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Discussoes conceituais sobre politica social
como politica pablica e direito de cidadania

Potyara A. P. Pereira*

introducdo

Para se entender o conceito de politica social como politica piiblica
e direito de cidadania, é preciso, inicialmente, conhecer o termo politica
em seus dois principais significados.

H4, de fato, um sentido mais geral, referente aos temas cléssicos da
politica, como elei¢Ges, voto, partido, parlamento, governo. Mas, héd, tam-
bém, um sentido mais recente e restrito, que se refere as agdes do Estado
face s demandas e necessidades sociais da sociedade, desde que aquele
se tornou crescentemente interventor.

O sentido da politica que serd objeto deste texto € o segundo, isto €,
0 mais recente e restrito, caracterizado como politica pdblica. Mas, para
melhor compreendé-lo, ndo se pode perder de vista o sentido cldssico,
visto que este constitui a base institucional da atividade politica.

* Assistente Social e advogada. Mestre e doutora em Sociologia, com Pés-doutorado em Poli-
tica Social realizado na Universidade de Manchester/ UK. Professora Titular do Departamento de
Servigo Social, de Instituto de Ciéncias Humanas, da Universidade de Brasilia (UnB). Coordenado-
ra do Programa de Pés-Graduagao em Politica Social da UnB. Lider do Grupo de Estudos Politico-
Soviais (POLITIZA), registrado ne Diretério de Pesquisa do CNPq e Coordenadora do Niicleo de
Estudos e Pesquisas em Poiitica Social (NEFPOS), do Centro de Estudos Avangados
nares (CEAM), da UnB, que integra o PROCRAD {poama@terra.com br}
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Sendoe assim, vale comegar tematizando a politica em seu =entido
classico.

O significado classico da politica

De origem grega, a politica era associada a polis, isto &, 4 cidade, e
indicava toda atividade humana que tinha como referéncia a esfera so-
cial, ptiblica e cidad4. Posteriormente, com a obra de Aristéoteles intitulada
Politica, o contetido do termo se ampliou e passou também a significar o
estudo do tema ou o saber construfdo sobre essa esfera de atividade. No
decorrer do tempo, o termo politica foi perdendo o seu sentido original
e adquirindo vérias conotagdes, mas mantendo como centro da ativida-
de politica o Estado. Modernamente, o estudo da atividade politica tam-
bém recebeu outras denominagdes como ciéncia do Estado, ciéncia politica,
entre outras.

No entanto, como dizia Gramsci (1990, p. 15), mesmo que os pri-
meiros elementos sejam esquecidos, eles continuam presentes pela sua
reiteragéio, tornando-se, por isso, os “pilares da politica e de qualquer
agdo coletiva”. E “o primeiro elemento é que governados e governan-
tes existem realmente. Toda ciéncia e arte da politica se baseia nesse
fato primordial, irredutivel (em determinadas condigdes gerais)”. Donde
se conclui que, desde os seus primérdios, a politica constitui uma rela-
¢do entre pessoas diferentes ou desiguais, tendo por isso caréter
conflituoso. Ou, nas palavras de Hanna Arendt (1998, p. 21): a politica
“trata da convivéncia entre diferentes” em sociedades internamente
diferenciadas. Os homens e as mulheres se organizam politicamente
para atingir objetivos comuns e, assim, fugir do caos que se instalaria
se cada um se entrincheirasse na defesa de seus interesses e objetivos
particulares.

Por ser uma relacio entre diferentes ou desiguais que buscam con-
sensos, mediados pelo Estado, a politica surge no “entre-os-homens” e

s

ne “intra-espago” de convivéncia humana, estabelecendo-se ac mesmo

tempo como relagio “super-partes” {Arendt, p. 22). Dessa forma, a poli-
tica ndv é inerente a natureza dos homens, mas resulta do imperative de
‘convivéncia entre eles, que ndo apenas sdo diferentes do ponto de vista
da idade, do sexo, da cor, da etnia, mas possuem valores, crengas, opi-
nides e ideologias distintas e estio desigualmente situados na estrutura

social (de classe e sfafus).

Tudo isso gera os mais variados conflitos que exigem equaciona-
mentos para impedir o caos. Mas, os conflitos ou as divergéncias ndo
s&0 em si maus, porque movem a histéria e o préprio desenvolvimento
politico; e podem, gragas ao consenso, assumir a forma de regulagio
civilizada e substituir outras formas arbitrarias do uso do poder.

Assim, diante de conflitos, existem na histéria das sociedades duas
principais formas de regulagao social (Rua, 1998):
a) a coergio pura e simples, como acontece nas ditaduras ou nos
Estados restritos; e

b) a politica como instrumento de consenso, negociagao e entendi-
mento entre as partes conflitantes, usado nas democracias ou
nos Estades ampliados.

A pura coergio representa a faléncia da politica porque, além de ser
antidemocratica e incapaz de obter a completa subjugagdo dos oprimi-
dos — seu principal objetivo — impede o desenvolvimento de relagdes
construtivas. Ou, conforme Rua (1998, p. 231): a coergdo tem impactos
socializadores reduzidos e custos elevados.

