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RESUMO

OS ATUAIS PROCESSOS DE AVALIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL NO BRASIL.
Adriana Amaral Ferreira Alves
Orientador: Dr. Carlos Eduardo Montafio Barreto

Resumo da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pés-
Graduacao em Servico Social, Escola de Servico Social da Universidade
Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, como parte dos requisitos necessarios a
obtencgéo do titulo de Mestre em Servigo Social.

O presente estudo voltou-se aos atuais processos de avaliacdo da
Politica de Assisténcia Social no Brasil, realizados no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, que reedita os tradicionais
procedimentos técnico-operativos de controle institucional e administrativo-
contabil, ndo tomando como parametros os fundamentos constitucionais e a
LOAS. Buscou-se problematizar, neste sentido, que a auséncia de uma cultura
politica de avaliacdo dos programas, projetos, servicos e beneficios derivados
da assisténcia social, que nao privilegie a racionalidade instrumental, mas que
efetivamente seja um processo politico-democratico, implicado com o
conhecimento da realidade concreta para além de sua falaciosa aparéncia, é
um dos fatores que compromete a afericdo do verdadeiro impacto e alcance
das acoOes publicas neste ambito. Portanto, a partir de uma perspectiva critica,
foram langadas algumas contribui¢cdes reflexivas sobre a condugao tedrico-
metodoldgica desses processos de avaliagdo, tomando por base o
materialismo histérico, de onde foram extraidas categorias analiticas que
pudessem orientar as avaliacbes no exame da realidade e as transformar em
meios capazes de subsidiar a luta coletiva pelo redirecionamento ético-politico
da assisténcia social.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Social; Assisténcia Social; Avaliacao.

Rio de Janeiro,
Marco de 2007.



ABSTRACT

THE CURRENT PROCESSES OF EVALUATION OF THE POLITICS OF
SOCIAL ASSISTANCE IN BRAZIL

Adriana Amaral Ferreira Alves
Councelor: Dr. Carlos Eduardo Montarno Barreto

Abstract of the Master's Degree Paper submited to Post Graduation
Program, Social Service’s School of Federal University of Rio de Janeiro —
UFRJ, as part of the necessary requirements to obtain the title of Social

Service’s Master.

The present study pointed the assesment of the current proceedings of
Social Service’s politics in Brazil, carried out in the Social Development an
Starvation Combat Ministry (MDS) scope, that reissues the tradicionals action-
tecniques procedures of institutional control and administrative- accounting, not
taking as basis the constitucional foundations and the LOAS. The objetive was
to question that the absence of a politics culture of assesment of the
programmes, projects, services and benefits originated of Social Service that
doesn’t privilege the instrumental rationality but that can be effectively a politic-
democratic process implicate with the concrete realty knowledge besides that
fallacious appearance, it is one of the factors that compromise the checking of
the real impact and reach of the public actions in this scope. Therefore, from a
critical perspective, some reflexive contributios were intoduced about the teoric-
methodologic conduction of these process of assesment, taking as foundation
the historical materialism, from where analytics categories were extracted that
could orient the assesments in the realty exam and trasform the able ways to
subsidy the collective fight for the ethical-politician new direction of the Social
Service.

Key words: Social Politcs; Social Service; Assesment.

Rio de Janeiro
March, 2007
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INTRODUCAO

O estudo que aqui se apresenta é resultado de um sonho que, a priori,
dadas as condigcdes objetivas de vida em que estou inserida, nao imaginei que
pudesse ser concretizado: o Mestrado em Servigco Social. Ao final desse
processo de muito investimento tedrico, espero poder contribuir para o debate
e reflexdes sobre um tema que acredito ser de grande relevancia sécio-
profissional para os assistentes sociais, qual seja: os atuais processos
avaliativos da Politica de Assisténcia Social no Brasil.

A perspectiva de empreender uma andlise sobre 0s processos
avaliativos da politica de assisténcia social no Brasil, advém de uma
inquietagdo pessoal quanto a potencial viabilidade deste instrumento, se
pautado em relagbes democraticas e em valores emancipatorios, tornar-se um
dos canais possibilitadores do controle social a ser exercido pelos setores
populares sobre a esfera publica.

Neste sentido, &€ no contexto da dindmica que envolve a Politica de
Assisténcia Social na atualidade brasileira, que se procurou desenvolver a
hipétese de trabalho, objetivando analisar criticamente a inexisténcia de uma
cultura de avaliacdo das politicas publicas, em particular da politica de
assisténcia social, que privilegie analises atentas a complexidade e
dinamicidade histérica da realidade social, elegendo como parametros de
analise os fundamentos constitucionais e a LOAS, na perspectiva do direito
historicamente conquistado, o que se reflete como um dos fatores inibidores da
efetividade das acbes inerentes a implementacdo desta politica, fazendo-a
perpetuar nos resquicios da cultura da ajuda e do clientelismo e ndo da
garantia de direitos e da universalidade.

Soma-se ao exposto a auséncia de avaliacbes que contemplem
processos mediadores que possam articular politicamente as singularidades do
contexto em que € implementada a politica de assisténcia social com as
configuragdes estruturais que definem as esferas politica, econémica, social e
cultural de determinado periodo histérico, a fim de se aproximar das relacdes
de complexidade e contraditoriedade que constituem a realidade, onde se

originam e se agravam as expressdes da “questdo social”.
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Neste sentido, as analises construidas, a posteriori, procuraram langar
elementos que pudessem redirecionar os processos de avaliacdo atualmente
embutidos na politica de assisténcia social, expressos pelos tradicionais
procedimentos de controle institucional e administrativo-contabil, entendendo,
sobretudo, que a avaliagdo de politicas sociais constitui-se como um dos
fatores capazes de subsidiar a luta pelo seu redirecionamento ético-politico,
rumo a ruptura com a cultura da ajuda e do clientelismo para a efetiva garantia
de direitos.

Em torno do problema enfocado giram diversos questionamentos que
nao poderiam ser omitidos pois, direcionaram esta pesquisadora para o recorte
do objeto de estudo, perpassando também toda a forma de organizacdo da
politica de assisténcia social no Brasil, sobretudo, no atual contexto histérico de
onde emanam as transformacdes societarias que tém desencadeado um
processo de desmonte da cidadania social. Assim, as indagag¢des a que me
referi perpassam as seguintes questbes: para 0s usuarios da politica de
assisténcia social, o que significa a auséncia de parametros fundamentados na
Constituicao Federal e na LOAS na conducao dos processos avaliativos desta
politica? Agbdes descontinuas, ndo havendo prioridades e por isso 0
direcionamento dos recursos para ambitos diversos que néo seja o social? A
organizacao da politica publica de assisténcia social no Brasil tem viabilizado a
populacdo o acesso a servigcos publicos, a garantia de direitos sociais, a
promogado social? Ou predomina ainda o assistencialismo, clientelismo,
paternalismo? Por que ndo utilizar as Conferéncias nas diversas esferas de
governo como um momento propicio para realizacdo da avaliacao da politica
de Assisténcia Social e de seus impactos sobre as condicoes de vida da
populacdo? Até que ponto as questbes politicas e culturais interferem na
constituicdo de uma pratica avaliativa operante e com a finalidade deliberativa?
Como estruturar um processo avaliativo' da Assisténcia Social que realmente
esteja respaldado nas legislagdes que a legitimam como politica publica?

Julga-se assim, que a andlise dos processos avaliativos conduzidos em

torno desta politica, reveste-se de uma importancia fundamental, na medida em

'E preciso deixar claro que a perspectiva de avaliacdo que se defende é a de impacto, ndo a
de resultado, sendo esta Ultima a que o Estado mais executa, sobrelevando a quantidade a
qualidade. (O ENEM e o Provéo, utilizados para a avaliagdo da politica educacional no pais,
sdo grandes exemplos disso).
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que nos leva a refletir sobre questées extremamente atuais, quais sejam: as
propostas e tendéncias recentes das acdes publicas constitutivas da
assisténcia social no Brasil, a partir de 1995, quando se radicaliza a ofensiva
neoliberal no pais, bem como a tendéncia histérica da administracao publica
brasileira de se privilegiar a avaliagdo das politicas publicas no ambito do
levantamento de informagdes quantitativas, de ordem econdmico-financeira.
Fala-se também do risco de se criar uma estrutura burocratica dentro de
6rgaos governamentais responsaveis pelas possiveis avaliacbes de
programas, que tendem a privilegiar ndo o impacto sobre as condicdes de vida
da populagéo usuéria, mas seu impacto eleitoral.

Os recursos metodolégicos estabelecidos para o encaminhamento do
processo de investigacao partiu da realizacéo, a priori, de um aprofundamento
tedrico, que se apoiou numa pesquisa bibliografica relacionada as producodes
consagradas no ambito académico, pautadas na teoria critica, as quais
serviram de base e inspiracao para as analises constitutivas deste trabalho que
fundamentalmente estdo vinculadas aos pressupostos tedrico-metodoldgicos
do materialismo historico de inspiracao marxiana. Neste sentido, tal pesquisa
tedrica foi orientada com o intuito de se debrugar mais profundamente sobre os
aspectos tedricos e politicos relacionados a nao existéncia de uma cultura de
avaliagdo politica da politica de assisténcia social no Brasil, de carater
democratico, o que demandou um aprofundamento conceitual, investigativo e
analitico quanto as atuais tendéncias e dinamicas que perpassam O processo
de execucgao desta politica e seus impactos e alcance sobre as condicdes de
vida da populacgao.

O que se pode perceber no decorrer da pesquisa bibliografica é que as
produgdes existentes estdo muito mais voltadas para o aspecto tecnicista do
processo avaliativo, sem haver uma preocupacdo maior com a avaliacao
politica, ou seja, se as politicas publicas implementadas estdo realmente em
consonancia com a perspectiva da garantia de direitos ou se estdo
reproduzindo o velho jargdo da politica publica brasileira:
paternalismo/clientelismo/focalismo.

Num segundo momento, buscou-se desenvolver um levantamento e
analise de documentos referentes aos processos de avaliacdo da politica de
Assisténcia Social no Brasil, tomando por base as avaliacGes realizadas e
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contratadas pela Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo — SAGI,
entre os anos de 2004 a 2006, dentre as que ja foram concluidas e
publicizadas pelo MDS no Seminario de Avaliagdo das Politicas e Programas
Sociais do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, realizado
em Brasilia, nos dias 12 e 13 de dezembro de 2006, sendo recentemente
publicadas na Sintese das Pesquisas de Avaliacao de Programas Sociais do
MDS, em fevereiro de 2007.

Além da pesquisa documental e da participagdo no seminario supra
citado, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas® com sujeitos
diretamente ligados a politica de avaliagdo e monitoramento do MDS, como o
Secretario de Avaliacdo e Gestdo da Informacao, SAGI/MDS; a Diretora de
Avaliacado e Monitoramento, SAGI/MDS; o Coordenador Geral do
Departamento de Avaliagdo e Monitoramento, SAGI/MDS; a Coordenadora
Geral de Avaliacdo e Monitoramento da Demanda, SAGI/MDS; e
Coordenadores do DATAUFF, 6rgao de pesquisa da Universidade Federal
Fluminense contratado pela SAGI/MDS para realizar as seguintes pesquisas
avaliativas: Avaliacdo do Impacto Nutricional do Programa Bolsa Familia
(concluida); Pesquisa de Opinido sobre a Imagem do MDS (concluida);
Avaliacdo das Ac¢des Estruturantes do MDS nas Comunidades Quilombolas
(concluida); Avaliacgdo de Impacto do Programa Agente Jovem (em
andamento).

As analises sobre os dados e informagbes obtidos neste processo,
estiveram voltadas para a verificacdo dos parametros histéricos, politicos e
tedrico-metodologicos que os orientam, a fim de se aferir qual a contribuicao
destes processos avaliativos para a instrumentalizacdo dos sujeitos sociais e
coletivos no controle social das agbes publicas, em suas prioridades e nos
impactos produzidos sobre as condi¢des de vida da populacao. Pesquisa esta,
fundamental para o desenvolvimento do estudo proposto, considerando que a
mesma propiciou indicativos para a problematizacao das hip6teses iniciais, que
consistem fundamentalmente em investigar até que ponto 0s processos
avaliativos desenvolvidos junto a politica publica de assisténcia social tém
contribuido para se repensar € se reorganizar esta politica na perspectiva da

2 Os roteiros semi-estruturados utilizados nas entrevistas seguem nos Apéndices A e B.
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garantia de direitos, com base nos principios e diretrizes relacionados nas
legislacbes (Constituicdo Federal e LOAS) que a definem como politica publica
no ambito dos direitos sociais.

Por fim, trabalhou-se os dados levantados, na perspectiva do
referencial tedrico critico, a fim de se verificar, mediante dados concretos, as
principais contradigdes, entraves e também os pontos em comum das atuais
avaliacOes realizadas acerca da politica de assisténcia social. Dessa forma,
chegou-se a compreensao de que tais avaliacbes realizadas, sobretudo, no
ambito da administracdo publica, ndao passam de estratégias de controle e
geréncia de resultados, organizadas com base no discurso da “governancga”,
respondendo, assim, ao processo de reestruturacdo capitalista e
desregulamentacao de fungdes sociais publicas do Estado, que tende para a
desqualificacao do debate politico sobre as politicas sociais e sua reconversao
a quantificacao técnica da realidade, sob o jugo da tdo falada crise fiscal que
vem limitando, na verdade esgotando, o financiamento dos programas sociais.

No que se refere a estrutura do trabalho, a organizacao dos capitulos
ocorreu da seguinte forma: no primeiro capitulo, realizou-se uma discussao
acerca do processo historico de constituicdo da politica de assisténcia social no
Brasil, no campo dos direitos sociais, a partir da analise dos pressupostos
constitucionais e da LOAS, que a definem enquanto politica publica, além das
legislacbes que regulamentam o recente constituido Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS, quais sejam: a PNAS — Politica Nacional de
Assisténcia Social/2004 e a NOB — Norma Operacional Basica/2005. Nesta
mesma discussdo, fez-se necessario também abordar os rebatimentos
produzidos pela atual conjuntura politica e econémica na esfera das politicas
sociais, particularmente no ambito da assisténcia social, que podem ser
traduzidos no desmonte da cidadania social, sobretudo, pelo retrocesso
histérico das formas de organizagdo do poder publico para o enfrentamento
das expressdes da “questdo social’, agora centradas no fortalecimento do
discurso da filantropia e da solidariedade e na recusa da responsabilizacdo do
Estado na garantia dos direitos sociais.

