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Resumo: O objetivo central deste artigo é através de uma reflexdo
tedrica sobre os sentidos das politicas publicas e da agdo, colaborar
com a construgdo de uma metodologia de analise substantiva das
concepgoes de justica das politicas publicas, voltada para uma ava-
liagdo de politicas publicas que ocorra durante seu processo de pro-
ducao e considere (1) as ideias, valores e concepgdes de justica que
legitimam a politica e, (2) os atores sociais e suas a¢des, como pecas
fundamentais da construgdo das politicas publicas. Interessa: primei-
ro, compreender os resultados das politicas substantivamente, bus-
cando o que lhes é subjacente, seus sentidos e significancias éticas
e morais que justificam a sua existéncia e manutengao ao longo do
tempo. Segundo, a partir de uma perspectiva socioldgica, analisar os
atores e compreender como suas ideias e valores “fazem e refazem”
cotidianamente a estrutura institucional da politica e impactam nos
resultados. Finalizo apresentando uma proposta metodoldgica.

Palavras-chave: avaliagdo de politicas publicas; justica social;
acgao social.
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EN Substantive evaluation of public policies: legitimacy, conceptions of justice
and actors.

Abstract: The central aim of this article is, through a theoretical reflection about the public policies and social action meanings,
elaborate a proposal for a methodological approach based on a substantive and public policies conceptions of justice perspective
of evaluation. This approach needs to consider (1) the ideas, values and conceptions of justice that legitimates the policies, and (2)
the social actors and their actions as fundamentals to the public policies production. The idea is: first, understand substantively the
results, searching for which is subjacent to the public policy, namely, meanings, ethical and moral senses that justifies their existence
and reproduction through the time. Second, adopting a sociological approach, analyzing the actors whom participates in the public
policy production and comprehending how their ideas and values impacts in the daily institutional structural transformation and in
the results. This article ends presenting a substantive methodological evaluation approach.

Key-words: public policy evaluation; social justice; social action.

ES Evaluacion sustantiva de politicas publicas: legitimidad, concepciones de justicia
y actores.

Resumen: El objetivo central de este articulo es a través de una reflexion tedrica sobre los sentidos de las politicas publicas y de la
accion, colaborar con la construccién de una metodologia de andlisis sustantivo de las concepciones de justicia de las politicas pu-
blicas, orientada a una evaluacion de politicas publicas que ocurra durante su proceso de produccion y tener en cuenta (1) las ideas,
valores y concepciones de justicia que legitiman la politica, (2) los actores sociales y sus acciones, como partes fundamentales de la
construccion de politicas publicas. Interesa: primero, comprender los resultados de las politicas sustantivamente, buscando lo que
les es subyacente, sus sentidos y significaciones éticas y morales que justifican su existencia y mantenimiento a lo largo del tiempo.
Segundo, desde una perspectiva sociolégica, analizar a los actores y comprender como sus ideas y valores “hacen y rehacen” cotidi-
anamente la estructura institucional de la politica e impactan en los resultados. Finalizo presentando una propuesta metodolégica.

Palabras-clave: evaluacion de politicas publicas; justicia social; accién Social.

FR Evaluation substantielle des politiques publiques: [égitimité, conceptions de la
justice et acteurs.

Résumé: Lobjectif principal de cet article est, a travers une réflexion théorique sur les significations des politiques et des actions
publiques, de collaborer a la construction d’une méthodologie d’analyse substantive des conceptions de la justice des politiques
publiques, centrée sur une évaluation des (1) les idées, valeurs et conceptions de la justice qui légitiment la politique, et (2) les
acteurs sociaux et leurs actions, en tant qu’éléments fondamentaux de la construction des politiques publiques. Il est intéressant:
premiérement, de comprendre les résultats des politiques, en cherchant ce qui les sous-tend, leurs significations éthiques et mo-
rales et les significations qui justifient leur existence et leur maintien dans le temps. Deuxiemement, d’un point de vue sociologique,
analysez les acteurs et comprenez comment leurs idées et leurs valeurs «faconnent et refont quotidiennement» la structure institu-
tionnelle de la politique et son impact sur les résultats. Je conclus en présentant une proposition méthodologique.

Mots-clés: évaluation des politiques publiques; justice sociale; action sociale.
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2 Ver: Laisner e De Mario (2014) e De
Mario, Laisner e Granja (2016).

3 Considero que devemos pensar os
produtores das politicas publicas
como atores plurais, estatais e ndo es-
tatais, que possuem diferentes razées
(ou interesses) para se engajar na pro-
dugdo politica e também expectativas
e percepgdes distintas sobre a mesma
politica pablica. Dados os contornos
atuais dos estados apds e sob neoli-
beralismo, a produgdo das politicas é
tarefa que vem sendo cada vez mais
assumida pelo mercado, implicando
em mudangas ndo apenas pradticas
como nos sentidos dos direitos sociais
e das politicas puablicas.

1-PONTOSE QQESTﬁES SOBRE A AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

Argumentei em artigos anteriores? que a avaliagdo de politicas pu-
blicas ndao pode ser pensada como apartada do processo de produ-
¢do das politicas, que é preciso que a avaliagdo seja continua e que
esteja presente nas diferentes etapas que compreendem esse pro-
cesso. Pensar a avaliagdo de forma continua tem, ao menos, duas
importantes implicages procedimentais e metodoldgicas: a primei-
ra é que ela deve envolver todos os atores engajados diretamente
na producdo da politica; a segunda é que seus métodos e critérios
devem ser construidos coletivamente e devem ser de conhecimento
publico. Defendo que essa metodologia é um requerimento de um
processo de avaliagdo que se realize enquanto instrumento de ges-
tdo e de uma perspectiva participativa.