Ao se rejeitar a pura coergao como forma de regulagao, resta, como
alternativa, o uso legitimo da politica. A vantagem da politica em rela-
¢do a simples coergiio € que a primeira possibilita o exercicio de procedi-
mentos democraticos, uma vez que, no processo de resolugio de confli-
tos, as partes envolvidas ndo cogitam de eliminar a vida do opositor. L
: certo que a politica também contém a possibilidade de coergéo porque
: pauta-se por regras e prevé penalidades aplicadas pelo Estado contra
quem as infringe. Mas, essa possibilidade tem que estar circunscrita aos
limites das leis legitimadas pela sociedade e de principios irrevogéaveis
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proviamente frados Do mesta trma, o puder oeraitive do Estads

além de The s delegado pela sodiedade, deve sercon trolado por ela. ¥
o que se chama de controle demaccrdtico (dos cidadaos sobre o Estade!
Trata-se, assim, a politica, “de uma possibilidade de resolver conflitos
sem a reciproca destruigdo dos conflitantes e com ganhos expressivos
em termos de convivéncia” (Nogueira, 2001, p. 13/14).

Entretanto, quando se fala de pessibilidade da politica resolver con-
flitos ndo € s6 porque ela é uma das formas de regulagéo, mas porque
ela, assim como tudo que lhe diz respeito (incluindo o Estado), é dialeti-
camente contraditéria — isto €, ndo contém apenas aspectos positivos.
Acela

estdo associadas coisas tdo complicadas — poder, autoridade, interesses,
ambigdes, for¢a e persuasdo, leis e armas, afeto e repressdo — que seria
impossivel a politica ser apenas e tio-somente expressdo do justo, do
correto, daquilo que é bom (Nogueira, p. 23).

E por isso que se diz que a politica é uma arena de conflitos de
interesses.

Ligada estreitamente ac poder, a politica

é o espago onde os individuos e grupos postulam a condigdo de determi-
nar a conduta, as orientagdes e as opgdes dos demais. Costuma ser prati-
cada com base em um arsenal de recursos: por meio da forga, da coesdo,
da ameaca, da sedugdo e do ocultamente; com o uso intensivo da sagaci-
dade, da inteligéncia, da sensibilidade, do jogo com paixdes e emoges. E
um campo de luta, uma cdmara que amplifica e viabiliza a disputa pelo
controle dos mecanismos de comando e opressdo, a ponto mesmo de

muitas vezes levar os interesses a hostilidade, ao choque aberto, & guer-

1. Mas ¢ justamente neste terreno, diz novamente Gramsci (p. 16), que ocorrem “os ‘erros’
mais graves, que se manifestam as incapacidades mais criminosas e mais dificeis de corrigir. Acre-
dita-se que, uma vez aceitos os principios do préprio grupe, ndo s6 a abediéncia serd automatica e
vird sem nenhuma demonstragio de ‘necessidade’ e racionalidade como também serd indiscutivel
{alguns pensam e ~— o que & pior — agem acreditando que a cbediéncia ‘vird” sem ser solicitaca,
sem que o caminho a seguir seja indicadol”.

ra. Nace é diticil coriordar cam a maxina de Clausew itz: 7"a soorra nada

nuacao das relactos politicas com o acrescimo de

mais € Jdo que a co
outres meios” (Nogueira, p 26!

Contudo, é justamente por ser conflituosa (e contraditdria), que a
politica permite a formagdo de contra poderes em busca de ganhos para
a comunidade e de ampliagdo da cidadania. E por meio da luta politica
que a cidadania se amplia e amadurece. Na politica, ressalta Arendt (p.
23), o ser humano existe, ou se realiza, “apenas no tocante aos direitos
iguais que os mais diferentes garantem a si préprios”. A ampliacdo da
cidadania, por sua vez, permite a valorizagdo da dimensdo social como
um espago que se situa, no dizer de Castel (1998), entre 0 econdmico e 0
politico, se contrapondo a l6gica do mercado e impondo ao Estado obri-
gagOes positivas. E, enfim, a politica que permite a organizagao do social
como espaco instituido, historicamente construido e articulado por con-
flitos, propiciando a diversificacéio e a multiplicagdo de direitos de cida-
dania, conforme Bobbio (1992). E mais: tendo como meta as vantagens
da comunidade e a satisfagdo das necessidades sociais, a politica con-
verte-se em participagdo democratica.

Dessa feita, a politica compde-se, a0 mesmo tempo, de atividades
formais (regras estabelecidas, por exemplo) e informais (negociagtes,
didlogos, confabulagdes) adotadas num contexto de relagdes de poder e
destinadas a resolver, sem violéncia, conflitos em torno de questdes que
envolvem bens e assuntos publicos. Mas, ela é também, nos termos de
Aristételes, o estudo dessas atividades e dos arranjos adotados pelos
homens para coexistirem em sociedade.

Em suma, os temas relacionados ao sentido cldssico de politica,
que, na lingua inglesa, é grafado como politics, séo, como jd indicado,
eleicdes, voto, partido, parlamento, governo. Nesses dmbitos, o uso
da politica assume diferentes formas, como luta pelo poder, concor-
réncia entre partidos, formagdo de grupos de interesses para o exerci-
cio da influéncia, taticas, acertos, combinagdes, que as vezes a identi-
ficam com uma atividade politica menor, ou com a infra politica
(Nogueira, 2001).
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Visto os contetidos relacionados ao sentido classico da politica, pas-
sa-s¢, a segulr, a apresentar o significado moderne desse termo em sua
versdo denominada de politica piiblica. )

A Politica como Politica Publica

Como jé mencionado, a politica, na sua configuragio recente e res-
trita, tem a conotagéo de politica publica a qual engloba a politica social.
Ou methor, a politica social é uma espécie do género politica piblica.

