias profissionais, como advogados, juizes, legisladores e académicos, disputam pela
hegemonia dos sentidos do direito a serem estabelecidos.

Bourdieu (1982) percebe que o ‘capital juridico’ estd intimamente atrelado aos modos
de violéncia simbolicas de organizagdes e Estados. O direito comparece como ‘campo-sistema’
em que os atores estrategicamente posicionados se movimentam e disputam a reproducao logica
dos condicionamentos objetivos daquele campo. Conhecer as condi¢des de jogo e articulagao
no interior do campo ¢ privilégio dos juristas, em sentido amplo e global. Isso se da pela imersao
no habitus. Mas, paradoxalmente, o habitus possui também elemento transformador, mediante
a ressignificacdo simbolica, e abre espaco a potencial libertacdo. O Estado, de entidade
ficcional, passa a absorver a potencialidade de unificagdo e de clarificagdo dos anseios
comunitarios, enquanto os juristas comparecem como espécie de “profetas” modernos e
guardides da hipocrisia coletiva (BOURDIEU, 1982).

Para o autor, a libertagdo do direito, e, por consequéncia, o estabelecimento de justica
social, ocorrem pela superacao das interpretacdes formais em vista de conteudos praxicos e de
horizontes culturais. Assim, € preciso que o jurista tome consciéncia de seu lugar no ambito
dos sistemas sociais € do poder simbolico das palavras, por meio de sua reelaboragdo critica, a
fim de produzir ressignificacdes eficazes.

Bourdieu (1982) ha de enaltecer a geometria do poder e a violéncia simbolica. E preciso
aresisténcia dos atores juridicos numa espécie de refundagdo do direito, mediante a constatagdo
das contradigdes textuais, de significado e do substrato sociologico. Libertar o direito de si
mesmo, mediante processo de desmistificagdo e desencantamento, que exponham suas
ambiguidades, seus atrelamentos de dominagdo simbolica, mas também os mecanismos de
reconstru¢do semioldgicos. A relacdo entre sociologia e direito pode abrir espacos
consideraveis para esse desmascaramento (SUEUR, 2013).

A adequada compreensao da nogao de “justica social” acompanha a elucidagdo dessas
contradigdes dos sistemas do direito. Sua efetivacdo exige a supera¢do, no ambito praxico
desses desafios, em vista da recuperagdo do sentido profundo da existéncia humana e de sua
dignidade, sem mascaramentos ou auséncias significativas. A desmistificacao dos processos de
direito pela via da ressignificagdo semiologica, para além do Estado e do mercado, podem ser
importantes caminhos da politica social.

Enquanto a “ideia de justica” de Sen (2011) aponta para o seu reconhecimento nas

dimensdes particulares e singulares do sistema social, o pensamento de Bourdieu (1986) facilita
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a compreensdo de que a justica social ocorre pela libertacdo do direito e pela superagdo das

interpretagdes meramente formais.
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3 POLITICA SOCIAL NO BRASIL

Analisada desde as origens, a politica social brasileira apresenta tracos mercadoldgicos
e patrimonialistas que marcaram formas populistas e clientelistas de praticas assistenciais na
relacdo com os seus usudrios. No bojo das relagdes contraditorias manifestas no interior da
sociedade brasileira, temos a convivéncia conflituosa de segmentos da sociedade organizados
em prol de distintos alvos, conforme suas necessidades e interesses. Em uma perspectiva, ha
os que objetivam melhor utilizacdo dos recursos institucionais como meios para se alcancar os
fins de bem-estar social e diminuic¢ao das desigualdades a partir de investimentos em programas
e projetos sociais de modo continuo e preventivo as multiplas formas de exclusdo e de
agravamento das mazelas sociais. Em outra perspectiva, temos os segmentos liderados por
representantes das elites econdmicas e politicas articulados em torno de interesses proprios, em
prol da manutencao do padrao predominante de utilizagdo de recursos institucionais dirigido a
regulacao de conflitos e da legitimagdo da ordem econdmica.

Assim, as politicas sociais brasileiras cumprem, historicamente, o papel de controle
sobre as classes subalternizadas, ndo obstante as conquistas sociais mais recentes, sobretudo, a
ampliacao dos direitos sociais declarados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de

1988 (CRFB/1988) e assegurados na legislagdo infraconstitucional.

3.1 Origens e tracgos do sistema de prote¢ao social brasileiro

No periodo colonial o Estado brasileiro desenvolveu a¢des fragmentadas na area social,
ficando a prote¢do aos pobres a cargo das irmandades religiosas, das sociedades de auxilio
mutuo e das santas casas de misericordia. Desde 1930, no contexto da politica populista de
Getulio Vargas, foi embrionado o Estado de bem-estar social brasileiro, que veio se consolidar
enquanto um sistema de prote¢do social na década de 1970. (DRAIBE, 1993).

A politica de previdéncia social, com seus mecanismos de controle das classes
subalternas, sobretudo, das classes operarias, foi a primeira politica social implementada com
0 objetivo maior de ajudar a superar a crise de hegemonia que vinha sofrendo o Estado
Oligérquico com a instituicdo do Estado Novo. Nesse mesmo periodo foi criado o Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio e uma ampla legislacdo trabalhista e previdenciaria. Ainda
na década de 1930 foram criados o Instituto dos comerciarios, dos industriarios, dos bancarios,
dos empregados em transporte de cargas, da estiva e dos servidores do Estado. A fonte de

recursos para essas instituicdes provinha de contribuigdes da triade: governo, patrdes e
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trabalhadores. Havia um forte trago corporativista no conjunto das iniciativas de setores
privilegiados na época, legitimado pelo Estado e incorporado a maquina publica. A exemplo
disso, os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) ndo contemplavam os trabalhadores
autonomos, os domésticos e os rurais. A concepgao de politica social, assim orientada por
privilégios, distanciada das nog¢des de direito, resultou no que Carvalho (2004) denominou de
“cidadania regulada”.

No periodo do Estado Novo, o carater autoritario do Estado, exemplificado pela Lei de
Seguranca Nacional de 1935 (BRASIL, 1935) concentrou no governo federal quase todo o
poder decisorio e administrativo. Na década de 1940 houve investimento em assisténcia social
e em programas de alimentagdo e nutricdo. Na mesma década foi instituido o Servi¢o Especial
de Saude Publica e a Reforma Capanema para o ensino secundario, enquanto na area de
habitagdo, os IAPs financiaram habitacdes para seus segurados. No ano de 1943 houve a
Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) e institucionalizacdo da carteira de trabalho, jornada
diaria de oito horas, férias remuneradas, seguranca ¢ medicina do trabalho, ¢ a oferta do
beneficio denominado salario maternidade. (BRASIL, [2020a]).

Os direitos sociais declarados na Constituicdo brasileira de 1946 (BRASIL, [1966])
Instituiu instrumentos normativos para o funcionamento do governo democratico como resposta
as demandas advindas do aprofundamento da concentragdao urbana e da modernizacao do pais.
Entretanto, essas normas trabalhistas nao alcancaram os trabalhadores rurais. Desse periodo até
o inicio da ditadura militar de 1964, houve significativa expansao do sistema de prote¢ao social,
porém, segundo Draibe (1993), essa expansdo foi seletiva, a exemplos do repouso semanal
remunerado, da gratificacdo de Natal e do salario-familia para trabalhadores formalmente
assalariados e urbanos. Houve a unificacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensoes (CAPs)
dos ferroviarios e a institui¢do dos Programas de Alimentacdo de Gestantes e de Alimentagao
Escolar. Foram instaurados o Ministério da Saude com o Departamento de Endemias Rurais, o
Ministério da Educagdo, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB) e o Conselho
Federal de Educacao (CNE).

Nesse periodo, conhecido como democratico, o processo decisdrio sobre todas as
etapas de formulacdo e implementacao das politicas sociais foi determinado e controlado pelo
Estado, fundamentado na concessao do aparato legal e condicionado a ocupacao funcional dos
trabalhadores. Conforme Avritzer (2004), o periodo de 1946 a 1964 ¢ considerado de baixo
associativismo, sugerindo que a sociedade brasileira estaria mais propensa a formas verticais
de sociabilidade. Assim, se entende que o modo como os atores politicos incorporaram a

institucionalidade do sistema de protegao social de carater seletivo e heterogéneo foi definido
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no sistema de normas e regras estabelecidas na oficialidade da politica, ao largo das expressdes
e dos interesses da sociedade.

A partir de 1964 as politicas sociais assumem caracteristicas compensatorias e
produtivistas em periodo de intensa atividade repressiva instrumentalizada pelos ‘“atos
institucionais”. Objetivavam diminuir os impactos das desigualdades decorrentes da acelerada
industrializacdo, a par do proposito de contribuir com o mercado de produgdo e de consumo em
face do desenvolvimento industrial e tecnologico fomentado pelo capital internacional. Na
década de 1970 o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro atingiu o nivel mais elevado, enquanto
a repressdo politica tornava-se ainda mais violenta. Foi também nesse periodo que o
empobrecimento da populacdo atingiu os mais altos indices, sobretudo nas capitais, onde o
processo de urbanizagdo acelerou-se, aumentando o numero de favelas e de miserabilidade, ao
mesmo tempo em que ocorria progressiva migragdo de familias nordestinas da zona rural para
as cidades. Em meio a reedi¢cdo do nacionalismo por meio da divulgacdo de campanhas como
Brasil: ame-o ou deixe-o, foram altos os indices de legitimidade do governo.