A gestdo publica, é uma atividade marcada pela indeterminagao,
pelo imediatismo/urgéncia da tomada de decisdes, e pela pluralida-
de de atores e interesses envolvidos. Isso significa que as politicas
publicas a despeito de serem instituicGes — que seguem regras legais,
normas e procedimentos que sao previamente estabelecidos em seu
desenho e objetivos iniciais - tém seu cotidiano marcado por fatores
contingentes que levam os atores envolvidos com sua produgdo a
“fazer e refazer” processos, procedimentos e, a tomar decisdes que
nao estavam previstas em suas normas e em seu desenho. A con-
tingéncia presente na producdo da politica, e a discricionariedade
contida na atuagdo do gestor, dos burocratas e produtores da poli-
tica de uma forma geral3, atribui a instituicdo tracos, anteriormente
nao considerados, e que podem alterar os rumos e os resultados da
politica publica.

Ha uma complexa rede de fatos, fatores, atores e interesses que
precisa ser considerada se o que queremos é realizar uma avaliagdo
que contribua para o aperfeicoamento da politica e propicie ao gestor
uma reflexao aprofundada sobre os seus sentidos e que o permita re-
ver seu cotidiano. Dessa forma, contrariando o ideal da neutralidade
dos agentes promotores da avaliagao, considero que quanto maior for
o conhecimento do cotidiano da politica dos envolvidos com a avalia-
¢do, maiores sao as chances de se promover uma reflexao substantiva
e que questione os procedimentos e os sentidos da politica.

AvaliagOes externas tanto podem desconhecer (ou terem um co-
nhecimento superficial) os problemas enfrentados diuturnamente
pelos atores que produzem a politica, como também podem ser
desenvolvidas a partir de critérios e interesses conflitantes com
aqueles que justificam a existéncia da politica e orientam as a¢Ges
dos atores com ela diretamente envolvidos; ja que ndo ha avaliagao
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neutra, ou melhor, isenta de interesses politicos. Por isso, venho su-
blinhando a necessidade e aimportancia da realizacao de avaliagdes
enddgenas, que sirvam como um instrumento de gestdo e permitam
ao gestor, e demais atores envolvidos com a producado da politica,
refletir criteriosamente sobre sua pratica. Soma-se ao modelo de
avaliacdo enddgena a participacdo popular, é importante garantir
que os usuarios/beneficiarios diretos da politica, e a sociedade de
maneira mais ampla, tenham suas expectativas e opinides incluidas
nesse processo.

A reflexao que venho desenvolvendo, e a metodologia proposta
neste artigo, tém sua origem na minha atuagcao enquanto gestora
na Ouvidoria Geral do Municipio de Campinas (SP), e nas avaliagGes
internas que realizdvamos com a equipe visando o aperfeicoamento
do trabalho que desenvolviamos. Nossas avaliagdes tinham ao me-
nos dois eixos centrais: um dos eixos, era rever os procedimentos
adotados e os resultados alcangados, refletindo sobre a nossa capa-
cidade resolutiva, em grande parte dada pelo nimero de demandas
respondidas e pelo tempo para resolu¢do; o outro eixo era refletir
sobre o escopo de atuacdo do 6rgdo, sobre suas potencialidades e li-
mites dada a relagdo que se estabelecia com o Estado e a sociedade®.

Refletir sobre o escopo de atuagdo de uma politica publica sig-
nifica refletir sobre seus sentidos, objetivos e sobre os valores de
fundo que perpassam sua existéncia e formas de atuacao.

O debate sobre os propositos e sentidos da avaliagdo ndo é uma
novidade em si. O campo da avaliacdo das politicas publicas vem
discutindo os sentidos da avaliagdo e a necessidade de escapar de
abordagens quantitativas, instrumentais e pautadas por uma visao
linear e etapista da producdo da politica desde os anos 1990; debate
que se coloca no cerne do desenvolvimento de métodos de avalia-
¢ao participativos, por exemplo.

E consenso tedrico que avaliar significa a construgdo de uma
relagdo de causalidade entre os propositos e metas de um progra-
ma e seus resultados (BOSCHETTI, 2009). Estabelecer uma relagao
de causalidade, implica em conhecer os objetivos, a inten¢do, o
desempenho e estabelecer uma relagao entre esses elementos e
os resultados alcangados. O que se faz, portanto, é estabelecer um
valor sobre os significados e efeitos de uma politica publica. Como
coloca Boschetti,

A avaliag¢do de uma politica social pressupde inseri-la na
totalidade e dinamicidade da realidade. Mais que conhe-
cer e dominar tipos e métodos de avaliagdo ou diferenciar
avaliagdo de andlise, é fundamental reconhecer que as
politicas sociais tém um papel imprescindivel na con-

* Trabalho a ideia de avaliagdo endé-
gena e seus pressupostos no artigo:
“Avalia¢do enddgena e a legitimida-
de das politicas publicas: a experién-
cia da Ouvidoria Geral do Municipio
de Campinas (SP)” que serd publica-
do na Revista Desenvolvimento em
Debate (2018 - no prelo).
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solidagdo do Estado democrdtico de direito e que, para
exercer essa fungdo, como seu objetivo primeiro, devem ser
entendidas e avaliadas como um conjunto de programas,
projetos e agbes que devem universalizar direitos. Para
tanto, toda e qualquer avaliagdo de politicas sociais (ou

de programas e projetos) deve se sobrepor a mera compo-
si¢do de técnicas e instrumentos, e se situar no dmbito da
identificagdo da concepgdio de Estado e de politica social
que determina seu resultado (Boschetti, 2009, p.03).

A proposta de avaliagao que desenvolvo nesse artigo parte da
premissa exposta por Boschetti (2009), sobre a necessidade de
identificar a concepgdo de Estado e de politica social que orienta
a politica. Trata-se, portanto, de identificar concepgGes normativas
orientadoras da pratica institucional e dos atores envolvidos com a
politica publica analisada.

