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Resumo:

Este texto trata da avaliagdo Institucional de um programa
assistencial: o Beneficio da Prestacdo Continuada — BPC. Resulta de
uma analise parcial do Programa no Estado do Espirito Santo, a partir
de dados publicados em relatério da Secretaria de Assisténcia Social -
SAS/MPAS e depoimentos de Agentes Institucionais. O caminho teori-
co contempla elementos conceituais e filoséficos do processo avaliativo,
caracterizando-o na sua dimens3o legitimadora e emancipatéria. Busca
a problematizagéo da questdo social e das categorias que justificam o
repasse de programas assistenciais: a pobreza e a assisténcia; o Esta-
do e a Sociedade; a inclus3o e a exclusdo; os direitos sociais e a cida-
dania. Conclui que o BPC tem um carater contraditdrio. Por um lado e
residual e focalista, por outro, tem um carater universalista. Se € vital
para suprir algumas necessidades do beneficiario, por outro, nao con-
templa o necessario para garantia de padrdes razoaveis de dignidade.
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Abstract:

This subject deals with institutional evaluation of social programme:
the welfare service benefits. It consist of a thorough programme analysis
based not only on statements issued by institutional agents but also on
some data printed by secretaria de Assisténcia Social (Welfare Service
Department) from Espirito Santo. The conceptual and philosophical
components of the evaluation process were duly taken into account in the
theoretical arena, thus distinguishing it in its legitimate and emancipating
width. The problem-solving issues concerning classes and social enquires -
which justify social programme allotments — are sought after, namely: poverty
and assistance; State and Society; inclusion and exclusion; citizenship and
social rights. It reasons that these benefits have contradictory accounts. On
the one hand they show residual and focal awareness but on the other hand
they present a universal character. Despite the fact of being vital enough to
have the beneficiary’s basic needs supplied it does not warrant, however,
reasonable standards of dignity.

Keywords: institutional evaluation, social care programme, problem-
solving issues.

Introducao

AAvaliacéo Institucional de Programas Sociais tem sido um desa-
fio tanto para os centros de pesquisa como para os governos. O proces-
so de Reforma do Estado, que vem ocorrendo em muitos paises, tem
demandado, consideravelmente, uma politica de avaliacdo que passa a
ser vital na medida em que busca o controle e recuperacao de custos
para assegurar maior eficacia e eficiéncia na relagéo custo-beneficio.
Alem disso, a sociedade civil e organizada, a opinido publica, por inter-
médio da midia, bem como os usuarios dos servigos sociais tém exigido
do governo maior transparéncia e prestacdo de contas dos gastos publi-
cos e maior eficacia dos programas ofertados.

O presente texto langa algumas bases para o entendimento da
Avaliag&o de Programas Sociais na sua dimens&o institucional. E impor-
tante destacar que o presente trabalho também se constitui num esforgo
de reflex&o e sistematizag&o de um processo avaliativo que teve como
objeto o impacto do Programa de Beneficio da Prestacdo Continuada —
BPC, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS, nas
condicdes de vida material e subjetiva dos seus beneficiarios. Procura
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compreendé-lo a partir dos processos e relagbes que se produzem no
cotidiano das praticas que ocorrem numa instituic&o, a qual a sociedade
atribui “funcdes especificas” de protecao social. Dai o carater dindmico
e processual que atribuimos a avaliagdo, uma vez que ela se realiza em
espacos contraditérios e cujas relagdes e estruturas que lhes dao ori-
gem s&o publicas e sociais. Isto impde, sem duvida, a necessidade da
avaliacao institucional.

ASPECTOS CONCEITUAIS
Avaliagcao como instrumento de reprodugé@o e emancipagao

O conceito de avaliagdo abrange uma grande variedade de signifi-
cados, que vao desde a idéia de punir, culpar, controlar, legitimar a or-
dem vigente até a idéia de premiar, (a) firmar valores, democratizar e
articular interesses.

A raz&o de ser de tais diferencas deve-se, sobretudo, a dimensao
politica que lhe é peculiar. Isso significa dizer que a avaliagao € um pro-
cesso contraditério, marcado por tensdes, competicoes mas, tambéem,
pode ser um espaco de articulagédo para conquista de interesses.

Parece grande a dificuldade de muitos profissionais em compreender
a nocao de avaliagdo desvinculada da idéia de “controle’, de punic&o. Esta
enraizada, nas pessoas, a dimensao da avaliagdo enquanto valores enten-
didos como insuficiéncias, imperfeicoes e deficiéncias, passiveis de puni-
coes, (as vezes aplicadas até injustamente). Quando tal entendimento ocorre
no ambito das politicas e programas sociais, a questdo torna-se especial-
mente relevante. Nesse sentido, vale situar minimamente a analise tedrica
que o tema vem se apropriando mais recentemente, talvez porque desde os
anos 80 que o Estado tem se valido da avaliagdo como uma das principais
chaves da sua articulago.

A experiéncia de paises neoliberais, a exemplo da Inglaterra, ao
tratar da Reforma do Estado cuja alegagéo maior passa pela escassez
de recursos, atua com duas légicas que se complementam mas sao,
também, antagdnicas e provocam varios dilemas. A primeira légica € a
fiscal, voltada para o quanto se gasta nos servicos publicos e preocupa-
da em controlar os inputs; a segunda légica é gerencial, que se preocu-
pa com a eficiéncia, efetividade e em tornar produtiva a burocracia
(Abrucio, 2003, p. 194). Inscreve-se na légica gerencial a discussao da
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ingovernabilidade que tem enfatizado os aspectos relativos a governance,
entendida como o bom uso de recursos humanos e naturais para o de-
senvolvimento. Além do mais, esta légica tambeém defende o pressupos-
to de que o aparato governamental deve ser mais agil e mais flexivel por
meio de estratégias como: a) a descentralizacao que implica na dele-
gacao de autoridade (empowerment), partindo-se da defesa do “governo
local” e do principio de que quanto mais préximo o servigo publico estiver
do cidadao mais fiscalizado sera pela populagdo; b) o uso do conceito
de cidadania relacionado com o principio do accountability que requer
participagao ativa na escolha dos dirigentes na formulagao das politicas
e na avaliagdo dos servigos publicos; c) o planejamento estrategico
que deve ser debatido com a populagéo, e d) a adogao de contratos de
gestao entre o setor publico,o setor privado e o voluntariado. Em certo
sentido, essa mudancga tem implicado uma diluicdo da ag&o do Estado
que se limita, agora aos aspectos regulatérios e de estabelecimento de
regras do jogo estaveis (Bresser Pereira, 1996). Dessa forma, uma poli-
tica de avaliagao passa a ser vital na medida em que busca o controle
e recuperacao de custos para assegurar maior eficacia e eficiéncia na
relacio custo-beneficio, além de outras dimensoes, tais como: o contro-
le dos marcos contratuais, do desempenho dos funcionarios inclusive
com atribuicdo de “notas” pelos usuarios, da qualidade, resultados e
impactos dos programas governamentais; corregéo do curso das agdes
no momento em que os programas estdo sendo executados para au-
mentar a efetividade da decisdo dos programas sociais; ampliagdo ou
accountability dos programas, possibilitando um maior grau de interagao
nos distintos niveis: politico, administrativo e comunitario.

A questéo que se coloca como um sério dilema € a ‘despolitizacéo’,
ou visdo instrumental da politica deste modelo de administrac&o publica
aliada & hegemonia do conceito de eficiéncia governamental na perspectiva
da visdo empresarial. Deve-se também atentar para o fato de que na gestéo
publica esta implicito valores como equidade e justica que n&o podem ser
medidos e avaliados por intermédio da busca de produtividade.

Importante levar em conta na reflexao do conceito de avaliagao das
politicas publicas, o contexto politico e as forcas que se contrapéem, as
aliancas que se firmam, bem como, o ideario financeiro que preside o pro-
grama e a perspectiva de democratizagdo que ele contem. Nesse sentido,
bem como afirma André Melo, a avaliagéo “n&o se constitui um exercicio
formal, desinteressado, a semelhangca de um calculo de custo-beneficio.
Ela esta fortemente ancorada num conjunto de valores e nogdes sobre a
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realidade social partilhados pelos membros relevantes de uma maioria de
governo — ai incluidos elites politicas e burocraticas, que os permite distin-
guir a“boa” da“ma” “politica” (Melo, 2001, p. 11).

Aliada a tudo isso cabe ainda outra observacéo: a de que as poli-
ticas sociais se exercem dentro de instituicdes que existem para cum-
prir, ndo apenas as “fungbes especificas” que Ihes dizem respeito. As
Instituicdes Sociais sd0, também, aparelhos de hegemonia, que, como
tal, sdo resultantes da correlagao de forgas sociais, em permanente ten-
s&0. Nesse sentido, como separar a dimenséo politica da dimensao ad-
ministrativa, na gest&o de politicas publicas? De forma bastante contun-
dente, Mirian Limoeiro Cardoso aborda essa quest&o tal como & coloca-
da nas instituicées “[...] Enquanto aparelhos de regulacéo do funciona-
mento social e, portanto, instrumento de legitimagcéo da ordem
estabelecida” (Cardoso, 1991). No caso dos programas sociais ha que
lembrar o seu carater de reproducao da forga de trabalho, cumprindo,
cada um, a parte que lhe cabe (educacgdo, saude, assisténcia, trabalho
etc) para suprir, inclusive, demandas do mercado de trabalho e outras
necessidades de interesse do capital. Diante de tal determinagdo, como
fica o carater publico dos programas sociais da rede estatal?