A critica mais contundente ao modelo de desenvolvimento adotado pelos governos
militares centrou-se no argumento da efemeridade do crescimento econdmico lastreado no
consumo. Em resposta, o governo investiu no II Plano Nacional de desenvolvimento. Havia a
aceitagdo da ideia de que, para superar a restri¢do, era necessario mudar o modelo de
crescimento a partir de um conjunto de investimentos em politicas sociais com fins
distributivos, incluindo a ampliacdo do acesso aos bens e servigos publicos sociais (DEDECCA,
2015).

Desde meados da década de 1960 houve significativa elevagdo nos niveis de
organizacao institucional e financeira do sistema de prote¢do social, com investimentos em
politicas de massa e de cobertura ampla, especialmente nas areas de educacdo, saude,
assisténcia social e previdéncia. Esse periodo ficou conhecido como de expansao tecnocratica,
com investimento em educagao voltada para formagao de mao de obra como atrativo ao capital
internacional. A par de politicas sociais contributivas para os trabalhadores formais, como
saude e previdéncia, havia, para os mais miseraveis, a assisténcia social para amenizar as agudas

expressoes da questdo social.

3.2 A politica social brasileira atual: entre o Estado social e o projeto neoliberal

Durante as décadas de 1980 e 1990 delineou-se um cendrio paradoxal a partir da

convivéncia contraditdria entre o paradigma do Estado social consagrado na CRFB/1988 ¢ o
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paradigma do Estado minimo embrionado nos acordos do conhecido Consenso de Washington,
realizado no mesmo periodo, e implementado no Brasil na década seguinte.

O arcabouco normativo da politica social declarado na CRFB/1988 e assegurado em
legislagdes complementares identificou-se com o paradigma do Estado Democratico de Direito
instituido no periodo pds ditadura militar como resultado dos anseios nacionais e internacionais
por um novo modelo de Estado, e também, da expressiva organizacdo da sociedade civil na
década de 1980, periodo marcado pelos novos movimentos sociais no Brasil e na América
Latina.

O modelo de gestdo das politicas sociais se organizou de modo descentralizado e
participativo, configurando, assim, uma forma de desconcentracdo de poderes em niveis
vertical e horizontal, respectivamente, por meio da descentralizagao politico-administrativa das
acdes governamentais com atribuicdes de responsabilidades e autonomias delegadas a todos os
entes federados, e, por meio da participagdo publica na formulagdo das politicas e no controle
das acdes em todos os niveis. Foram instituidas instancias de controle democratico da gestdo
publica pela sociedade por meio de conselhos, conferéncias e demais foros de participagao e
de deliberagao representativa.

A seguridade social brasileira declarada no Cap I, Titulo VIII da atual CRFB/1988,
apresentada no texto compreendido entre os arts. 194 a 204 ¢ de inspiragdo beveridgiana’,
conforme o modelo universal e democratico instituido na Inglaterra no periodo pds Segunda
Guerra Mundial. Esse modelo de seguridade social constituido pelo tripé das politicas de
previdéncia, saude e assisténcia social, previu a consolidacdo de um sistema de protecao social
publico, articulado e complementar entre os eixos contributivo e distributivo, de modo a
garantir que nenhum cidaddo deixe de acessar o direito a protecdo social publica, mesmo que
ele ndo esteja inserido no mercado formal de trabalho.

A partir desse marco normativo constitucional, o Estado passa a ser o principal ente
responsavel pela prote¢do social, ao lado do mercado de trabalho e da familia. Assim, os
trabalhadores contribuintes podem acessar a previdéncia social, enquanto o Sistema Unico de
Saude (SUS) atende a toda a populagdo, independentemente de contribuicdo, e, a assisténcia

social, também de natureza ndo contributiva pode ser acessada pelos cidaddos considerados

7 0 modelo inglés de protegdo social no periodo pds Segunda Guerra Mundial elaborado por Comité coordenado
por William Beveridge propds uma ampla revisdo daquele até entdo existente na Gra Bretanha. Inovou,
sobretudo, por ser nacional e unificado, conter um eixo distributivo ao lado do contributivo e abolir os testes de
meio para a assisténcia social, ja que a universalidade do sistema de seguridade social se comprometia com a
cobertura a todos os que fossem necessitados, por meio da assisténcia social (eixo distributivo) e nao
contribuintes da previdéncia social (eixo contributivo).
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necessitados. Com essa configuragdo ¢ que se define o modelo de seguridade social universal,
enquanto um sistema capaz de incluir todos os cidaddos no rol da protecdo social publica, sejam
eles contribuintes ou necessitados.

Foram ampliadas as bases de contribuigdo para as trés politicas, rompendo, assim, com
a triade contributiva trabalhador/ empregador/ Estado (art. 195 CRFB/1988). Os objetivos do
sistema de seguridade social declarados (art. 194) apresentam-se em consonadncia com 0s
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil expressos no art. 3° da CRFB/1988,
inciso I: “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e inciso III: “erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”. (BRASIL, [2019]).

Todavia, em que pesem a incorporagdo de principios democraticos e universais na carta
constitucional de 1988 e os direitos sociais nela assegurados, ndo se observam, até os dias
atuais, mudancas estruturais nas formas tradicionais de concentracao de renda e de poder na
sociedade brasileira. Nao obstante as conquistas constitucionais orientadas pelo principio de
justica social e pelos objetivos de reducio das desigualdades sociais, legitimadas pelos marcos
regulatorios das leis complementares das politicas sociais instituidos nas décadas de 1980 e
1990, as medidas governamentais adotadas para a implementacdo do projeto neoliberal
brasileiro configuraram a contradi¢do entre o paradigma do Estado Social e o paradigma do
Estado minimo.

Os principios orientadores do receituario neoliberal, acerca do tratamento a questdao
social, contradizem aqueles expressos na atual CRFB/1988. Assim, evidenciam-se paradoxos
nas formas da gestdo publica, com implicagdes diretas nas condi¢des de vida da classe
trabalhadora e dos demais cidadaos integrantes das camadas mais vulneraveis da sociedade.
Destacam-se a contradi¢do Estado Social\Estado Minimo; seguridade social\ seguro social;
universalizacdo\focalizacdo; prestagdo estatal direta dos servicos sociais\ Estado regulador por
meio de privatizacdes; direitos trabalhistas\desregulamentagdo das relagdes de trabalho.
(FAGNANI, 2019).

O marco institucional considerado de maior relevancia para a instauragao da contradi¢ao
Estado Social \ Estado Minimo foi a denominada Reforma do Estado ocorrida em 1995, como
meio de relativizar as responsabilidades do Estado para com as politicas sociais, racionalizando
gastos com as mesmas, adotando politica de privatizagdes e ampliando as parcerias
publico\privado para prestacao de servigos sociais. As criticas desenvolvidas por Fagnani
(2019) e Behring; Boschetti (2011) fundamentam-se, sobretudo, na ideia de que as medidas de
gestdo publica adotadas a partir da implementagdo da Reforma do Estado, representam, na

verdade, um ciclo de contra reformas e de regressdes a precaria cidadania brasileira recém-
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conquistada.

A Reforma do Estado brasileiro aprovada em 1995 foi coordenada, a época, pelo entdo
Ministro Bresser Pereira durante o governo Fernando Henrique Cardoso e instituiu um modelo
de Estado conhecido como Estado gerencial, materializado no Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. A engenharia desse modelo de gestdo publica foi idealizada pelas elites
econdmicas nacionais, com expressivo apoio e influéncia de representantes do capital
internacional investido no Brasil, em consonancia com as orientagdes ¢ os acordos realizados
no Consenso de Washington, referentes as medidas de recessao de gastos publicos, sob o
argumento da crise econdmica que os Estados vinham sofrendo desde o final da década de
1970. Dentre as orientagdes preconizadas no referido acordo internacional, as de maior
potencial ofensivo a implementacdo do modelo de protecdo social declarado na CRFB/1988
foram a reducdo dos gastos publicos em politicas sociais, a politica de privatizacdes das
instituicdes estatais ¢ a desregulamentacao das leis de garantia de direitos trabalhistas.

Para Fagnani (2019), a protecdo social brasileira vivenciou fortes tensdes entre
interesses conflitantes no periodo compreendido entre 1990 e 2018, tendo em vista a
incompatibilidade entre os seus determinantes legais, de natureza democratica e redistributiva,
declarados na CRFB/1988 e os ditames da doutrina neoliberal. No cenario da época ja se
prenunciava o entendimento de que as concepgoes de universalidade da protegao social publica,
no ambito do sistema de seguridade social inspiradas no modelo ingl€s, ndo se viabilizariam no
contexto brasileiro.