No segundo capitulo, discutiu-se sobre as atuais tendéncias da
avaliacao de politicas sociais, que tém como objetivo central a “racionalizacao”
das acgdes governamentais frente a situacdo de “escassez de recursos”,
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utilizando-se de instrumentos quantitativos capazes de medir a eficiéncia e
eficacia dos programas, aplicando-se ai as andlises de “custo-beneficio” e
“custo-efetividade”, sem, portanto, contemplar os fundamentos constitucionais
e a LOAS que efetivamente poderiam produzir elementos para a consecugao
de uma analise mais critica e politizada dos resultados e impactos dos
programas sociais. Para tanto, foi preciso identificar as principais tendéncias
dos processos avaliativos das politicas sociais brasileiras num contexto em que
a quantificacdo dos resultados se sobrepbe a avaliagdo da qualidade dos
servicos publicos, no que se refere ao impacto e alcance destas acbes nas
condicoes de vida da populacdo. Foram analisadas questdes de carater
conceitual e metodoldgico que se acredita tdo importantes quando se pretende
avancar nao apenas na discussdo, mas na construcdo de estratégias de
avaliagao da politica de assisténcia social.

Procurou-se, ainda, apresentar criticamente o atual sistema de avaliagao
da politica de assisténcia social constituido no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, através da Secretaria de
Avaliacao e Gestdao da Informacdo — SAGI, criada desde janeiro de 2004,
juntamente com o ministério. Discutiu-se sua estrutura burocratica, fundada em
certas modalidades do pensamento técnico-cientifico constituido na esfera do
poder, como ramificagdo da tecnoestrutura estatal. Ademais, foi necessério
também vincular a discussdo a Politica Nacional de Assisténcia Social,
aprovada em 2004 e a Norma Operacional Bésica, promulgada em 2005, que
ressaltam o campo da informacéo, monitoramento e avaliacdo e instituem, no
plano legal, o Sistema de Informagdo, Monitoramento e Avaliacdo da
Assisténcia Social, dando-lhes um “sentido técnico e politico”, com a
perspectiva de superagdo dos procedimentos tradicionais ligados estritamente
a eficiéncia, eficacia e efetividade.

A discussao realizada no terceiro capitulo teve por objetivo construir
indicativos sobre os processos contemporéneos de avaliagcdo da politica de
assisténcia social, fomentando, neste momento, os parametros historicos,
politicos e tedrico-metodolégicos que conduzem estas analises sob o jugo da
nao publicizacdo das avaliacOes realizadas e do reforco ao tecnicismo, e que,
por nao tomar como fundamento os pressupostos constitucionais e da LOAS,

nao possibilitam a afericdo dos reais impactos produzidos (ou que deveriam ser
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produzidos) nas condicbes de vida da populagcdo. Procurou-se também
recuperar alguns elementos teéricos abordados ao longo do trabalho para
instigar uma reflexao critica que pudesse delinear a conducao de um processo
de avaliagdo da politica de assisténcia social, fundamentado nos principios e
diretrizes que a definem como politica publica, que efetivamente pudesse
recortar elementos para a problematizagdo dos reais impactos e alcances
desta politica nas condicbes de vida da populagdo, tendo em vista a
instrumentalizacao dos sujeitos sociais e coletivos para o exercicio de seu
protagonismo politico no cenario social.

Em suma, julga-se que o tema tratado neste estudo constitui-se, dentre
outras observacdes, em icone de interesse profissional, por ser a Assisténcia
Social um espaco privilegiado de atuacao do Servigo Social. Neste sentido, em
consonancia com os eixos de analise apresentados, procurou-se contribuir
para uma nova leitura e entendimento sobre a avaliagdo da politica de
assisténcia social, buscando inclusive, lancar luzes para a construgcao de um
caminho que subsidie a estruturacdo de um processo avaliativo capaz de
melhor orientar o planejamento e a execucao desta politica, em consonancia
com os interesses das classes que delas dependem, o que iria de encontro
com o0s propositos democraticos para a viabilizacdo e a ampliagdo da
participacdo popular nos processos politicos decisorios, conforme a Lei
Organica da Assisténcia Social de 1993.

Vale ressaltar, por fim, que néo foi propésito da pesquisa empreendida
0 esgotamento da tematica, ndo existindo a pretensao de se elaborar respostas
prontas e acabadas aos questionamentos apontados. Isto porque, na
perspectiva deste estudo, a realidade é vista em sua dindmica historico-
dialética, passivel de mudancas de acordo com as agdes dos sujeitos sécio-
historicos e politicos que nela estédo inseridos.



CAPITULO I

A TRAJETORIA HISTORICA DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
NO BRASIL
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1.1- POLITICA SOCIAL NO BRASIL: INEGAVEL CONTRADITORIEDADE

A politica de Assisténcia Social, enquanto forma tradicional de
intervencdo do Estado no enfrentamento das expressdes da questdo social®,
deve ser entendida fundamentalmente como uma politica social especifica. E,
neste sentido, apreendé-la em suas principais determinacées econdémicas e
politicas, na relacdo que o Estado estabelece com a sociedade, em meio as
exigéncias do processo de acumulacao no capitalismo monopolista, as quais
foram gestadas na luta pela conquista e garantia dos direitos sociais de forma
universal. Entretanto, conforme Coimbra (1987 apud BEHRING, 2000, p. 31),
as analises que se referem as politicas sociais nao podem ser reduzidas
simploriamente a dois poélos, quais sejam: 1) “a politica social € apenas um
requisito da acumulacao, sendo util também para uma cooptacao politica dos
trabalhadores, diga-se, compra da sua docilidade” ; 2) “a politica social € um
troféu dos trabalhadores, resultado de sua pressédo sobre o Estado capitalista.”
Desta forma, pensar as politicas sociais (e também, especificamente, a politica
de assisténcia social), afastando-se de formas empobrecidas, reducionistas e
fragmentadas, requer situd-las no movimento histérico-dialético da sociedade,
0 que perpassa pelas configuracdes que o Estado assume historicamente, bem
como pela forca politica produzida pelos movimentos reivindicatorios
organizados no interior da sociedade civil, objetivamente voltados para a
defesa de interesses coletivos.

Neste sentido, pode-se dizer que as politicas sociais fundam-se néo sé
pelo agravamento das expressdes da questdo social, na transicdo do

Capitalismo Concorrencial* para o Capitalismo Monopolista®, periodo

 Como coloca lamamoto (2001, p. 11): “A expresséo da ‘questdo social’ é estranha ao universo
marxiano, tendo sido cunhada por volta de 1830(STEIN,2000). Historicamente foi tratada sob o
angulo do poder, vista como ameaca que a luta de classes - em especial, o protagonismo da
classe operaria - representava a ordem instituida. Entretanto, os processos sociais que ela
traduz encontram-se no centro da analise de Marx sobre a sociedade capitalista.” Por estas
questdes, a expressao “questdo social” ndo é identificada neste estudo como uma categoria,
assim como definida por Marx, que expresse formas € modos de existéncia do real, mas como
uma expressao que contribui para ocultar o processo de luta de classes. Neste sentido, ndo é a
“questdo social” que ird subsidiar/proporcionar a compreensdo da realidade, mas é pela
compreensdo da realidade, do processo histdrico de producdo da sociedade capitalista é que
se torna possivel a compreensao da “questao social”’ e de suas expressoes.

* “No capitalismo concorrencial preponderam as leis de mercado, e o Estado nao interfere nas
relagbes econémicas, ao menos para quem cré na pureza da ideologia” (VIEIRA, 2004, p. 137).
Conforme este autor, o preceito da livre concorréncia se faz razédo da acumulagéo acelerada de
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cronologicamente situado na passagem do século XIX para o século XX, como
também, pela nova configuragdo dos movimentos sociais® que se mostram
mais fortes e organizados politicamente, dado ao préprio desenvolvimento da
consciéncia de classe’.

As condi¢des econdmicas fizeram surgir a massa dos trabalhadores que
passaram a compartilhar interesses materiais, ideais € modos de pensar
comuns, formando, assim, uma classe®, mas ndo ainda uma classe para si
mesma. Na medida em que essa massa se une e se organiza politicamente
para a luta consciente por interesses coletivos, forma-se uma classe para si. E
preciso, pois, que a classe deixe a condicdo de classe em si e torne-se classe

para si, a fim de se tornar um agente histérico transformador.

Na medida em que milhdes de familias vivem sob condi¢des
econdmicas de existéncia que as distinguem por sua maneira de
viver, seus interesses e sua cultura de outras classes e se opdem a
elas de modo hostil, aquelas formam uma classe. Dado que existe

capital que alargou a concentragao e a transferéncia da riqueza, pelo uso generoso da forca de
trabalho com abundantes recursos das novas maquinas.

° Segundo Vieira (2004, p. 139) aproximadamente ap6s 1870, “o0 monopélio tomou o lugar da
livre concorréncia e a producdo desordenada na sociedade capitalista cedeu a producao
planejada e organizada, em proveito do empresariado. O capitalismo monopolista evidenciou a
acumulagéo do capital, agora ampliada a escala mundial, com a supremacia dos trustes e dos
cartéis [...] Perseguindo outros campos de investimento, o capitalismo monopolista dirigiu-se a
exportacao de capital e de bens de capital.”

® “Movimentos sociais sdo acdes coletivas de carater sociopolitico, construidas por atores
sociais pertencentes a diferentes classes e camadas sociais. Eles politizam suas demandas e
criam um campo politico de for¢a social na sociedade civil. Suas agdes estruturam-se a partir
de repertérios criados sobre temas e problemas em situagdes de: conflitos, litigios e disputas.
As agbes desenvolvem um processo social e politico-cultural que cria uma identidade coletiva
ao movimento, a partir de interesses em comum. Esta identidade decorre da for¢a do principio
de valores culturais e politicos compartilhados pelo grupo.” (GOHN, 1997b apud GOHN, 1999,
p. 44).

" Segundo as palavras do Manifesto do Partido Comunista (1848), “a histéria de todas as
sociedades que existiram até hoje é a histéria da luta de classes”, porém, conforme
BOTTOMORE (2001), a classe s6 pode agir com éxito se adquirir consciéncia de si mesma, o
que significa na linguagem hegeliana, transformar-se de “classe em si” em “classe para si”.

® Marx analisa a sociedade a partir de duas classes fundamentais: a burguesia e o proletariado,
referentes respectivamente a compra e a venda da forga de trabalho, ou melhor, a propriedade
e a nao-propriedade dos meios de producdo.“Enquanto Marx e Engels iniciam o Manifesto
dizendo que a ‘época da burguesia simplificou os antagonismos de classe’ e dividiu a
sociedade em ‘dois campos opostos’, a burguesia e o proletariado, em O 18 Brumario Marx se
refere - como base para a analise das configuragdes assumidas pelo Estado francés posterior
a Revolugao de 1848 — a um numero bem mais amplo de classes e fragdes de classe: além do
proletariado, ele fala em burguesia industrial, comercial e financeira, em pequena burguesia,
em campesinato, em lampen-proletariado etc” (COUTINHO, 1996, p.16). “S6 podemos
entender as classes no universo de suas relagbes com outras classes e nao € possivel
entender as classes sem tratar da luta de classes, pois a légica que rege suas relagoes € de
conflito, dominacdo e exploracdo. As classes se constituem segundo a posicdo que o0s
individuos ocupam no processo de producdo. O modo de producédo capitalista repousa sobre a
exploragéo de uma classe sobre a outra, dos que detém o capital sobre os que detém apenas a
forca de trabalho, da burguesia sobre o proletariado.” (GOHN,1999, p. 37).
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entre 0s pequenos proprietarios camponeses uma articulagéo
puramente local, e a identidade de interesses ndo engendra entre
eles nenhuma comunidade, nenhuma unido nacional e nenhuma
organizagdo politica, ndo formam uma classe. S&o, portanto,
incapazes de fazer valer seu interesse de classe em seu préprio
nome [..] nd&o podem representar-se, mas tém que ser
representados. Seu representante tem que aparecer a0 mesmo
tempo como seu senhor, como uma autoridade acima deles, como
um poder ilimitado de governo que o proteja das demais classes e
que lhes envie desde o alto a chuva e o sol. (MARX, 1978, p. 116
apud IAMAMOTO, 20086, p. 82).

Mantendo a fidelidade a perspectiva tedrica adotada neste estudo,
compreende-se a “questdo social” como fenémeno inerente ao processo de
acumulagao capitalista, sendo dele ineliminavel. Neste sentido, apesar da
expressdo “questdo social” ndo fazer parte do universo marxiano, verifica-se
gque a mesma vem expressar as contradicées indissociaveis do sistema
capitalista, relacionadas a apropriacdo privada dos meios de produgcdo e da
riqgueza socialmente produzida, a desigualdade social, a exploracdo do capital
sobre o trabalho, a luta de classes, o que se mostra insuperavel na ordem
econOmico-social estabelecida e reproduzida. Desta forma, as categorias
desenvolvidas pelo pensamento marxiano, embora n&o abordem
especificamente a “questdo social”, contém os elementos medulares para o
entendimento critico deste fenbmeno que, segundo lamamoto (2001, p. 11), “se
encontra na base da exigéncia de politicas sociais publicas”.

Segundo Netto (2001), a expressao “questdo social’ surge na primeira
metade do século XIX, para caracterizar o processo de pauperizacao que se
generalizava, compreendido com base na “Lei Geral da Acumulagéao

»10

Capitalista Assim, “a medida que se acumula capital, a situacdo do

°A expressao “questdo social”, por ndo ser termo que tem uma tradicdo na teoria marxista, é
utilizada entre aspas por alguns autores como Netto, Pastorini, Guerra, Montafio, para
demarcar sua natureza conservadora e funcional.