A politica publica, por sua vez, faz parte do ramo de conhecimento
denominado policy science que, segundo Howlett e Ramesh (1995, p. 2),
surgiu nos Estados Unidos e na Europa, no segundo pés-guerra. O apa-
recimento desse novo ramo se deu quando pesquisadores procuraram
entender a dindmica das relagdes entre governos e cidadios, extrapo-
lando o estrito apego as tradicionais dimensdes normativas e morais e
as mintcias do funcionamento de instituigdes especificas.

Com efeito, antes da policy science predominavam, de um lado, en-
foques tedricos ou filosdficos que se dedicavam a prescrigdo de objeti-
vos e agBes dos governos, com vistas ao bem comum. Isso gerou, con-
forme Howlett e Ramesh “uma rica discussdo sobre a natureza da
sociedade, o papel do Estado e os direitos e responsabilidades dos cida-
daos e dos governos”; porém, com o crescente distanciamento que se
verificou entre preserigdo e agdo dos Fstados modernos, novas aborda-
gens tedricas e metodolégicas emergiram com o intuito de conciliar teo-
ria e pratica. Disso resultou a valorizagio da anélise empirica das politi-
cas realmente existentes para a construgio de teorias.

De outro lado, a antiga realizacio de estudos empiricos focais sobre
itens particulares da estrutura formal das instituigdes politicas, sem le-
var em conta aspectos normativos dessas institui¢des, também foi ques-
tionada. Apesar de esses estudos terem contribuido com importantes
informagges sobre a organizagdo e o funcionamento da maquina estatal,
eles tinham carater eminentemente descritivo e nio forneciam elemen-

tos para uma avaliacdo mais densa dessa estrutura. Tais limitaghes con-
duziram pesquisadores —— especialmente diante das mudangas opera-
das no segundo pés-guerra — a incluir nos seus estudos questoes de
justica, eqilidade e de desenvolvimento social, economico e politico
(Howlett e Ramesh}. Afinal, foi neste momento histérico que o Estado
de Bem-Estar se consolidou nos paises capitalistas industrializados do
Ocidente.

No contexto dessas mudancas e reorientagbes tedricas e metodold-
gicas, vdrias abordagens se constituiram ou se reformularam. Dentre as
que se constituiram, a policy science destaca-se por ndo ter como objeto
privilegiado a estrutura dos governos, ou o comportamento dos atores
politicos, e nem o que os governos podem ou ndo fazer, mas sim o que os
governos efetivamente fazem. Por conseguinte, o objeto privilegiado desse
ramo de conhecimento é a politica piiblica, assim como a dindmica de sua
formagéo e processamento.

Com essa disposi¢do, a policy science pretende ndo apenas se dife-
renciar dos tradicionais estudos politicos, mas também resgatar a rela-
¢do organica entre teoria politica e pratica politica, sem cair na esterilida-
de dos estudos formais e legais (Howlett e Ramesh). Segundo Lasswell
(apud Howlett e Ramesh), esse ramo de conhecimento tetn trés princi-
pais caracteristicas: a) € multidisciplinar, porque rompe com os estreitos
limites dos estudos sobre instituicdes e estruturas e abrange temas e
questdes tratados por outras disciplinas cientificas, como a economia, a
sociologia, a ciéneia politica, o direito, o servigo social, dentre outras; b)
é intervencionista, porque ndo se contenta apenas em conhecer 0 seu objeto
de estudo, mas procura interferir nele e modificé-lo; ¢) é normativa, por-
que ndo é pura racionalidade e se defronta com a impossibilidade de
separar fins e meios, bem como valores e técnicas, no estudo das ages
dos governos. Neste caso, ele tanto se interessa pelo conhecimento do
“ser”, quanto com a definigdo do “dever ser”.

Essa delimitagdo tedrica néo significa, porém, que haja unanimida-
de na definigdo de politica publica, na interpretagéo da sua dindmica de
constituigio e processamento e na concepcio da natureza da relagio entre
Estado e sociedade requerida por essa dinamica.
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Dentre as competitivas interpretagtes conhecidas, destacam-se duas,
considerando os limites de espago deste texto: a que privilegia o Estado
como o produtor exclusivo de politica publica, a ponto de conceber n
termo piiblico como sindnimo do termo estatal; e a que privilegia a rela-
¢do dialeticamente contraditéria entre Estado e sociedade? como o fer-
mento da constitui¢io e processamento dessa politica. Neste sentido, a
politica ptiblica néo é s6 do Estado, visto que, para a sua existéncia, a
sociedade também exerce papel ativo e decisivo; e o termo piiblico é
muito mais abrangente do que o termo estatal.

E com base nesta tiltima interpretagdio que se discorrerd, a seguir,
sobre o significado da politica social como espécie do género politica
puiblica, a qual, para ser entendida, precisa ter o seu género qualificado.
Para tanto, cabe perguntar: o que vem a ser politica priblica?

Convém comegar pelo que ela nio é.

Politica ptiblica, como j& indicado, ndo é sinénimo de politica esta-
tal. A palavra piiblica, que sucede a palavra politica, nio tem identifica-
Gdo exclusiva com o Estado. Sua maior identificagio é com o que em
latim se denomina de res publica, isto &, res (coisa), publica (de todos), e,
por isso, constitui algo que compromete tanto o Estado quanto a socie-
dade. E, em outras palavras, agdo publica, na qual, além do Estado, a
sociedade se faz presente, ganhando representatividade, poder de deci-
sao e condigOes de exercer o controle sobre a sua prépria reprodugio e
sobre os atos e decisdes do governo.