Em face do distanciamento entre as garantias sociais fundadas no principio de justiga
social expressas no atual texto constitucional brasileiro e a realizagdo delas, confirma-se a
necessidade da adog¢do de uma perspectiva critica no ambito juridico para a abordagem das
politicas sociais brasileiras. Importa ampliar o espectro da andlise para além das realizagdes
objetivas e quantitativas das acdes legitimadoras das estruturas institucionais e de suas normas
reguladoras. Nao se desconsidera, entretanto, as complexidades impostas ao desafio de
construgdo permanente de indicadores de justica social pautados em experiéncias e realizagdes
humanas, como sugere Sen (2011), a par das abordagens macropoliticas, econdmicas e
normativas para verificagdo de niveis de legitimacao politica a par das multiplas dimensdes de

eficiéncia dos gastos publicos.
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3.3 Politica social e legitimacio da ordem brasileira: desigualdade e nog¢des de justica

No processo de legitimagao politica de um pais com profundas desigualdades, como ¢
o Brasil, a politica social tem papel central. Individuos e coletividades atribuem significados a
distribuicdo desigual de renda, bens e servigos, justificando, assim, suas posi¢des na ordem
instituida. Nessa perspectiva, afirma Cardoso (2004, p. 121): “sociedades profundamente
desiguais podem ndo despertar na populagao sentimento de que tal desigualdade ¢ injusta”. As
atribuicdes de significados sobre as desigualdades, em diferentes sociedades, acabam por
configurar modos préprios de legitimagao politica por meio de critérios de justica.

No Brasil, os critérios de justi¢a que permeiam a percep¢ao da maioria da populagio,
sdo influenciados, historicamente, pela ideologia intrinseca ao discurso das elites politicas e
econdmicas sobre a questdo social. Sob a égide dos discursos ideologizantes, os significados
atribuidos a pobreza e as desigualdades sobrepdem os principios do liberalismo econdmico, de
linhagem positivista, aos da protecao social como direito de cidadania. Essa ofensiva ideologica
do projeto neoliberal corrobora para a legitimagdo da ordem desigual da sociedade brasileira,
ndo obstante a existéncia de um grande contingente de excluidos das oportunidades de acesso
a renda, bens e servigos sociais. O populismo impresso no Brasil desde o inicio do século
passado, a luz do positivismo de Augusto Comte, ¢ um importante pilar histérico e cultural para
a sustentacdo da caracteristica de subserviéncia da sociedade civil ao poder instituido, até os
dias atuais. Identificam-se distintos padrdes de desigualdades na historia recente do pais, tanto
em periodos de governos democraticos ou autoritarios quanto em periodos de transi¢do entre
um € outro.

Assim, se depreende que o fendmeno da desigualdade, analisado na relacdo com a
legitimagao da ordem econdmica e politica, apresenta-se como uma das condigdes estruturantes
da sociabilidade brasileira. Apesar dos impulsos de redugdo da distancia entre pobres e ricos, o
Brasil ainda ¢ um dos campedes mundiais da desigualdade social, o que indica uma dificuldade
estrutural para realizacao de reformas efetivas no padrao de distribuicao da riqueza gerada e da
materializa¢ao dos direitos sociais universais.

Estudo realizado por Souza (2016), utilizando tabulagdes do imposto de renda para
analisar a concentragdo de renda no Brasil entre 1926 e 2013, concluiu que a fatia do centésimo
mais rico da populagdo adulta oscilou, frequentemente, entre 20% e 25%, incluindo os anos
recentes. Concluiu, também, que os segmentos mais ricos da populagdo combinaram
estabilidade e mudanga em padrdes distintos, na comparagdo entre os paises mais ricos, no

mesmo periodo.
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Segundo Soares (2018), em resultados de pesquisa recente publicados pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) sobre a desigualdade social no periodo compreendido
entre 2016 ¢ 2017, o sistema de protecao social brasileiro contribui para manter a desigualdade
estavel apesar da recessao encontrada no mercado de trabalho, enquanto esse mesmo sistema
de protecao social ¢ um pilar das desigualdades que ocorrem. Embora a participagao do saldrio
na renda total da populacdo tenha caido de 75,3% em 2016 para 74,5% em 2017, hd que se
considerar os impactos de outras fontes nao medidas pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) Continua, como as oriundas de politicas de seguridade social, a saber, os
beneficios previdenciarios e os beneficios assistenciais no ambito do Programa Bolsa Familia
(PBF) e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). Quanto ao impacto da crise do mercado
de trabalho sobre a desigualdade nesse periodo, a pesquisa aponta que, por um lado, entre os
trabalhadores, ha desigualdade maior devido ao elevado nimero de desempregados no pais. Por
outro lado, no domicilio, a desigualdade diminuiu, considerando os aposentados e os
beneficiarios do PBF ou do BPC. Conclui a pesquisa que as politicas sociais de transferéncia
de renda sdo responsaveis por 20% da renda dos domicilios no Brasil.

Conforme Soares (2018) observam-se diferencas e semelhancas na comparagao entre os
resultados dos indices de desigualdade social decorrentes do crescimento desde 2004 e os do
periodo compreendido entre 1967 e 1973. Quanto as diferengas, destacam-se as politicas de
distribuicao de renda voltadas ao favorecimento de familias de menor renda, a par de outras
medidas, como, a valoriza¢do do saldrio minimo, a baixa inflacdo e a sustentacdo dos precos
dos bens mais consumidos pelas familias de baixa renda. Esse conjunto de medidas resultou
em reducdo da desigualdade de renda, e, consequentemente, em maior poder de compra dos
extratos considerados mais pobres da populagdao. Quanto as semelhancas em relacao ao periodo
de expansdo durante a Gltima ditadura militar brasileira, segundo o pesquisador, o foco principal
¢ o resultado do crescimento na ampliagdo do consumo.

Importa destacar que a nocao de desigualdade como um fendmeno oriundo das formas
de distribui¢do efetiva dos frutos do trabalho, orientada pelas oportunidades de acesso a bens e
servigos sociais, ¢ limitada aos aspectos quantitativos da distribui¢do da riqueza. Ha que se
considerar, sobretudo, a qualidade dos direitos, levando em conta o que Marshall (1967) ja
apresentava: o dilema da tensao irredutivel entre os principios da igualdade que postulam os
direitos sociais e as desigualdades inerentes ao mercado. Nessa perspectiva, a nog¢ao de
desigualdade aferida pelo critério de niveis de renda, ao classificar os sujeitos miseraveis e os
indigentes para acesso a programas e beneficios de transferéncia de renda, acaba por

circunscrever o problema da desigualdade como fenomeno inerente ao mercado, donde a
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concepgao de direito de cidadania ¢ substituida pelo direito de consumidor.
Abordagens sobre politicas sociais ancoradas em nocdes de direitos de cidadania e na
ideia de justica concebida por Sen (2011), ndo prescindirdo das consideragdes sobre a

capacidade das mesmas de produzirem, em médio e longo prazo, dois resultados ao menos:

a) a sustentacdo de padrdes de crescimento combinados a reducdo da desigualdade de
renda corrente; e

b) a redugdo da precariedade do acesso aos bens e servicos publicos pela populagdo de
baixa renda, a ponto de se efetivarem melhoras substantivas nas condi¢des de vida dos

segmentos mais pobres da sociedade.

Dados mais recentes publicados pelo Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas
(PNUD) coloca no cendrio de discussdes mundiais “uma nova geracao de desigualdades” que
extrapolam os niveis basicos de necessidades relacionados a educacao, satide e poder de compra
das populagdes mundiais (UNDP, 2019). Segundo consideracdes do Relatorio de
Desenvolvimento Humano de 2019, estdo diminuindo as desigualdades em capacidades
basicas, aquelas relacionadas as privagdes extremas, enquanto as desigualdades em capacidades
avangadas, aquelas que se tornardo mais importantes no futuro, estdo aumentando, como as
capacidades de apropriagdo e dominio no campo das transformagdes tecnologicas e de
enfrentamento aos desafios das mudancas do clima (UNITED NATIONS DEVELOPMENT
PROGRAMME, 2019). Destacam-se, no documento, evidéncias de que as pessoas mais pobres
sdo as mais vulneraveis aos impactos da mudanca do clima, e que, portanto, essas pessoas terao
mais dificuldades para supera-los, e ainda, que os progressos tecnoldogicos podem aumentar a
desigualdade entre ricos e pobres, tendo em vista as desigualdades no favorecimento da
sociedade em relacao aos mesmos.

A dimensao socioambiental enfatizada pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU),
coloca em cena um importante trago das politicas de bem-estar social ao se reconhecer, em
ambito internacional, o estreito vinculo entre os investimentos em redu¢do de desigualdades e
os investimentos em equilibrio do meio ambiente. Tendo em vista a sensibilidade de parte
consideravel da natureza aos avangos tecnologicos quando degradados, a concepcdo de
vulnerabilidade socioambiental ultrapassa a dimensao do niicleo humano e envolve outros seres
e coisas (PONZILACQUA, 2015). A consideracdo socioambiental passa a ser, portanto,
impostacao necessaria em todos os sistemas de protecao social. Ainda em ambito internacional,

em termos de sustentacao axiologica relevante, comparece a reiterada e lacida orientagao da
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Santa Sé de que a perspectiva ecologica deve ser integral: da natureza, humana e social.
(IGREJA CATOLICA, 2007, 2020).