E bem nesse sentido que os 6rgdos colocam a avaliagdo numa
posicado central para cumprir fungdes que legitime, com o seu aval, as
desigualdades, a hierarquia, a excluséo, o descumprimento de suas res-
ponsabilidades, sem contar o repasse de interesses particulares como
sendo de carater universal. Revela-se, nesse nivel, a predominancia de
uma cultura autoritaria da administragdo publica em que as autoridades
se colocam inclusive como obstaculo e resisténcia explicita, tanto pelo
constrangimento que lhe causa a idéia de serem investigadas, como
pelas dificuldades burocraticas e falta de apoio que manifestam as prati-
cas avaliativas que emergem no contexto das instituigbes.

Por outro lado, a necessidade de avaliagdo assume um outro vetor.
Ela torna-se fundamental, porque o Estado tem a obrigagao de dar respos-
tas a sociedade de onde provém os recursos que sustentam as politicas e
programas sociais. Por se tratar desse vinculo com o Estado € que os
programas sociais se permitem ser um espaco publico, que pode ser mais
ou menos submetido diretamente as forcas econdmicas e ao mercado.

Nessa perspectiva a exigéncia de avaliagéo ganha forga, haja vis-
ta o caso das instituicdes educacionais, em particular as universidades
publicas do Brasil. Isto se justifica talvez pelo vigor da vida democratica
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formalmente assegurada pela organizagao institucional destas entida-
des e pelo movimento docente amplamente articulado. Iniciativas de ava-
liagao foram apoiadas pelo movimento docente quando realizadas com
o objetivo de cumprimento do principio da transparéncia e da exigéncia
ética de prestacao de contas a sociedade, e mesmo pelo fortalecimento
do carater publico das universidades tdo ameacado de privatizagao! A
avaliacdo institucional, assim denominada, seria a forma de as institui-
cBes publicas se justificarem socialmente necessarias, e de revitalizar o
exercicio da democracia e o seu carater emancipatorio, transferindo para
a sociedade a possibilidade de acompanhar a via da distribuigéo dos
recursos para os programas sociais. Nesse caso, permite & populagéo
exercer o principio democratico de controle sobre a eficiéncia da ac&o
dos governos, cujo processo formativo contribui para que ela possa ultra-
passar os limites imediatos de uma vida pratica de trabalho e dificulda-
des. Também pode permitir igualdade de condicdes entre os agentes,
por meio de um movimento de atualizagao e tonificag&o das prioridades
sociais e de todos os processos especificos de cada politica para obten-
cao de resultados socialmente relevantes. Como espago democratico, o
processo de avaliagao, além de transparente, participativo, deve devolver
e divulgar os seus resultados tecnicamente rigorosos e bem feitos.

Diante desse paradoxo da ag&o de manutengcao e emancipagao,
convém destacar, e essa é nossa intengao, o carater democratico que
possibilita o controle efetivamente publico de todo seu processo de exe-
cucdo. Dessa forma a avaliagdo € uma condigao “sine qua non”, pois
sem ela os programas sociais se tornam mais vulneraveis, reproduzindo
o0 “status quo” e a manutencgéo da ordem dominante.

A nossa pretensao ao abordar o tema, também, desmistificar o
seu carater maniqueista, punitivo e fazer sobrepujar o seu lado constru-
tivo no que diz respeito a (a)firmar valores, sejam eles cientificos, éticos,
politicos, ou outros. Quando avaliamos - atras de cada pergunta, da ana-
lise que se faz - existe um valor. O que tem que ficar claro & quais valores
nds defendemos e queremos (a)firmar. Certamente, esse € um processo
rigoroso, arduo, lento, porque se inscreve nao no vazio, mas em uma
histéria, em uma realidade e em um contexto técnico e politico (SOBRI-
NHO, 2000).

O uso da avaliacao é muito importante seja para os agentes
institucionais, setores, departamentos, seja para a sociedade e o publi-
co usuario, para podermos chegar ao que queremos com equidade e
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justica. E importante insistir que a avaliag@o de programas sociais ndo &
apenas legitimagéo, manutengéo, ou somente um instrumento de medi-
da de atividades ou mesmo um mecanismo para exposigao publica de
fragilidade ou ineficiéncia de profissionais individualizados. Deve ser pro-
movida como processo construtivo que n&o se limita apenas em conhe-
cer as formas e a qualidade dos programas, mas, também, estabelecer
articulac®es, integrar as agdes particulares em agées mais amplas no
contexto da sociedade. Ela, certamente, conhecera as caréncias e tudo
o que pode estar ocorrendo na institui¢do e no interesse dos usuarios.
N&o é sua fungdo o dominio e a punigdo, mas superar 0s equivocos,
promover a qualidade, ultrapassar o status quo e alavancar outras
alternativas.Como instrumento, detém uma objetividade capaz de
dimensionar agdes mas, também, busca, por meio de processos
interativos, compreender as circunstancias e a realidade a partir da dina-
mica posta pelos sujeitos envolvidos.

Por que avaliagéo institucional? Porque somente por meio da
institucionalizacéo da avaliagéo dos programas sociais pode se tornar
esta atividade como uma acgéo regular dos érgéos governamentais, con-
tendo inclusive o reconhecimento e a disponibilidade de recursos nas
diversas estruturas organizacionais. Convém ressaltar que, mesmo sen-
do um processo institucionalizado, deve buscar o maximo de participa-
c3o da sociedade e deixar aberta a possibilidade de avaliagéo dos pro-
gramas pelas entidades académicas e 0rgaos ndo-governamentais.

Ha, hoje, uma tendéncia em se valorizar concepgdes mais
abrangentes e totalizantes de avaliagdo no campo social, que busquem
apreender sua agéo, formulagéo, implementagao, execucao, processos,
resultados e impactos. Uma avaliagdo que busque captar a inter-relagao
entre sistemas de acio e logica dos atores. Ndo mais uma avaliagédo
apenas de resultados, mas, também, de processos. Nao mais uma ava-
liacdo que apenas mensura quantitativamente os beneficios ou maleficios
de uma politica ou programa, mas que qualifique decisbes, processos,
resultados e impactos (Carvalho apud Barreira, 2000, p. 49).

A avaliagio que nos propusemos a desenvolver, configura-se no
ambito de uma politica social, para o que adotamos uma perspectiva
abrangente, por entendermos que, enquanto instrumento para a to-
mada de decisdo, a avaliagdo deve potencializar os sujeitos envolvi-
dos no processo. Neste sentido a avaliagdo é entendida numa pers-
pectiva democratica. Tera como pressuposto democratizar informa-
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coes e ser um mecanismo de controle pelos segmentos beneficiarios,
de modo a que estes passem a perceber 0s nexos que orientam as
politicas sociais (como instrumento de manutengcado da ordem
hegemonica) e passem a apropriar-se dessas mesmas politicas como
instrumento de ampliacdo de for¢cas para posicionamentos auténo-
mos e aquisicao de direitos.

Finalmente, merece atencéo no debate conceitual da avalia-
cdo, a compatibilizagcdo entre avaliagdo qualitativa e quantitativa.
Mesmo considerando necessarios os modelos quantitativos pela pos-
sibilidade de aferigcdo, compatibilizacdo e dimensionamento de resul-
tados — importantes para a configuragcao de uma realidade - entende-
mos que nenhum processo avaliativo seja efetivo se ndo levar em con-
ta a qualidade das relagbes que se estabelecem entre os atores inte-
grantes desse mesmo processo. Assim, consideramos oportunas as
pontuacdes de Cabral Gomes (1998) sobre a questdo. Ao abordar o
tema da avaliacdo de Politicas Sociais no contexto da discussao so-
bre cidadania e democratizacdo, no Brasil, a autora defende que a
avaliacdo tem uma perspectiva politica que deve ser resgatada no
sentido de contribuir para garantir a efetivagdo a universalizagdo dos
direitos de cidadania, mas essa contribuicao so se realiza quando os
resultados por ela produzidos servem para instrumentalizar a popula-
¢cao nessa luta por cidadania. Apoiando-se em Arretche, Cabral con-
sidera que avaliar programas sociais € se interrogar a seu respeito,
tentar elucidar sua finalidade, a forma como sao produzidos os seus
resultados e a que praticas sociais se articulam e reforcam. Nao bas-
ta, portanto, concordar com a importancia dos processos avaliativos,
mas se questionar sobre o potencial da avaliagdo como instrumento
para tornar visivel a intensidade das demandas no campo das Politi-
cas Sociais em nossa sociedade. A avaliacao implica, assim, no exer-
cicio de um importante direito democratico: o controle sobre as acdes
de interesse publico.

Pensando os Principios, Critérios e Natureza da Avaliacao

De acordo com o pressuposto que acabamos de enfatizar, que
entende a avaliagdo como um processo historico e social, e sem cair na
pura abstracdo, julgamos oportuno apresentar algumas consideracdes
sobre os principios que norteiam uma avaliagdo de programas sociais,
quais sejam:

210 Ano VIII, N° 12, Segundo Semestre de 2004



Avaliagao institucional de programas sociais: ...

O principio de visibilidade social, o qual pressupde que a avalia-
c&o de programas sociais, na qualidade de um servigo publico, deve ser
movida pelo interesse publico (res-publica), uma vez que funciona para o
conjunto da sociedade com destaque para a maioria da populagao.