Quando se fala de res publica, esta se falando também de uma forma
de organizagdo politica que se pauta pelo interesse comum, da comuni-
dade, da soberania popular e ndo da soberania dos que governam. Numa
Repiibiica ou num Estado Republicano, os governantes nio sio os sobe-
ranos, mas, sim, 0 povo, como ensinava Rousseau. E a soberania popu-
lar que possibilita, todos os cidad4os manifestarem a sua vontade como

2. Qu relagdo de antagonismo e reciprocidade ao mesmo tempo entre essas duas instancias, na
visdo de [anni (1986).

vontade geral, que deve ser respeitada e incorporada nas leis, assim como
exercerem com legitimidade o controle democrético.’

Portanto, quando se fala de politica piiblica, estd se falando de uma
politica cuja principal marca definidora é o fato de ser puiblica, isto €, Q‘m
todos, e ndo porque seja estatal {do Estado) ou coletiva (de grupos parti-
culares da sociedade) e muito menos individual. O carater publico desta
politica ndo é dado apenas pela sua vinculagdo com o Estado e nem pelo
tamanho do agregado social que lhe demanda atengao (Rua), mas pelo
fato de significar um conjunto de decisGes e agdes que resulta a0 mesmo
tempo de ingeréncias do Estado e da sociedade, apresentando as se-
guintes caracteristicas:

a) Constitui um marco ou linha de orientagdo para a agdo ptiblica,
sob a responsabilidade de uma autoridade também publica (um
organismo que aloca e administra bens ptiblicos, como satde,
educacio, assisténcia, entre outros) sob o controle da sociedade.
I 0 que na lingua inglesa é grafado como policy e ndo mais como
politics.

b) Visa concretizar direitos sociais conquistados pela sociedade e
incorporados nas leis. Ou melhor, os direitos sociais declara-
dos e garantidos nas leis sdo, de regra, conquistas da socieda-
de e sé tém aplicabilidade por meio de politicas publicas, as
quais, por sua vez, operacionalizam-se por meio de progra-
mas, projetos e servigos. Segundo Sétien e Arriola (1998), sdo
os programas, projetos e servigos sociais (especialmente estes
altimos), que cumprem o papel de materializar, de fato, as pro-
postas, as idéias, os desenhos de acdo, os objetivos e Ew%ﬁ
especificados pelas politicas ptiblicas. Sdo 0s servigos sociais,
dizem as mencionadas autoras, “que tornam evidente uma
politica publica” (p. 323).

3. Por controle democritice entende-se o controle dos cidadaos sobre o Estado e scbre a propria
sociedade, por oposigao ao termo controle social que, em sua formulagio original. do sacidlogo Emille
: ,

Durkheim, significa o controle do Estado sobre os individuos.
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c) Guia-se pelo principio do interesse comum, ou publico, e da
soberania popular, e ndo do interesse particular e da soberania
dos governantes. )

d) Deve visar a satisfagio das necessidades sociais e ndo da renta-
bilidade econémica privada, ou, como teoriza Gough (2003}, das
necessidades do capital.!

Por outro lado, é preciso reiterar que a palavra politica, que compde
o termo politica piiblica, tem uma conotagio especifica. Refere-se a medi-
das e formas de ago formuladas e executadas com vista ao atendimen-
to de legitimas demandas e necessidades sociais (e nao individuais).
Como observa Titmuss (1981), esta politica refere-se a principios que
governam atuagdes dirigidas a fins, com o concurso de meios, para pro-
mover mudangas seja em situagdes, sistemas e préticas, seja em condu-
tas e comportamentos. Isso quer dizer que tal concepgio de politica so-
cial s6 tera senfido se quem a utilizar acreditar que deve influir numa
realidade concreta, que precisa ser mudada.

Trata-se, pois, a politica piiblica, de uma estratégia de agéo pensa-
da, planejada e avaliada, guiada por uma racionalidade coletiva, na qual,
tanto o Estado como a scciedade, desempenham papeis ativos. Eis por-
que o estudo da politica piiblica é também o estudo do Estado em agéo
(Meny e Toenig) nas suas permanentes relagdes de reciprocidade e anta-
gonismo com a sociedade, a qual constitui o espago privilegiado das
classes sociais (Ianni).

Portanto, politica pablica implica sempre, e simultaneamente, in-
tervengio do Estado, envolvendo diferentes atores (governamentais e
nic-governamentais), seja por meio de demandas, suportes ou apoios,
seja mediante o controle democratico j4 referido.

4. Sobre as necessidades do capital, lan Gough afirma que hd efetivamente um conflito entre
estas e as necessidades socims. O capital, diz ele, lal como as pessoas, “tem interesses em comum,
especialmente o de gerar lucros” (p. 51). A geragio de lucros, por sua vez, num cendrio favordvel a
sua reprodugao, assume foro de “necessidade” impositiva, a ponto de o poder estrutural do capital
reverter em seu favor resultades da politica social.

Para uns, politica ptiblica é apenas o output (resultado) da atividade
politica dos governos, o que denota uma visdo parcial e pragmatica.
Isso porque ela também contempla inputs (demandas externas, prove-
nientes da sociedade), além de comportar correlagao de forgas, estraté-
gias de implementacao de decisGes e a prpria implementagio com seus
respectivos impactos. Logo, a politica publica também esta relacionada
a conflitos de interesses e é resultante de decisbes que visam adminis-
trar esses conflitos.