Os resultados do documento do PNUD demonstram que, apesar dos ganhos substanciais
em niveis basicos de educacao, saude e poder de compra, necessidades de muitas pessoas
permanecem nao atendidas, como as oportunidades de acesso a dignidade (UNITED NATIONS
DEVELOPMENT PROGRAMME, 2019). Esse ¢ um aspecto fundamental para a evolucao do
debate sobre a relagdo entre justica social e protecdo social publica. No caso brasileiro, o
problema da desigualdade da renda se apresenta, ainda, como uma das limitagdes estruturantes
para o cumprimento do principio fundamental da dignidade da pessoa humana Art. 1, Inc. III
(BRASIL, [2019]). Resultados de analises do PNUD sobre a desigualdade brasileira apontam
para a manutencdo dos elevados padroes de desigualdade de renda (UNITED NATIONS
DEVELOPMENT PROGRAMME, 2019). Observou-se aumento consistente do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) entre 1990 e 2018, correspondente a um crescimento de 24%.
Entretanto, quando se considera a desigualdade de renda, o pais apresenta uma perda de 24,5%,
tendo em vista que a parcela dos 10% mais ricos do Brasil concentram cerca de 42% da renda
total do pais.

[lustram o problema das multidimensdes da desigualdade social, dados de pesquisa
qualitativa realizada na regido metropolitana de Belo Horizonte/MG (FREITAS, 2010). Foram
coletadas e analisadas expressdes de sujeitos usudrios da politica de assisténcia social no ano
de 2008 por meio da técnica de grupo focal, com o objetivo de conhecer as no¢des de pobreza
concebidas pelos proprios sujeitos que a vivenciam cotidianamente. Em sintese, as falas dos
usudrios apontam para dimensdes objetivas e subjetivas da vida, relacionadas a faltas e

dificuldades, tais como:

a) desconhecimento sobre os direitos assegurados na forma da lei e sobre os meios de
acesso aos bens e servigos publicos, combinado a imposicoes de sujeigdao nas relagdes
de dominagao\subalternizacdo nos espagos institucionais da gestao da politica;

b) falta de condi¢des materiais e dificuldades nas formas de acesso aos bens e servigos
publicos destinados a educacdo e a formagao para o trabalho; e

¢) formas de discriminagdo e exclusdo dos espagos de convivio social, com énfase no

sentimento de abandono ¢ de discriminagao.

Estudos de Soares (2018) demonstram que o fendmeno da redug¢do da desigualdade

brasileira, nos ultimos anos, por meio de politicas de transferéncia de renda, ndo indica a
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ocorréncia de mudangas estruturais nas formas de distribuicdo da riqueza a ponto de se
produzirem mudancas substantivas nas condi¢des de vida dos publicos alvos dessas politicas.
Observa-se a permanéncia de padrdes de dificuldades materiais e imateriais no modo de viver
das pessoas mais vulneraveis, ndo obstante o acesso de parte delas a programas e beneficios
assistenciais previstos na Lei Organica de Assisténcia Social (BRASIL [2020b]),
destacadamente o PBF e o BPC.

Observa-se, no cenario da desigualdade brasileira, a existéncia de um arraigado e
profundo fosso entre a nog¢ao de justi¢a declarada nos atuais dispositivos constitucionais € as
condi¢cdes reais da sua materializacdo. Esse contexto indica a persisténcia de limitagdes no
sistema de prote¢do social, sobretudo, no que se refere a formas de investimentos em politicas
sociais com propodsito de mudancas substantivas na vida da populagdao mais vulneravel.

Se entende, portanto, que a possibilidade de materializagdo da ideia de justiga inscrita
nos principios normativos da politica social brasileira, imprescinde da primazia da
responsabilidade do Estado no exercicio de garantia da igualdade juridica e da justa
imperatividade a legislacdo e aos principios de justica social. Para tanto, em perspectiva
gramsciana, ¢ indispensdvel a continua organizacdo de setores da sociedade comprometidos
com as reais melhorias das condi¢des de vida da maioria da populagdo, a ponto de se ampliarem
as for¢as democraticas do Estado pela disputa da representacao politica entre os conflitos de
interesses. Na oOtica de Bobbio (1992), importa o movimento de organizacao e participagdo da
sociedade para a sustentagdo de um democratico padrdo de organizacao dos poderes do Estado
em prol da defesa da qualidade da protecao social como meio para se alcangar os fins da justica
social.

Por sua vez, o investimento publico em politicas sociais com proposito de mudanga no
padrdo de desigualdades atuais e futuras requer formas mais democraticas e complexas de
gestdo, desde a formulagdo, a definicdo dos mecanismos institucionais de implementacao, até
as avaliacoes de impactos de efetividade objetiva, subjetiva e substantiva da realidade social,
em razao das agoes implementadas (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986). Em todas as etapas
se considera essencial a ampliagdo dos canais de escuta qualificada dos sujeitos integrantes do
publico alvo, para se possibilitar maior estreitamento entre os anseios da populagdo em suas
multiplas dimensdes e o detalhamento da oferta e da operacionalizagdo dos bens e servigos
publicos.

Ademais, se considera essencial abordagens sobre politica social de modo
interdisciplinar, para melhor convergir as reflexdes sobre a normatividade delas com as

dimensdes sociais, econdmicas e politicas, onde se localizam os principais determinantes
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relacionados as desigualdades, e também, para se ampliarem os escopos técnico-operacional e
ético-politico na aproximacdo do debate entre governo, comunidades, academia e instituigdes

de justica.
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4 ANALISE E AVALIACAO DE POLITICAS SOCIAIS: UMA PERSPECTIVA
METODOLOGICA

As metodologias de avaliacao de politicas publicas t€ém origem nos Estados Unidos, na
década de 1960, motivadas pelo interesse de se aferirem “receitas” de um bom governo, em
periodo de ampla expansdo do gasto publico e de escasso conhecimento acerca dos impactos
da acdo governamental. No Brasil e na América Latina houve significativa expansao de
modelos e métodos de avaliagdo de politicas publicas a partir de 1970, com maior énfase nas
décadas de 1980 e 1990, quando ocorreu o que Faria (2005) denominou de “institucionalizagio
da fun¢do avaliacdo na América latina”. Nesse periodo, a ideia internacionalizada da reforma
do aparelho do Estado colocou as questdes de arranjo institucional na centralidade das agendas
dos governos, o que contribuiu significativamente para o incremento de pesquisas sobre
politicas publicas com o foco direcionado para o modo e a qualidade da intervengdo estatal na
economia ¢ na sociedade (TREVISAN; BELLEN, 2008). No Brasil, a vertente gerencialista
adotada pela Reforma do Estado incitou elabora¢des de novas metodologias de processos
avaliativos em busca de maior eficiéncia e eficacia das politicas, em prol da racionalizagao dos
gastos publicos.

Conforme Faria (2005), no contexto do modelo de Estado gerencial definido a partir da
Reforma do Estado brasileiro consolidada em 1995, a prioridade da racionaliza¢do dos gastos
objetivou a defini¢do de modelos de planejamento, monitoramento e avaliacdo. A pratica
avaliativa destinada a maior eficiéncia dos gastos publicos ganhou centralidade na década de
1990, em resposta a duas demandas conviventes a época: por um lado, maior eficiéncia do
sistema de protecdo social de tendéncia democratica e redistributiva voltado a reducao de
desigualdades, oriunda das expressdes do paradigma do Estado Democratico de Direito, ja
inscrito na carta constitucional de 1988, e, de outro lado, maior seguran¢a na implementagao
do modelo gerencialista definido na Reforma do Estado, ja com ampla redugdo dos
investimentos em bem-estar social, conforme as orientacdes do projeto neoliberal embrionado
no Consenso de Washington em 1980 e implementado no Brasil no inicio da década seguinte.

Se compreende, portanto, que as metodologias adotadas para analises e avaliacdes de
politicas sociais podem representar, ao mesmo tempo, instrumentos de legitimacao de posi¢des
ou escolhas de grupos de interesses de ambito corporativo em dimensdes econdmicas €
politicas, como podem, por outra via, instrumentalizar mudancas ou ajustes nas formas de
planejamento e implementagdo de programas e servigos sociais destinados a mudancas efetivas

nas formas de vida das camadas mais vulneraveis da sociedade, de modo a resultar, em médio
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e longo prazo, patamares de redugdo de desigualdades com impactos transcendentes aqueles
medidos pelos critérios objetivos da renda e dos efémeros indicadores do poder de consumo.

Na atualidade, ha significativa produg¢ao académica no Brasil sobre avaliagao de
programas e projetos sociais com o objetivo de se aferirem implementagdes de objetivos, metas
e resultados, utilizando-se de critérios de eficacia, eficiéncia e efetividades das agdes como uma
forma de fiscalizagdo e prestacdo de contas. Essas modalidades de avaliacdo, com viés
instrumental e normativo, t€ém sido uma tendéncia no ambito da reforma gerencial do Estado
brasileiro para se convocar eficiéncia e modernizacao da gestao publica (PAIVA, 2016). A area
de conhecimento das ciéncias politicas enfatiza analises de processos de decisdo politica em
avaliagdo de politicas publicas adotando-se, tendencialmente, o enfoque institucionalista, para
o estudo das relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo.