Somo a concepgao de Estado, a identificacdo das concepgdes de
justica da politica publica, a necessidade de questionarmos sua legi-
timidade e o qudo democraticos sdo suas normas e procedimentos.

Nesse sentido uma avaliagdao que se proponha a refletir sobre os
sentidos da politica e pensar substantivamente seus resultados, pre-
cisa descolar-se dos paradigmas (neo)institucionalistas, e incluir as
ideias, valores e atores em uma chave metodoldgica que rompa com
a dicotomia entre instituicao e atores. Por isso, busco na teoria social
justificar uma abordagem dos atores que considere sua autonomia,
capacidade de acao e seus impactos sobre as institui¢des.

ok

N3do apresentarei aqui uma revisao dos modelos hegemdnicos
de avaliagcdo e nem retomarei as minhas discussdes anteriores, o
objetivo é dar um passo além. Desenvolverei, outrossim, uma ar-
gumentacdo que visa trazer alternativas analiticas e que enfrente
aquele que considero um problema anterior, que se desdobra em
dois eixos, e no qual esbarram as avaliagdes realizadas sob as pre-
missas hegemonicas acima apontadas: (1) o nosso entendimento
- em sentido ontoldgico - do que sdo as politicas publicas, e os
métodos hegemonicos de analise e avaliagcdo dele decorrentes
(2) e aforma como entendemos a agao social quando em relagao
com as instituicGes, e, em decorréncia, o lugar analitico ocupado
pelos atores, ideias e valores.

O objetivo desse artigo é construir uma reflexdo tedrica que
subsidie o debate e o desenvolvimento de métodos de avaliagdo
substantivas, que possam ser aplicados em processos avaliativos
tanto enddgenos quanto realizados por analistas externos a pro-
ducdo da politica. O intuito é estabelecer critérios e propor uma
perspectiva metodoldgica que leve em consideracdo os valores
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sustentados pelos atores e o impacto de sua atuagdao na imple-
mentagdo e nos resultados alcangados pela politica.

Esta reflexdo sera orientada pelo debate da teoria social e
politica acerca das “concepc¢des ideais e normativas em disputa
e sempre pressupostas nas praticas sociais”, como coloca Rurion
Melo (2017, p. 213). Dois eixos serdao desenvolvidos de forma
complementar: um sobre a justica social e sua importancia para
as politicas publicas, buscando no debate da teoria normativa da
justica de matriz rawlsiana® elementos para o entendimento dos
valores que sustentam as politicas e estdo em constante disputa
pelos atores envolvidos em sua produgao; e o outro, sobre a rela-
¢ao sujeito e estrutura, buscando na teoria social realista, especi-
ficamente no enfoque morfogenético, pistas para a construgdo de
uma avaliagdo socioldgica das politicas publicas que se coloque
como alternativa ao paradigma de matriz institucionalista que
orienta o nosso entendimento das politicas publicas.

1.1 - Legitimidade, Justica e Acao Social: questoes
teoricas para uma avalia¢do substantiva das politicas
publicas

E premissa central do campo de publicas que nosso objeto de
estudo é o Estado em acdo. O que se soma a perspectiva (neo)ins-
titucionalista, hegemdnica no campo, a partir da qual as politicas
publicas sdo entendidas como institui¢des cujas regras e normas
orientam e influenciam o comportamento das pessoas quando em
relagdo (direta ou indireta) com estas. Por esse viés, as instituicoes
e seus procedimentos protagonizam a analise, e os atores e seus in-
teresses sdo pensados a partir delas. Em suma, as politicas publicas
sdo prévias as pessoas, produzem normas, influenciam comporta-
mentos e exercem um importante papel na cultura politica, garan-
tindo sua estabilidade e reproducao ao longo do tempo.

Por esse prisma de analise, aos atores envolvidos cabe um
papel menor, de coadjuvantes que em alguns momentos espe-
ciais, ou especificos, tém capacidade de intervirem na estrutura
institucional e impactarem em seu modus operandi e nos seus
resultados. Ndo sdo também quaisquer atores que possuem essa
capacidade, o que nos leva a olhar para alguns grupos e negligen-
ciar outros que estao diretamente envolvidos com o cotidiano da
politica - como é o caso dos usuarios e dos burocratas de nivel
de rua, que passaram a receber mais atencao da literatura em um
movimento mais recente.

Normalmente, atribui-se aos atores uma racionalidade cuja
origem se encontra nas teorias da escolha racional, para a qual as

>Ver debate de Vita, 2017.
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pessoas agem a partir de um calculo de perdas e ganhos levando em
conta seus proprios interesses ou dos grupos que representam.

Faz-se importante pontuar que essas questdes se referem ao cam-
po de pesquisa e analise de politicas publicas de maneira mais ampla,
e nao somente ao momento da avaliacao, que se desenvolve a partir
de uma perspectiva muito mais instrumental, o que agrava o cenario
que estou construindo aqui. Ademais, o dilema instituicdo - ator re-
mete a um dilema maior presente nas ciéncias sociais como um todo.

Valeriano Costa (2014) ao refletir sobre uma agenda de pesquisa
para o campo de publicas, coloca duas questdes complementares
que se coadunam com a perspectiva que busco desenvolver, e que
se coloca como alternativa ao paradigma hegemdnico que mencio-
nei. O autor argumenta que precisamos investir em uma perspec-
tiva de analise que se descole do esquema do “ciclo das politicas
publicas” e considere a complexidade relacional e processual de
sua producdo; somada a analise da dimensdo normativa da politica,
normatividade que indica que cada politica publicas (PP) tem uma
intencao dependendo da concepgdo de pessoa e de justica social
que esta na sua base.

A premissa do “Estado em a¢do” contém a ideia de que o Estado
intervém em nossas vidas através das politicas publicas. Como co-
loca Costa (2014), é essa intervengdo, cujos limites sdo indefinidos,
que é objeto de analise do campo de publicas. O autor aponta que
qualquer coisa pode ser o “palco” de atuacao da intervengao estatal,
ja que diferentes agentes, do Estado ou da sociedade, podem propor
uma atividade passivel de se transformar em agenda de uma PP. O
ambito de atuagdo do Estado e seus limites sdo constantemente ne-
gociados e disputados no espaco publico.