Tomando como referéncia este carater publico, a avaliagao requer
diferenciagcao, autonomia, transparéncia, bem como a negacgao das for-
mas clientelistas e populistas da gestdo, a submiss&o politica e o
nepotismo da administragédo publica. Nessa compreensao a avaliagéo
pode assumir a forma de um projeto democratico.

O principio da qualidade é fundamental na avaliac&o, tanto como
conhecimento da realidade como no processo da agao avaliativa propria-
mente dita. Ha, em relagéo ao conceito de qualidade, uma dispersao
semantica no sentido de separa-lo da dimensao quantitativa. A propria
dialética diz que a qualidade n&o prescinde da quantidade. A énfase de
uma e outra deve se constituir em torno de programas e principios funda-
mentais.

Nesse sentido ndo se deve menosprezar a importancia dos ban-
cos de dados, estatisticas, estudos censitarios que, na realidade, s&o
ponto de partida para qualquer intervengéo qualitativa. O que é preciso
deixar claro, € que as abordagens quantitativas

“sdo parciais e ndo necessariamente as mais ricas de significa-
¢do, sobretudo se ndo séo prolongadas por uma reflexéo sobre 0s
dados que elas permitem produzir e que transforma precisamente
uma soma de dados fatuais ou cifras em uma produgéo de infor-
macgdes uteis para a agdo, portanto se elas hdo s&o prolongadas
por uma reflex&o por natureza qualitativa” (Aballéa apud Sobrinho,
2000, p. 67).

Em geral, os processo avaliativos se pautam em duas perspecti-
vas: uma quantitativa, muito requisitada pelo modelo funcionalista clas-
sico e uma qualitativa, que implica em considerar 0s processos, 0S su-
jeitos e as circunstancias na tomada de decisdes. Pressupde uma di-
mens&o mais politica, ultrapassando as posturas neutras dos modelos
guantitativos.

O principio da totalidade diz respeito a propria acéo da avaliagcao
no sentido de poder avancar para além das agbes meramente pontuais.
Deve ser uma acgao sistematizada com ampla participacdo dos seus
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agentes, levando-se em conta os elementos internos e externos (meios
de comunicacgao, opinido publica) do objeto a ser avaliado. Deve levar em
conta um conjunto de indicadores que ndo sejam meramente parciais, e
que analise os programas em todas as suas dimensbes.

Como pratica social inscrita no cotidiano de relagdes humanas e
sociais, a avaliagdo deve estar em permanente transformagéo. Em vista
disso, ela é processual, permanente, e nunca se satisfaz, mesmo quan-
do do alcance dos resultados e agdes ja cumpridos. Esta tem movimen-
tos distintos (ex e post) e deve contribuir para desenvolvimentos futuros.
Por ser dinamica e operar numa realidade viva, multifacetada e em per-
manente transformaco, a metodologia da avaliacdo deve comportar uma
certa flexibilidade no sentido de ajustes e aperfeicoamentos que melhor
assegurem a qualidade e a agao.

O principio da credibilidade possibilita compreender a avaliagao
nd&o como um processo indiferente, neutro, mas ao contrario, como um
processo que toma partido, reafirma valores considerados positivos, re-
lega o que julga negativo e interfere nas relagcbes sociais de trabalho.
Portanto, € preciso que a avaliagdo ganhe credibilidade e adeséo e, as-
sim, conquiste maturidade e confianca.

Finalmente, a avaliagéo deve, também, pautar-se no principio da
historicidade, que significa ndo apenas recuperar o processo histérico,
mas tambeém interpreta-lo na sua particularidade, dinamica e contradi-
coes.

No que se refere aos critérios de avaliagédo, sao mais usuais os
relacionados com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da agdo. O
critério da eficiéncia incide diretamente sobre a agdo desenvolvida, e
esta relacionado com o rendimento técnico e administrativo da acéo: a
otimizacao dos recursos disponibilizados, os padrées de qualidade dos
resultados e a capacidade de atender a demanda. A eficacia € analisada
a partir do estudo da adequacgao da agéo para o alcance dos objetivos e
das metas previstas no planejamento, e do grau em que 0os mesmos
foram alcangados. Estabelece em que medida os objetivos propostos
foram alcangados e quais as razdes dos éxitos e dos fracassos. Desta-
ca-se a conexao entre a agao e o produto. O critério da efefividade diz
respeito ao estudo do impacto do planejado sobre a situagdo. Nesta
perspectiva, o ponto de vista da avaliagéo é o da totalidade, e a questao
€ vista como uma totalidade parcial integrada em totalidade mais ampla.
(Batista, 2000).
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Em se tratando do tipo de avaliagdo, as distingbes mais comuns
sao as avaliagdes ex ante e avaliagdes ex post. Conforme Draibe, 2000,
as ex ante (ou avaliagdes diagndsticas) precedem o inicio dos progra-
mas. Apoiam decisdes finais e buscam produzir orientagées, parametros
e indicadores que se incorporem ao projeto, melhorando o seu desenho
e suas estratégias metodologicas e de implementagéo. As avaliagoes
ex post, feitas concomitantemente, ou ap6s a realizagdo do programa,
objetivam verificar os graus de eficiéncia e eficacia com que o mesmo
esta atendendo a seus objetivos, e avaliar a sua efetividade, ou seja,
seus resultados, impactos e efeitos.

Quanto a natureza, as avaliagdes podem ser de resultado e de
processo. A avaliagdo de resultado permite saber o quanto e com que
qualidade os objetivos foram cumpridos. Ja as avaliagbes de processo
tém como foco o desenho, as caracteristicas organizacionais e o desen-
volvimento dos programas. A avaliagdo de resultados pode se dar no
sentido estreito (dados quantitativos) ou em sentido amplo, que contem-
ple os impactos ou efeitos produzidos sobre o objeto avaliado (Draibe,
2000, p.19-20).

As consideracdes até aqui desenvolvidas nos possibilitam uma
compreens&o da avaliagéo nos seus fundamentos teorico-politicos e di-
mensdes técnico-operacionais importantes para o exercicio do proces-
so de avaliagdo de uma politica publica, tal qual esta que orienta o pre-
sente trabalho.

A matriz de andlise ainda em processo de construgdo que € apre-
sentada, a seguir, constitui-se em importante instrumento norteador do
referido processo na medida em que possibilita uma organizagao e sele-
cao de elementos significativos e que configuram a questao na sua es-
séncia.
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Fundamentos e categorias conceituais de referéncia dos Progra-
mas Sociais

A avaliacdo enquanto uma agéo profissional deve ser entendida
como uma atividade tedrica desde a concepgéo do projeto até sua exe-
cuc&o para que possa oferecer um amplo conhecimento da realidade. E
muito importante, numa avaliag&o de programas sociais, levar em conta
os aspectos tedricos subjacentes, sob pena de se obter uma compreen-
s30 estreita e equivocada do fenémeno avaliado. Ha que se indagar so-
bre as categorias que explicitam os sentidos e a diregao tedricae politi-
ca das acdes governamentais e sobre os principios que fundamentam
tais programas.

No intuito de sistematizar os fundamentos que definem nosso
objeto de avaliagéo, no caso, o Programa de Beneficio de Prestacao
Continuada — BPC, consideramos importante apreender os nexos que
explicam a “questéo social” (porque os programas sociais sao, viade
regra, respostas a expressdes da questao social). Assim, uma abor-
dagem ainda que sucinta das principais categorias que fundamentam
a questao social tais como: Pobreza/Assisténcia, Exclusao/Inclusao,
Estado/Sociedade e Direitos Sociais/Cidadania, constituir-se-a na
base analitica que nos possibilitara uma real compreensao do feno-
meno em estudo.

Configuracdo da Questao Social

E bastante visivel, quando se trata da situagdo de crise que
perpassa o mundo e, em particula, os paises mais pobres, a gravida-
de dos problemas sociais que nos afligem: a banalizagao da desi-
gualdade social, a aceitagdo da pobreza como inevitavel e a nogéo de
protecdo social como de responsabilidade das familias e das comuni-
dades. Nesse caso ha, também, uma estranha “naturalizagédo” em
relacéo & mercantilizagéo dos servigos sociais, mesmo 0s essenci-
ais como saude e educacdo. Enfim, o que se denota € uma forte
invers3o de principios; a filantropia substitui o direito social, os po-
bres substituem o cidad3o, o emergencial substitui o permanente, o
local substitui o nacional, a ajuda individual substitui a solidariedade
coletiva. Vivemos, portanto, como é comum se dizer, o reinado do
minimalismo de Estado para enfrentar a globalizagao.
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As mudangas vividas no mundo capitalista levam alguns autores a
pensar o surgimento de uma nova questéo social, cuja principal manifes-
tacao seria a “exclusao social”. Sdo varias as analises que vém sendo
realizados acerca desse tema. Uma delas € a do francés Robert Castel
quando chama atencdo para a situacao da desafiliacao, tratando de
compreender de forma contemporanes,

“a presenca aparentemente cada vez mais insistente, de individuos
colocados em situagéo de flutuag&o na estrutura social e que povo-
am seus intersticios vem encontrar ai um lugar designado - ... de-
sempregados por periodo longo, moradores dos sublirbios, pobres
beneficios da renda minima de inserg&o vitimas da readaptagéo in-
dustrial, jovens & procura de emprego - ... quem séo eles, de presen-
¢a aparentemente cada vez mais insistente, de individuos colocados
em situagéo de onde vém, como chegaram ao ponto em que estéo,
o que véo se tornar?” (Castel, 1995).