10 A lei geral da acumulagao expressa-se, na orbita capitalista, as avessas: no fato de que
parcela da populacéo trabalhadora sempre cresce mais rapidamente do que a necessidade de
seu emprego para os fins de valorizagdo do capital” (...) “Quanto maiores a riqueza social, o
capital em funcionamento, o volume e energia de seu crescimento, portanto também a
grandeza absoluta do proletariado e a forga produtiva de seu trabalho, tanto maior o exército
industrial de reserva. A forga de trabalho disponivel é desenvolvida pelas mesmas causas que
a forca expansiva do capital. A grandeza proporcional do exército de reserva cresce, portanto,
com as poténcias da riqgueza. Mas quanto maior esse exército de reserva em relagdo ao
exército ativo de trabalhadores, tanto mais macica a superlotacdo consolidada, cuja miséria
esta em razao inversa do suplicio de seu trabalho. Quanto maior, finalmente, a camada
lazarenta da classe trabalhadora e o exército industrial de reserva, tanto maior o pauperismo
oficial. Essa é a lei absoluta geral da acumulagao capitalista” (MARX, 1985, p. 209).
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trabalhador, qualquer que seja seu pagamento, alto ou baixo, tem de piorar”
(MARX, 1985 apud GUERRA, 2005, p.241). Neste contexto, a escassez do
acesso a producao material esta relacionada a distribuicao desigual da riqueza
e a apropriacdo privada dos meios de producdo e ndao mais ao pouco
desenvolvimento das forgcas produtivas, como nas organizagées sociais que
antecederam a sociedade capitalista. De acordo com Netto (2001, p. 158), a
teoria marxiana apresenta categorias de analise da sociedade capitalista que
permitem distinguir as expressdes sociais derivadas da escassez nas
sociedades anteriores, situando radicalmente a “questao social” no marco da
ordem burguesa, ja que esta fundamentalmente relacionada a “sociabilidade
erguida sob o comando do capital”, decorrente de “uma escassez produzida
socialmente”. Logo, a historicidade da “questdo social’ esta vinculada ao
processo de desenvolvimento da sociedade capitalista, em sua realidade
contraditoria, marcada por um processo produtivo que se da pela exploragao
da forga de trabalho humana associada a incrementos tecnolégicos, sendo
invariavelmente privada, a apropriacao da riqgueza coletivamente produzida.

Segundo Netto (2001), a expressdo “questao social” utilizada para
designar o fendmeno do pauperismo relaciona-se diretamente aos seus
desdobramentos sécio-politicos, ja que o0s pauperizados passam a nao se
conformar com a situacao, configurando-se como uma ameaca as instituicoes
sociais existentes. Assim, o mesmo autor sintetiza que “foi a partir da
perspectiva efetiva de uma eversdo da ordem burguesa que o pauperismo
designou-se como ‘questdo social” (2001, p. 154).""

[...] historicamente, a questao social tem a ver com a emergéncia da
classe operaria e seu ingresso no cendrio politico, por meio das lutas
desencadeadas em prol dos direitos atinentes ao trabalho, exigindo
seu reconhecimento como classe pelo bloco do poder, e, em especial,
pelo Estado. Foram as lutas sociais que romperam o dominio privado
nas relagées entre capital e trabalho, extrapolando a questdo social
para a esfera publica, exigindo a interferéncia do estado para o

"' Entre os autores que afirmam que a “questdo social” sempre existiu e/ou que sempre
existird, verifica-se a sua naturalizacao. Nestes termos, Pastorini (2001, p. 99) realca que a
“questéo social” € entendida e apresentada por estes autores, como Heller e Fehér (HELLER,
Agnes & FEHER, Ferenc. A condicédo politica pés-moderna. Rio de Janeiro: Civilizagao
Brasileira, 1998), de forma “des-historicizada”, “des-economizada” e “des-politizada”, sem
considerar que a mesma possa ser alterada face as agdes conscientes dos sujeitos historicos,
no exercicio de seu papel sécio-politico. Verifica-se, portanto, uma perspectiva de “fatalismo”
que, segundo Quiroga (1991), anula o papel histérico da luta de classes, “[...Jrelegando o
movimento dialético, em que a compreensao do econdémico é uma dimensao fundamental, mas
nao a unica” (p.109).
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reconhecimento e a legalizagcdo de direitos e deveres dos sujeitos
sociais envolvidos. (IAMAMOTO, 2001, p. 17).

Neste sentido, para pensar a “questado social” em sua historicidade, de
acordo com Pastorini (2001), € imprescindivel que as constatacdes e analises
estejam medularmente atreladas ao movimento contraditério dos processos
histéricos, haja vista que aquelas interpretacées que transformam a histéria em
uma sequéncia linear de fatos que se sucedem progressivamente, produzem
visbes de uma realidade aparente, fragmentada, factual, afinada com o modo
positivista de interpretacdo do real. Para a autora, “a idéia positivista de histéria
nao da lugar a contradicoes, ja que se fundamenta numa nocao de progresso
temporal com uma meta final previamente definida” (PASTORINI, 2001, p.
100). Desta forma, tendo por base o pensamento marxiano, ndo se pode
pensar o processo de producao e reproducao da sociedade capitalista sem que
se garanta fidelidade ao movimento dialético do real. Se ndo se capta esse
movimento, a sociedade é vista de modo positivista. Entretanto, segundo
Quiroga (1991), considerar a teoria da dialética, agigantando-a e a isolando das
questdes de ordem material que constituem a base da sociedade capitalista e
da perspectiva de luta de classes que pressupde a possibilidade de
transformacao desta sociedade, impde um cientificismo que “[...] desvincula o
conhecimento da sociedade da prdopria sociedade concreta” (p.108).

Por um outro lado, se ao papel dos sujeitos histéricos no processo de
transformacao da sociedade for dado um lugar desvinculado da base material
da sociedade, segundo Quiroga (1991), “estar-se-4 falando de uma
transformacao idealizada e de uma superestrutura desvinculada de sua base
material correspondente”, sendo os homens considerados como individuos e
nao como classes sociais, ndo como sujeitos coletivos. Em O 18 Brumario de
Luis Bonaparte, Marx, para resgatar a acao histérica dos homens frente a base
material da sociedade e eliminar o carater idealista que individualiza os
processos histéricos e culpabiliza os sujeitos singulares pelas dificuldades por
eles vivenciadas, diz o seguinte: “0os homens fazem a sua propria historia, mas
nao nas condicdes escolhidas por eles, mas nas condi¢cdes dadas diretamente
e herdadas do passado”. Conforme Quiroga (1991, p. 75), “esta € uma
caracteristica fundamental da dialética marxista: a consciéncia € produto do ser

social e, a partir dessa consciéncia, o homem intervém para modificar a



24

realidade, que, primeiramente, gerou sua propria consciéncia”. “[...] Do mesmo
modo, os acontecimentos e os agentes do drama histérico ndo séo, apenas,
‘determinados pela base econ6mica e social’ (pois este ndo € um engenho
auto-suficiente), eles concentram e desencadeiam for¢cas que preservam ou
alteram aquela ‘base”(FERNANDES, 1984, p. 61 apud QUIROGA, 1991, p.
76).

Segundo o materialismo histérico'® de Marx, a consciéncia politica, a
visdo de mundo e os interesses materiais comuns aos membros de uma classe
sdo definidos pelas relagdes sociais de produgcao existentes, ou seja, pela
posicdo de classe que ocupam na sociedade. Ao analisar, por exemplo, os
legitimistas e os orleanistas como facgcdes do partido da ordem em O Dezoito
Brumario de Luis Bonaparte (1848 a 1852), Marx deixa bem claro que, a partir
de sua posicdo econdmica na sociedade, cada classe constréi “toda uma
superestrutura de sentimentos, ilusées, modos de pensar e visbes da vida
préprios, formados de uma maneira que lhes é peculiar.”

Marx ainda prossegue dizendo que os diferentes interesses materiais
entre as classes produzem a luta entre elas. Dessa forma, a relacdo de uma
classe com o desenvolvimento das forgcas produtivas € que determinard o seu
progresso ou O seu retrocesso na sociedade. Segundo as palavras do
Manifesto Comunista, “a histéria de todas as sociedades existentes até hoje é a
historia das lutas de classe”. Para o materialismo histérico, a luta de classes
esta estreitamente relacionada com as mudancgas sociais, pois, é por essa luta
que as transformagdes sociais estruturais sdo impulsionadas, tornando-se,

assim, a verdadeira “forca motriz” da histéria.

Fora precisamente Marx quem primeiro descobria a grande lei da
marcha da historia, a lei segundo a qual todas as lutas histéricas,
quer se processem no dominio politico, religioso, filoséfico ou
qualquer outro campo ideoldgico, sdo na realidade apenas a
expressdo mais ou menos clara de lutas entre classes sociais, e que
a existéncia, e portanto também os conflitos entre essas classes séao,
por seu turno, condicionados pelo desenvolvimento de sua situacéo
econdmica, pelo seu modo de producao e pelo seu modo de troca,

> A inegavel retomada constante do materialismo histérico para a andlise de temas e
acontecimentos presentes na sociedade contemporanea, expressa que 0 marxismo sobreviveu
a efemeridade do tempo e aos limites das questdes de sua época, mostrando-se ainda
preparado para apontar caminhos que permitam a consolidagdo dos anseios de liberdade e
justica social, a partir da efetiva integracdo e articulacado da classe trabalhadora rumo a este
objetivo. O materialismo histérico descarta a visdo que “naturaliza” as desigualdades sociais,
considerando que as classes sdo constituidas de acordo com as relagdes de produgao proprias
de determinada estrutura social.
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este determinado pelo precedente. Essa lei — que tem para a historia
a mesma importancia que a lei da transformacao da energia tem
para as ciéncias naturais."

Neste sentido, a for¢a transformadora dos movimentos sociais imprime
na histéria uma perspectiva de conservagdo da ordem estabelecida ou de
superacdo, rumo a acgdes transformadoras da totalidade dos aspectos que
constituem a vida social. Estas acdes transformadoras refletem a praxis'
politica, que possibilita as classes sociais se organizarem de forma estratégica,
exercendo um papel histérico-transformador, consciente, rumo a objetivos
politicos coletivamente esperados. Segundo Barroco (2003, p. 49), a praxis
politica “é uma atividade que supde a interagdo entre os homens e objetiva
uma transformacgéo social, ‘seja de manutencdo ou destruicdo do existente’
(LUKACS, 1981b)”. Neste movimento, busca-se uma mudanca objetiva, seja
material ou espiritual, em nivel macro ou microssocietario, visando a revisao da
base estrutural da sociedade ou da reforma para a conservagdo do
estabelecido, sem que haja, neste caso, o questionamento sobre a forma como
a sociedade esta organizada. Conforme Barroco(2003), o exercicio da politica
por uma classe, um estrato social ou um grupo, requer a idealizagdo do que se
pretende transformar, em fidelidade a idéias e valores que sustentam a luta

coletiva. Na sociedade de classes, a praxis politica manifesta-se no

enfrentamento das contradicbes e antagonismos, através do protagonismo

'* MARX, Karl. O Dezoito Brumario, Sao Paulo: Paz e Terra, 7 ed., 2002, p.18 (Prefacio de
Engels para a Terceira Edicdo Alema).

4 ep expressao praxis refere-se, em geral, a acdo, a atividade, e, no sentido que lhe atribui
Marx, a atividade livre, universal, criativa e auto-criativa, por meio da qual o homem cria (faz,
produz), e transforma (conforma) seu mundo humano e histérico e a si mesmo; diferente de
todos os outros seres. Nesse sentido, 0 homem pode ser considerado como um ser da praxis,
entendida a expressdo como o conceito central do marxismo, e este como ‘a filosofia’ (ou
melhor, o ‘pensamento’) da praxis” (BOTTOMORE, 2001, p.292).
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histérico-politico de sujeitos coletivos em busca da legitimacao da hegemonia

dominante ou para o fortalecimento de um movimento de contra-hegemonia.

Sob este entendimento, verifica-se que nado basta a existéncia de
necessidades e caréncias por parte de um grupo ou de uma classe para que
haja um movimento social. E preciso que estas necessidades e caréncias
sejam transformadas em demandas, e se constituam nas reivindicagdes que
orientam as agdes coletivas (GOHN, 1999). E preciso fundamentalmente que
haja uma tomada de consciéncia politica e, no caso da classe trabalhadora',
que os sujeitos conhegam criticamente o lugar que ocupam no processo de
producdo, entendendo que as manifestacbes da “questdo social” por eles
vivenciadas estdo necessariamente arraigadas a sociedade burguesa, podendo

ser superadas a partir da superagéo da prépria ordem burguesa.'®

Da analise tedrica marxiana, porém, ndo se pode derivar o imobilismo
sécio-politico consistente na espera de um dia D, ou uma hora H,
revolucionariamente catastréfica, em que o regime do capital seja
reduzido a escombros — e, com ele, desapareca a exploracdo. Da
andlise marxiana o que legitimamente fica interditado é, tdo somente,
qualquer ilusdo acerca do alcance das reformas no interior do
capitalismo. (NETTO, 2001, p. 158).

Conforme lamamoto e Carvalho (2004), a “questdo social’” expressa o
processo de insergéo da classe trabalhadora no cenario politico da sociedade,
exigindo seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e do
Estado, ndo podendo ser entendida, portanto, unilateralmente como expressao

da exploracdo, da desigualdade e da pobreza, mas isto fundamentalmente

> A classe trabalhadora nao se define pelo nivel de empregabilidade, mas pela condicdo dos
sujeitos sociais que dependem da venda da forca de trabalho para se reproduzir social e
materialmente. “Ao referir-se a classe trabalhadora, engloba-se ai tanto a parcela dessa classe
diretamente inserida no mercado de trabalho, como aquela excedente para as necessidades
médias de exploracdo do capital: o exército industrial de reserva” (IAMAMOTO; CARVALHO,
2004, p.78).

1 Segundo Netto (2001), a Revolugédo de 1848 resultou “[...] em nivel histérico-universal, do
proletariado da condi¢do de classe em si para a classe para si. As vanguardas trabalhadoras
acederam, no seu processo de luta, a consciéncia politica de que a ‘questao social’ esta
necessariamente colada a sociedade burguesa: somente a supressdo desta conduz a
supressio daquela’ (p.136).
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associado as diversas formas de resisténcia e luta contra a ordem
estabelecida. “Questao social que, sendo desigualdade é também rebeldia, por
envolver sujeitos que vivenciam as desigualdades e a ela resistem e se opdem”
(IAMAMOTO, 1998a, p. 28).