Ou seja, os limites das Politicas Publicas sdo indefini-
dos. Eles sGo pauta da prépria concepgdo de Politicas
Pdblicas. Isso cria um campo em eterna reconstru-
¢do. Quais sdo os limites, quais sdo os objetivos, quais
sdo as prdticas, quais sdo as formas de implemen-
tacdo, quais sGo as formas de avaliagdo, quais sGo

as formas de legitimagdo... elas sGo dadas como
pautas do proprio conceito. (Costa, 2014, p.143)

Segundo Costa (2014), a pauta das PPs é prisioneira de tensGes
e contradi¢les sobre diferentes concepgdes de mundo, como
concepgoes de desenvolvimento, cidadania, participacao social.
Sao tensdes entre diferentes valores, ideias e crengas. No fundo,
o que diferentes atores disputam sdo os limites da legitimidade
dessa atuacao.
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No processo de producdo das politicas publicas o Estado se tor-
na o principal ator da mobilizacao e transformagao da sociedade,
porém ndo é o Unico. Por isso, para o autor devemos pensar em um
“ciclo das politicas publicas” muito mais complexo do que a sequ-
éncia de etapas de “dimensao racionalizadora” que orientam nos-
sas analises. Ha uma “dimensdo complexa” marcada pela natureza
contraditéria do Estado e da sociedade que requer uma reflexdo
sobre o0 que estamos fazendo, sobre os sentidos da agao por meio
das politicas publicas. O que significa sermos menos descritivos
e mais analiticos, e dar mais espago para o indeterminado, para
aquilo que é inesperado e foge a racionalidade dos desenhos e nor-
mas institucionais, e dos esquemas de implementagao e avaliagao.
Ou seja, significa que

(...) certos campos emergentes na andlise de Politicas
Publicas vdo refletir o préprio sucesso das Politicas Pu-
blicas como uma evidéncia do poder do Estado como
uma mdquina de intervengdo na sociedade. Mas ao
mesmo tempo isso leva a um processo reverso de pe-
netragdo da sociedade no Estado. Esse ciclo “de cima
para baixo” e “de fora para dentro” da sociedade come-
¢a a ser cada vez mais insuficiente para dar conta da
andlise e o Estado, portanto, deve ndo apenas pensar
na implementagdo, ele se torna parceiro e, algumas
vezes, objeto das proprias PPs. (Costa, 2014, p.149)

Ao abarcar essa dimensdo complexa da politica devemos nos
perguntar sobre quem da o tom da PP, se o Estado ou se a socie-
dade. Caminho que nos leva a dimensdo normativa da analise,
que se desenvolve em pelo menos em dois campos, o da legitimi-
dade e o das concepc¢des de justica.

O primeiro nos faz questionar quais setores da sociedade sao
capazes de legitimar, e criar condi¢des de legitimidade nesse am-
biente conflitivo da produgdo das politicas publicas, que no caso
brasileiro, desde os anos 1980, passaram cada vez mais a ter que
dar respostas aos problemas ligados a pobreza e a desigualdade
social.

Isto se da em quase todos os setores da sociedade. Essa
dimensdo que estou chamando de “normativa” é uma
dimensdo constitutiva dos campos, ou seja, em que
medida eu sou capaz de legitimar e criar condi¢bes de
legitimidade nesse ambiente conflitivo e extremamen-
te dindmico para as politicas. (Costa, 2014, p. 154)
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% Ver: De Mario(2016b)

Instaura-se nessa disputa um conflito ético-politico, conflito que se
desenvolve no segundo campo, o campo das concepgdes de justica
das politicas publicas, afinal é preciso responder o que seria e como
implementar uma politica publica justa, “que atenda de forma justa
aos beneficiarios ou afetados pela politica” (Costa, 2014, p. 156).

Considero que analises e avaliacdes de politicas publicas que se
desenvolvam a partir de premissas normativas e que trabalhem com
a ideia de um “ciclo complexo” da producdo das politicas publicas
requerem uma reflexao que se estabeleca em didlogo com as teorias
social e politica.

E no debate das teorias normativas da justica que busco para-
metros que embasem a analise das concepgdes de justica das PPs®.
Alvaro de Vita (2017), em artigo recente que discute o “fazer da teoria
politica normativa” e a justica rawlsiana, desenvolve dois pontos que
a meu ver se somam a discussao elaborada por Costa (2014) -coma
qual venho trabalhando desde minha pesquisa de doutoramento - a
das concepgoes de justica das PPs.

Vita (2017) argumenta, que a teoria de matriz rawlsiana seria uma
perspectiva “orientada por problemas”, para “questdes controversas
do mundo contemporaneo”; o que se amplia para o debate das teo-
rias normativas da justica que se constréi apos e em didlogo com a
teoria da justica de Rawls.

O autor sustenta que a teoria politica normativa se desenvolve
a partir de julgamentos avaliativos que podemos submeter a um
exame racional. Para Vita (2017, p.97) esse exame deve se realizar
por duas razGes, uma é que as questdes controversas do mundo
contemporaneo tém uma dimensdo normativa suscetivel de uma
discussdo especifica. Inclusive uma pesquisa empirica requer que
essa dimensdo normativa seja adequadamente enfrentada se qui-
sermos refletir substantivamente sobre os achados de pesquisa de
campo. A outra razdo, para fazermos esse exame, é que precisamos
de critérios validos para fundamentar nossos juizos de valor sobre as
leis e as instituicOes.