Aprofundando a sua analise da questéo social, configurada na
mercantilizagdo do trabalho, na vulnerabilidade e na desafiliacdo de mui-
tos na estrutura socio-econdémica, 0 mesmo autor apresenta algumas
caracteristicas desse processo, tais como: desestabilizacdo dos es-
taveis - este € o ponto alvo de suas andlises, uma vez que sdo os
trabalhadores que ocupavam uma sélida posicao na divisdo do trabalho e
que sao lancados para “fora” do circuito da producéo; instalacédo da
precarizagao, algo que passa pelo abandono da legislagao trabalhista,
atinge com mais freqiiéncia os jovens que alternam periodos de ativida-
des, de desemprego, de trabalho temporério e de ajuda social; - degra-
dacgé&o das condicdes de trabalho, especialmente no que se refere a pe-
qguenas e medias empresas, trabalho temporario, aumento de horas de
trabalho e diminuicao dos salarios; redescoberta dos sobrantes, ou
aqueles que nao tém lugar na sociedade, dos que n&o s&o integrados.
Esta tendéncia aponta como saidas a integracéo e insercdo social
centrando sua atencdo na coesao social e novas formas de solidarieda-
de. O que se questiona € que estas respostas ndo vao as raizes dos
problemas da questéo social e ndo colocam em cheque os antagonis-
mos da ordem dominante.

Esta € uma abordagem que traz uma nova configuragdo da questao
social, aliada a uma “nova pobreza”, causada pelo aumento macico e inusi-
tado do desemprego e pela generalizagdo de situacdes de precariedade e
instabilidade no trabalho, com um forte aumento daqueles que se tornam
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vulneraveis a perda de mecanismos de protecéo social. Quem mais sofre
com esta situacdo? Os mais pobres, certamente.

Apesar da nova modalidade no trato da questao social, pelo
mesmo autor, &€ importante afirmar que ela (expressa a contradicao capi-
tal / trabalho, a luta de classe, a desigualdade, participagao na distribui-
cao da riqueza social) continua inalterada. O que se verifica na contem-
poraneidade é o surgimento e a alteragao das refragdes e expressoes
daquela. “O que ha, s&o novas manifestagdes da velha questao social”
(Montario, 2002, p. 187).

No contexto do Estado de Bem-Estar—a quest&o social era alvo das
politicas sociais como resposta politica do Estado, mesmo que situada na
otica da coesao e consenso, mas aquela, no dizer de Netto, € internalizada
na ordem econdmica e politica. Hoje, o que esta posto como resposta a
questao social, € um recuo da agéo do Estado. Novas formas institucionais
para acesso aos Servigos sociais ganham fluéncia como, por exemplo, as
redes de protecéo social de &mbito comunitario e local.

Embora esta tendéncia esteja apoiada na insercdo social a partir
de redes de sociabilidade e n&o no confronto de interesses dos sujeitos
politicos, n&o se pode perder de vista que as manifestacdes dos antago-
nismos que constituem a quest&o social estdo embasadas no desenvol-
vimento capitalista. Isto nos conduz a uma compreensao mais abrangente
da questao social que, segundo Pastorini, se estrutura em trés pilares
centrais: remete a relag&o capital/trabalho seja vinculada diretamente
com trabalho assalariado ou com o “ndo trabalho”; leva em conta os
problemas de grupos sociais que podem colocar em cheque a ordem
socialmente estabelecida (coes&o social); compreende a expressao das
manifestacdes das desigualdades e antagonismos ancorados nas con-
tradicdes proprias da sociedade capitalista (Pastorini, 2004: 111).

Diante desse quadro, faz-se necessaria a abordagem de concei-
tos-chave por onde perpassa o fundamento dos programas sociais, sen-
do este, elementos que possibilitam respostas a questao social.

Pobreza / Assisténcia

Sao inumeras as evidéncias do agravamento da situagéo social,
principalmente nos paises mais pobres, face a grande extensao e com-
plexidade da mesma. O numero de pessoas em situacdo de pobrezaem
todo mundo seja no campo ou na cidade, € alarmante.
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As concepcbes de pobreza s@o variadas. Para Soares, os estudos
internacionais (e mesmo nacionais), definem, via de regra, como “pobres”
aqueles que recebem abaixo de um valor (linha de pobreza) suficiente para
pagar um conjunto de necessidades definidas como basicas (alimentacao,
vestuario, habitagao, transporte, etc.) e como indigentes (ou miseraveis),
aqueles que recebem abaixo de um valor (linha de indigéncia) suficientes
para comprar apenas uma cesta basica de alimentos. O Banco Mundial
considera pobre aquele que vive com menos de um délar por dia. Nesse
sentido ha um certo predominio nos estudos alinhados a idéia de mensuracéo
da pobreza apenas pela renda. Outros apontam na direc&o de que a pobre-
za é um estado de privagao de bens e servicos. Também & considerado
pobre aquele que possui um conjunto de “necessidades basicas” insatisfei-
tas. Seria a pobreza lato-sensu (Soares, 2003).

Esta € uma tendéncia definida pelos termos de pobreza e consu-
mo, de carater economicista, e que restringe as necessidades das ca-
madas menos favorecidas apenas a caréncia material. Numa publicacéo
anterior Sartim ja afirmava que esta concepgao de pobreza centrada nas
circunstancias materiais esta inteiramente dissociada das relacdes que
a produzem, o modo capitalista de produgéo, e que, também, a projeta
em outras dimensdes como a politica e cultural (Sartim, 1985, p. 102).

A hegemonia desta concepg¢éo de pobreza é tédo acentuada que
até mesmo quando se pretende a sua superacao, tende-se a associa-laa
dois critérios: o de renda e o de caréncias basicas, a partir da constru-
¢éo de um indice de exclusdo social (IES). Este indice é calculado, le-
vando-se em conta o critério de renda cruzado com indicadores sociais
que revelam o grau de atendimento de necessidades basicas ( Soares,
2003, p. 51).

O que acontece com a pobreza no marco da globalizagdo? A
natureza da pobreza se torna muito mais problematica e, para alguns

autores, o seu novo quadro é visto como precarizagao, flexibilidade e
vulnerabilidade.

A precarizagao, em varios autores, esta diretamente associada
a idéia de desemprego e desregulagéo (desmonte da legislacdo traba-
lhista). Para Bourdieu, nesta contingéncia

‘o trabalho se torna uma coisa rara desejavel a qualquer prego
submetendo os trabalhadores aos empregadores e estes, como
se pode ver todos os dias, usam e abusam do poder que assim
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Ihes é dado. A concorréncia do trabalho é acompanhada por uma
concorréncia no trabalho, que é ainda uma forma de concorréncia
pelo trabalho, que é preciso conservar, custe o que custar contra
a chantagem da demiss&o” (Bourdieu apud Soares, 2003, p. 60).

A flexibilidade &, também, uma estratégia de “exploracéo” e, por-
tanto, de precariedade do trabalho e inseguranga que leva a um processo
permanente de subordinagdo. A vulnerabilidade, por sua vez, significa a
ampliacao e o aprofundamento da pobreza nos ciclos de crescimento eco-
némico, geralmente produzindo grande instabilidade e ocasionando impac-
tos arrasadores para os programas de luta contra a pobreza.

Um outro aspecto, que aqui se referencia, € a elasticidade social,
ou seja, os gastos sociais aumentam na fase de crescimento e diminu-
em exatamente nos momentos em que os pobres s&o mais afetados
pela recessdo. Isto faz com que seja muito dificil reduzir a pobreza,
mesmo apds um periodo de retomada econdmica.

Como vimos anteriormente, a pobreza n&o se define apenas pelo
seu carater material. Ha outros determinantes de carater politico e cultu-
ral. Neste ambito, a questao central ndo diz respeito apenas a carén-
cia, mas, aos instrumentos e meios de manipulagéo, controle e
aliciamento colocados pelos setores dominantes e a capacidade que
estes detém de impor relagées de obediéncia aos pobres. Exemplos
disso s&o as formas paternalistas e clientelistas como o atendimento a
interesses individuais, a privatizacdo do bem publico (nepotismo e
patronato), a barganha, o compadrio, o arbitrio dos dirigentes, a cultura
da dependéncia, os privilégios, arivalidade e as ameacas. Nessa pers-
pectiva, o pobre & um resignado, obediente, e que precisa ser assistido.

Quanto aos aspectos culturais, Bourdieu e outros autores tratam,
por exemplo, dos elementos da desestruturagdo da existéncia, dissemi-
nada pelas condigdes de pobreza. Para ele, a precariedade afeta profun-
damente a crenca e a esperanca no futuro. Castel aborda, por exemplo,
as fragilidades pela desestruturacdo do tecido relacional dos
desafiliados. Privados de pertencimento social, os individuos n&o ad-
quirem atitudes e comportamentos necessarios a integracéo social. Tam-
bém contribui para isso a discriminac&o espacial — apartheid — que acom-
panha o processo de pobreza. Em resumo, devemos levar em conta para
efeito desta analise, os indicadores econdmicos, sociais e culturais que
definem uma situacado de pobreza.
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Quais as respostas para o enfrentamento da pobreza?

As solucdes atuais passam pela celebracdo de um novo pacto
social e pelas politicas de infegragéo social (socializagao da assis-
téncia entre agueles inseridos no mercado formal de trabalho) combi-
nados com as politicas de insergéo social (os programas de transfe-
réncia de renda, como exemplo o BPC, para setores de extrema po-
breza).