O que merece ser destacado € que a evolugdo da questdo social
apresenta duas faces, indissociaveis: uma, configurada pela situagao
objetiva da classe trabalhadora, dada historicamente, em face das
mudancas no modo de produzir e de apropriar o trabalho excedente,
como frente a capacidade de organizagéo e luta dos trabalhadores na
defesa de seus interesses de classe e na procura de satisfacdo de
suas necessidades imediatas de sobrevivéncia; outra, expressa pelas
diferentes maneiras de interpreta-la e agir sobre ela, propostas pelas
diversas fracdes dominantes, apoiadas no e pelo poder do Estado.
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2004, p.79).

Sabe-se, pois, que nas sociedades pré-industriais, a pobreza é
considerada como “[...] um fato natural e necesséario para tornar os pobres
laboriosos e Uteis a acumulagcdo de riquezas [...]” (PEREIRA, 1999, p. 51).
Assim, as expressdes sociais eram enfrentadas através da assisténcia aos
indigentes e da repressao a “vagabundagem”. Os pobres “incapazes para o
trabalho” (deficientes, idosos, criancas), até o século XIX, sempre puderam
contar com a assisténcia filantrépica na esfera da familia, da Igreja, sob as
regras da chamada Lei dos Pobres, vigente na Inglaterra desde o século XVI, a
qual fazia distinta separacdo entre “bons pobres” e “maus pobres”'’. Nesta
perspectiva, aqueles pobres “aptos para o trabalho”, mas que viviam na
mendicancia, eram considerados “vagabundos”, “preguicosos” e “indolentes”,
sendo, portanto, alvos da represséo, determinados a se submeter ao trabalho
obrigatério, o que era condicdo para que o individuo desenvolvesse um carater
fundado nos valores de “dignidade” e “honestidade”, sob o viés moralizador do
“ajuste comportamental”’. Assim, os pobres “validos” deveriam submeter-se a
toda e qualquer forma de exploracdo, a fim de que, por si sb, buscassem a
superacdo da sua condicdo de pobreza, ndo podendo permanecer em
condicao de dependéncia permanente do Estado.

" “Estas leis estabeleciam uma distingdo entre pobres ‘merecedores’ (aqueles

comprovadamente incapazes de trabalhar e alguns adultos capazes considerados pela moral
da época como pobres, em geral nobres empobrecidos) e pobres ‘ndo merecedores’ (todos
aqueles que possuiam capacidade, ainda que minima, para desenvolver qualquer tipo de
atividade laborativa). Aos primeiros, merecedores de ‘auxilio’, era assegurado algum tipo de
assisténcia, minimalista e restritiva, sustentada pelo dever moral e cristdo de ajuda, ndo sob a
forma de direito, mas sob carater esmolar.” (BOSCHETTI, 2003, p. 54).



28

Para atender as requisicbes da sociedade de mercado, em que se
instalava a Revolugcao Industrial sob a égide de um mercado de trabalho “livre”,
que obrigasse os trabalhadores a venderem sua forca de trabalho pelo preco
que lhes fosse oferecido, foi suprimida a Lei dos Pobres em 1834,
considerando que esta se esbarrava em um dos principais pilares do
liberalismo, qual seja: “o principio moral de que a assisténcia estimula o 6cio, a
preguica e desestimula o trabalho, devendo ser ou abolida, ou garantida
apenas para os pobres incapazes de manter sua sobrevivéncia pelo trabalho:
criancas, idosos e deficientes” (BOSCHETTI-FERREIRA, 1993 apud
BOSCHETTI, 2003, p. 56). Assim, se reproduzia a concepg¢do moralista e
funcional de que a assisténcia advinda do Estado produziria o “comodismo” na
classe trabalhadora que deveria, por si sé, superar sua condicdo de pobreza
através do trabalho a qualquer custo e valor, ja que esta era entendida como
um problema individual, de “desajuste social’, que nada tinha a ver com as
desigualdades contidas no cerne da sociedade capitalista.

Neste contexto, verifica-se a naturalizagcdo da “questao social”’, sendo
suas manifestacdes vistas como ‘“caracteristicas ineliminaveis de toda e
qualquer ordem social” (NETTO, 2001, p. 155), podendo ser amenizada
através de acdes reformistas que preservem a propriedade privada dos meios
de producdo, sem comprometer a reproducao da base social burguesa. Com
base nisto, a “questdo social” é simplificada e reduzida a questao da pobreza,
vista e enfrentada como problema de “déficit educativo”, que dificultava e
subalternizava a inser¢gdo no mercado de trabalho; de incapacidade para a
racionalizacdo de gastos por parte da populacdo de baixa renda, dado o
consumo de “supérfluos”; de questdes de ordem moral, como se a pobreza
fosse reproduzida pela incapacidade dos proprios pobres para superar esta
condicdo. Logo, o enfrentamento das expressdes da “questdo social”'® da-se

18 Segundo lamamoto (2001, p. 18), “uma dupla armadilha pode envolver a andlise da questao
social, quando suas multiplas e diferenciadas expressdes sdo desconectadas de sua génese
comum, desconsiderando 0s processos sociais contraditoérios — na sua dimensao de totalidade
— que as criam e as transformam. Corre-se o risco de cair na pulverizagdo e fragmentagédo das
questées sociais, atribuindo unilateralmente aos individuos a responsabilidade por suas
dificuldades. Deriva na dtica da analise dos “problemas sociais”, como problemas do individuo
isolado, perdendo-se a dimensdo coletiva e isentando a sociedade de classes da
responsabilidade na producdo das desigualdades sociais. [...] A pulverizacdo da questao social,
tipica da 6tica liberal, resulta na autonomizacdo de suas mdultiplas expressées — as varias
‘questdes sociais’, - em detrimento da perspectiva de unidade. [...] Outra armadilha é aprisionar
a andlise em um discurso genérico, que redunda em uma visdo univoca e indiferenciada da



29

de forma funcional, psicologizante e individualista, autonomizando-as de sua
raiz estrutural: a relagéo contraditéria e desigual entre capital e trabalho.

Entdo, considerando os processos de urbanizacao e industrializagdo do
século XIX, verifica-se que a medida que avanca o desenvolvimento das forcas
produtivas, a classe trabalhadora € submetida a condi¢ées cada vez mais
aviltantes em suas relacées de trabalho. Ao mesmo tempo, modifica-se o
posicionamento da classe dominada frente a exploracao e as suas condi¢coes
de vida e trabalho, passando a deflagrar um protagonismo politico ameacador
a ordem burguesa, 0 que exigiu da classe dominante também um
reposicionamento frente as expressdes da “questdo social’, passando a
enfrenta-las como problema verdadeiramente capaz de derrubar a hegemonia

do bloco do poder.

[...] passa-se da caridade tradicional levada a efeito por timidas e
pulverizadas iniciativas das classes dominantes, nas suas diversas
manifestagées filantropicas, para a centralizagdo e racionalizagdo da
atividade assistencial e de presta¢@o de servigos sociais pelo Estado, a
medida que se amplia o contingente da classe trabalhadora e sua
presenca politica na sociedade. (IAMAMOTO; CARVALHO, 2004, p.
78).

Nesta perspectiva totalizante, torna-se possivel o entendimento de que
as politicas sociais ndo sdo meros mecanismos de cooptagédo utilizados pelo
Estado'® para garantir a hegemonia dos interesses da classe burguesa, mas
sao resultados de complexas mediacdes (sécio-econdmicas, politicas,
culturais) desenvolvidas pelas forcas sociais que se movimentam
historicamente na luta pela hegemonia nas esferas estatal, publica e privada
(FALEIROS, 1986 apud BEHRING, 2000, p. 31).

Marx parametra o desenrolar da histéria humana pelo crescimento das
forcas produtivas. Entretanto, necessario se faz entender que as forgas
produtivas incluem néao apenas os meios de produgdo, ou seja, 0os elementos
materiais tais como maquinario e ferramentas como também a forca de
trabalho que engloba habilidades e conhecimento, regida pela divisdo social do

hY

trabalho e outros elementos relacionados a superestrutura social, como

questao social, prisioneira das analises estruturais, segmentadas das dindmica conjuntural e da
vida dos sujeitos sociais.”
19«0 que define a natureza de classe de um Estado (ou seja, de quem sao os interesses que
ele representa) sdo os seus padrdes de seletividade, ou seja, os critérios de que o Estado se
vale para selecionar o que deve e o que ndo deve ser objeto de politica publica” (OFFE, 1984
apud COUTINHO, 1996 ).
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ideologia, direito, politica, costumes, moral, etc. Em A Ideologia Alema, Marx e
Engels afirmam que a classe que se apresenta capaz para reger as relacdes
de produgao mais convenientes ao desenvolvimento das forcas produtivas, tem
garantida sua hegemonia sobre as demais classes. Eis que “as condigbes sob
as quais forcas produtivas bem definidas podem ser aplicadas sédo as
condi¢coes do dominio de uma classe definida da sociedade”. O materialismo
histérico, portanto, vé o dominio de classe como “inevitavel” e “necessario”
para que se garanta a hegemonia de uma classe sobre as outras. Nas palavras
de Marx, “até agora, as forcas produtivas desenvolveram-se em virtude desse
sistema de antagonismo de classes.” Logo, sendo o Estado o meio pelo qual
uma classe garante seu dominio, ele desaparecerd em uma sociedade sem

classes.?’ Em A Ideologia Alema,

na medida em que a propriedade privada se emancipou da
comunidade, o Estado alcangou uma existéncia particular, ao lado
e fora da sociedade civil; mas ele nao é mais do que a forma de
organizagdo que os burgueses criam para si, tanto em relagédo ao
exterior quanto ao interior, com a finalidade de garantirem
reciprocamente suas propriedades e seus interesses. (MARX;
ENGELS, 2002, p 32).

Essa nogcdo de Estado que a teoria social de Marx propde, coloca-o
como um veiculo que despolitiza a sociedade civil e utliza-se da
coercao/cooptacdo para validar sua “autoridade” perante as classes sociais

subalternizadas.?!

Para Marx, a transformacao da estrutura social dar-se-ia
num processo de esgotamento das possibilidades de desenvolvimento e
reproducdo das forgas produtivas ao lado do desmoronamento de toda a
superestrutura a elas interligada. Neste sentido, quando, em determinados
momentos da histéria, as relacdoes sociais de producdo ndo correspondem as
forcas produtivas, abre-se um periodo revolucionario, de eclosdo das
contradigcdes sociais previamente germinadas pelo movimento historico-
dialético.

Para se identificar o tipo de Estado que se apresenta no contexto do
capital monopolista, necessario se faz apreender as particularidades nacionais,
continentais ou transcontinentais sob as quais ele se gesta, logo, o tipo de

Estado monopolista que se apresenta no Brasil revela grandes diferengas e

2 Marx apud Bottomore (2001), In: A miséria da filosofia (cap. I).
& Assim sendo, Marx generaliza ao afirmar que “todos os Estados que existiram foram sempre
ditaduras de uma classe.” (Manifesto do Partido Comunista, 1948).
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especificidades em relacdo a América Latina e, muito mais, em relagdo aos
paises de Primeiro Mundo. Assim sendo, é claro que um enfoque
especificamente direcionado transparecera também as particularidades com
que se apresentam as politicas sociais no contexto singular de cada Estado
Nacdo, porém, para obter um maior nivel de concreticidade na relagédo entre
capitalismo monopolista e emergéncia das politicas sociais, € preciso analisa-la
sob uma ética mais abrangente e totalizante, num momento histérico em que
as classes sociais, através de organizacbes partidarias, sindicalistas e
classistas, reivindicam do Estado, solugdes para questbes inerentes ao
movimento de producao e reproducéo das relagdes sociais. Portanto, segundo
Marx,

€ preciso distinguir sempre entre as mudangas materiais
ocorridas nas condi¢bes econdmicas de produgdo e que podem ser
apreciadas com a exatiddo propria das ciéncias naturais, e as formas
juridicas, politicas, religiosas, artisticas ou filoséficas, numa palavra, as
formas ideolégicas em que os homens adquirem consciéncia desse
conflitos e lutam para resolvé-lo.?

Desta forma, a relacdo que se estabelece entre Estado e sociedade civil,
constituida fundamentalmente por interesses politicos e econémicos de classe,
ird delinear o alvo das politicas publicas que o Estado se propora a elaborar e
implementar. E valido, pois, realgar que esta forma de intervencéo do Estado
nao se faz necessaria apenas pelo que Marx definiu como “mudancas materiais
ocorridas nas condicbes econbmicas de producdo”, mas, sobretudo, pelo
desenvolvimento do proletariado, “a classe dos operarios modernos®, que
vivem apenas na medida em que encontram trabalho e que sd encontram

|”24

trabalho na medida em que o seu trabalho aumente o capital™”, o que se

configurard na intensificagdo das lutas de classe, no movimento social

organizado, uma vez que

0 operario moderno, ao invés de se elevar com o progresso da
industria, desce cada vez mais, caindo inclusive abaixo das condicdes
de existéncia de sua propria classe. O operario torna-se um pobre e o
pauperismo cresce ainda mais rapidamente do que a populacao e a

2 MARX, Karl. “Prefécio a Contribuicao a Critica da Economia Politica”, In. Marx-Engels, Obras
Escolhidas, Rio de Janeiro, Vitéria, 1956, vol.1, p.335.

2 Aqui, ndo se esta fazendo referéncia ao operario moderno como se este representasse o
operario da atualidade, mas ao operario que esta inscrito no projeto de modernizagdo da
sociedade capitalista, no contexto da primeira revolucéo industrial.

# MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. O Manifesto do Partido Comunista, Martin Claret, Séo
Paulo, 2003, p. 51.
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riqueza. Fica assim evidente que a burguesia é incapaz de continuar
por muito mais tempo sendo a classe dominante da sociedade e de
impor a sociedade, como lei reguladora, as condigées de existéncia de
sua prépria classe. E incapaz de dominar porque é incapaz de
assegurar a existéncia de seu escravo em sua escravidao, porque é
obrigada a deixa-lo cair numa situagdo em que deve alimenté-lo ao
invés de ser por ele alimentada. (MARX; ENGELS, 2003, p. 56).