O autor ressalta que as institui¢cdes - enquanto normas e formas
de exercicio da autoridade, que regulam direitos, tributacdo, pro-
visdo de bens basicos fundamentais como saude e educagdo, para
citar alguns exemplos - tém efeitos profundos na vida que somos
capazes de levar, e por isso a questdo que devemos nos colocar é se
elas sdo eticamente defensaveis, e se ndo forem refletir sobre como
deveriam ser reformadas.

Isso constitui parte significativa da discussdo publica
em sociedades nas quais hd uma forma democrati-
ca de organizagdo da autoridade politica e nas quais
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a liberdade de expressdo é garantida. E os juizos que
constituimos sobre essas questdes baseiamse pelo me-
nos em parte em principios gerais. Mas discordamos
sobre principios fundamentais tanto quanto discor-
damos acerca de questdes de politica publica. Fazer
teoria politica normativa consiste essencialmente em
explicitar e justificar racionalmente alguns desses prin-
cipios e confrontd-los com principios distintos e suas
possiveis implicagdes institucionais. (Vita, 2017, p. 97)

2 - PERSPECTIVA METOQOL()GICA: A ANALISE
SUBSTANTIVA E SOCIOLOGICA

A avaliagao, como a proponho, e a reflexdo sobre a legitimidade das
politicas publicas sdo relacionais, pois, avaliar substantivamente
leva a questionamentos afeitos a legitimidade da politica. Trata-se
de um modelo de avaliagao que requer refletir sobre os valores de
fundo orientadores da politica e sobre os atores e as ideias que im-
pactam em sua producao.

2.1 - Concepcoes de justica das politicas publicas

Proponho uma avaliagdo substantiva cuja metodologia inda-
gue as ideias e os valores que justificam a politica pdblica. O viés
de andlise que venho construindo adota como ponto de partida o
escrutinio das concepgGes de justica social que orientam as politicas
(DE MARIO, 2016b). Minha abordagem tem como ponto de partida as
teorias normativas da justica, principalmente as teorias criticas da
justica e aquelas distributivistas vinculadas ao liberalismo igualita-
rio”. Considero que as politicas publicas em sociedades democrati-
cas tém dentre seus objetivos centrais a promogao da justica social.
Embora a nogdo de justica social possa ser, genérica e superficial-
mente, definida a partir da “promocgao de desenvolvimento e redu-
¢do das desigualdades sociais”, trata-se de um conceito complexo
(com diferentes e divergentes definicdes normativas) e que deve ser
compreendido a partir do contexto social. Entender as concepgdes
de justica social que orientam as instituicoes e a agéncia requer
analisar a compreensao de pessoa e cidadania sustentada por cada
sociedade, o entendimento de Estado e, os valores que justificam a
existéncia ou ndo dos direitos dos cidadaos (civis, politicos e sociais).

As politicas publicas realizam uma redistribuicdo de bens, renda
€ recursos sociais que se justifica a partir das no¢des de justica e pes-

"Na teoria critica, Rainer Forst e Nan-
cy Fraser, e no liberalismo igualitario
John Rawls e Amartya Sen.
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soa socialmente sustentadas, nesse sentido o enfoque liberal iguali-
tario nos é util para pensar seus limites e potencialidades perante a
estrutura social basica da sociedade, que de acordo com John Rawls
(2005; 2008) determina pontos de partida individuais e promove as
desigualdades e discriminagOes que restringem as expectativas de
vida das pessoas.

Em ultima instancia, sociedades justas deveriam promover a auto-
nomia e a emancipagdo das pessoas, com politicas publicas que ndo
as restringissem ao papel de “meras receptoras de bens e de ajuda,
alvos da agdo benemérita do outro”. Pois, enquanto meras receptoras
as pessoas ndao contam para o processo de decisdao sobre a distribui-
c3o da riqueza socialmente produzida (FORST, 2014). E a partir desse
ponto central que a teoria critica da justica, somada as perspectivas
distributivistas e do reconhecimento, nos permite ndo apenas com-
preender substantivamente o desenho institucional e os propésitos
das politicas publicas em sociedades democraticas (como faz o libera-
lismo igualitario), mas também ir além e fazer a critica dos sentidos da
justica social que justificam e legitimam a politica.

O conceito de legitimidade conecta-se diretamente ao conceito
de justica e democracia, bem como a outras concepg¢des normativas
orientadoras da agdo que devem ser analisadas de acordo com o
contexto institucional quando elaboramos questionamentos sobre
a legitimidade de uma politica, ou de um governo.

Para Forst (2017) legitimidade é um conceito que pode ser usado
tanto a partir de um eixo descritivo, como de um eixo normativo. Sua
complexidade analitica decorre do fato de que seu uso descritivo deve
referir-se a uma dimensao normativa das relagdes, como a justica e
a aceita¢do da obrigatoriedade do dever de obediéncia as normas.
Legitimidade é um conceito que normativamente depende de outras
“fontes”, tais como estabilidade, legalidade, liberdade, igualdade, jus-
tica. Nos termos de Forst (2017, p.132), “so description may deal with
substantive normative phenomena while, remaining a description.”

Uma instituicdo ou governo, que seja antidemocratico e injusto
ndo sera legitimo. Isso porque praticas democraticas de justificagdo
requerem uma dimens3o critico-reflexiva que questione seus proé-
prios procedimentos e seus resultados com vistas a sua justificacdo.
Sujeitos que ndo sao meros receptores de bens, devem ser incluidos
em uma estrutura basica de justificagdo, que para Forst é a questado
central da justica, tanto que

[...] the relevant political and social institutions can banish
arbitrariness only if those subjected to norms can be co-au-
thors of the norms within those institutions. The question of
political and social justice is whether political and social re-
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lations are justifiable, and the answer to this question is the
call for a basic structure of justification (Forst, 2017, 136)

A democracia é um requerimento politico da justica, um regime
antidemocratico ndo conseguira promover justica social, a injusti-
ca de um regime paternalista, por exemplo, ndo sera superada ou
minorada por uma melhoria nas condi¢des materiais de vida, assim
como ¢ igualmente impossivel que um Estado que viola seriamente
a justica social seja legitimo, porque a injustica social, principalmen-
te se for estrutural, é uma forma especifica de repressao politica.