Esta questdo nos remete, mais uma vez, ao contexto do Estado
(Welfare State) onde as politicas sociais, e em particular a politica de
assisténcia, respondem ao desenvolvimento da “integragc&o” para desen-
volver a coesao social perdida. Entretanto, este atendimento n&o vai a
raiz do problema, ou seja, aos mecanismos que produzem e reprodu-
zem a pobreza. Ao contrario, € orientado para atuar nas expressdes da
questdo social como problematicas particulares e fragmentadas.

Assisténcia

Ha uma relacdo de auto-implicacdo, como afirma Potyara Pereira,
entre assisténcia e pobreza, principalmente na configuragao de pobreza
como falta de renda (Pereira, 1995, p. 34).

Além disso, a mesma autora aponta que o contexto da pobreza é
muito trabalhado pela ideologia liberal enquanto “pobreza absoluta” e, via
de regra, as politicas de assisténcia se apdiam fortemente nesse con-
ceito. Assim, se o conceito de pobreza absoluta exige um tratamento
que nao precisa de muito estudo, reduzindo a simplificacdo do real, a
assisténcia, ao se apegar a este conceito ndo vai ser complexa, exigen-
te, ndo vai precisar de pessoal qualificado. O proprio conceito de “mini-
mo” e de “basico” da assisténcia também vai variar de acordo com esse
entendimento. Um outro aspecto importante e bastante controvertido é o
sentido da assisténcia como a ndo-reciprocidade (o lado oposto) com a
“politica social”, “o direito de cidadania”, “a promog¢ao social” e o “traba-
Iho”. Isso requer dizer que a assisténcia social sé ocorre quando esses
processos estao frageis, ndo funcionam direito, ou porque eles estéo
ausentes. Pereira analisa que esta visdo é amplamente aceita; € um
conceito corrente, mas nesse entendimento a assisténcia ganha um
carater simplesmente “compensador”, parcial e provisério. Para ela, se
assim fosse, mas néo €, a assisténcia seria uma antitese da politica
social e a sua existéncia ficaria na dependéncia da eficacia das outras
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politicas sociais. Esta analise & pertinente porque o Estado Moderno
(aquele que a burguesia se instala no poder e o capital se expande), pela
sua incapacidade de assegurar o direito ao trabalho, procura uma es-
tratégia alternativa que é a garantia do direito da assisténcia em subs-
tituicao ao trabalho. A partir dai, o Estado comega a cobrir os riscos que
tém consequéncias negativas para o interesse coletivo.

No Brasil, a assisténcia & um direito dos incapacitados (invalidos
pela estrutura), constituido pela Lei complementar de n®8.740/dez 1993
— LOAS, que regulamenta os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal
e dispde sobre a organizacéo da assisténcia social. Apesar disso, mes-
mo na qualidade de um direito social (qualificado por Marshal como direi-
to de receber que assume uma caracteristica pejorativa), € um direito de
receber apenas o “minimo”. Como a antitese do trabalho, este € um
direito que impede o individuo que recebe salario de receber “transferén-
cias sociais”, a ndo ser o minimo como €& o caso do BPC.

Muito mais complexo do que entender a cidadania da assisténcia,
nos parece ser o entendimento do seu carater de “reproducao”. Nesse
sentido Netto & taxativo ao afirmar que “as politicas de assisténcia repro-
duzem e negam a ordem societaria. [...] Elas participam do conjunto
das tensdes em que estfo inseridas, embutidas, e que estdo abrigadas,
diria mais, que estéo gestadas” (Netto, 1995, p. 73). Reafirmando esse
suposto, Faleiros ilustra, demonstrando que em alguns momentos
conjunturais a assisténcia passa a ser mais uma estratégia de regulagao
global da economia, mais como demanda para estimular o consumo e a
prépria produgao, citando como exemplo os anos 30. E dentro desta
légica, e a partir dela, que a assisténcia se rege pelo principio do merca-
do porque sua fung&o &, também, inserir as pessoas no mercado. Para
se reproduzir, o capital precisa explorar o trabalho vivo, ou seja, a forca
de trabalho. Quando isso se acirra, as politicas, na sua fungéo reprodutora
se expandem, até mesmo porque, ha um verdadeiro desmonte do siste-
ma produtivo.

Faz parte da assisténcia esta dualidade: ora controle e legitimacao,
ora libertacdo. Para além da legitimac&o, deve-se levar em conta o ima-
ginario e a correlag&o de forgas em busca da hegemonia dos interesses
subalternos. Seja do ponto de vista “tedrico” como em relagéo a agao, e
importante que a assisténcia possa construir alternativas para se colo-
car na contra-corrente. E nesta perspectiva que o Beneficio da Presta-
¢ao Continuada (BPC) deve ser avaliado.
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Estado/Sociedade

Os avancos consistentes na configuracédo dos direitos sociais em
termos de cidadania, dependem, basicamente, da relacao Estado/Socieda-
de. Ha varias razdes que justificam esse entendimento. Segundo Nogueira,

‘Nenhum sistema de protegéo e nenhum padréo de cidadania exis-
tem fora do Estado mesmo que ndo dependam exclusivamente dele.
Esta vis&o converge com a concepgéo de Estado: um ampliado —o
Estado como expresséo de uma comunidade politicamente organi-
zada, um campo de luta e compromissos, onde a sociedade civil
joga um papel decisivo; outro restrito — o Estado como instrumento
de interveng&o, um aparato com o qual se imprime uma orientagéo a
sociedade, promove a regulacdo e executa 0s servigos.

A idéia da sociedade civil como um contraponto absolutizado do
Estado e uma idéia de inspirag&o neoliberal e tem a ver com um
esforgo para converter a sociedade civil em uma situagéo cadtica
de interesses fracionados.

O Estado como aparato depende da participa¢do da sociedade
civil, seja diretamente na formulagéo e gestdo de politicas publi-
cas, seja via o engajamento dos cidadéos na esfera da represen-
tagcdo politica. S&o importantes os movimentos feitos em nome
da descentralizagdo: democratizagdo do Estado; dinamizacgéo da
gestéo e controle das politicas e da agdo dos governos” (Noguei-
ra, 2002).

Paradoxalmente a esta concepg¢ao de Estado ampliado, o que se
vé na sociedade brasileira, atualmente, € uma forte movimentacao de
atores sociais, por vezes ndo institucionalizados, no caso das organiza-
cOes do terceiro setor e, por outro, os atores e as instituicées do siste-
ma de representacao politica, estes mais voltados para realizar pactos
politicos ou projetos nacionais de interesse da ordem dominante.

A despolitizacao tende a invadir todos os espacgos, inclusive o
campo das politicas sociais, em particular o da assisténcia, onde se
reforgam o solidarismo social, o virtuosismo do terceiro setor e a possi-
bilidade da desresponsabilizacdo do setor estatal. Enfim, o que se
esta perdendo € o Estado como um campo ético-politico, e ganhando
um espaco publico que se afirma diante dos interesses privados.

Conforme o Plano Diretor de Administraco, instituido pelo gover-
no FHC, o Estado n&o assumira tarefas que a sociedade possa assumir,

222 Ano VI, N° 12, Segundo Semestre de 2004




Avaliacao institucional de programas sociais: ...

uma vez que o mesmo estd comprometido com ajustes econémicos
para o qual o enfrentamento das desigualdades passa a ser tarefa da
sociedade, ou de uma acéo estatal irregular e timida junto aos progra-
mas sociais (Bresser Pereira). Para muitos autores, € o retorno a um
Estado assistencialista e que trata a assisténcia aos pobres como um
dever moral, e ndo a partir do reconhecimento de direitos. Nesse sentido
ha um deslocamento do enquadramento da exclusdo para o lugar da
nio-politica e, portanto, um retorno as relacdes patrimonialistas,
permeadas pelo favor, o compadrio, 0 coronelismo, a apropriagcao privada
do publico, a tutela e a dominagéo, até aquelas marcadas pela I6gica
racional legal de cunho autoritario.

Cabe ressaltar ainda, que, a partir dos anos 80 a relagao entre o
Estado e as Instituicbes teve sua fungéo redefinida — hoje, temos um
Estado avaliativo de carater extremamente racional, conforme foi expos-
to no inicio desse texto. A relagao Estado/politicas sociais € carac-
terizada por um Estado avaliativo que envolve uma profunda
mobilizacdo social para enfrentar desafios das mudancas
tecnoldgicas no sentido de inserir uma racionalidade nas organi-
zacbes que possibilitem consolidar tais mudancas. Também se fun-
damenta em fatores conjunturais que implicam em analises financeiras,
mudancgas econdmicas e, ainda, na necessidade de mobilizar recursos
humanos diante dos desafios enfrentados pelo capitalismo atual.
Logicamente que sera levada em conta, na analise, esta dimensao
avaliativa e de controle do Estado, bem como as relagbes que se pro-
cessam no ambito das instituicdes que executam o BPC.

Inclusdo x Exclusdo Social

O tema exclusao social, ndo obstante as divergéncias conceituais, €
recorrente, hoje, nas analises sobre as camadas sociais que figuram a
margem do processo produtivo e do acesso aos bens e servigos produzidos
socialmente E nesta perspectiva que tratamos da tematica da exclus&o.
Excluidos s30 os pobres, os miseraveis expulsos do sistema produtivo.