Como resposta as desigualdades sociais trazidas pela expansao do
sistema capitalista, que reconhece o crescimento da pobreza como
consequéncia inerente e necessdaria ao desenvolvimento econémico, a classe
trabalhadora se organiza em movimentos populares para reivindicar melhores
condicbes de vida, o que se configura, para a classe burguesa, em uma
ameaca crescente a ordenacdo social constituida pelas conveniéncias do
sistema vigente. Eis ai, a “questao social’, que primeiramente ndo passou de
um “caso de policia”, sendo enfrentada apenas pela repressao/punicao policial,
0 que néo foi suficiente para acompanhar a dimensao que as expressdes da
questao social foram atingindo na histéria da sociedade capitalista. Logo, se fez
necessario que o Estado burgués pensasse em uma estratégia politica para
minimizar os conflitos entre capital e trabalho, sendo que também se percebeu
a necessidade de incorporagcao pelo Estado de algumas das reivindicagdes

populares, desde que estas ndo se chocassem com o0s interesses do capital.

O Estado capitalista € uma garantia de manutencdo das condicdes
gerais de reproducgao do capital e da produgao, isto €, da acumulagao
capitalista. Ele assume os investimentos que demandam recursos que
superam a disponibilidade dos capitalistas, transforma os recursos
publicos em meios de favorecer e estimular o capital, cria a infra-
estrutura necessaria para os investimentos e a circulacdo do capital,
estabelece facilidades juridicas e, sobretudo, gere a moeda e o crédito
em favor da acumulacdo de capital, e investe em grandes
empreendimentos, aplanando com tudo isso a concorréncia
intercapitalista. (FALEIROS, 2000, p. 65).

No decurso dialético da histéria, o Estado é chamado a garantir sua

hegemonia ideolégica, politica e econémica via politicas sociais, as quais se

n25

apresentam para a sociedade como meras “concessdes™”, sendo que, na

% Pastorini (1997), analisa critcamente a categoria “concessdo-conquista”, que chama de
“binémio ndo dialético”, pelo fato de ser composto por dois conceitos que se excluem
mutuamente, ou seja, “quando se fala de concesso, o proprio termo esta fazendo referéncia
ao fato de uma pessoa dar, doar ou outorgar algo a outra pela sua prépria vontade. [...] Por
outro lado, falar de conquista implica falar de usurpag¢do. Assim, o ato de conquistar significa
tomar alguma coisa pela forca, ndo necessariamente compativel com a concesséo, ja que se
uma parte conquista alguma coisa, isto significa que a outra ndo concedeu nada, pelo
contrario, a ela é usurpada tal coisa, e vice-versa, se uma delas concede alguma coisa a outra,
isso significa que esta segunda nao a conquistou e sim recebeu” (p. 93). A autora desenvolve
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verdade, sdo conquistas histéricas do movimento popular?® organizado, o que
se constituem em direitos de cidadania, apesar de nao deixarem de ser
funcionais ao capital. Neste sentido, Coutinho aponta uma questao que vale ser
ratificada: pressupondo que, para a reproducao de um sistema politico e
econémico hegemobnico, o Estado capitalista tenha que fazer “concessodes”,

qual seria o limite para tais “concessbes”?

Para Marx, a fixagdo do salario oscila entre dois limites: um limite
minimo, que seria estabelecido pela garantia da reproducéo biolégica
do trabalhador, e um limite maximo, determinado pela possibilidade de
lucro para quem compra a forga de trabalho, ou seja, pela conservacao
de uma taxa de acumulacdo que assegure a reproducdo ampliada do
capital. No interior desses dois limites, diz Marx, verifica-se um conflito
de direito contra direito, o direito do trabalhador de lutar pelo aumento
do salario e o direito do capitalista de batalhar pela sua conservacao
ou reducgdo. Ora, quando dois direitos iguais se enfrentam, o que
decide — em Ultima instancia — é a forca. Mais precisamente: € a
correlagédo de forgas entre trabalhadores e capitalistas que vai definir
em que ponto concreto, entre os dois limites referidos, ira se colocar o
salario real. Deve-se recordar ainda que, para Marx, quando a luta
vitoriosa dos trabalhadores faz com que o nivel do salario se fixe de
modo duradouro num ponto acima da reprodu¢cdo meramente
biol6gica, esse novo nivel se converte em limite minimo; o salario real
pass?, 2e;ntélo a conter o que ele chama de “componente histérico-
moral”.

Assim sendo, Coutinho situa o campo de realizacdo dos direitos sociais
na sociedade capitalista na esfera da politica social, em analogia a teoria do
salario de Marx. Para aquele autor, o nivel de satisfacdo das demandas sociais
deve se realizar até o ponto em que néo impeca a reproducao do capital global,
entretanto, esse nivel de satisfacdo nao pode se situar abaixo do limite minimo,
chamado por Marx de “componente histérico moral”, a fim de que nao se

rompam o0s pressupostos da ordem burguesa, que se configuram em um

uma segunda critica ndo no sentido terminol6gico, mas acerca do conteddo analitico dessa
conceitualizagdo. “A perspectiva marxista incorpora as andlises das politicas sociais um
elemento substancial: a relacdo entre sujeitos, entre atores protagonistas. [...] ndo se trata de
uma relacao unilinear onde as classes subalternas ‘conquistam’ e o Estado ‘concede’, mas sim
de um processo conflitivo atravessado pelas lutas de classes, onde os diferentes grupos nele
inseridos tém ganhos e perdas, ao mesmo tempo que lutam e pressionam, ‘conquistam’ e
‘concedem’ alguma coisa aos demais sujeitos envolvidos” (p. 97). A alternativa proposta pela
autora é o emprego da categoria “demanda-outorgamento”, pois, “nela encontra-se contido nao
s6 uma relacao entre sujeitos, mas todo o processo de determinagao das politicas sociais. [...]
€ uma sintese do processo de demanda-luta-negociagao-outorgamento” (p.98).

% «[_..] poderiamos definir o ‘popular’ como todo setor social que, em oposigéo & elite nacional,
padece certo dominio politico, econdmico, cultural e ideoldgico, na medida que € excluido, num
determinado grau, da tomada de decisGes e por quanto apresenta caréncias e potencialidades
nao plenamente desenvolvidas.” (MONTANO,1994, p. 75).

¥ COUTINHO, Carlos Nelson. “Representagdo de interesses, formulagdo de politicas e
hegemonia”, in TEIXEIRA, Sénia Fleury. (org.). Reforma sanitaria: em busca de uma nova
teoria. Sao Paulo: Cortez, 1989, p. 56.
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liberalismo “social-democratico”. Quanto a esta andlise, Coutinho parte da
constatacdo de que a expansdo crescente dos direitos sociais, 0 que é
interesse da classe trabalhadora, apresenta-se, a longo prazo, incompativel a
conservacao da légica da acumulacao capitalista.

Nao tem havido, pois, politica social desligada dos reclamos populares.
Em geral, o Estado acaba assumindo alguns destes reclamos, ao
longo de sua existéncia histérica. Os direitos sociais significam antes
de mais nada a consagragdo juridica de reivindicagbes dos
trabalhadores. N&o significam a consagracdo de todas as
reivindicagdes populares, e sim a consagragao daquilo que é aceitavel
para o grupo dirigente do momento. Adotar bandeiras pertencentes a
classe operaria, mesmo quando isto configure melhoria nas condi¢cdes
humanas, patenteia também a necessidade de manter a dominagao
politica. (VIEIRA, 2004, p. 144).

As politicas sociais constituem-se, entdo, como uma das atribuicées do
Estado capitalista de oferecer bens e servicos sociais, uma forma de
enfrentamento do processo de pauperizagdo das classes trabalhadoras e,
inclusive, para a garantia da manutencdo e reproducdo da ordem social
vigente. Este, portanto, € o carater utilitarista das politicas sociais para a classe
dominante. Assim conforme Faleiros (2000, p.64), “a politica social € uma
gestao estatal da forga de trabalho, articulando as pressbes e movimentos
sociais dos trabalhadores com as formas de reproducdo exigidas pela
valorizacao do capital e pela manutencao da ordem social [...]".

Eis porque a politica social passou a ser vista nas melhores analises
marxistas como um fenémeno contraditério, porque ao mesmo tempo
em que responde positivamente aos interesses dos representantes do
trabalho, proporcionando-lhes ganhos reivindicativos na sua luta
constante contra o capital, também atende positivamente interesses
dos representantes do capital, preservando o potencial produtivo da
mao-de-obra e, em alguns casos [...] desmobilizando a classe
trabalhadora. (PEREIRA, 1999, p. 54).

De acordo com a analise de Sposati(1995), as politicas sociais
aparecem sob a forma de salario indireto que, na perspectiva Keynesiana,
subsidiaria o0 consumo. Conforme também descreve lamamoto(1995), a riqueza
socialmente produzida é canalizada para o Estado e para o empresariado,
sendo que uma parcela minima retorna a populacdo através da oferta de

servicos sociais®®. Porém, estes servicos sdo visualizados pela classe

B 0Os servicos sociais “aparecem como ‘doacdo’ da face ‘humanitaria’ do Estado ou da
empresa a classe operaria, e ndo como a devolugdo de um servico ja pago, através da
apropriagdo da mais-valia, da cobranga de impostos ou taxas” Sendo assim, 0S servigos
sociais “sdo direitos que se metamorfoseiam em ‘beneficios”. (IAMAMOTO,1995, p. 96-97)
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trabalhadora e pelo grande capital sob angulos diferenciados. Sendo que o0s
primeiros, na condicdo de usuarios dos servicos sociais, sobrelevam o carater
complementar destes servigcos, que apesar de nao serem suficientes, séao
necessarios a sua sobrevivéncia, por conta de uma politica salarial que nao
satisfaz as suas necessidades minimas de reprodug¢do humana e social. Tendo
em vista que a gestao de tais servicos ndo é controlada pelos trabalhadores,
esses se tornam uma forma de controle e subordinacdo da populacao
subalterna, alargando os vinculos de dependéncia para com os “beneficios
eventualmente concedidos” pelo Estado que almeja a subordinacao politica
dessa populacéo aos padrdes vigentes.

Neste sentido, é preciso compreender que as politicas sociais possuem
uma vinculacao ontolégica com a politica econémica, estando, na sociedade
capitalista, a ela subordinada. Entretanto, a forma em que geralmente se
apreende a politica social € unilateral, reducionista, desvinculado-a de suas
finalidades econémicas, como também da propria evolugao do capitalismo. Nao
se trata, portanto, de se estabelecer uma articulagdo entre o politico e o
econdmico como se fossem dois niveis distintos e autbnomos de uma dada
realidade, pois € preciso identificar na politica social e na politica econémica, a
existéncia de uma unidade indissociavel, em que os aspectos politico-
econbmicos se mantém dialeticamente imbricados, como fendémenos
inseparaveis de uma determinada realidade, estando organicamente
vinculados a acumulagdo do capital. Verifica-se, no entanto, a dissociacao
“entre o econémico e o politico, cujo veio mais comprometido do ponto de vista
tedrico-metodologico e politico recai na supressdao da particularidade, pela
incorporagao linear e mecanica de realidades sociais, econdmicas e politicas
diferenciadas” (MENEZES, 1998, p. 52). Assim, a abordagem tedrica das
politicas sociais tende a ser reduzida ao aparente, ou seja, concedidas
espontaneamente pelo Estado humanitario para diminuir as desigualdades
sociais, ou, no maximo, como conquista do direito a “cidadania” por parte dos
segmentos subalternos. Evidencia-se, pois, a dicotomia entre a politica e a
economia, pela reproducéo a-critica da légica conservadora que faz referéncia
a politica social, como algo autonomizado, aparente, ausente de mediacées,
negando a totalidade constitutiva do real, estabelecida sob o marco universal
da Lei Geral da Acumulacao Capitalista, que se apresenta de forma particular
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em contextos histéricos distintos, dependendo da formagéo politica, social,

econdmica e cultural da realidade a se refere.

Constituindo uma unidade, tanto a politica econ6mica quanto a politica
social podem expressar mudangas nas relagbes entre as classes
sociais ou nas relagbes entre distintos grupos sociais existentes no
interior de uma sO classe. Através destas politicas, é possivel
evidenciar-se a acdo do Estado no sentido de incentivar e ampliar o
capitalismo em determinado pais. Formando um todo, a politica
econdmica e a politica social apenas formalmente se distinguem e, as
vezes, ddo a enganosa impressdo de que tratam de coisas distintas.
Nao se pode analisar a politica social sem se remeter a questdo do
desenvolvimento econémico, ou seja, a transformagdo quantitativa e
qualitativa das relagdes econdmicas, decorrente de processo de
acumulagao particular de capital. O contrario também precisa ser
observado: ndo se pode examinar a politica econdmica sem se deter
na politica social. (VIEIRA, 2004, p. 141-142).

De outro modo, segundo Abranches (1998), a politica social ndo pode
apenas ficar voltada para o atendimento imediato dos ditos “problemas sociais”,
devendo estar atrelada a uma “nova politica econdémica, capaz de induzir
mudangas que permitam, de um lado, elevar o patamar de renda das
populacées pobres e, de outro, redirecionar, em parte, o padrdo de
produgédo/consumo, de modo a assegurar melhores condicées de acesso da
populacdo ao conjunto de bens e servigos essenciais” (p. 28). Nesta linha, a
politica social, sendo indissociavel da politica econémica no plano analitico,
assim também primeiramente o deve ser no plano da elaboracdo e da
execucao, sobretudo, no intuito de “assegurar recursos de acesso € mobilidade
aos segmentos destituidos”, uma vez que a politica social, por si s, ndo ira
impedir a incidéncia da forca mutiladora das politicas econémicas sobre as
condicoes de vida da classe trabalhadora, ou entdo, sera reduzida a acdes
paliativas e emergenciais.