Em perspectiva critica, Figueiredo e Figueiredo (1986) desenvolvem sobre a
necessidade de investimentos em processos de “avaliagdo politica da politica social”, com foco
nos seus principios orientadores e nos motivos que levaram governantes e gestores publicos a
escolherem determinada politica em detrimento de outra. Conforme os autores, avaliagdo
politica e avaliagdo de politicas sdo partes integrantes do mesmo processo de avaliagdo.
Argumentam que a avaliagdo politica € uma etapa preparatoria que atribui valor ao processo da
avaliacdo de politicas, pois, leva em conta a razao pela qual uma politica € preferivel a outra e
observa, tanto os principios politicos, quanto os critérios adotados para conectar com a
concep¢do de Bem-Estar Humano. Sustentam, os autores, que o foco estabelecido nos
principios orientadores da politica em andlise, pode indicar a necessidade de uma avaliacdo
mais ampla, que sirva de base referencial para decisdes politicas posteriores. Concluem que
essa etapa preparatéria da avaliagdo de politicas publicas apresenta-se como uma critica ao viés
comportamental e neutralista da ciéncia politica tradicional, que descarta a avaliacdo politica
dos principios que as fundamentam.

A avaliagdo de politicas, por sua vez, estabelece conexao logica entre objetivos, critérios
e modelos analiticos. Figueiredo e Figueiredo (1986) consideram que toda politica piblica gera
“produto fisico e impacto”. Sustentam a ideia de que a avaliacdo de politicas podem ser
“avaliagdes de processos e avaliagdes de impactos”, pois, enquanto a avaliagdo de processos
controla o tamanho e a qualidade do efeito desejado, a avaliagdo de impactos observa os efeitos
sobre a populagdo alvo com a intencao de estabelecer a relagao de causalidade entre a politica
e as alteragdes nas condi¢des sociais dos sujeitos integrantes do publico alvo.

Ha determinados tipos de politicas publicas que ndo objetivam mudangas entre o

presente e o futuro nas condigdes de vida de determinado segmento populacional. Atuam com
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o proposito de produzir bens ou servigos, tais como absor¢do escolar, emprego, transporte,
seguranga ¢ tantas outras formas de atendimento publico em variados setores. Os tipos de
pesquisa mais adotados para a avaliagdo dessas politicas limitam-se, em geral, a verificacao dos
niveis de racionalizagdao dos gastos em relagdo as eficacias objetiva e funcional e a eficiéncia
delas.

Entretanto, quando tratamos da politica social com propoésitos de mudangas nos niveis
de desigualdade, em dimensao atual e futura, os impactos nas condigdes sociais do publico alvo
constituem o objeto central das analises. Considera-se, que uma mesma politica pode causar
impactos objetivos, subjetivos e substantivos na vida de determinados segmentos
populacionais. Conforme Figueiredo e Figueiredo (1986), enquanto os impactos objetivos
indicam mudangas quantitativas, os impactos subjetivos indicam alteracdes no “estado de
espirito” da populagdo e os impactos substantivos indicam mudancas qualitativas reais nas
condi¢des de vida das pessoas que constituem o publico alvo, bem como o potencial de
sustentabilidade dos resultados em médio e longo prazo. A analise dos impactos substantivos
inclui parametros externos as estruturas institucionais da politica social, tais como: equidade,
desenvolvimento econdémico e justiga social. Os critérios das efetividades subjetivas e
substantivas contribuem para a composi¢ao de cenarios da vida cotidiana onde se manifestam
multiplas expressoes dos de satisfagcdo\insatisfacdo materiais e de condigdes diversas para o
enfrentamento ou superacao de faltas e de dificuldades pelos sujeitos integrantes do publico
alvo das ag¢des publicas em analise.

Observam-se expressdes de desigualdades em trés campos, articulados e

complementares ente si:

a) “desigualdade de poder”, levando em conta os processos de formagdo e de
informacao sobre os direitos e as formas de acesso aos bens e servigos publicos;

b) “desigualdade material”, levando em conta as condi¢cdes de apropriacao da
riqueza socialmente construida e o acesso ao consumo, ¢€;

c) “desigualdade nas formas de convivéncia e interacdo social”, considerando
aspectos subjetivos e intersubjetivos inscritos nas relacdes de exclusdo

estabelecidas nos espagos de trabalho e de sociabilidades.

A conjugagdo entre os diferentes campos de desigualdades compde uma nogdo de
pobreza radicalmente distinta daquela aferida pelo acesso a renda e ao consumo de massa.

Supde o entendimento de tragos relacionais agregados a condi¢do da pobreza e ao lugar do
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pobre nas relagdes sociais cotidianas, tais como as expressdes de sentimentos de humilhacdo e
de rejeicao nos espacos de atendimento publico e de convivéncia social.

Nessa perspectiva, as analises das efetividades subjetivas e substantivas observam os
impactos das agdes sobre os niveis de fortalecimento dos vinculos sociais e familiares; de
melhoria nas condi¢des de inser¢cdo no mercado de trabalho e de geracao de renda; de condig¢des
de informagao e acesso aos bens e servicos publicos; de vinculos de pertencimento aos espacos
de sociabilidade; e ainda, de incentivo a participagdo, direta ou indireta, nos processos
decisorios de planejamento, execugdo e avaliagdo dos programas e projetos sociais de base
territorial. As dimensdes subjetivas e substantivas da andlise ndo excluem, por certo, a
dimensdo objetiva, pois, reconhecendo-se a importancia da verificagdo do cumprimento da
obrigagdo publica de provimento dos minimos materiais necessarios a populacdo em situacao
de extrema pobreza, se reconhece, igualmente, que a protecao social emergencial medida pelos
critérios da renda constitui um importante traco da justiga social.

A composi¢ao do conjunto das trés dimensdes de efetividade voltadas a verificagdo dos
processos de mudanga real na estrutura do padrao de desigualdades, a partir da implementacao

de ac¢des sociais pubicas sdo demonstradas, em sintese, no Quadro 1, a seguir:

Quadro 1 - Dimensoes de efetividade e critérios de avaliacio de impactos de politicas
sociais com propdsitos de mudanca

Efetividade Substantiva

Efetividade objetiva

Efetividade Subjetiva

Critério de afericao de mudanca
quantitativa

Critério de afericao de mudanca
qualitativa

Critério de afericao de mudanca
quantitativa e qualitativa

Compara o periodo anterior com o
periodo posterior a execugdo das
acOes planejadas, em relagdo ao
conjunto de investimentos.

Observa e analisa mudangas no
sistema de crengas e valores da
populagio alvo.

Considera a  percepcdo da
populagdo quanto aos resultados.
Analisa as dimensOes materiais,
psicologicas e culturais do Bem-
Estar Social realizado.

Observa e analisa as mudangas
ocorridas nas condigoes de vida da
populagio alvo.

Observa 0 potencial de
sustentabilidade dos resultados em
médio e longo prazo.

Considera pardmetros externos a
politica social, tais como:

Justica social

Igualdade social

Equidade

Desenvolvimento econdmico

Fonte: Elaborado pelos autores com dados extraidos em estudos de Figueiredo e Figueiredo (1986).

Se compreende que a indissociabilidade entre as trés dimensdes

de efetividade

constituem uma triade de potencial suporte metodologico para aferi¢des de resultados de

investimentos publicos em programas e projetos sociais, a luz do principio de justi¢a social.
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Enquanto os critérios de efetividade objetiva permitem observar resultados predominantemente
quantitativos para a resposta institucional de legitimacdo das suas fungdes, os critérios de
efetividades subjetiva e substantiva contribuem para a visibilidade de aspectos singulares da
vida cotidiana onde se manifestam expressoes multiplas de niveis de satisfagdo\insatisfagao
materiais ¢ de condigdes para o enfrentamento ou superagdo de tantas outras dificuldades
intercorrentes no mundo da vida, tendo em vista os modos particulares que individuos e familias
vivem ou sdo capazes de viver.

No amago da recomendagdo de andlises e avaliacdes continuadas de politicas publicas
ja4 colocadas na América Latina e no Brasil desde 1990, em que pese a énfase dessa
recomendacao as aferigdes de sucesso/insucesso, conforme a racionalizagdao dos investimentos
publicos, considera-se possivel a ado¢do de metodologias de aferi¢cdes de resultados com base
na triade das dimensdes de efetividades objetivas/subjetivas/substantivas, como estratégia de
sobreposi¢do do viés democratico ao de mera racionalizagdo de custos.

Para tanto, considera-se de fundamental importincia o envolvimento de sujeitos
representantes das institui¢des de justica, como sujeitos de a¢do na intersec¢ao entre 0s campos
de conhecimento onde interagem os saberes juridicos com os saberes da politica, da filosofia,
da sociologia, da antropologia, da psicologia e de tantos outros que podem sustentar um campo
interdisciplinar para a apreensdo das relacdes intersubjetivas da realidade social. Assim, se
podem ampliar os campos de visibilidade e de escuta a tantos aspectos da realidade circunscrita
aos “casos concretos” sub judicie, ocultados pelas formas ideologicas de naturalizagdo das
desigualdades subjetivas, e, historicamente emoldurados pelas estruturas normativas que regem
o mundo sistémico das institui¢des de justica.

E ainda, para exercicio do controle sobre a ideologia intrinseca aos métodos
interpretativos, importa a sustentagdo de analises e conclusdes afiangadas em critérios de
cientificidade voltadas a demonstracdes da realidade mais proxima de “como ela ¢” e menos

“como se gostaria que fosse dentro de interesses determinados” (DEMO, 1989, p. 19).