Além disso, politica publica ndo significa s6 agdo. Pode ser também
ndo-agdo intencional de uma autoridade publica frente a um problema
ou responsabilidade de sua competéncia. Daf a sucinta definicdo de
Thomas Dye (1972): politica ptiblica é o que o governo escolhe ou nao
fazer.

Embora esta definigdo associe politica publica apenas & escolha go-
vernamental (0 que evidencia seu cardter parcial e sua imprecisio con-
ceitual), seu mérito reside em chamar a atengdo para os seguintes aspec-
tos, conforme Howlett e Ramesh (p. 4}:

a) primeiro que a participagio do governo € importante na criacdo

e processamento de politicas publicas. Isso significa que deci-
sdes comerciais privadas, de instituigdes de caridade, de grupos
de interesses particulares e de individuos, ndo séo politicas pu-
blicas, embora esses setores possam exercer influéncia sobre es-
colhas e agdes governamentais. Quando, por exemplo, pesqui-
sadores da drea médica descobrem a causa de uma doenca e
propdem medidas para curé-la, isso pode gerar acbes governa-
mentais. Neste caso, as propostas dos pesquisadores ndo cons-
tituem politica piiblica, mas sim as agbes desenvolvidas pelo
governo a partir dessas propostas;

b) segundo, que muitas das omissdes do governo séo deliberadas
como parte de um plano que ndo prevé determinadas escolhas
publicas. Exemplo: 0 governo decide ndo aprovar a criagio de
um fundo especial para a satide ou educagdo, ou ndo restringir
certas opgdes no dmbito da vida privada dos cidadaos.



Entretanto, vale salientar que essas ndo-ag¢des nan sao indcuas pelo
fato de ndo se realizarem. Pelo contrdrio, elas geram impactos que, por
vezes, podem ser mais dramaticos do que os gerados por agdes gover-
namentais.

A nocéo de politica ptiblica privilegiada neste texto fornece ao inte-
ressado no tema as seguintes possibilidades:

a) Compreender as relagbes entre Estado e sociedade como sendo
contraditdrias, isto &, de reciprocidade e antagonismo ao mes-
mo tempo;

b) Romper com o habitual enfoque hierdrquico, linear e funciona-
lista que percebe a politica piiblica como um simples output (re-
sultado) do sistema politico;

¢) Trazer & luz atores-chave da dindmica de formacao e processa-
mento da politica publica, como sindicalistas, grupos de pres-
sdo, agentes locais, nacionais e internacionais, que as andlises
centradas no Estado, nos partidos politicos, no parlamento ou
nos governos, obscurecem;

d) Adotar, pelo menos a titulo de hipéteses de trabalho, uma visdo
nova a respeito dos métodos e instrumentos utilizados pelo Es-
tado, na sua fungao de bem-estar, e das mudangas que se pro-
duzem na sua estrutura e composic¢io devido a essa fungio;

e) P6r em relevo estratégias e métodos adotados pelo Estado para
alcangar objetivos definidos e muitas vezes reivindicados pela
sociedade.

Comuo isso, se quer dizer que nemt os partidos, nem as elei¢des, nem
o0 jogo parlamentar e nem o aumento da tecnocracia sdo capazes de ex-
plicar a prodigiosa expansdo das politicas piiblicas a partir do segundo
pés-guerra. Nesse periodo, de descolonizagio, de reconstrugio pos-bé-
lica, de democracia de massa, de conquistas de direitos sociais e de esta-
belecimento de novas institui¢Ses de governanga internacional, as poli-
ticas publicas, longe de serem receitas governamentais, resultaram de
novas relages entre Estado e sociedade, em que os conceitos de justica
social e de eqiiidade tornaram-se menos abstratos.

Por essa perspectiva, duas sdo as principais fungdes da politica
publica:
a} Concretizar direitos conquistados pela sociedade ¢ incorpora-
dos nas leis;

b) Alocar e distribuir bens priblicos que, por sua vez, apresentam
as seguintes caracteristicas:

o Sdo indivisiveis, isto €, devem ser usufruidos por inteiro por
todos os membros de uma comunidade nacional. E o que se
chama de usufruto ndo rival porque todos, por uma questio
de direito, devem ter acesso a ele de forma igual e gratuita.
Desse modo, entende-se que é funciio dos poderes priblicos
nao s6 prover esses bens, mas também garanti-los de forma
universal. Exemplo: educagio priblica;

* Sdo piiblicos, isto &, devem visar o interesse geral e, por isso,
nao podem se pautar pelo mérito e nem ser regidos pela 16gi-
ca do mercado;

* Sio fdceis de acessar, isto é, devem estar disponiveis, jd que
cada cidadao tem direito a eles.

Como se pode depreender, estd implicito nessas caracteristicas o
carater universal dos bens ptiblicos.