Na érbita do capital, as politicas sociais sdo abordadas como uma forma
de socializar os custos de reproducédo da forca de trabalho, o que € preferivel
ao aumento de salario porque isso afetaria diretamente a lucratividade. Séao,
entao, encaradas como “salario indireto” pois, enquanto se mantém o salario
aquém das reais necessidades da classe operaria, amplia-se a rede de
servicos sociais, no intuito de garantir a reproducdo material da forca de

trabalho, sem, porém, aumentar o valor pago por ela. Assim sendo, lamamoto
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e Carvalho (2004), analisa o significado dos servigos sociais, entendendo-os

como
“[...] um meio ndo sé de manter a forga de trabalho em condi¢bes de
ser explorada produtivamente, evitando alteragdes substanciais na
politica salarial que afetem a lucratividade dos empresarios, como, e
principalmente, um instrumento de controlar e prevenir possiveis
insubordinagcdées dos trabalhadores que escapem ao dominio do
capital.” (p.93).

Inegavelmente, as politicas sociais sdo estratégias utilizadas pelo
Estado para manter as classes subalternas conformadas com suas condigdes
de vida, desmobilizadas e sem a consciéncia de classe necessaria para o
desenvolvimento de um projeto politico que pudesse sustentar suas
reivindicaces no plano societario. Mas também, o espaco de constituicdo das
politicas sociais é o locus propicio para a negociacao dos interesses operarios,
ampliacdo dos direitos sociais e estabelecimento de prioridades politicas
condizentes com as reais necessidades da populagdo e melhoria de suas

condicdes de vida.

N&o se nega que a politica social € um mecanismo que o Estado utiliza
para intervir no controle das contradicdes que a relagdo capital-
trabalho gera no campo da reprodugcdo e reposicdo da forga de
trabalho, ou, ainda, que cumpre uma funcao ideoldgica na busca do
consenso a fim de garantir a relacdo dominacao-subalternidade e,
intrinsecamente a esta, a fungdo politica de alivio, neutralizagéo das
tensbes existentes nessa relacéo. E ela uma forma de gestao estatal
da forca de trabalho e, nessa gestao, nao sé conforma o trabalhador
as exigéncias da reproducao, valorizagdo e expansao do capital, mas
também é o espaco de articulagcao das pressbées e movimentos sociais
dos trabalhadores pela ampliagdo do atendimento de suas
necessidades e reivindicagbes. (SPOSATI, 1995, p.34).

Desde os fins do século XIX e, mais precisamente, depois da |l Guerra
Mundial, surge um padrdao de protecdo social que se categoriza como uma
incumbéncia do Estado para a garantia do bem-estar dos cidadaos. Logo,
como uma necessidade histérica para enfrentar as conseqiéncias do poés-
guerra, cria-se o0 Welfare State inicialmente na Inglaterra em 1942, cujo periodo
glorioso estendeu-se de 1945 a 1975, tendo erguido suas bases sobre trés
pilares, de acordo com Pereira (1999, p. 55): a logica Keynesiana para a

garantia do pleno emprego® ; a universalizacdo dos servicos sociais publicos e

% Na verdade, como coloca lamamoto(1998a), o que se pretendia com a criagdo do Welfare
State é a superacdo de mais uma das crises ciclicas do capitalismo. Sendo assim, com o
aumento dos servicos sociais e a sua universalizagdo, haveria a liberacdo de parte dos
rendimentos familiares para o consumo de mercadorias, 0 que acarretaria o aquecimento do
processo produtivo e a superagao da crise capitalista.
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a constituicdo da assisténcia social como rede de protecdo aos segmentos
socialmente vulneraveis. Diante disso, “apenas os marxistas insistiam em
assinalar que as melhorias no conjunto das condicbes de vida das massas
trabalhadoras nao alteravam a esséncia exploradora do capitalismo,
continuando a revelar-se por intensos processos de pauperizagdo relativa”
(NETTO, 2001, p. 159).

No Brasil, o Estado de Bem-Estar Social ndo chegou a se constituir, nem
de forma ampla ou restrita. Sobre isto, Pastorini (2004) salienta que nas
sociedades latino-americanas, onde as experiéncias dos sistemas de protecao
social foram muito limitadas, o desenvolvimento do capitalismo n&o incorporou
amplo contingente da populacdo, “criando o grave problema do desemprego
estrutural, das recentes desigualdades sociais e da pobreza, tracos que
caracterizam a modernizagao capitalista em nossos paises” (p. 43).

O conjunto de politicas sociais brasileiras sempre se apresentaram
setorializadas®®, desarticuladas e assistematicas limitando-se ao que se
denomina Seguridade Social, sendo regulamentadas no Brasil como direito
social somente na Constituicdo de 1988, o que aconteceu tardiamente, pois na
década de 80, o modelo do Welfare State ja estava sendo duramente criticado
nos EUA e nos paises europeus, em decorréncia da proposta neoliberal. Além
disso, a universalizacdo dos servicos sociais nao aconteceu no Brasil pois, 0
acesso aos mesmos dependia do vinculo empregaticio e do enquadramento
aos parametros de vulnerabilidade social que ultrapassam a linha da pobreza,
direcionando os processos de triagem e selecdo que “beneficiam” os mais
pobres/miseraveis, dentre os pobres.*

A histéria brasileira nunca negou o corte assistencial que vem marcando
as politicas sociais direcionadas para o enfrentamento das diversas expressoes
da “questdo social”’, a partir de uma dimensdo compensatoria de lidar com as
caréncias e os problemas da populacdo. Eis que o carater assistencialista das

politicas sociais configura-se através de atendimentos prestados a populagcéao

% Verifica-se que a setorializagdo das politicas sociais brasileiras nao ocorre apenas no

processo de elaboracao e execugdo, mas, inclusive, na sua abordagem teorico-analitica: “[...] o
tratamento fragmentado dado ao tema que costumeiramente vem trabalhando cada area, cada
setor e ndo o conjunto das politicas sociais [...]” (MENEZES, 1998, p. 51).

%" “Q Brasil, ndo tendo experimentado um Estado de Bem-Estar Social na sua completude,

viveu o que Oliveira ja denominou de Estado de Mal-Estar Social” (IAMAMOTO, 1998a, p.30).
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na forma de “beneficios”®?

eventuais/focalizados/descontinuos oferecidos pelo
Estado. Trata-se, pois, de politicas focalistas, seletivas, inoperantes, sem
regras estaveis ou reconhecimento de direitos. Neste sentido, manifestam-se
Uteis a hegemonia dos interesses da classe dominante, amenizando as
tensdes e conflitos sociais para que as condigdes de reprodugdo geral do
capital sejam garantidas.

As politicas sociais brasileiras caracterizam-se, inclusive, pela
subordinacdo aos interesses econdmicos>® e politicos. Yazbek (1999) assinala
que a “matriz conservadora e oligarquica”, e sua forma de relacbes
atravessadas pelo favor, pelo compadrio e pelo clientelismo, emoldura
politicamente a histdria econdmica e social do Pais, penetra também na politica
social brasileira. Assim, do ponto de vista politico, as intervencées no campo da
politica social, vem se apresentando como espaco propicio a ocorréncia de
praticas assistencialistas e clientelistas®, servindo também & constituicdo e
manutencgao dos focos eleitorais.

O agravamento da pobreza vem pesando duramente sobre a sociedade
e, neste contexto, Yazbek destaca que programas sécio-assistenciais vém se
revelando inofensivos e com pequeno destaque nas intervencdes
governamentais, prestando-se mais ao “clientelismo utilitdrio e a absorgédo de
tensdes do que enfrentamento efetivo da pobreza” (1999, p.10). Por outro lado,

como aponta Raichelis,

a pobreza expressa-se ndo apenas pela exclusdo do mercado de
trabalho, mas também pela auséncia do acesso a servicos sociais
publicos necessarios ao processo de reprodugdo social. Embora esses
servicos em si mesmos nao sejam capazes de incidir sobre os
determinantes da pobreza, sua auséncia deteriora ainda mais as
condi¢cbes de vida dos setores sociais pobres e discriminados da
sociedade brasileira. (2000, p.161).

E, pois, inegavel que a cultura assistencialista e tutelar que permeia as
acoes assistenciais ndo tém favorecido o protagonismo do segmento

% Esses “beneficios” aparecem em certas conjunturas, caracterizando-se, sobretudo, pela
forma populista, paternalista e benevolente que mantém em relagcdo as classes populares,
distanciada, portanto, de uma agao que enfatize o campo dos direitos sociais.

B A privatizacdo do setor social indica a sua subordinagdo aos interesses econémicos e a
dificuldade de se alterar o perfil da desigualdade na dindmica geral da sociedade brasileira, em
gue os investimentos publicos estdo cada vez mais vinculados ao desempenho da economia.

% 0 clientelismo é uma forma de espoliacao do préprio direito do trabalhador, a partir da troca
de “beneficios” por formas de obrigagbes “politicas”, constituindo-se uma relagdo de
dominacao/subordinacdo, em que a nog¢ao de direitos sociais se esvai em funcdo da cultura da
ajuda e do favor.
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subalterno ou sua emancipacao. Essa modalidade de tratamento que o Estado
vem historicamente dispensando aos segmentos mais pauperizados® da
sociedade, pela via das politicas sociais, entendida no contexto contraditério
das transformacdes econémicas, politicas e sociais que vem caracterizando o
desenvolvimento capitalista no Brasil, tem na Constituicido de 1988% uma
possibilidade de alteracdo tanto na concepcdo como na acdo. No texto
constitucional, o sistema de seguridade social apresenta caracteristicas do
modelo bismarckiano®” e beveridgiano®® de protecdo social, sendo o primeiro
mais evidente na previdéncia social, e o segundo predominante no sistema
publico de saude (com excecao do auxilio-doenca, de carater contributivo) e na
assisténcia social (BOSCHETTI, 2003, p. 63). Trata-se de uma conformacao
dual correspondente a uma divisdao entre “segurados” e “assistidos”, sendo os
primeiros vinculados ao sistema previdenciario, tendo por base a contribuigéo,
enquanto a segunda categoria insere-se no campo da assisténcia, cujos
“beneficiarios”, nao-contribuintes, sdo reconhecidos como necessitados “A
dindmica histérica desse sistema envolve a disputa entre dois campos distintos:
o dos direitos e o das caréncias” (MACEDO; BRITO, 2004, p. 108).

No contexto da Era Vargas (1930-1954), sob o autoritarismo ditatorial,
esta distincdo ficou bastante evidente com a instituicio do modelo
bismarckiano de protecao social, haja vista que a “politica social serviu para
incorporar, seletiva e hierarquicamente, o mundo do trabalho organizado a
cidadania, diferenciando-o do ‘resto’ do mundo, diferenciando-o do resto da
‘populacdo’ pobre” (VIANNA, 2000, p. 151). Houve uma reversdao desta
abordagem no ambito legal da Constituicao de 1988, quando se regulamentou

¥ “Na éptica da caréncia, a pobreza é também a auséncia de participacdo nos espacos

publicos em que esses grupos podem fazer representar e, dessa forma, ser reconhecidos
como portadores de direitos.” (RAICHELIS, 2000, p.160)
% E importante sinalizar que a década de 80, por um lado, foi palco para a tentativa de
universalizacdo e de democratizagdo das politicas sociais no Brasil e por outro,
contraditoriamente também o foi para a disseminacdo do ideario neoliberal e da reforma do
Estado.
% O modelo Bismarckiano de protegdo social (desenvolvido na Alemanha por Otto Von
Bismarck nos anos 80 do século XX) € identificado como sistema de seguros sociais, de
carater contributivo, ou seja, ficando o acesso condicionado e proporcional a uma contribui¢ao
révia (BOSCHETTI, 2003, p. 61-63).
® O modelo Beveridgiano de protegéo social, desenvolvido na Inglaterra na década de 40 do
século XX, sendo o fundamento do Welfare State, é considerado como um modelo assistencial,
destinado a todos os cidaddos incondicionalmente ou submetidos a “testes de meios”, mas
com o objetivo de garantir minimos sociais a todos em condigdes de necessidade
(BOSCHETTI, 2003, p. 61-63).
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a seguridade social muito mais proximo da proposta inglesa, ao se preconizar a
universalizagdo dos direitos sociais. Contudo, o conteudo legal ndo se
materializou nos processos de elaboracdo e implementagdo das politicas
sociais, evidenciando um inegavel processo que Vianna (2000), chama de
“americanizacao (perversa) da seguridade social no Brasil”*. Para a autora, um
sistema de seguridade mercantilizado aprofunda as desigualdades e “penaliza
contundentemente os de baixo”, além do que, “a assisténcia requerida pelos
excluidos, que sao muitos, torna-se cara para os cofres publicos” (p. 15).

[...] as provisdes publicas ficam para os pobres (que em geral tém
baixa capacidade de expressar o desagrado com a negligéncia que os
prejudica) e 0 mercado se encarrega da oferta de protecdo — a pregos
e qualidade variaveis de acordo com o bolso do cliente — aos que
dispdem de alguma renda para compra-la. (VIANNA, 2000, p. 14).

No ambito constitucional é clara a tentativa de engendrar um sistema
publico de seguridade social*® — Saude, Previdéncia e Assisténcia Social -, no
qual toda a populacdo esta formalmente incluida, embora, na pratica,
rigorosamente discriminada pelos mais diversos critérios de seletividade. No
entanto, se por um lado a nova Constituicao Brasileira aponta para o
reconhecimento e garantia de direitos, por outro, 0 pais se insere no contexto
de ajustamento a nova ordem capitalista, em atendimento as medidas de ajuste
determinadas pelo Consenso de Washington*', onde se observa o desmonte

%9 Segundo Vianna (2000), trata-se de uma “dupla americanizagdo” ou de “duas faces do
fendmeno da americanizacao”. Uma diz respeito ao “desenho impresso ao sistema de protecéo
social no Brasil — universalista em sua concepgdo, mas substantivamente seletivo”. A outra se
exibe no quadro politico- institucional da democracia brasileira — a dissemina¢@o dos lobbies
(uma atividade difusa, exercida tanto por associag¢oes, sindicatos e agrupamentos sabiamente
identificados com determinados interesses quanto por andnimos representantes de clientelas
variadas, estimulada pela “fragilidade dos partidos politicos e da sociedade civil organizada”).
“O lobismo também se configura como um formato de articulagéo de interesses que acentua as
divisbes sociais e favorece os poderosos; num pais de imensos fossos entre as classes e
recorrentes privilégios, como o Brasil, a prevaléncia dos lobbies reitera a excluséo [...] o modo
lobista de influenciar decisdes incide negativamente sobre as possibilidades de alargamento da
protecdo social promovida pelo Estado, uma vez que coibe coalizées amplas e duradouras” (p.
15-16). Trata-se, pois, de uma forma especifica de representacao de interesses extremamente
pulverizada, dada a fragilidade organica de partidos politicos e sindicatos, principalmente.