O ambito da analise que se empreende, neste trabalho, n&o per-
mite uma incursdo teodrica mais ampliada para uma compreensé&o do
fendmeno da exclusido nas suas determinagdes mais gerais. De qual-
quer modo, torna-se evidente que, problematizar esta questao pressu-
pde entendé-la no contexto societario que a produz, levando-se em con-
ta a reflexdo de alguns autores. Para Robert Castel, os processos de
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exclusao estdo circunscritos ao ambito da marginalidade, sem, contu-
do, confundir-se com esta. Para este autor, ndo é possivel apreender o
campo da marginalidade com auséncia de uma teoria de integracédo.Para
ele, sdo “integrados” os individuos e os grupos inscritos nas relacdes de
producéo, da riqueza e do reconhecimento social. Seriam “excluidos”
aqueles que n&o participam, de nenhuma maneira, dessas relagbes-de-
troca reguladas, ou seja, s&o os despossuidos de direitos.

Lucio Kowarick trabalha com o conceito de desenraizamento so-
cial e econdmico para caracterizar, de um lado, o enfraquecimento dos
lacos de sociabilidade primaria — familia, parentela, bairro, vida associativa
e o proprio mundo do trabalho — e, de outro, desemprego de longa dura-
¢ao ou trabalho irregular, informal, intermitente ou ocasional que advém
das varias modalidades de desinser¢do no sistema produtivo (Kowarick,
2002, p. 21).

Elimar Nascimento, 1997, apresenta dois tracos que seriam espe-
cificos da forma contemporanea de exclusdo. O primeiro & que os exclu-
idos, por seu crescimento numérico, e por ndo possuirem as habilidades
requeridas para serem absorvidos pelos novos processos produtivos, teri-
am se tornado “desnecessarios economicamente”. O segundo traco, aquele
que mais imprime forca e sentido a prépria idéia de exclusdo, tem a ver
com o fato de que sobre eles se abate um estigma, cuja conseqiéncia
mais dramatica seria a sua expulsao da propria “érbita da humanidade”,
na media em que os excluidos, levando muitas vezes uma vida conside-
rada sub-humana em relac&o aos padrées normais de sociabilidade, pas-
sam a ser percebidos como individuos socialmente ameacantes e por
isso mesmo, passiveis de ser eliminados.

O conceito de exclus@o social esta mais proximo, como oposicao,
ao de coeséao social, ou, como sinal de ruptura, do de vinculo social. Por
similitude, encontra-se proximo, também, do conceito de estigma e mes-
mo, embora menos, do de desvio. (Nascimento, 1997:30).

José de Souza Martins nos adverte: a clareza da exclus&o que
denunciamos depende do conhecimento de suas origens, seus modos
de manifestag&o, os desastres sociais a que se associe, seu lugar na
dindmica social. Para este autor, o desenvolvimento econémico é
descaracterizado e bloqueado nos problemas sociais graves que gera,
mais do que legitimado nos beneficios socialmente exiguos que cria e
distribui (Martins, 2002, p. 13).
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A partir destas concepgdes fica claro que o termo exclus&o de-
signa grupos sociais destituidos tanto do direito ao trabalho e de bens
materiais, como os desenraizados de vinculos sociais, de dignidade e
de pertencimento a uma ordem societaria capaz de Ihes conferir e ex-
pandir um patamar de humanidade. Este patamar deve ser inerente ao
desenvolvimento individual e social dos sujeitos. Em sintese, nos repor-
tamos a Hannah Harendt, ao afirmar que “ser incluido € ter direito a ter
direito e ndo sofrer o estigma que o expulsa desta érbita” (Hannah Harendt
apud Nascimento, 1994, p. 38).

Direitos Sociais e Cidadania

O tema da Cidadania e dos Direitos Sociais s&o recorrentes e
realcados no século XX e, com mais énfase nas ultimas décadas,
para expressar formas de inclusdo ou de participagao social de seg-
mentos alijados do processo produtivo ou de outras esferas que con-
ferem ou retiram status de pertencimento a grupos socialmente legiti-
mados. O trio que consagra os direitos de cidadania formulado por
Marshal, & formado pelos direitos civis, politicos e sociais, sendo este
ultimo (mesmo sendo considerado um direito de terceira geragao na
formulacéo de Marshal), adotado como contraponto para neutralizar
os efeitos da perversa politica concentradora de poder politico e eco-
ndmico, que potencializa o modelo capitalista vigente. Para Barbalet,
1989, os direitos sociais aparecem para compensar a tensao entre o
status de participag&o igual na cidadania e a privacéo desigual de
seguranga econdmica, que é claramente realgada pela expansao da
cidadania politica.

Na base da questdo esta a tese de que

“Embora os direitos de cidadania sejam universais, o principio da
cidadania nunca foi generalizado a todas as instituigbes sociais.
Especialmente o sistema econémico e as classes sociais a ele
associadas permanecem exclusivos da sua natureza e marcados
por um alto grau de desigualdade e de concentragdo de poder”
(Barbalet, 1989:74).

Segundo este mesmo autor, é nestas bases que o sistema capi-
talista de classe pode ser contrastado com o sistema de cidadania de-
mocratica. Barbalet resgata as criticas a cidadania democratica moder-
na encontrada em Marx.
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Marx ndo pretende que se entenda que ele rejeita as consecu-
cOes da cidadania moderna, visto que as descreve como “um grande
passo em frente” e como o melhor que se podia conquistar “dentro do
esquema de coisas dominantes”. Mas esta &, precisamente, a tese de
Marx: ele insiste em que a mera emancipacao politica em cidadania e
inadequada, e em vez dela, defende uma emancipacéo humana, geral,
em que as pessoas ficam libertas do poder determinante da propriedade
privada e das instituicdes que lhe estdo associadas. Segundo Marx,
pois, os limites a cidadania surgida por transformacéo politica podem
ser ultrapassados apenas através de uma revolucéo social em que a
base de classe das desigualdades de condi¢bes sociais e de poder seja
destruida (Apud Barbalet, p. 14).

Parece inquestionavel que os direitos de cidadania reduzem as
desigualdades e conferem aos cidaddos um patamar ou um status de
pertencimento a uma determinada configurac&o societaria, no entanto, a
aquisicdo de direitos enquanto tais, ndo altera a estrutura de dominacgao
e opressao de uma classe sobre a outra.

Voltando a Barbalet, este ressalta que os direitos aos servigos e
bens sociais melhoram as condigdes dos desfavorecidos, contudo, ndo
tocam diretamente nas causas subjacentes da desigualdade. Estas
mudangas, na opinido do autor, podem suavizar o mal que as desigual-
dades econdmicas causam aos individuos colocando uma rede de prote-
cao de politica social por baixo dos desfavorecidos.

“E possivel que, nestas circunstancias, as tensées sociais se redu-
zam e o antagonismo de classe diminua”. Para o autor, “estas coisas
ndo parecem afetar a real estrutura de classe, mas servem para
legitimar e portanto, para preservar os privilégios e vantagens de classe.
Barbalet vai mais longe e diz que “nestas circunsténcias, o efeito da
cidadania sobre o sistema de desigualdade de classe é basicamen-
te politico e apologético” (Barbalet, 1989:76).

Neste caso fica patente que, ao defendermos os direitos de cida-
dania, estamos conscientes de que os mesmos, por si, ndo alteram a
ordem excludente, na sua esséncia.

O proprio Marshal coloca a cidadania como um elemento que tem
alterado o padréo de desigualdade social. Enfatiza que “embora a cidada-
nia, mesmo no final do século XIX, pouco tivesse feito para reduzir a desi-
gualdade social, ajudara a guiar o processo para o caminho que conduziria
diretamente as politicas igualitarias do seculo XX" (Marshal, 1988:28).
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Na verdade, principalmente com o desmoronamento das utopias
socialistas, parece unissono o debate em torno dos direitos sociais e da
cidadania como uma das possibilidades que sobraram na luta contra a
agudizacao dos problemas sociais que vulnerabilizam, cada vez mais
intensamente, os chamados excluidos que séo produzidos pelos pro-
cessos socio-politicos e econémicos da atual conjuntura. Busca-se, na
verdade, reduzir as distancias que separam os sujeitos do acesso a
bens e servicos. Busca-se o reconhecimento de igualdade social ou de
politicas de reconhecimento de identidade e/ou de pertencimento no
ambito das relagdes sociais.

Nesta reflexdo, a cidadania e os direitos que dela se originaram,
ndo sado suficientes para alterar estruturas sociais, entretanto, sobretu-
do no enfrentamento do atual modelo econdémico, pode conferir mais
autonomia aos sujeitos nas decisdes que dizem respeito aos seus pro-
jetos de vida.

Evidentemente que este processo n&o é simples e requer o exer-
cicio de uma praxis social e humana que passa por processo de apreen-
sao do real na sua complexidade, historicidade e contradig&o, possibili-
tando o desvendamento dos nexos que explicam as desigualdades e
seus mecanismos de funcionamento.

Se n&o ha possibilidade de superacéo da ordem vigente, pelo
menos o exercicio da cidadania potencializa processos participativos,
possibilitando aos sujeitos sociais cobrarem do Estado o seu real papel
regulador e redistribuidor de riqueza.

Objeto, elementos e formas de manifestacdo do Programa BPC

O objeto de nossa andlise recai sobre os impactos do Programa
Beneficio da Prestac&o Continuada— BPC, nas condicbes de vida mate-
riais e subjetivas de familias em situagéo de exclus&o social. Sera leva-
do em conta o contexto do Estado do Espirito Santo no periodo de 1996
—2000.