Enquanto a legitimidade de uma politica publica pode ser anali-
sada de forma descritiva - orientada por uma dimensao normativa
- e a partir da relagdo que as pessoas estabelecem com a politica
e suas obrigatoriedades, o que permite variabilidade na analise; a
justica de uma politica publica relaciona-se com o seu contexto e
com a existéncia de uma estrutura basica de justificagdo que confira
autoridade politica a todos nds, impedindo que surjam e se reprodu-
zam relagoes de dominagdo, opressao e submissao.

Justica tem mais valor do que a legitimidade, porque ela nos obri-
ga, para o bem daqueles que sofrem com a injustica, a ndo responder
questGes sobre justica de forma meramente descritiva ou arbitraria,
normativamente toda questdo sobre legitimidade esta submetida a
justicas. “The question of legitimacy is, of course, a question of justifi-
cation; but to answer it in a democratic, egalitarian, and reflexive way
is a question of justice in political contexts” (FORST, 2017, p.138).

2.2) Acao Social: atores, ideias e valores

No que se refere a andlise dos atores e da acdo social para a ava-
liagdo das politicas pablicas, proponho sua construcdo a partir da
uma abordagem que se baseie no enfoque morfogenético de Mar-
garet Archer, a autora propde um enfoque sociolégico que escape
ao dilema estrutura x agéncia. Sua empreitada consiste em compre-
ender estrutura e agéncia de forma relacional, para Archer (2009) ha
um jogo mutuo entre elas que deve ser compreendido a partir de um
viés temporal, sua perspectiva evita tanto as analises ascendentes
que vao sempre da agéncia para a estrutura, como as descendentes
nas quais o0 movimento vai da estrutura para a agéncia. Essencial-
mente, no enfoque morfogenético a estrutura social é resultado de
interagdes humanas que ocorreram no passado, entre seres huma-
nos reais ja mortos, e se reproduz mediante a acdo daqueles que
estdo vivos, a sociedade € a realidade que surge a partir de um jogo
mutuo entre estrutura e agéncia.

8 Nos termos do autor: “to put it me-
taphorically, there is a goddess of jus-
tice, but not of legitimacy. That is just
another way of expressing the overri-
ding binding force of justice. Viewed
in normative terms, every notion of
legitimacy must submit to it.” (FORST,
2017, p.137)
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° El enfoque morfogenético se distan-
cia asi tanto de una concepcion de la
agencia en singular (ve mads benefi-
cioso aplicar el término a colectivi-
dades) y también de sobrecargar a
los individuos contempordaneos con
responsabilidades agenciales para
crear o mantener todas las caracte-
risticas actuales de la sociedad. (AR-
CHER, 2009, posi¢do 6005)

O esforco central do enfoque morfogenético estd em demonstrar
que os atores sociais sao (1) ao mesmo tempo livres e constrangidos
pela estrutura social, e (2) que temos alguma consciéncia disso. O pri-
meiro dado é derivado da realidade social, o segundo da reflexividade
da natureza humana, tratam-se de dois aspectos da realidade social
que precisam ser reconhecidos e reconciliados pela teoria social.

Em fun¢do do espaco ndo explorarei de forma mais detida nesse
artigo a teoria de Archer, chamo apenas atencao para sua formula-
¢do central sobre a agéncia, nos termos da autora: “la agencia guia
la elaboracidn estructural y cultural, pero ella misma es elaborada
en el proceso” (ARCHER, 2009, posi¢do 5932).

Para a autora a agéncia tem propdsitos proprios, é reflexiva e
opera como um mecanismo responsavel tanto pela estabilidade
como pela mudancga; os fatores estruturais e culturais influenciam os
agentes através da formacgdo das situagdes nas quais se encontram,
criando razoes para diferentes cursos de a¢do para determinados
atores. Entretanto, uma boa razao para a agdo requer um agente
reflexivo, que a avalie como uma boa razao para agir e entao decida
agir, isso ndo significa afirmar que os atores tenham capacidade
comparativa, perspectiva histérica (como a de um sociélogo) e nem
que se orientem segundo a teoria da agao racional®.

Em suma, a morfogénese é dupla, porque 0 mesmo processo pelo
qual as pessoas levam a cabo a transformacao social é simultanea-
mente responsavel pela transformacao da agéncia. Archer ressalta
que os resultados da agdo nem sempre sdao aqueles esperados pelo
ator, pois os resultados incluem acordos, concessdes e também con-
sequéncias nao desejadas.

Al mismo tempo, sin embargo, la agencia se habrd trans-
formado ella misma en un elemento crucial del proceso
de funcionamiento para la estabilidad o el cambio social.
La elaboracion de la agencia contiene su propia cuota de
consecuencias no deseadas que son igualmente podero-
sas para condicionar la interaccion posterior, definiendo
las posiciones de grupos en relaciones distintas entre
ellos, con opciones diferentes de ganar e influenciando
los resultados sistémicos. (ARCHER, 2009, posi¢cdo 6068)

3-APONTAMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia avaliativa que proponho nesse artigo baseia-se na
minha pratica de avaliagdo enddgena enquanto gestora. Desenvol-
verei aqui uma proposta seminal, que somara essa experiéncia aos
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critérios que proponho como fundantes da avaliagdo substantiva a
partir de concepgdes de justica. A metodologia proposta também dia-
loga e se orienta pelo debate da avaliagdo participativa com aborda-
gem politica (Laisner; De Mario, 2016) e da avaliagdo em profundida-
de (Rodrigues; Gussi, 2010).