4.1 A contribui¢io da analise institucional para a construcio de cenarios

Conforme Lourau (1995), ¢ fundamental articular lacunas e ver relagdes, ao invés de
perseguir a identificagdo de elementos coerentes € homogéneos para comprovar um problema
e prospectar a ele solugdes pontuais. Na oOtica do autor sdo instituicdes as normas universais ou
assim consideradas, tais como o Estado, as politicas sociais, o sistema juridico-normativo que

as legitimam, bem como as demais organizagdes integrantes do mundo da vida, como a familia,
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a educagdo, o trabalho, a saude, o meio ambiente, o consumo ¢ tantas outras dimensoes do
cotidiano. Como c¢lulas sociais universalmente espalhadas, as instituicdes sdo dotadas de
capacidade intrinseca de modificacdo a partir das acdes cotidianas dos individuos que a
materializam pelo padrao de positivagao/negacao das normas que as sustentam.

Considerando a politica social como uma institui¢do inserida no contexto das demais, a
analise, do ponto de vista da dialética institucional de Lourau (1995) abarca a relagdo entre a
dimensao positiva do conceito, denominada de universalidade, com as suas dimensoes
negativas, denominadas de particularidade e singularidade. E fundamental a compreensio de
que as normas institucionais sdo verdadeiras, apenas de modo positivo ¢ abstrato, na sua
dimensdo de universalidade, pois, quando se aplicam em condigdes particulares e varidveis da
vida dos individuos elas, deixam de ser verdadeiramente plenas.

Assim, a compreensao da politica social carece da consideragao de que o seu arcabougo
normativo, enquanto dimensao positiva e universal ¢ mais ou menos eficaz porque ele nao se
encarna diretamente nos conjunto dos individuos, sejam eles gestores, técnicos ou
representantes de instituicdes juridicas, ou os destinatarios das proprias politicas. Dai se
depreende o entendimento de que a estrutura das normas legitimadoras das acdes sociais
publicas adquire o dinamismo intrinseco as manifestacdes de suas negatividades quando
passam pela mediacao de formas singulares, de distintos modos de percep¢ao de mundo, de
nocdes de necessidades, de expressoes de capacidades e de potencialidades quase sempre
imensuraveis do ponto de vista abstrato.

De algum modo, a andlise das particularidades e das singulares como expressoes de
negatividade em relagdo a universalidade normativa das acdes de protecao social publica requer
um método compativel com a complexidade das relagcdes entre os sujeitos e as normas. As
legislagdes e os demais institutos documentais elaborados para a defini¢do conceitual e
operacional das politicas sociais sdo totalidades parciais, ja que envolvidas pelas mais variadas
formas de organizag¢des constituintes do sistema social.

Para adentrar o olhar aos diferentes modos de vida das camadas mais vulneraveis da
populagdo e buscar compreender os impactos produzidos por determinados programas, projetos
ou servigos, ¢ fundamental o entendimento de que as familias e os individuos possuem
diferentes maneiras de perceber o mundo. Importa aceitar a exigéncia da complexidade do
pensar, do reconhecimento dos “ndo saberes” sobre 0 modo como os sujeitos vivenciam suas
proprias dificuldades; como criam estratégias comportamentais e psiquicas para lidar com as
faltas materiais e imateriais; que elementos constituem o alicerce utopico dos seus projetos de

vida, e ainda, sobre 0 modo como expressam as suas potencialidades e capacidades para instituir
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as proprias maneiras de superacao a toda espécie de adversidades que lhes sdo apresentadas no
cotidiano. Dai que, uma mesma acdo de intervencao publica pode produzir resultados muito
diversos até no mesmo territorio.

Inspirada na ideia de justica concebida por Sen (2011), a perspectiva metodoldgica que
se apresenta requer o foco da andlise na compreensdo sobre o0 modo como as pessoas vivem e
sdo capazes de viver. Importa fazer comparacdes entre as diferentes vidas que os individuos e
as familias destinatarias das agdes sociais de intervengdes publica podem viver, influenciadas,
tanto pelo mundo das institui¢des que as cercam cotidianamente, como pelo comportamento
real dessas pessoas, pelas relagdes que elas estabelecem entre si e pelo potencial que tém para
influir na modificag@o das estruturas institucionais da prépria vida.

Na perspectiva da analise institucional discutida por Lourau (1995), seria necessario
apreender a importancia do conceito “ndo-saber” como regra universal para se empreender o
conhecimento sobre a dinamica das relagdes interpessoais e interinstitucionais das experiéncias
e realizagdes humanas de sujeitos excluidos das oportunidades de pertencimento social digno.
Essa consideragdo valoriza o fator subjetivo das analises buscando evitar tanto o positivismo
que privilegia as categorias normativas no plano absoluto e abstrato, quanto o subjetivismo,
aquele que em nada contribui, efetivamente, para a verificagdo dos impactos de uma politica
publica na vida dos sujeitos. O reconhecimento do “ndo-saber” por parte de autoridades
judiciais, de técnicos e de gestores publicos considera os limites da anélise da politica, desde
que instituida na complexidade da pratica social.

Apresentam-se, a seguir, trés dimensdes para a constitui¢do de cendrios para analise e
avali¢cdes de programas e projetos sociais. Sugerem-se indicadores para levantamento de dados
e analises dos impactos da politica social. A composicdo dos quadros de dimensodes de
resultados com bases nas eficiéncias objetiva, subjetiva e substantiva pode ser elaborada
conforme a criatividade do pesquisador, no limiar da combinacdo das dimensdes quantitativas
e qualitativas da realidade social, do modo mais conveniente ¢ adequado ao estudo que

pretender realizar.

4.2 A dimensao positiva da politica social: organizac¢io juridica e material

O primeiro cenario, denominado “organizacdo juridica e material” possibilita a
abordagem do campo abstrato e positivo da politica social, definido pelo conjunto de normas e
principios que a orientam e legitimam, bem como as respectivas agdes previstas para a garantia

da materializa¢ao dos direitos sociais nela inscritos. A luz da dialética da analise institucional
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se busca conhecer o campo positivo das normas, onde o que estd declarado e assegurado ¢
absoluto, pois, “nesse momento ¢ que o conceito € plenamente verdadeiro, a saber, verdadeiro
abstratamente [...]” (LOURAU, 1995, p. 10). Examina-se a politica social como instituicdo
dotada de uma organizacao juridica e material.

Realiza-se levantamento de dados bibliograficos que informam a génese da politica na
qual se vinculam programas ou projetos em analise. Observam-se os significados dos principais
termos e conceitos adotados no marco regulatorio, e realiza-se estudo documental com base nos
materiais oficiais de dominio publico e na legislacdo em vigor da politica social a qual se
vinculam as agdes que se pretende analisar. Ao final dos estudos ja se podem definir os
indicadores para a composi¢ao desse cendrio € a sistematizagdo dos itens que possibilitem ao
pesquisador olhar e compreender a dimensdo do “dever ser” inscrito no objeto da pesquisa.
Considerando as peculiaridades das multiplas acdes de politicas sociais, apresentam-se, no

Quadro 2, a seguir, sugestdes de indicadores para a composi¢ao desse cenario:
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Quadro 2 - Indicadores e potencial de informacao e analise da organizac¢io juridica e material da politica social

INDICADOR

POTENCIAL DE INFORMAGAO E ANALISE

Critério de afericio de mudanca quantitativa

Critério de afericio de mudanca qualitativa

1 CARACTERISTICAS ESSENCIAIS

Apresenta a propositura juridica e organizativa do programa ou projeto em
analise, no ambito da politica social a que se insere

1.1 Identificag@o dos objetivos e das agdes por meio das quais a politica social se materializa:
beneficios, servigos, programas e\ou projetos.

1.2 Reconhecimento do marco legal — dispositivos constitucionais, legislagao infraconstitucional e
relagdo destes com os principios orientadores.

1.3 Orientagéo dos dispositivos e normativas internacionais.

1.4 Condicionalidades — contribuigdo monetaria, cumprimento de responsabilidades civis e tantas outras
condig¢des impostas ao cidaddo usuario para o acesso.

1.5 Critérios de acesso e de permanéncia.
1.6 Canais de controle social assegurados na gestao.
1.7 Participac@o do publico usuario nos processos decisorios das a¢des cotidianas.

2 ABRANGENCIA
Revela a propositura do alcance do programa ou projeto avaliado

2.1 Previsdo de abrangéncia territorial.
2.2 Previsdo do quantitativo de pessoas atendidas.

2.3 Previsdo do quantitativo de familias atendidas.

3 INTERSETORIALIDADE

Possibilita analisar os potenciais de intersetorialidade e de
interdisciplinaridade previstos no objeto da agdo em foco

3.1 Insercdo da politica social na rede socioassistencial de base territorial e intersetorial.

3.2 Potencial da condig@o intersetorial e interdisciplinar para a ampliagdo da satisfacao das necessidades
dos cidadaos usuarios.

3.3 Interdisciplinaridade na composi¢ao de equipes de trabalhadores.

4 FINANCIAMENTO E GASTO

Identifica a fonte dos recursos e o montante dos gastos previstos para a
implementac¢ao do programa ou projeto em analise.