Por fim, € preciso salientar que as politicas ptiblicas (e, portanto, a
politica social) mudam e variam no tempo e no espago. Elas ndo tém um
s6 perfil e uma tnica destinagido. Por isso, “um dos propdsitos bésicos
da andlise de politicas ptblicas”, ressalta Santos (1979), “consiste na ex-
plicacao de quando e por que se modificam essas politicas”. Mas, como
neste texto néo se pretende enveredar pela discussdo das teorias politi-
cas que oferecem respostas diferenciadas a essa mudanga — como a teo-
ria das elites e a dos recursos das organizagdes colocados & disposicao
dos administradores — ¢ vdlido apresentar uma classificagdo de politica
social puiblica bastante utilizada. Essa classificagdo tem como pardmetro
o0s principais padrdes de arenas de conflito em que a politica social é
produzida, associados a forma de regulagéo que resulta desses padroes.



Assim, quatro sde os principais tipos de arenas e suas respectivas for-
mas de regulacdo politica, a saber:

a) Arena regulamentadora, produzindo vm:ﬁnm regulamentador.;
b) Arena redistributiva, produzindo politica redistributiva;
¢) Arena distributiva, produzindo politica distributiva;

d} Arena constitutiva, produzindo politica constitutiva.

Nas duas primeiras arenas, a regulacdio do Estado é mais evidente,
enquanto que nas duas tltimas é mais difusa.

Da arena regulamentadora, decorrem politicas que “consistem em
ditar regras autoritdrias que afetam o comportamento” dos cidadios
(Meny e Thoenig, p. 99). Aqui, o Estado obriga ou proibe e a coercio é
mdxima. As liberdades individuais quedam-se limitadas e os interesses
pessoais se transformam por decreto. Exemplos: o eddigo de transito; a
lei do siléncio a partir de certa hora da noite; a proibicdo do fumo em
lugares piblicos. As excecdes a essa coercdo, de acordo com Salisbury
{apud Meny e Theenig), sdo as agfes puiblicas que avalizam a auto-re-
gulamentagdo da pratica de determinados grupos que pretendem man-
ter e preservar prerrogativas ou privilégios. E o caso da circunscrigio a
grupos especificos do exercicio de profissdes legalmente regulamenta-
das. Ai, os contemplados sao protegidos e nao penalizados.

Da arena redisiributiva decorrem politicas caracterizadas por um
“jogo de soma zero”,’ isto €, por uma situa¢do na qual, de acordo com
Rappoport (1980), para que um grupo ganhe, outro terd que perder. Esta
¢ uma situagio em que o poder puiblico “dita critérios que dao acesso a
vantagens a categorias de casos ou sujeitos” (Meny e Thoenig, p. 100)
em detrimento de outros, tendo em vista o maior equilibrio na distribui-
¢do de bens. Trata-se, como salienta Rua, de uma arena de conflitos que
a maioria dos governos procura evitar, por constituir, para eles, a pior
sitiagdo em politica. Contudo,

5.0 que um ganha é 0 mesmo o que um outro perde.

dependendo daquilo que esteja em jogo, e dependendo do custo do con-
franto para os atores envolvidos, € possivel haver uma acomodagio: pode-
se chegar a uma situagao em que um lado ndo garhe tudo e o outro lado
nio perca tudo. Cada um cede um pouce para resolver o conflito, sem
grandes enfrentamentos, cujo custo pode ser elevado. Por outro lado, a
acomodacdo pode ser uma estratégia de algum ator interessado em adiar
0 confronto para um memento em que a situagao politica e a correlagio
de forgas podem lhe ser mais favoraveis (Rua, p. 242).

Além disso, os contempléveis pelos critérios estipulados pelo go-
verno ndo sdo obrigados a utilizar as vantagens a que fariam jus. Exem-
plo: reforma agrdria.

Da arena distributiva decorrem politicas que nio incitam confrontos
de interesses, visto que “ndo ha clareza sobre quem paga os custos ou
perde algo com as decisdes” tomadas pelo poder publico (Rua, p. 241).
Os governos retiram de um fundo ptblico constituido com recursos ar-
recadados da populagio um montante para atender demandas e neces-
sidades sociais, geralmente de forma compensatéria. Exemplo: transfe-
réncias de renda aos mais pobres.

Finalmente, da arena constitutiva decorrem ag¢des piiblicas cuja coer-
gio é débil ou afeta indiretamente o cidad&o. Sdo agdes que, basicamen-
te, definem regras sobre normas ou o poder constituido. Exemplo: revi-
sdes de leis; introdugdo de reformas institucionais ou administrativas
(Meny e Thoenig).

Apos essas informagdes sobre a politica ptiblica como um tipo par-
ticular e moderno de politica, torna-se necessério associa-la a cidadania
e especificar a modalidade de direitos com que ela se identifica.

Relacdo das Politicas Publicas com os Direitos de Cidadania

Viu-se que as politicas publicas e, conseqiientemente, a politica so-
cial, tém como uma de suas principais fungdes a concretizacao de direi-
tos de cidadania conquistados pela sociedade e amparados pela lei. Mas,



aqui cabem as seguintes indagagdes: com que direitos as politicas publi-
cas se dentificam, jd que existem pele menos duas categorias de direi-
tos: os mdividuais e os saciais, sendo que os individuais se dividem em
direitos civis e politicos e, de par com os direitos sociais, fala-se hoje dos
direitos difusos? Portanto, qual a categoria de direitos as politicas ptbli-
cas concretizam?

Os direitos com os quais as politicas ptiblicas se identificam, e de-
vem concretizar, sdo os direitos sociais, que se guiam pelo o principio da
igualdade, embora tenham no seu horizonte os direitos individuais —
que se guiam pelo principic da liberdade.