A avaliagdo substantiva requer o uso de métodos qualitativos
de levantamento dos dados. Nesse sentido o método etnografico
aliado a realizagao de entrevistas qualitativas e de grupos focais que
incluam os atores envolvidos na producdo da politica publica e seus
beneficidrios, sdo essenciais. A pesquisa de campo etnografica’®
somo a analise do contetido do desenho da politica, buscando des-
velar seus principios e objetivos, e também a analise dos discursos
publicamente construidos sobre a politica, como aqueles que se
constroem a partir de opinides e analises veiculadas pela midia, que
influenciam a imagem das politicas publicas, sua justificagcdo publi-
ca e, portanto, sua legitimidade.

Como em outras propostas metodoldgicas de avaliagdo, trata-se
de uma metodologia que precisa lidar com o problema da subjetivi-
dade do avaliador. A avaliagao substantiva a partir de concepgdes de
justica pode ser realizada de forma enddgena e/ou externa, desde
que a analise dos dados obtidos seja feita considerando a diferenca
de ponto de partida que marca o olhar daquele que conduz o proces-
so avaliativo. Se for um ator externo a instituigdo é preciso ter claro
que seu olhar é conduzido por referéncias e experiéncias estranhas
a politica avaliada, e que essas estardo na base do julgamento e dos
valores que servirdo de parametro para a conducdo da avaliacdo e
para a leitura dos resultados obtidos. No caso de um ator interno,
esses parametros formados pela experiéncia vivida se somam a sua
vivéncia institucional, ao seu conhecimento sobre o funcionamento
diario da maquina estatal e do papel desempenhado pelos demais
atores envolvidos em sua producdao. Ambas as perspectivas influen-
ciam no processo e na leitura dos resultados.

Por essa razdo, os critérios normativos sobre concep¢des de jus-
tica, democracia e legitimidade que apresentei ao longo do artigo é
que constituem o parametro orientador para inquirir sobre os pro-
cedimentos de producdo da politica e sobre os resultados obtidos.
O primeiro passo é definir normativamente, a partir do contexto
social e histdrico da politica avaliada, quais concepgdes de justica
se referem aos propdsitos sustentados pela prépria politica e as ex-
pectativas sustentadas pelos seus beneficiarios e pela sociedade de
forma mais ampla. Em uma democracia a legitimidade da politica
requer a existéncia de uma “certa coeréncia”'! entre as expectativas
e percepgdes dos cidaddos e os propdsitos institucionais e resulta-
dos obtidos.

% pe acordo com Rodrigues (2008,
p.12): “As abordagens interpretativas
da avaliagdo de politicas, por exem-
plo, tém no método etnografico um
instrumento privilegiado de andlise
(Greene, 2001; Lejano, 2006). Mas, é
bom enfatizar, existem na antropolo-
gia um campo de discussoes e diver-
géncias e uma vasta literatura sobre
o estatuto da etnografia, sua abran-
géncia analitica, formas menos ou
mais legitimas de apresentacdo dos
resultados e as especificidades da
aplicagdo desse instrumental em
situagdes diversas daquelas que fo-
ram vivenciadas pelos antropélogos
cldssicos, o que, evidentemente, ndo
deve ser desconsiderado. Ou seja, as
ciéncias sociais, ao entrarem nesse
debate e nessa prdtica relativos a
avaliagdo de politicas publicas, po-
dem contribuir, ndo apenas com o
fornecimento de instrumentais meto-
doldgicos, mas também com a refle-
xdo continuada sobre técnicas, con-
ceitos e paradigmas de interpretacdo
e andlise que se ddo no dmbito das
disciplinas que comp6em este campo
do conhecimento.”

" Ndo considero que seja possivel
esperar perfeigdo, porque tanto as
expectativas, como as instituicoes se
transformam ao longo do tempo, o
que produzird sempre um gap entre
um e outro.
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2.0 estabelecimento de tais critérios
atende a tarefa da teoria critica da justica.

Essas concep¢des orientadoras da avaliagdo sao ao mesmo tem-
po pré-existentes e dependentes das relacdes que se constituem a
partir da existéncia da politica, o que significa que elas se transfor-
mam ao longo do processo. Em alusdo ao enfoque tedrico morfoge-
nético de Archer, os atores herdam (da experiéncia vivida por seus
antepassados) concepcoes de justica, de democracia, de cidadania
e de pessoa que sdo incorporadas em suas praticas e corporificadas
pelas instituicdes €, em um movimento duplo, essas concepg¢oes, ao
serem questionadas e reelaboradas elas transformam as suas a¢Ges
e a estrutura institucional. Por isso, uma teoria politica normativa
“voltada para problemas” deve constituir o parametro orientador da
avaliacdo, somado a uma analise do contexto social, econdmico e
politico no qual se insere a institui¢do.

As concepgdes de justica devem ser pensadas como instrumen-
to analitico em dois eixos complementares: um interno a légica da
politica publica, inerente a seus propdsitos e valores expressos em
suas diretrizes; e outro externo, referente as concepgdes de justica
de fundo, sustentadas socialmente e que servem como orientadoras
das relagdes sociais vistas a partir da perspectiva do dever do Estado
democratico e dos direitos de cidadania.

A reflexdo sobre ajustica dos resultados da politica deve conside-
rar o impacto na vida das pessoas em termos materiais, politicos e
simbélicos. Deve-se questionar: o impacto na distribuicdo de renda,
bens e recursos; o impacto sobre o reconhecimento social e sobre o
auto respeito dos beneficiarios da politica avaliada; a democratiza-
¢do dos procedimentos e a capacidade de criar uma estrutura basica
de justificacdo, e por fim, a capacidade de alterar a estrutura de rela-
¢Oes sociais de opressao, dominagao e exploragao'2.