® O padrio de seguridade social foi sistematizado no mundo capitalista a partir do
reconhecimento da obrigatoriedade do Estado em oferecer respostas as demandas sociais
através da expansdo dos gastos publicos.Conforme os principios da “Seguridade Social”,
caberia ao Estado viabilizar desde a garantia de renda minima, em caso de perda de
capacidade de ganha-la, até o acesso aos servigcos estatais de salde, educagao e servicos
sociais. FALEIROS, Vicente de Paula. A questdo da assisténcia social. In. Servico Social e
Sociedade, n.30, ano X, Sao Paulo: Cortez, Abr., 1990, p.112.

*"'O Consenso de Washington representa um plano Unico de medidas de ajustamento dos
paises periféricos, determinados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo governo norte-americano em convengao
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de conquistas histéricas da classe trabalhadora e a retracao dos investimentos
no campo social, “onde as politicas ortodoxas de estabilizacdo da economia,
com suas restricbes aos gastos publicos, reduzem e direcionam o0s
investimentos sociais do Estado” (YAZBEK, 1999, p. 11), “tanto é que o
conjunto de direitos duramente conquistados no texto constitucional foram, de
maneira geral, submetidos a l6gica do ajuste fiscal” (BEHRING, 2003, p. 104).
Propde-se um Estado Minimo: n&o interventor na area econdmica e
pontual na area social. A instituicdo do “Estado-minimo” para o social e, de
outro lado, o “Estado-méaximo para o capital” (NETTO, 1996, p. 100), implica na
diminuicdo da agéo reguladora do Estado, na retirada de coberturas sociais
publicas e no corte dos direitos sociais. Trata-se de um “projeto antinacional,
antidemocratico e antipopular por parte das classes dominantes, no qual a
seguridade ocupa um lugar concretamente secundario, a revelia dos discursos
‘neo-sociais’ e dos solidarismos declarados” (BEHERING, 2003, p. 104).

Uma das mudangas mais importantes refere-se ao encolhimento da
acao reguladora do Estado na esfera social; mas isso ndo implica uma
ruptura com o “Estado Intervencionista”. A idéia de desregulagao faz
parte do proprio corpo ideolégico do neoliberalismo, colocando e
redefinindo os papéis (do mercado, do Estado, do capital e do
trabalho). E um Estado que desregula, regulando de outra forma [...]
Lembremos que é o Estado de bem-estar aquele que o neoliberalismo
pretende limitar. (PASTORINI, 2004, p. 39-40).

Conforme Pastorini (2004), as reformas operadas no ambito do Estado,
sob a égide neoliberal, promovem o fim do “Estado interventor”, mas no caso
da reducdo do gasto publico destinado as politicas sociais, visando a
vulnerabilizacdo crescente e inevitavel da classe trabalhadora, espoliada de
seus direitos trabalhistas e sociais, cada vez mais submissa a “ditadura” do
capital. Assim, a participacdo do Estado fica reservada para “salvaguardar a
propriedade e as ‘liberdades’, intervindo naqueles ambitos nos quais o0 mercado
nao pode ou ndo quer (por nao ser atrativo do ponto de vista da lucratividade)
dar resposta” (p.40-41). Neste contexto, o0 Welfare State sofre uma dura critica
por parte dos setores que conclamam a proposta neoliberal dos “ajustes” e das
“reformas”, o que, entretanto, segundo Pastorini (2004), ndo significa um
desmonte deste Estado de bem-estar, na maior parte dos paises centrais,

realizada em 1989, em Washington, fato que representa o marco do processo de disseminacéo
do projeto neoliberal em mais de 60 paises em todo o mundo (RAICHELIS, 2000, p. 73).
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considerando “as dificuldades enfrentadas pelos governos para vencer as
resisténcias dos trabalhadores e dos setores populares” (p.44), além do que,
nestes paises, 0 processo neoliberal ndo ocorreu de forma idéntica ao dos
paises periféricos.

Nesta mesma direcao, Vianna (1997), reforca que “[...] ndo h& evidéncias
convincentes de que qualquer desmonte tenha ocorrido em paises do Ocidente
desenvolvido — onde, naturalmente, se localizam os reais Welfare States [...]",
havendo, entretanto, apenas a emergéncia e a expansao de reformas sobre
esta modalidade de protecao social, 0 que nao corresponde a sua eliminagao.
Dai, a desconfianga da autora de que a suposta crise do Welfare State,
atribuida a globalizacao da economia, seja irremediavel.

Verifica-se, pois, que a crise deflagrada na década de 80, requer “a
recriacdo de novas formas de dominacdo do capital pelo trabalho” (MOTA,
2000), diante das reformas requeridas pelo processo de reestruturacao
econdmica e produtiva. De acordo com Mota, o debate sobre a crise, seja no
campo marxista como no campo liberal, evidencia uma tensao politica entre
interesses diferenciados de classe, entretanto, o Estado burgués constitui
elementos tedricos e politicos que o possibilita formar uma cultura da crise,

fundada sobre uma determinada direcdo politica, que é constituidora de
hegemonia. De acordo com Mandel (apud MOTA, 2000, p. 88),

na histéria do capitalismo, cada crise [...] combina tragos gerais, que
dizem respeito as contradigdes fundamentais do modo de produgao
capitalista, com tragos particulares que resultam do movimento
histérico preciso no qual ela se produz no curso do desenvolvimento
desse modo de producéo. (1990, p. 29).*

No Brasil, assistiu-se a quebra da resisténcia dos setores organizados
para os integrar a ordem, sobretudo, através da consolidagdo de um programa
de ajuste neoliberal que fortaleceu a dire¢ao politica das classes dominantes,

2 “Uma organizacao social nunca desaparece antes que se desenvolvam todas as forgas

produtivas que ela é capaz de conter, nunca relagbes de producao novas e superiores se lhe
substituem antes que as condigGes materiais de existéncia dessas relages se produzam no
proprio seio da velha sociedade. E por isso que a humanidade s6 levanta os problemas que é
capaz de resolver e, assim, numa observacao atenta, descobrir-se-a que o préprio problema sé
surgiu quando as condigbes materiais para resolve-lo ji existiam ou estavam, pelo menos, em
vias de aparecer’(MARX, 1956). Desta forma, para Marx, a transformagéo da estrutura social
dar-se-ia num processo de esgotamento das possibilidades de desenvolvimento e reprodug¢éo
das forcas produtivas ao lado do desmoronamento de toda a superestrutura a elas interligada.
Neste sentido, quando, em determinados momentos da histéria, as relagbes sociais de
producdo nao correspondem as forcas produtivas, abre-se um periodo revolucionario, de
eclosao das contradi¢cdes sociais previamente germinadas pelo movimento histérico-dialético.
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no processo de enfrentamento da crise brasileira, o que se verificou
nitidamente no processo eleitoral de 1994, em que Collor saiu vitorioso. Assim,
como afirma a autora, na histéria do Brasil, “a burguesia sempre operou suas
revolugbes pelo alto, excluindo, econdmica e politicamente, as classes
subalternas pela forca de movimentos coercitivos” (p.103) e, pelo fato, das
classes trabalhadoras n&o imprimirem uma direcdo politica contraria ao
movimento deflagrado pela classe dominante, compromete o papel histoérico a
ser desempenhado por sujeitos protagonistas de um projeto societario
alternativo, de corte anticapitalista.

No contexto sécio-histérico de reforma do Estado® e, diante de todas as
metamorfoses operadas no interior do mundo do trabalho* e das politicas
sociais, que ha uma drastica e inegavel reducao do ja reduzido financiamento
de programas sociais por parte do governo federal, o que agrava o
sucateamento das politicas sociais, reforcando seu carater residual e focal, em
detrimento da universalizagdo conquistada na década de 80, no plano juridico-
legal. Ocorre também o reforco a forma clientelista e paternalista de
administracdo das politicas sociais. Entretanto, assim como enfatiza Menezes
(1998), nao se pode assimilar, a-critica e a-historicamente, aquelas andlises
que se apbiam nos mesmos fatos histéricos que desencadeiam a crise do
Welfare State nos paises de capitalismo avancgado, para tematizar as politicas
sociais brasileiras no contexto do neoliberalismo, sen&o estar-se-ia recaindo na
supressao da particularidade que diferencia o Brasil daqueles paises tomados
como objetos de estudo, aplicando, equivocadamente, teorias generalistas
sobre realidades distintas.

Inegavelmente, porém, observando a particularidade brasileira, pode-se
dizer que ha a reducao do grau de participacao do Estado no que se refere a

responsabilidade pelo enfrentamento da "questao social", o qual abre espaco

* Tal “reforma”, marcada pelo conjunto de medidas de ajuste econdmico, social e politico,
sobretudo, nos paises periféricos, representa, na verdade, uma reagdo conservadora,
chancelada pelo dito projeto de “moderniza¢do” proposto para a sociedade brasileira, que
percorre um caminho de retorno ao passado, fundamentalmente, no que se refere a negagéo
dos direitos sociais. Ver: LAURELL, Asa Cristina (Org.). Estado e Politicas Sociais no
Neoliberalismo. 3. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2002.

“ As transformacdes que ora se fazem presentes no mundo do trabalho sdo caracterizadas,
segundo ANTUNES (1999), pelo desemprego em dimensao estrutural, ampliagdo da
precarizacao (trabalho sem estabilidade e protecado social ja garantidos por lei) e flexibilizacao
das condicdes e relagdes de trabalho, seguidas evidentemente pela desregulamentacdo dos
direitos sociais (retrocesso histérico).
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para a experimentacdo de parcerias entre o setor publico, o setor privado
lucrativo e principalmente o setor privado sem fins de lucro, principalmente sob
as novas formas da organizagdes-nao-governamentais (DRAIBE, 1998, p.32).

Em suma, o que ocorre é a transferéncia da responsabilidade por parte do
Estado para a sociedade civil e para o setor privado, produzindo o que Yazbek
(1995b apud RAICHELIS, 2000, p. 97), lamamoto (1998a, p. 43) e Montafo
(2003, p. 198) chamam de "refilatropizacao” do trato a questédo social, ou seja,
verifica-se a reedicdo do apelo a solidariedade, a filantropia social e
empresarial, em processo de negacdo dos direitos sociais € desmonte da
cidadania que, na verdade, ndo chegou a sair do papel. O discurso neoliberal,
segundo lamamoto (1999), tem a espantosa faganha de atribuir titulo de
modernidade ao que ha de mais conservador e atrasado na sociedade
brasileira: a valorizagcdo de velhas férmulas de ajuda social, travestidas de
novas, o que, para Mota (2000) representa a “(des) historizacdo dos direitos
sociais” e, no que se refere ao Brasil, 0 nucleo mais inflexivel do projeto
neoliberal € o desmonte dos mecanismos de regulacao e a regressao na esfera
dos direitos sociais.

A particularidade brasileira neste contexto ainda se mostra mais
agravada, segundo Netto (1996, p. 104), pelo fato de que “ndo ha, aqui, um
Welfare State a destruir [...]", pois 0s gastos sociais no pais sempre ficaram
bem aquém das reais necessidades de reproducao material e social da classe
trabalhadora. Prosseguindo nesta linha, o Estado repassa a responsabilidade
da geréncia e execucdo das politicas sociais para o Terceiro Setor®,
representado por ONGs que vém atuando na prestacao de servicos sociais, em
acoes de parceria na implementagcdo de politicas sociais, sendo estas
rebaixadas ao descaso politico em decorréncia da supervalorizacdo das

% O chamado Terceiro Setor é apresentado enquanto nao-governamental, constituido pela
sociedade civil e suas organizagbes sem fins lucrativos, a chamada “esfera publica nado-
estatal’(PEREIRA, 1998), portanto, distinta do Estado (12 Setor) e do mercado (3? Setor). Para
Montario (2003), entretanto, o Terceiro Setor significaria uma sociedade organizada que se
auto sustentasse, ndo sendo esta a realidade das ONG’s. Segundo este autor, o conceito
“terceiro setor” ndo tem um minimo de densidade tedrica, tendo a utilidade de encobrir a
realidade, criando sobre ela um fetiche ideoldgico, sobretudo, pelo fato de ter sido cunhada por
“intelectuais orgénicos do capital”, revelando inegavel ligacdo com os interesses de classe,
“nas transformacdes necessarias a alta burguesia”. Neste sentido, este recorte do social em
esferas, apresenta-se claramente, “neopositivista, estruturalista, funcional ou liberal, que isola e
autonomiza a dinamica de cada um deles, que, portanto, desistoriciza a realidade social. Como
se o ‘politico’ pertencesse a esfera estatal, o ‘econémico’ ao dmbito do mercado e o ‘social’
remetesse apenas a sociedade civil, num conceito reducionista. (MONTANO, 2003, p.53)”.
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questbes econOmicas. Assiste-se, pois, a constituicdo de uma “Welfare
Society” (VIANNA, 2000), em contraposicao ao “Welfare State”. Como
consequéncia, verifica-se a ampliacao/perpetuacao da seletividade/focalizacao
dos atendimentos, o que reproduz viciosamente uma tensao entre o universal e
o focal, onde as demandas sociais clamam por politicas universais, mas 0s
recursos destinados para o seu enfrentamento limitam-se a uma acéao
imediatista, fragmentada, focalista e descontinua. E o momento do chamado

"ajuste estrutural"*®.

Economicamente, o neoliberalismo fracassou, nao conseguindo
nenhuma revitalizagao basica do capitalismo avangado. Socialmente,
ao contrario, o neoliberalismo conseguiu muitos dos seus objetivos,
criando sociedades marcadamente mais desiguais, embora ndo tao
desestatizadas como queria. Politca e ideologicamente, todavia, o
neoliberalismo alcangou éxito num grau com o qual seus fundadores
provavelmente jamais sonharam, disseminando a simples idéia de que
nao ha alternativas para os seus principios. [...] Este fenémeno chama-
se hegemonia [...] (ANDERSON, 1995, p. 23).