A identificagdo das politicas publicas com os direitos sociais decor-
re do fato de esses direitos terem como perspectiva a eqiiidade,® a justica
social, e permitirem 2 sociedade exigir atitudes positivas, ativas do Esta-
do para transformar esses valores em realidade. Dai porque, no campo
de atuagdo das politicas priblicas, a participagio do Estado, seja como
regulador, seja como provedor ou garantidor de bens piblicos como di-
reito, é considerada fundamental.

No ambito da cidadania, os direitos sociais sdo ©s mais dindmicos
e, conseqilentemente, os que tém se multiplicado e se especializado
{(Bobbio). Nos ultimos anos, é possivel detectar o aparecimento de no-
vos sujeitos ou titulares de direitos, cujas garantias legais se especifica-
ram guiadas pelo critério das diferencas concretas que distinguem esses
sujeitos entre si, tais como: idosos, criangas, mulheres, pessoas com de-
ficiéncia, geragGes futuras. Esta ndo € a tendéncia da garantia dos direi-
tos individuais, pois estes concebem o cidadio como sujeito genérico e
abstrato, isto é, sem particularidades e especificagOes.

Como concretizadoras de direitos sociais, as politicas ptiblicas ndo
podem estar voltadas para o atendimento de necessidades meramente
biolégicas. O ser humano, seja ele quem for, é um ser social e, como tal, é
dotado de dimensdes emocionais, cognitivas e de capacidade de apren-
dizagem e desenvolvimento, que devem ser consideradas pelas paliti-

6. Dar mais a quem mais precisa.

cas publicas. Isso explica porgue as politicas ptiblicas, alem de se pre-
ocuparem com a provisao de bens materiais (“dar o peixe”. como reza
um provérbio chinés) tém de contribuir para a efetiva concretizacao do
direito do ser humano 4 autonomia, a informagio, & convivéncia fami-
liar e comunitaria saudéavel, ao desenvolvimento intelectual, as oportu-
nidades de participagio e ao usufruto do progresso (“ensinar a pescar”).
A esse respeito, ¢ elucidativa a frase de Alfredo Bruto da Costa (1998, p.
97), citada a seguir, ao discordar da opinido corrente de que os governos
nio devem se ocupat da provisdo social:

£ freqiiente ouvir dizer que “em vez de dar o peixe, deve-se dar a cana
[vara de pesca]”, citando erradamente um pensamento chinés. A meu
ver, 0 erro estd em colocar como alternativa duas necessidades que, de
facto, sdo complementares. Por outras palavras, é preciso dar o peixe e a
cana [ensinar a pescar].

Para tornar mais didatica a identificagéo das politicas pblicas com
os direitos sociais, apresenta-se a seguir um esquema de classificagdo
dos direitos de cidadania, com base em Pisén (1998).

Qs direitos geralmente estdo classificados em geragdes,’
com a ordem cronolégica de seu aparecimento e reconhecimento a par-
tir de certas exigéncias humanas e principios orientadores.

de acordo

a) Primeiro, surgiram exigéncias relacionadas a vida e a liberdade
individual, propiciando a institui¢do dos direitos civis;

b) Segundo, surgiram exigéncias relacionadas as liberdades politicas
e ao direito de participar no governo da sociedade, propiciando
a instituicdo dos direitos politicos;

¢) Terceiro, surgiram exigéncias relacionadas & necessidade de com-
binar liberdade com igualdade, sobretudo para a satisfagéo de ne-
cessidades bésicas, Huwoﬁﬂm:ao a instituig¢do dos direitos sociais;

7. A classificacio dos direitos com base em geragoes tem motivado discusses. Por ser uma
tipologia, ela tem limitagGes. Embora ilustrativa, ela ndo garante perfis nitidos e exclusivos a cada

conjunto de direites.
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d} Finalmente, surgiram exigéncias “mais controvertidas que afe-
tam a humanidade inteira e/ou que tém a ver com os avanqos
tecroldgicos e com a mundializagdo da’economia, da politica e
da cultura” (Pison, p. 69), requerendo solidariedade e fraternidade
e propiciando o surgimento dos chamados direitos difusos.

Tem-se, assim, trés modernas geracBes de direitos que, mais do que
constituir uma classificagdo para fins analiticos, indicam um processo
real de ininterruptos esforcos da humanidade para conquistar direitos &
liberdade, & participagdo e a igualdade (Nogueira, p. 83) - transitando
de valores liberais para social-democratas ou socialistas, sem abrir méo
de nenhum deles. Portanto, a histéria da conquista desses direitos é a
histdria de sua expansao e fusao. E é isso que, de certo forma, torna a
cidadania um processo paradoxal.

Efetivamente, como demonstrou T. H. Marshall (1967), os primei-
ros direitos conquistados foram os civis que, no século XVIII, inspira-
ram-se no idedrio liberal de autonomizagao do individuo frente ao Esta-
do, colocando aquele contra este. Tal conquista teve, de fato, cardter
libertador e revoluciondrio, j& que o Estado de entdo era absolutista e
arbitrério, fundando-se, na época, o estatuto da cidadania moderna ou
os direitos humanos. Entretanto, as forcas liberais responséveis por essa
conquista agiram em defesa de seus interesses de classe e de sua con-
cepgao de modernidade, tipica do iluminismo (Nogueira, p. 88), a saber:
“igualdade formal de todos perante a lei e mercantilizagdo das relagoes
sociais, com a generalizagdo do intercdmbio monetario”. Além disso, os
direitos civis admitem a desigualdade social, a dominagio de classe, a
escraviddo, a colonizagdo, o dominio da dimensio econdmica sobre as
dimensées politica e social, sem contar que, paradoxalmente, tais direi-
tos requerem a protegdo do Estado por meio dos Tribunais de Justiga —
as instituigdes responsdveis por sua defesa,