Possibilita:

- Identificar os segmentos populacionais mais onerados com o
financiamento: empregadores, trabalhadores e demais contribuintes;

- Analisar os niveis de regressividade e de progressividade do
financiamento;

- Compreender as formas previstas de redistribui¢ao e de desconcentracao
da riqueza socialmente produzida.

4.1 Fontes do financiamento.
4.2 Distribuigdo das responsabilidades de financiamento entre as esferas municipal, estadual e federal.

4.3 Diregdo dos gastos — distribui¢do dos recursos entre as a¢des da politica social (beneficios, servigos,
programas e projetos).

4.4 Distribuicao federativa/geografica — necessidades em relag@o aos indices s6cio-econdmicos locais.
4.5 Magnitude dos gastos - volume de investimento na politica social.

4.6 Relagao entre recursos aprovados e executados com base na série histdrica.

4.7 Relagao entre crescimento e retragdo dos recursos previstos e gastos ao longo dos ltimos anos.

4.8 Percentual dos gastos previstos para o programa ou projeto em relagdo ao orgamento geral da politica
social a que os mesmos se vinculam e em relagdo ao PIB.

Fonte: Elaborado pelos autores com dados extraidos das publicacdes citadas ao longo do texto.
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4.3 A dimensao dinimica e complexa das relacdes de formulacio e implementacio

O segundo cendrio denominado “relacdes de implementacdo” possibilita uma
abordagem no campo das incertezas, proprio do dinamismo dos entrecruzamentos
institucionais. O pesquisador identifica a centralidade da categoria “nao-saber” e lanca o olhar
para o “devir” nas formas de implementagdo dos itens previstos no cenario anterior. Considera
as complexidades que se estabelecem nas relagdes entre os atores politicos e os sujeitos
envolvidos nas distintas etapas de formulagdo e implementacao, quais sejam: gestores, técnicos,
representantes de institui¢cdes juridicas, integrantes do publico alvo e demais envolvidos,
dependendo do recorte da pesquisa pretendida.

A composi¢do desse segundo cendrio se define na relagdo com o anterior, ou seja, entre
o momento da universalidade e o da particularidade, quando se exprime a nega¢do do momento
precedente e se torna possivel decifrar aspectos até entdo obscuros, por meio dos contrastes das
expressoes particulares e singulares da vida social. Se considera, pois, que “toda verdade geral
deixa de ser tal plenamente desde que se encarna, se aplica em condi¢des particulares,
circunstanciais, determinadas, isto ¢, no grupo heterogéneo dos individuos [...]” (LOURAU,
1995, p. 10). Se observa, portanto, a relagdo entre a positividade da politica social e a
negatividade manifesta no campo das particularidades das redes de institui¢des
implementadoras.

Nesse momento € que os sujeitos analisadores se encontram, verdadeiramente, diante
do duplo desafio metodoldgico: o de articular saberes interdisciplinares e o de se posicionarem
estrategicamente como sabios do ‘“ndo-saber” acerca dos dispositivos dinamizadores das
dimensdes materiais, culturais e psicossociais que engendram os padrdes de relagdes entre
sujeitos e instituicdes. Para iluminar o campo desconhecido e buscar patamares aceitaveis de
seguranga metodologica, se propde uma escuta sistematizada dos sujeitos envolvidos
diretamente nas relagdes que se estabelecem nos processos dessa etapa. Objetiva-se se ampliar
os campos de visibilidade e de escuta sobre as singularidades manifestas nas complexas redes
de relagdes ideologicas, econdmicas, sociais, culturais, psiquicas e tantas outras, entre os
sujeitos que a compdem.

O segundo cenario denominado “relacdes de implementagdao” pode ser elaborado a
partir de levantamentos de expressoes de sujeitos que informem, por meio de amostragem, os
principais dispositivos de dificuldades e de incentivos a implementacdo das agdes propostas. O
que se pretende, no dizer de Thompson (1995) ¢ uma hermenéutica da vida cotidiana,

reconhecendo que o olhar do pesquisador sera o de quem reinterpreta um campo de saberes,
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pois, o objeto das investigagdes estd localizado em um campo pré-interpretado pelos sujeitos
nele envolvidos. As técnicas para a coleta de dados podem ser as mais variadas e conhecidas
no ambito do método qualitativo, tais como: observagdes participantes, entrevistas de
profundidade, grupos focais e tantas outras, dependendo das especificidades de cada estudo em
face de seus objetivos. A metodologia da interpretacdo proposta por Thompson (1995)
denominada Hermenéutica de Profundidade pode ser adotada para a composigdo desse cenario,
com o intuito de facilitar ao analista das agdes da politica social em foco, um transito melhor
iluminado no campo de “ndo-saberes”, a partir de outros saberes advindos de um platoé a mais
de profundidade, com base nas expressoes dos sujeitos diretamente envolvidos no mundo das
relacdes intersubjetivas e interinstitucionais em questao.

Podem-se construir indicadores qualitativos para o entendimento dos padrdes de

relagdes predominantes, tais como:

a) entre as esferas governamentais no exercicio das competéncias, responsabilidades e
autonomias operacionais, financeiras ¢ de formulagao/implementacao das diretrizes
nacionais nas respectivas esferas estaduais e municipais;

b) entre os sujeitos, nos territorios, no ambito dos processos participativos e deliberativos
da politica e em ambientes da rede socioassistencial;

c) entre o Estado e as instituigdes ndo governamentais envolvidas na implementagdo da
politica, observando o exercicio das fungdes e o cumprimento das responsabilidades
assumidas nas formas de gestdo compartilhada;

d) entre o Estado, a comunidade territorial e as Agéncias Reguladoras na implementacao
dos mecanismos juridicos de regulacao das atividades publicas e privadas no ambito da
politica social em questao; e

e) entre os sujeitos envolvidos nas instancias de participacdo e de controle social.

Podem-se definir outros indicadores para iluminar o campo das singularidades por meio
de expressdes de usudrios das acdes publicas que materializam a politica. Considera-se

importante ouvir as percepgoes desses sujeitos sobre:

a) os impactos objetivos das agdes desenvolvidas e em desenvolvimento no ambito das
relagdes familiares e comunitarias;
b) as mudancas produzidas no sistema de crengas, valores culturais e de reconhecimento

de direitos de cidadania a partir do bem estar social realizado; e
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c) os aspectos que poderiam ser modificados para melhor aproximacao entre os resultados

produzidos pelas a¢des da politica social e a realizagdo dos seus projetos de vida.

O ponto central da observagdo ¢ o conjunto de elementos que constituem o padrdo
predominante das relagdes entre os sujeitos envolvidos no processo de implementacdo da
politica social e o modo como esse padrao colabora para a garantia dos principios
constitucionais declarados e para o alcance do objetivo de reducao das desigualdades sociais.

Os indicadores sugeridos para a composi¢ao desse cendrio apresentam-se no Quadro 3, a seguir:
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Quadro 3 - Indicadores e potencial de informacio e analise das relacoes de implementacao

INDICADOR

POTENCIAL DE INFORMACAO E ANALISE

Critério de afericio de mudanca quantitativa

Critério de afericio de mudanca qualitativa

1 RELACOES ENTRE AS ESFERAS
GOVERNAMENTAIS

Possibilita compreender as tendéncias politicas da politica
social na configuracdo do arranjo institucional adotado para
a implementagao.

13
1.4

Niveis de autonomia e responsabilidades assumidas pelos entes federados.

Defini¢do de normas e diretrizes em niveis estadual, municipal e territorial em face do estabelecido para a politica social
no pacto federativo.

Responsabilidade no financiamento e na complementagio de recursos assumidos pelos entes federados.

Auséncia ou superposicdo de competéncia entre as esferas governamentais.

2 RELACOES ENTRE OS SUJEITOS EM AMBITO
TERRITORIAL

Facilita a analise do viés democratico e participativo da
politica social.

2.1
2.2
23

Lugar e importancia da politica social na rede socioassistencial de base territorial.
Modos ¢ niveis de participaggo efetiva da populacdo do territorio nos processos decisorios da politica social.
Relacdo entre as necessidades especificas dos territorios e a oferta de bens e servigos prestados no ambito da politica social.

3 RELACOES ENTRE ESTADO E ORGANIZACOES
NAO-GOVERNAMENTAIS

Contribui para observar o cumprimento da obrigagdo da
primazia da responsabilidade do Estado na condugio de todas
as fases de implementac@o da politica social.

3.1

32

33

Formas de convénios, contratos e prestagdes de contas do gasto pubico praticados entre governo e entidades filantropicas
ou de natureza afim.

Modo de organizagdo e prestagdo dos servigos pelas entidades ndo governamentais em relagdo aos objetivos, principios e
diretrizes definidos no marco legal da politica social.

Aplicacéo dos recursos governamentais e ndo governamentais na contratagao de trabalhadores e técnicos, bem como em
planos de carreira.

4 PAPEL E ATUACAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS
Possibilita observar os mecanismos juridicos e materiais de

regulacdo da atividade no campo da politica social.

4.1

Controle da qualidade na prestacdo de servigos pelas agéncias reguladoras como a Agéncia Nacional de Satde Suplementar
(ANS); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); Agéncia Nacional das Aguas (ANA); Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) e tantas outras relacionadas ao objeto
dos servigos prestados no dmbito da politica social em analise.