Claro, essas sao exigéncias elevadas que ndo se espera, ingenu-
amente, que sejam plenamente atendidas pelas politicas publicas
avaliadas, mas elas devem sim constituir um critério que nos pos-
sibilite refletir sobre a justica dos procedimentos e dos resultados,
ja que ajustica é um dos mais importantes valores das democracias
contemporaneas e, enquanto tal, ndo pode ser definida apenas des-
critivamente a partir da empiria.

Uma vez esclarecido o critério normativo que sera o parametro
orientador da avaliagdo, busco estabelecer, ainda como exercicio
inicial, as etapas centrais do processo avaliativo cuja proposta é que
se realizem a partir da ado¢do do método etnografico de pesquisa
somado a realizagdo de entrevistas qualitativas e de grupos focais.
Como um recurso analitico, descrevo abaixo trés eixos de analise
complementares, o primeiro se refere ao desenho da politica e sua
organizacgdo institucional; o segundo é voltado para a agdo social
e para as relagdes que se constroem entre os atores envolvidos no
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processo de produgdo da politica, e entre esses ultimos e os benefi-
ciarios e a opinido publica; e o terceiro voltado para a justificagdo e
legitimidade da politica publica.

1° Eixo

a - Entendimento dos objetivos e diretrizes da politica a partir da
concepcao de justica presente em seu desenho, orientadora de seus
principios e, também, daquela socialmente sustentada (presente na
Constituicao);

b - Entendimento do papel e dos procedimentos institucionais
através dos quais se da a implementagdo da politica.

Busca-se nesse eixo refletir sobre como os atores envolvidos com
a producdo da politica entendem os seus objetivos, essencialmente:
se conhecem as diretrizes centrais da politica; se tém clareza das re-
gras e normas que se estabelecem a partir dessas diretrizes e, como
interpretam e compreendem os seus sentidos. O intuito é realizar
um escrutinio e refletir sobre as crengas, valores e ideias sustenta-
dos pelos atores, e sua influéncia no modo como eles se inserem na
instituicdo e interpretam os propositos da politica.

2° Eixo

c - Percepc¢do dos atores sobre sua prépria atuagao e so-
bre a atuacao dos demais atores envolvidos com a pro-
dugdo da politica;

d - Relagdo que se estabelece com os beneficiarios e com
a opinido publica.

O objetivo desse eixo é entender o cotidiano da politica e dar cen-
tralidade ao ator e suas ideias na avaliacdo dos procedimentos ado-
tados e dos resultados alcancados. E preciso levar em consideracio
o nivel de discricionariedade dos gestores, burocratas e agentes que
fazem parte da institui¢do, indagando até que ponto suas concep-
¢Oes de mundo (crencas, ideias e valores) impactam na organizacao
institucional e nas normas e procedimentos estabelecidos no dese-
nho da politica. A premissa orientadora desse eixo considera que as
instituicoes se constroem e se refazem cotidianamente a partir da
acao social e das ideias e valores sustentados pelas pessoas em re-
lacdo com elas.

3°Eixo

e - Percepcdo dos beneficiarios e dos produtores da
politica acerca dos resultados alcancados;

f - Inquirir, enquanto avaliador, sobre a capacidade de
justificacdo e sobre a legitimidade da politica.

O intuito do terceiro eixo requer olhar para a “vida que as pessoas
realmente levam”13 e questionar o impacto que a politica teve nas
injusticas as quais seus beneficiarios estiveram historicamente sub-
metidos. A analise deve considerar as condi¢des de vida das pessoas

'3 No sentido defendido por Amartya
Sen. Para o autor as teorias da jus-
tica precisam se voltar para a vida
que as pessoas sdo capazes de levar.
Em seu livro “The idea of justice’, Sen
(2009, p.xi) afirma: “In the approach
to justice presented in this work, it is
argued that there are some crucial
inadequacies in this overpowering
concentration on institutions (where
behavior is assumed to be appro-
priately compliant), rather than on
the lives that people are able to lead.
The focus on actual lives in the asses-
sment of justice has many far-rea-
ching implications for the nature and
reach of the idea of justice.”
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em temos materiais, mas também as expectativas que elas tinham
com relagdo a politica publica avaliada versus, a realidade da politi-
ca e 0s impactos em suas vidas.

Deve-se também promover uma reflexdo critica entre aqueles
que participam do cotidiano da politica, confrontando suas expecta-
tivas e percepgoes acerca dos sentidos de seu trabalho, e formulan-
do questionamentos substantivos sobre os resultados alcangados.

Os questionamentos sobre a legitimidade da politica precisam
recair sobre a justificagdo interna e externa da politica, e buscar res-
ponder sobre a justica da politica publica.

CONSIDERACOES

Busquei ao longo desse artigo demonstrar a necessidade de reali-
zarmos avaliagGes de politicas publicas que indaguem os resultados
das politicas publicas a partir de uma reflexdo que leve em conside-
ragdo os valores que justificam e legitimam a politica e, que questio-
ne seus impactos sobre a vida das pessoas adotando como parame-
tro as concepcdes de justica social coadunadas com esses valores e
sustentadas pelas sociedades em um determinado contexto.

E preciso questionar os sentidos da politica e seus valores de fun-
do para que possamos relacionar expectativas, percepgoes e resulta-
dos praticos alcancados; evitando realizar uma avaliagdo meramen-
te instrumental e a partir de critérios externos e estranhos a politica,
o que pode facilmente levar a avaliagdes negativas ou distorcidas.

Acredito que o enfoque morfogenético proposto por Margaret
Archer (2009) esta metodologicamente mais préximo do meu enten-
dimento daquilo que é imanente a politica publica. A sociologia de
Archer nos propicia repensar o papel dos atores na producado e para
a avaliagdo das politicas publicas, tarefa essencial se o que quere-
mos é realizar avaliagdes continuas e enddgenas. Sublinho que
avaliadores externos também devem se questionar sobre os atores
envolvidos e seus interesses, e como esses agem e colaboram para a
reproduc¢do e manutengdo das politicas publicas ao longo do tempo.
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