Posteriormente, e ainda fazendo parte da primeira geragao, surgi-
ram, no século XIX, os direitos politicos. Esses direitos também se colo-
cavam contra o Estado absolutista, s6 que, com a afirmacio da democra-
cia representativa, as reivindicagbes por participagdo politica ganharam

forca. A tonica entdo passou a ser a do direito de participar ativamente
na vida publica, nos negécios do Estado e nos destinos da nagao. Transi-
tava-se, assim, do terreno das liberdades negativas {ou passivas), tipicas
dos direitos civis, para as liberdades positivas (ou ativas) em que a sepa-
racdo entre individuo e Estado perdia nitidez. Mas, novamente aqui a
cidadania, além de requerer uma instituicdo formal para defendé-la -— o
Parlamento — cerceia a sua universalidade porque adota o principio da
nacionalidade que exclui quem nao é membro da comunidade nacional.
Trata-se, portanto, de uma cidadania que, conforme Nogueira (p. 91),
depende de uma “regra de exclusdo”.

Finalmente, no século XX, surgiram os direitos econdmicos, sociais
e culturais, ou simplesmente os direitos sociais, referenciados no princi-
pio da igualdade, tendo como instituigao responsével o Estado de Bem-
Estar. Esses direitos, porém, ndo se coadunam com o idedrio liberal e,
por isso, requerem reformulagdes desse idedrio e de suas praticas, no
préprio seio do capitalismo. Tal dissonéncia reside no fato de tais direi-
tos ndo se colocarem contra o Estado, mas, diferentemente dos direitos
individuais, exigirem a participagdo civica deste na vida da sociedade.
Com a existéncia dos direitos sociais houve também mudanga de acento
no principio da liberdade para o principio da igualdade. Segundo Pison,
esta reorientacio esteve associada ao desenvolvimento da sociedade ca-
pitalista durante o século XIX e a emergéncia do proletariado que, desde
entdo, passou a reivindicar novos direitos relacionados ao trabalho. O
resultado dessa mudanca de rumo foi a transformacdo do Estado Libe-
ral em Estado Social, regida por valores social-democratas (ou socialis-
tas, no entender de alguns). Neste conjunto de direitos incluem-se, além
do trabalho, a sadde, a educaciio, a habitagio, a assisténcia social, que,
por sua natureza coletiva, requerem do Estado obrigatéria atuagdo e
garantia (Pisén, p. 72).

Recentemente, ganharam visibilidade os chamados direitos difusos
que, para varios analistas, sao extensdes dos direitos sociais num mun-
do globalizado e tecnologicamente avancado. Tais direitos refletem, ain-
da, as novas realidades que afetam o planeta e as transformagdes glo-
bais, requerendo solidariedade e fraternidade entre os povos como



principios basicos. Contudo, em tal categoria € dificil demarcar os titula-
res e a institiiigao que os defenderd, poste que nela se insere toda a hu-
manidade com as suas divisdes nacionais. Entre esses direitos podem
ser mencionados: a paz, a autodeterminacéo dos povos, o meio ambien-
te sauddvel e a preservagio do patriménio cultural da humanidade.

Foi com o advento dos direitos sociais que as tensées entre princi-
pios liberais e social-democratas se evidenciaram. A prevaléncia desses
direitos, principalmente entre o segundo pés-guerra e os anos 1970, frag-
mentou, de fato, a ideologia liberal. Muitos adeptos dessa ideologia, dian-
te das mudangas estruturais e histéricas e da ameaga criada pelas con-
quistas operarias socialistas, preferiram encampé-los e regul4-los. Mas
isso gerou no interior do capitalismo uma situagdo assim descrita por
Offe (1991): apesar de o capitalismo ter dificuldades de conviver com o
Estado de Bem-Estar, ndo pode mais viver sem ele.

Dessa feita, a cidadania acabou por constituir uma fusdo entre os
direitos individuais e sociais, em que os direitos civis constituem a base
de sustentacdo e de ampliagdo dos direitos politicos e sociais, ao mesmo
tempo em que sao fortalecidos por eles.

Como observa Nogueira, “todo esse processo tensionou, recriou e
expandiu a cidadania, associando a ela novos temas e dimensdes” (p.
93). Mas, no modo de produgio capitalista, concretizé-la significa lutar
permanentemente contra um problema que the & intrinseco: a divisdo
da sociedade em classes impde diferenciacdes de acessos e usufrutos,
submetendo o universalismo juridico a légica do mercado. Assim, ha
cidaddos mais bem atendidos do que outros.

No que diz respeito aos direitos sociais, o fato de eles dependerem
de recursos para serem efetivados impde, as politicas priblicas que de-
vem concretiza-los, desafios reais. Por isso, contemporaneamente tais
politicas (notadamente a social) devem se inscrever num quadro de
mudangas que também preveja a recuperagio e transformacio do Esta-
do, tendo como horizonte uma estratégia que v4 além dos direitos como
postulagdo normativa respaldada no seguinte lema: “que o livre desen-
volvimento de cada um seja a condicdo do livre desenvolvimento de
todos” (Marx e Engels, 1988, p. 87).
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