5 PARTICIPACAO E CONTROLE DEMOCRATICO
DA SOCIEDADE

Possibilita conhecer e analisar os modos como vem se
operacionalizando os mecanismos de controle ou “z€lo” da
sociedade pelos direitos assegurados na politica social.

5.1
5.2
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Constituigdo e funcionamento da representatividade social em instancias de deliberag@o (ex: conselhos e conferéncias).
Constituigdo e funcionamento das instancias de negociag@o e pactuagao (ex: foruns e demais encontros com a representantes
da sociedade).

Cumprimento das deliberagdes dos 6rgdos de controle pelo Poder Executivo.

6 PERCEPCAO DE USUARIOS
Permite a reinterpretacdo dos fendmenos da vida cotidiana do
publico alvo.

6.1
6.2

6.3
6.4
6.5

Nogoes de faltas e de dificuldades no mundo da vida cotidiana.

Expectativas em relag@o as agdes da politica social em analise, para a melhoria das condigdes de vida do proprio sujeito e
da sua familia.

Reconhecimento dos direitos assegurados na politica social.

Impactos imediatos, de médio e de longo prazo da politica social na vida do proprio sujeito e da sua familia.

Aspectos da politica social que poderiam ser modificados para maior aproximagdo entre as expectativas € o bem estar
obtido.

7 PERCEPCAO DE TRABALHADORES (TECNICOS
E GESTORES)

Permite o fomento ao debate interdisciplinar sobre diferentes
aspectos da politica social.

7.1
7.2

7.3
7.4

Relacdo entre as a¢des planejadas e executadas.
Impactos imediatos, de médio e de longo prazo da politica social na vida da populagdo que constitui o publico alvo da
politica social.
Aspectos facilitadores e dificultadores para a implementacao das agdes no ambito institucional e interinstitucional
Aspectos que poderiam ser modificados para maior aproximagao entre os objetivos esperados e os resultados alcangados.

Fonte: Elaborado pelos autores com dados extraidos das publicagdes citadas ao longo do texto.
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4.4 A dimensio juridico interpretativa da politica social

O terceiro cenario denominado “dimensao juridico-interpretativa” possibilita conhecer
os niveis e as formas de judicializagdo mais recorrentes em relagdo ao objeto da analise.
Contempla o lugar e o significado das instituigdes de justica no propdsito da realizagdo da
justica social, principiada nas agdes da politica social. Se pode observar a influéncia do padrao
predominante da interpretacdo judicial em relacdo aos direitos a protecao social publica
assegurados no Paradigma do Estado Democratico de Direito.

A composicao desse cenario pode ajudar a compreender o lugar e o significado das
instituicdes de justica nos avangos democraticos do sistema de protegdo social, em contexto de
demandas ocultas e reprimidas dos setores da sociedade mais vulneraveis as capturas
ideologicas da naturalizagdo das desigualdades.

Se admite a ampliagdo do mundo da juridicidade a partir da interpretagdo hermenéutica
em plato de profundidade mais proximo das expressoes de particularidades e singularidades, a
ponto de se positivarem expressdes de negatividades evidenciadas no segundo cendrio em
relagdo ao primeiro, o da universalidade formal antes instituida. Dai que o campo da
juridicidade pode contribuir para realizacao da dialética instituido-instituinte, e, de tal modo,
reconstruir, continuadamente, nogdes de justica a partir da mediacdo das negatividades
manifestas no cotidiano da vida social. O Quadro 4, a seguir, apresenta os indicadores sugeridos

para essa abordagem:
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Quadro 4 - Indicadores e potencial de informacao e analise da dimensao juridico-interpretativa

INDICADORES

POTENCIAL DE INFORMAGCAO E ANALISE

Critério de afericio de mudanca quantitativa

Critério de afericio de mudanca qualitativa

1 NIVEIS DE JUDICIALIZACAO DA POLITICA SOCIAL

Permite observar, nos ultimos anos, a evolugao/involugao dos niveis de
judicializagao.

1.1 Quantidade de demandas de acesso ao poder judiciario para recorrer ao direito

1.2 Comportamento do poder executivo em face das determinagdes legais de garantias de acesso aos bens e servigos
publicos assegurados e o cumprimento\descumprimento delas.

2 SUJEITOS NOS POLOS ATIVO E PASSIVO NOS PROCESSOS
DE JUDICIALIZACAO

Permite analisar a qualidade dos direitos de cidadania em face do lugar
do exercicio do direito na jurisdi¢do.

2.1 Quantitativo de sujeitos em relag@o aos polos ativo e passivo na judicializagao.
2.2 Institui¢des prestadoras de servicos recorrentemente envolvidas.

3 PERFIL DOS SUJEITOS AUTORES DOS PEDIDOS

Possibilita identificar o perfil e as condigdes dos sujeitos que
reconhecem e fazem jus ao principio do devido processo legal.

3.1 Perfil dos sujeitos usuarios que acessaram a jurisdigdo para recorrer ao direito social (idade, género, escolarizagio,
territorio de origem e demais dados que informem a condigdo socioecondmica).

3.2 Relagdo entre o perfil dos sujeitos autores e o objeto da ago social publica acessada/negada.

3.3 Relagdo entre as condig¢oes de acesso dos sujeitos autores dos pedidos as informagdes e aos procedimentos
jurisdicionais.

4 FUNDAMENTOS LEGAIS

Permite identificar e compreender o papel do marco principioldgico e
normativo da politica social na judicializag@o.

4.1 Legislagdes e orientagdes normativas mais recorrentemente citadas em ambitos internacional, nacional, estadual,
municipal e territorial.

4.2 Principais argumentos construidos em face da legislagdo relacionada direta ou indiretamente ao objeto da agao
social em questdo.

5 FUNDAMENTOS TEORICOS (DOUTRINARIOS)

Possibilita compreender os paradigmas predominantemente adotadas
para a ponderac@o da analise sobre o direito social em questao.

5.1 Autores e correntes tedricas predominantemente adotadas nos fundamentos judiciais.
5.2 Conceitos e nogdes juridicas subjacentes as nog¢des de justica social.

6 FUNDAMENTOS JURISPRUDENCIAIS

Permite compreender o dinamismo interpretativo em face da influéncia
das decisdes passadas nas analises atuais.

6.1 Jurisprudéncias mais recorrentemente citadas nos fundamentos das decisdes.
6.2 Conteudos jurisprudenciais extraidos e destacados.

6.3 Relagdo entre os teores jurisprudenciais adotados e os objetivos da agdo social em analise.

7 METODOS DE INTERPRETACAO JURIDICA

Permite compreender e analisar o comportamento do Poder Judiciario
em face da sua autonomia interpretativa e propositiva.

7.1 Termos utilizados para designagao do direito social e das condi¢des definidas como critério de acesso a ag@o social
em analise.

7.2 Métodos de interpretagdo juridica predominantemente adotados (literal, axiologica, histdrica, gramatical,
teleologica, hermenéutica e tantas outras).

7.3 Relagdo entre as elaboragdes interpretativas dos relatores ¢ os precedentes legais, tedricos e jurisprudenciais
adotados por eles, para a fundamentagao das decisdes.

Fonte: Elaborado pelos autores com dados extraidos das publicacdes citadas ao longo do texto.
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5 CONCLUSAO

Estudos sobre a desigualdade brasileira demonstram a existéncia de uma significativa
distancia entre a nocao de justica declarada nos atuais dispositivos constitucionais e as
condi¢des reais da sua materializacdo. Identificamos a persisténcia de limitagdes no sistema de
protecao social, destacadamente, no que se refere as formas de manifestagao e deliberagdo dos
segmentos mais vulnerabilizados da sociedade sobre o0 modo como o Estado deve atuar no
exercicio de sua responsabilidade da gestao justa e democratica da res publica.

Se entende, portanto, que a possibilidade de materializagdo da ideia de justiga inscrita
nos principios normativos da politica social brasileira exige a primazia da responsabilidade do
Estado no exercicio de garantia da igualdade juridica e da justa imperatividade a legislacdo e
aos principios de justica social.

O investimento publico em bem-estar social com proposito de mudangas no padrao de
desigualdades atuais e futuras requer formas mais democraticas e complexas de gestdo, desde
a fase da formulagdo e da defini¢do dos mecanismos institucionais de implementagao até as
avaliagdes de impactos na realidade social em razao das agdes implementadas. Em todas as
etapas se considera essencial a ampliacdo dos canais de escuta qualificada dos sujeitos
integrantes do publico alvo para se possibilitar maior estreitamento entre os anseios da
populagdo em suas multiplas dimensdes e o detalhamento da oferta dos bens e da
operacionalizacao dos servicos.

No dmago da recomendacdo de analises e avaliagdes continuadas de politicas sociais
considera-se viavel a elaboragdo de metodologias que permitam ultrapassar os tradicionais
objetivos de mera racionalizacdo de gastos publicos. A adog¢do de uma nogdo de justiga social
como categoria central, em perspectiva critica e interdisciplinar pode ser importante chave
metodologica para aferi¢do de resultados de impactos subjetivos e substantivos das agdes de

protecao social, combinados aos impactos de resultados objetivos.
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