Esta avaliacdo tem como objetivo analisar um programa
assistencial, verificar em que medida este contribui para ampliar proces-
sos emancipatérios, ou reafirmar desigualdades, e dar visibilidade social
quanto aos processos e produtos detectados na analise empreendida.

Quanto aos elementos de anélise, serdo levados em conta os se-
guintes aspectos: caracterizagéo do Programa quanto a sua natureza, marco
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juridico conceitual, objetivos, estratégias operacionais, recursos, divulga-
cao dos resultados, participagéo do usuario, bem como os limites e possi-
bilidades do programas; quanto ao usuario, buscar-se-a compor seu perfil, o
impacto do Programa no atendimento das suas necessidades, as mudan-
cas decorridas da sua inser¢éo no programa, as formas de participagéo, os
limites e propostas; um terceiro elemento a ser levado em conta é o siste-
ma de avaliagdo institucional inerente a prépria natureza do Programa.

As formas de manifestagdo estdo definidas a partir do entendi-
mento da avaliagdo como processo de legitimacdao e de emancipa-
¢ao. Relacionam-se com as categorias de analise (pobreza/assistén-
cia, exclusdo/inclusado, estado/sociedade, direitos sociais/cidadania) an-
teriormente apresentadas neste texto.

Enquanto processo de legitimagao, a logica da avaliagéo sera
demarcada pela sua natureza quantitativa, objetiva, racional, neutra, que
privilegia as relagdes patrimonialistas as quais se expressam nas rela-
cdes de tutela, submissao, privilégio e arbitrio e as burocraticas (racio-
nal — legal), pautadas por normas rigidas, hierarquias e de carater
centralizador. Nesta tendéncia delineia-se uma perspectiva restrita de
democracia em que a participagéo significa apenas o acesso a bens e
servigos de acordo com os critérios de elegibilidade. Os indicadores que
expressam esta tendéncia traduzem-se por interesses que dimensionam
a relacéo custo x beneficio subjacente ao programa.

Na perspectiva de emancipagao, a avaliacéo deve ser orientada
a partir dos seguintes elementos: énfase no processo —visando a revelar
valores intrinsecos ao programa; utilidade para atender as necessidades
dos diferentes sujeitos envolvidos e abertura ao conflito de interesses e
posicoes que movem os atores envolvidos. A partir dessa logica, a avali-
acao constitui-se em instrumento que possibilita a ampliagdo do direito
da igualdade, da autonomia e da partilha de poder. Como processo, esta
dimenséo pressupde uma efetiva participacao dos diferentes atores. O
indicador de qualidade se expressa pela manifestagéo da subjetividade
e das relagcdes soécio-politicas.

O Beneficio da Prestacdo Continuada

O Beneficio da Prestacdo Continuada (B.P.C.) € um beneficio
assistencial destinado a pessoas idosas e deficientes que comprovem
ndo possuir meios para prover a prépria manutengao ou de té-la provida
por sua familia. O BPC faz parte do elenco de beneficios previstos na Lei
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Organica da Assisténcia Social (LOAS), tendo sido regulamentada pelo
Decreto 1.744, de 08 de dezembro de 1995 e vigora desde 1° de janeiro
de 1996. Como critério de ingresso, a pessoa idosa deve comprovar pos-
suir 65 anos ou mais, n&o ser aposentada, e a renda mensal de cada
membro da familia ser inferior a 1/4 do salério minimo vigente. A pessoa
portadora de deficiéncia deve comprovar que € portadora de deficiéncia
que néo lhe permita trabalhar e nem ter vida independente, além da ren-
da mensal familiar que obedece aos mesmos critérios estabelecidos
para a pessoa idosa. E considerada deficiente a pessoa portadora de
anomalias ou lesdes irreversiveis de natureza hereditaria, congénita ou
adquirida que provoque o impedimento do desempenho de atividades da
vida diaria e do trabalho, sem limite minimo de idade. Para efeitos de
concessao, o conceito de familia adotado é o definido no art. 16 da Lein®
8.213/91, desde que vivam sob o mesmo teto e compreende: o conjuge,
o(a) companheiro(a), os pais, os filhos, os irmaos e os equiparados a
essas condicdes, ndo emancipados, menores de 21 anos ou invalidos.

O B.P.C. & financiado, coordenado e monitorado pelo Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social — M.P.A.S. e operacionalizado pelo
INSS. O INSS recebe os requerimentos, analisa os documentos, faz
pericia médica, concede e emite o pagamento do beneficio.

O beneficio tem abrangéncia nacional e atende a 1,5% da popula-
cao brasileira. E revisado a cada 2 anos e, segundo documentos do
MPAS, o programa contribui para superagéo das situagdes de
vulnerabilidade, pobreza e exclus&o social. Segundo a mesma fonte, o
BPC é totalmente financiado pelo governo federal — Fundo Nacional de
Assisténcia Social do MPAS e as fontes de financiamento do fundo sao,
principalmente o COFINS — contribuigéo para financiamento da seguridade
(88,75%), recursos ordinarios (7,67%) e fundo de combate a erradicacao
da pobreza (2,94%). A concessao do BPC aumenta cerca de 1,2% e,
anualmente, cresce em média: PPD (11%) e idoso (21%).

De acordo com informacées oficiais, o0 programa prevé parceria
entre os governos: Federal, Estaduais e Municipais no que se refere ao
co-financiamento, capacitacéo, informatizagéo, avaliagéo e coleta de in-
formacdes sociais complementares, definicdo de competéncias e fluxo
de trabalho. Prevé, ainda iniciativas locais de campanhas de divulgagao
para sensibilizar e envolver a comunidade, melhorar a receptividade da
equipe técnica, diminuir o indice de n&o-localizados e ampliar cobertura.
Pressupde o apoio da comunidade local, entidades de apoio e defesa a
pessoa idosa e a pessoa portadora de deficiéncia, agentes de saude,
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igrejas, liderancas comunitarias, hospitais, radio comunitaria, sindica-
tos e conselhos,dentre outras entidades, além do envolvimento de se-
cretarias municipais (educacao e saude, principalmente).

Conforme o Relatério Brasil (novembro 2003) do MPAS, foram re-
vistos um total de 1.198.080 beneficios. As revisdes acontecem a cada
dois anos e constam de pericia médica e social para verificar situagdes
de reversibilidade da situagao que originou o acesso da pessoa ao bene-
ficio: ou a alteragdo da renda familiar, ou a cessagao da incapacidade
para a vida independente do deficiente. Aavaliag&o social € realizada por
assistentes sociais por meio de visita domiciliar e as informacgdes obti-
das relativas ao nivel de renda, situagao de 6bito, ndo-localizagéo e ne-
cessidade de pericia médica sdo repassadas para o INSS. Séo, tam-
bém, colhidas informag¢des sobre o perfil do beneficiario e suas deman-
das por servigos, repassando-as para 0s servigos municipais de assis-
téncia social para incluséo em politicas de atendimento. Arevisdo com-
preende, portanto, a avaliacdo das condi¢des sociais, pessoais e do
entorno que repercutem no agravamento da incapacidade, no nivel de
caréncia e na vulnerabilidade das pessoas portadoras de deficiéncia e
dos idosos.

O BPC na pratica: analise avaliativa do Programa, no Espirito Santo

Os dados apresentados a seguir referem-se a um levantamento
realizado em documentacgéo oficial — relatério do Processo de Revisao,
2002, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e entrevistas
com Assistentes Sociais do programa junto ao INSS - ES.

Os dados abaixo apresentados referem-se a uma amostragem de
1.175 pessoas idosas em 55 municipios e 2.206 pessoas portadoras de
deficiéncia, em 67 municipios, respectivamente, colhidos do relatério
acima citado, segundo o qual, o perfil dos assistidos pelo programa &
resumido conforme se segue:

Quem sao os usuarios do programa

O segmento idoso com o maior percentual de atendimento (55,74%)
esta na faixa de 70 a 75 anos. O portador de deficiéncia mais contemplado
pela cobertura esta na faixa de 18 a 45 anos (44,65%), muito embora se
verifiqgue um nimero expressivo de pessoas (20,67%) com mais de 45 anos,
o que aponta para uma dupla vulnerabilidade: a deficiéncia e a velhice.
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Em ambos os segmentos, predomina a condi¢éo de nao-alfabe-
tizado dos contemplados pelo beneficio. Idosos (57,44%) e deficientes
(68,04%). '

O maior percentual (34,04%) corresponde a deficiéncia mental,
seguida de deficiéncia multipla (16,27 %) e deficiéncia fisica (15,09%).

Situacao de convivéncia

Nos dois segmentos predomina o convivio com o grupo famili-
ar: (56,85%) idosos e (84,27 %) deficientes, o que configura um pesado
énus para a familia: o de prover o sustento do grupo familiar e cuidar do
deficiente. Nos dois casos, porém, verifica-se um percentual expressivo
de pessoas vivendo sozinhas: (41,02%) idosos e (13,68%) deficien-
tes. Se considerarmos que a idade avangada & um periodo de perdas
gradativas e necessidade continua de cuidados, pode se deduzir a ex-
trema vulnerabilidade dessas pessoas que nao tém como custear este
cuidado. A situacdo torna-se mais grave para a pessoa portadora de
deficiéncia, incapacitada para atividades independentes da vida diaria.
Tém-se, clara, portanto, a inadiavel necessidade de investimento publico
no ambito do cuidado, quer com a criagdo de instituicdes apropriadas,
suporte familiar (n&o s6 financeiro, mas tempo e condi¢des adequadas),
bem como qualificagdo e contratagdo de cuidadores para os casos de
extrema vulnerabilidade como as que se configuram acima.

Mudancas verificadas pelo beneficiario apés o recebimento do be-
neficio

Os dois itens mais expressivos dizem respeito a contribuicao para
o sustento da familia 68,25% no caso da pessoa idosa, e 76,92% no
caso do portador de deficiéncia; melhoria da qualidade de vida e da
auto-estima 45,27% de idosos e 42,13% para o portador de deficiéncia.

Esta realidade aponta para aimportancia do beneficio como redu-
tor de extrema pobreza. Ai se configura o principio da justica, tema
problematizado por Rosanvallon (1998), para quem, (diferentemente de
Rawls, que defende a precedéncia do principio da equitativa igualdade
de oportunidade sobre o principio da diferenga), € preciso construir, soci-
almente, a ordem da justi¢a na corregdo das inferioridades naturais. “A
luta contra as discriminagdes & uma nova forma de associar uma norma
de eqiiidade a uma politica dirigida para a corregéo dessas diferencas”
(Rosanvallon, 1998, p. 59).
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Sabemos que, mesmo considerando o principio da justica, esta
politica assistencial esta longe de reduzir as desigualdades, e a situa-
cao de privagdo por que passam estas pessoas e suas familias.

As politicas assistenciais apenas minimizam o drama da pobre-
za. José de Sousa Martins faz uma consistente analise dos problemas
sociais gerados pelo desenvolvimento econdmico e enfatiza: “a alternati-
va tem sido as politicas sociais compensatorias, sem duvida necessari-
as nessa circunstancia por meio das quais se procura atenuar os efeitos
danosos do modelo econémico” (Martins,2000:14). Para o autor, as poli-
ticas sociais apenas confirmam e legitimam a exclusdo por meio dos
beneficios que n&o constituem legitima apropriag&o social dos resulta-
dos da economia. “Ha apenas a migalha que mitiga, néo as privagoes
das vitimas e sim os riscos proprios da continuidade de um sistema
econdmico organizado a partir de contradigées agudas” (Ibid).

O outro lado que se configura significativo, neste estudo, diz respeito
a melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios. E aqui retomamos a
cidadania ndo apenas como aquela que se circunscreve ao plano politico,
juridico ou social, mas a uma dimens&o maior que envolve o proprio sentido
do existir. Ou seja, a qualidade de vida que passa a configurar, diz respeito
a um minimo de reafirmacado de identidade. A pessoa passa a ter o"seu
dinheiro”; ter o cartdo bancario € como cunhar um status de cidadania para
quem nunca teve nada. O minimo repassado pelo beneficio passa, entéo, a
sera medida que a impede de sucumbir na indigéncia.

Utilizacao do dinheiro do beneficio

Os principais itens apontados sdo alimentacao (85,87%) pelo seg-
mento idoso e (74,79%) pelo portador de deficiéncia, seguido de medica-
mento (68,76%) pelo idoso e (60,74%) pelo portador de deficiéncia.

Estes dados s&o os mais reveladores da extrema pobreza a que
estdo submetidas estas pessoas. A grande luta passa a ser a da sobre-
vivéncia, para o qué é necessario alimentar-se. Aquestéo da saude pare-
ce qualificar os dois segmentos, ambos portadores de doengas croni-
cas, degenerativas ou congénitas, requerendo cuidados e medicamen-
tos caros, nem sempre disponiveis na rede publica.

Inclusdo em outros programas ou beneficios

O maior suporte € o acesso ao transporte gratuito (preceito
constitucional), com 47% das pessoas idosas e 22,80% do portador de
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deficiéncia. Em segundo lugar comparece a recepgao de cesta basica,
programa do leite ou complemento alimentar, com 12% pelo segmento
idoso e 0,86% pelo portador de deficiéncia. Conforme se verifica, mesmo
sendo o segundo item mais contemplado, o percentual de acesso € mui-
to baixo, principalmente o registrado pelo portador de deficiéncia.

Principais situagdes encontradas envolvendo os integrantes do
nucleo familiar do beneficiario

Os dados apontam como as principais situagbes familiares, as
relacionadas ao desemprego, a necessidade de qualificagao para
o trabalho e a falta de documentos pessoais. E o que Nascimento
aponta como os “desnecessarios economicamente”, ou seja, os exclui-
dos por seu crescimento numérico e por ndo possuirem as habilidades
requeridas para serem absorvidos pelos novos processos produtivos.

Esta dura realidade, o fantasma contemporaneo que mais
desestabiliza os individuos, torna-se mais aguda junto a estes segmen-
tos sem condigcdes de responderem as exigéncias impostas pela moder-
nizac&o tecnolégica que expulsa a méo-de-obra do sistema produtivo e
produz uma camada cada vez mais numerosa dos “desnecessarios” e
dos “descartaveis”.

Necessidades urgentes do beneficiario

As necessidades mais urgentes referem-se a tratamento médi-
co e medicamentos (27,57%) idosos e (23,02%) portador de deficiente,
seguidas de abrigo/moradia/alimentos/vestuario (16,42%) idosos e
(11,60%) portadores de deficiéncia.

Os dados, portanto, reafirmam a condic¢ao de exclusao social
dos beneficiarios que se encontram no limite da sobrevivéncia, em que
se entrecruzam a pobreza, a doenca, a velhice e a discriminacao.

Além dos dados acima configurados, informagdes adicionais fo-
ram prestadas por assistentes sociais, vinculadas ao programa junto ao
INSS, no Espirito Santo. De acordo com os depoimentos, o Programa &
relevante na medida em que garante a sobrevivéncia das familias. As
Assistentes Sociais atribuem como os principais avangos, a redugéo da
idade para o ingresso da pessoa idosa (anteriormente era de 70 anos,
reduzida para 67 e agora para 65 anos), destacando a importancia da
participagdo das entidades representativas, como forma de presséo para
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a reduc&o da idade exigida para o acesso da pessoa ao beneficio. Des-
tacam a importancia do trabalho do Assistente Social na gestao do pro-
grama e na importancia da interpretacéo de questdes externas que inter-
ferem na analise da concessao do beneficio, pelos profissionais. Citam
como dificuldades o numero insuficiente de assistentes sociais para as
demandas do programa. Defendem a necessidade de interferéncia exter-
na das entidades representativas para alterar os critérios de selegdo
interna. Enfatizam o rigor no processo seletivo para evitar fraudes ou
pelo fato de o INSS ser alvo de permanente controle externo.

Conclusao

Esse texto se detém sobre uma tematica relevante, e que ganha
visibilidade hoje — a avaliagdo institucional de politicas sociais. O que se
pretende com esse trabalho é tentar repensar os programas sociais e
seus compromissos com a sociedade, a partir de um processo de avali-
acdo entendido nas suas dimensdes de reprodugao e emancipagao.

Inicialmente foram feitas consideracdes oportunas, buscando os
seus fundamentos e implicagdes tedricas. Em seguida foi desenvolvida
a avaliacdo institucional propriamente dita de um Programa Social, no
caso o BPC/ES.

Cabe destacar que, mesmo concebendo a avaliagéo no seu senti-
do amplo, esta andlise & preliminar e, portanto, parcial em alguns aspec-
tos, dada a preméncia de tempo e recursos. No entanto, busca-se, com
esta analise, apresentar alguns elementos dos aspectos problematizados
neste texto e que explicam a légica das politicas sociais.

A analise avaliativa empreendida neste percurso aponta que a l6gi-
ca do programa avaliado se configura de forma mais centrada na pers-
pectiva formal burocratica, onde as decisdes, 0s recursos, 0 processo
como um todo s&o centralizados e definidos por uma légica racionalista.

O BPC é um programa caracterizado pela fungao de transferéncia
de renda, reducdo da agudizacdo da pobreza e reabilitacdo de situagdes
impeditivas de condigdes de vida independente. Tem um carater contra-
ditorio, ou seja, se por um lado é residual e focalista, por outro, tem um
carater de universalidade, se estendendo a todos os que fazem jus ao
beneficio, muito embora se deva destacar o baixo valor monetario (equi-
valente a um salario minimo) que é repassado a cada beneficiario.
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N&o obstante as restricdes acima configuradas, ndo se pode des-
conhecer o quanto isso & vital para suprir algumas das necessidades
basicas do beneficiario e familiares, no entanto, o beneficio ainda esta
longe de atender ao “basico necessario” para garantir uma qualidade de
vida dentro de padr&es razoaveis de dignidade.

Mesmo que, na pratica, o programa possibilite de alguma maneira
uma certa inclusdo, ndo oferece nenhuma condigao para o exercicio da
cidadania plena. Assim, convém propor que o Programa possibilite uma
maior escuta e horizontalidade na gestéo visando ao seu aprimoramento
no que tange ao exercicio da democracia.

Dada a complexidade das questdes que perpassam um programa
dessa natureza, os limites desse exercicio ndo possibilitam uma avalia-
¢cao que esgote a problematica na sua amplitude.

A incursao possivel nos permitiu a constatagao de que este é um
programa assistencial necessario para redu¢ao de pobreza extrema e,
portanto, importante na realidade brasileira, mas insuficiente para pro-
mocao de relagdes igualitarias.
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