As consequiéncias da implementagdo do ideario neoliberal na sociedade
brasileira, que é viabilizada pelo fragil enraizamento dos movimentos
democraticos e pela dificuldade historica da universalizagcdo dos direitos para a
maioria da populagédo, expressam-se pelo agravamento da crise social que,
iniciada nos anos 80, aprofunda-se amplamente nos anos 90, conforme
Raichelis (2000).

ldentifica-se, pois, que é no contexto da crise que se dao as alteragdes
das relacées Estado/Sociedade Civil e ganha forca o debate acerca das
politicas publicas que assumiram historicamente o carater seletivo/excludente e
concomitantemente a necessidade de tornar mais democratico o seu processo
de elaboracao e gestéo. Este cenario torna-se, entao, propicio a reconfiguracao
da relacdo existente entre democracia e representacao de interesses populares
nas decisdes politicas.

* O governo brasileiro vem seguindo os caminhos tracados pelo capital financeiro,
modalidades econémicas provenientes do Fundo Monetario Internacional (FMI), acarretando
arrocho salarial, ajuste fiscal, desresponsabilizacdo do Estado, privatizacdo e
desregulamentagéo dos direitos trabalhistas. Na area da assisténcia social vem implementando
servicos focalizados nos mais pobres, em parceria com organizacées nao-governamentais,
reduzindo o campo estatal de garantia universal dos direitos sociais, o que foi previsto
constitucionalmente.
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As novas relagbes entre Estado e sociedade exigem também novas
formas de regulamentacdo. Logo, a Constituinte configurou-se no lécus de

lutas por uma nova institucionalidade democratica. Sendo assim,

Instrumentos de democracia direta como o plebiscito, referendo e
projetos de iniciativa popular, foram instituidos como mecanismos de
ampliacéo da participagéo da sociedade nas decisdes politicas. Nessa
mesma perspectiva,a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os
conselhos de gestao setorial das politicas sociais, que constituem uma
das principais inovacbes democraticas neste campo. (RAICHELIS,
2000, p.44).

A criacao de mecanismos de participagdo, complementares a tradicional
base representativa parlamentar, objetivou garantir institucionalmente a
influéncia e o controle do poder publico junto as politicas sociais. Logo, os
conselhos deliberativos estao voltados para a democratizacao do aparelho de
Estado e da sociedade civil, podendo impulsionar uma mudancga qualitativa na
forma de organizacao social e politica na sociedade brasileira.

Esta perspectiva que se inaugura com a instalacdo de conselhos de
direitos espalhados pelos estados e municipios do pais confronta-se com as
formas clientelistas e reducionistas sob as quais se configuram a politica local,
onde grupos e familias se sucedem no poder, sem propiciar a populacao
qualquer mudanca de préaticas e de contetidos politicos. E, pois, na correlagcéo
de forcas e no jogo de pressao/negociacao que os conselhos deliberativos irdo
adquirir sua legitimidade enquanto forca politica na co-gestao da coisa publica.

E, pois, nessa medida, que a luta dos trabalhadores pela conquista e
garantia dos direitos de cidadania®’ no plano imediato, via politicas sociais,
ocupa foros de mobilizacdo popular, que reune o0s setores sociais

comprometidos com a construgdo de uma sociedade democratica em todos os

* Nao se faz referéncia aqui, aquela cidadania liberal, que é vista como um conjunto de
direitos, subordinando todos, da mesma forma, ao Estado, apesar das desigualdade sociais.
Essa cidadania, concebida pela burguesia esta diretamente associada a resignacdo e ao
conformismo das grandes massas frente ao Estado, que se encarrega de conduzir os rumos da
sociedade de acordo com exclusivos interesses do capital. “A cidadania burguesa dispensa a
participagao ativa dos cidadaos, exigindo das massas apenas uma postura absoluta de
indiferenca, inércia e conformismo. Basta-lhe a obediéncia. Nao requer a livre adesdo dos
individuos. Nao necessita e chega mesmo a dispensar a participagao do conjunto da cidadania,
salvo nos rituais eleitorais, transformados, muitas vezes, em mero exercicio de legitimagao
politica. Passado esse momento, o cidadao € alguém a quem formalmente se homenageia,
mas que nao se leva a sério.”(DIAS, 1996, p. 134). Conforme a critica desenvolvida por este
autor a esse respeito, urge que a cidadania, a verdadeira cidadania, seja concebida e
exercida como espaco de luta, rompendo com todas as formas de passividade e
resignacao que transformam os cidadaos em meros “suditos da burguesia”.
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niveis. Faz-se, pois, imprescindivel o resgate da luta dos trabalhadores pela
cidadania para se entender, sobretudo, que a cidadania plena nao se
consolidara no ambito da sociedade capitalista, haja vista que requer uma
verdadeira transformacdo da estrutura societaria, ou melhor, o fim da
sociedade de classes.Nessa perspectiva, o ponto de vista de Coutinho parece

decisivo:

Nao é possivel compatibilizar a plena cidadania politica e social com o
capitalismo. Assim como a expansdo dos direitos politicos, da
democracia participativa, quando impulsionada além de certo limite,
entra em choque com a dominacdo capitalista, também a expansao
dos direitos sociais termina por encontrar obstaculos na conservagao
da logica da acumulagao do capital. O avancgo da cidadania, portanto,
coloca na ordem do dia a necessidade do socialismo.

Em suma, a percepcao do potencial transformador da luta popular pela
cidadania no que concerne a conquista das politicas sociais e, em especial, a
assisténcia publica, propicia a identificacdo de dois paradigmas
complementares: o que acompanha o desenvolvimento econémico das forgas
produtivas no marco do capitalismo monopolista e, concomitantemente, por
outro lado, o que se vincula ao contexto politico concreto das lutas histéricas e
cotidianas dos atores populares pelo seu direito a dignidade civil, politica,
econdmica, social e cultural. E deste dltimo que se espera a consolidacdo de

um movimento de contra-hegemonia as diretrizes neoliberais.

1.2. NEOLIBERALISMO E POLITICAS SOCIAIS NO PROCESSO DE
(CONTRA) REFORMA*® DO ESTADO BRASILEIRO.

Os rebatimentos sofridos pelas politicas sociais face ao Estado
neoliberal representam um indiscutivel retrocesso no que se refere as
conquistas histéricas da luta protagonizada pelos segmentos populares*®, num
arduo processo de busca da cidadania plena.

* N&o estamos & frente de uma reforma com sentido universal e publico, no atendimento aos
interesses e necessidades da classe trabalhadora, mas para o atendimento aos interesses e
necessidades do capital, em reforco ao setor privado e a “desconstitucionalizagao” dos direitos
sociais. Segundo Carlos Nelson Coutinho, “talvez seja mais correto dizer que estamos diante
de um periodo de contra-reforma. Sera que hd outro modo de caracterizar a ‘reforma’ da
Previdéncia proposta e implementada pelo governo Lula?” (entrevista em Reportagem, n.50,
nov./2003, apud LESBAUPIN, 2003, p.16).

9 Ratifico, aqui, a nota n? 26, que se refere a definicdo de “popular”, de acordo com Montafio
(1994).
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O Estado liberal, segundo Coutinho (1989), sempre se pronunciou
disposto a trabalhar pela garantia do “direitos civis”, priorizando dentre estes
direitos, o direito de propriedade, porém, sempre se opds, pelo menos em boa
parte da histéria, ao que sdao denominados “direitos sociais”. Nesta analise, o
autor faz referéncia a Locke, pensador liberal que critica duramente a dimensao
“paternalista” do poder, ou melhor, a concepcao de que o Estado deva se
posicionar como tutor dos pobres. Segundo Locke (apud Coutinho, 1989), esta
forma de intervencao estatal desrespeitaria a autonomia dos individuos, além
de tornar o setor social um concorrente das prioridades econbmicas e
produtivas, no que se refere aos investimentos do fundo publico. O
pensamento liberal, portanto, desvincula da 6rbita estatal a responsabilidade de
implementar as chamadas “politicas sociais”.

Em razao de mais uma crise ciclica do sistema capitalista na década de
70, houve um movimento de retomada das idéias fundamentais do liberalismo
politico e econémico, fortalecidas pela ferrenha critica ao keynesianismo e ao
Estado de Bem-Estar Social, tidos como determinantes da crise pelos altos
gastos destinados ao setor social. Desta forma, constituiu-se o Estado
neoliberal, muito bem caracterizado por Netto (1996), como Estado “minimo
para o social e maximo para o capital”.

Nesse mesmo processo, ha o impulsionamento de uma politica de
mundializacdo do capital, um movimento especulativo que representa a
dominacgao do capital financeiro sobre o capital industrial e comercial, a partir
do rompimento das barreiras nacionais, € o fenébmeno da globalizacao. Nao se
trata, porém, de um movimento inteiramente novo, haja vista que o préprio

Marx, em 1848, ja observava as tendéncias expansivas do capitalismo:

Impelida pela necessidade de mercados sempre novos, a burguesia
invade todo o globo. Necessita estabelecer-se em toda parte, explorar
em toda parte, criar vinculos em toda parte. Pela exploracdo do
mercado mundial, a burguesia imprime um carater cosmopolita a
producdo e ao consumo em todos os paises [...] Em lugar do antigo
isolamento de regides e nagbes que se bastavam a si proprias,
desenvolvem-se um intercambio  universal, uma universal
interdependéncia das nacgoes. (2003, p.54).

Na América Latina, o pais pioneiro a aderir a logica neoliberal
globalizante, foi o Chile de Pinochet, em seguida o México e a Argentina. No
Brasil, esta adesdo ocorreu no governo Collor, na década de 90. Para



50

direcionar os Estados nacionais a dirigirem a politica administrativa nos moldes
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neoliberais, o Banco Mundia e 0 Fundo Monetario Internacional se

encarregaram de estabelecer “um plano Unico de ajustamento das economias
periféricas”.

Um plano Unico de ajustamento das economias periféricas,
chancelado, hoje, pelo FMI e pelo BIRD (..). Um programa ou
estratégia sequUencial em trés fases: a primeira, consagrada a
estabilizacdo macroecondmica, tendo como prioridade absoluta um
superdvit fiscal primario envolvendo invariavelmente a revisdo das
relagbes fiscais intergovernamentais e a reestruturagdo dos sistemas
de previdéncia publica; a segunda, dedicada ao que o Banco Mundial
vem chamando de “reformas estruturais”: liberalizagdo financeira e
comercial, desregulacdo dos mercados e privatizacdo das empresas
estatais; e a terceira etapa, definida como a retomada dos
investimentos e do crescimento econdémico.”’

Como se vé, uma das principais acdes defendidas pelo neoliberalismo € a
privatizacdo do publico, reproduzindo, pois, o que Mota (2000) denominou
como “cultura da crise da seguridade social”. Neste sentido, a propria midia
encarregou-se de desqualificar os servigcos publicos em detrimento dos
servicos privados. Estando o Estado impedido de intervir na economia que
deveria seguir 0 seu curso natural, ndo havia mais necessidade de manter as
empresas estatais. Da mesma forma, a retragcdo do Estado nas politicas sociais
foi uma das prioridades de acdo do movimento neoliberal, haja vista que este
tipo de atuacao estatal é tida como “fonte de déficit publico” (Lesbaupin, 2001,
p. 22).

[...] a gestacdo da cultura politica da crise tem suas raizes na
necessidade de o capital ndo somente realizar a reestruturagéo técnica
da sua base produtiva, mas de fazé-la com o consentimento das
classes trabalhadoras; isso significa investir na neutralizagdo dos
processos de resisténcia e em estratégias persuasivas, promotoras de
adesbes ao seu projeto, valendo-se, para tanto, das precérias

% Pastorini (2004) destaca que o Banco Mundial, desde seu surgimento na década de 40 até a
atualidade, passou por varios momentos marcados por objetivos distintos. Atualmente, “desde
os anos 90 seus esforcos tém se concentrado em orientar os programas de estabilizagdo
econdmica nos paises latino-americanos (que inclui controle do déficit fiscal, cortes nos gastos
publicos, reformas tributarias, abertura de mercados), em pensar estratégias para facilitar o
pagamento das dividas externas e monitorar as politicas de ajuste. Essas medidas foram
acompanhadas por programas paliativos focalizados para o alivio da pobreza no continente
(pobreza reduzida a situagdes de extrema miséria e fome)” (p.78). Prossegue a autora,
salientando que os organismos multilaterais reconhecem que as medidas de ajuste neoliberal
provocam rebatimentos perversos as esferas econdmica e social, o que, porém, é explicado
como um “desequilibrio transitério e necessario”, sustentando o dito “processo de
modernizacao” as custas da vulnerabilizacdo de ampla camada da classe trabalhadora, dada a
“exclusao” e a “nova pobreza”.

*" FIORI, José Luis. Em busca do dissenso perdido. Ensaios criticos sobre a festejada crise
do Estado. Rio de Janeiro: Insight, 1995, p.234.
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condicdes de vida e de trabalho da populacgédo brasileira. (MOTA, 2000,
p.111).

Segundo Mota (2000), as bases objetivas da cultura da crise gestada no
final dos anos 70, estiveram relacionadas a trés fatores determinantes, quais
sejam: a diminuicdo dos espacos formais de trabalho, associada a
terceirizacdo, como uma alternativa subalternizada de trabalho, que marcam as
configuragbes marginais e precarizadas do trabalho no contexto da
reestruturacdo produtiva; a tentativa de resignacdo da consciéncia politica da
classe trabalhadora, de sua capacidade de indignacdo e luta, a fim de se
buscar “parceiros” para o enfrentamento da crise que nao foi por ela gestada;
procura-se construir, no ambito da subjetividade, a naturalizagdo da crise para
o consentimento politico dos sujeitos sociais no que se refere as decisdes
tomadas pelo Estado neoliberal, a fim de socializar os prejuizos para todas as
classes, especialmente, para a classe trabalhadora.

Assim sendo, Mota (2000) identifica como eixos proliferadores da cultura
da crise, “a relacéo entre crise, mudancas no mundo do trabalho e o desmonte
dos mecanismos de protecado social’, os quais, associados, condicionam a
“(des) historicizacao” dos direitos sociais que possibilitam a classe trabalhadora

0 acesso aos bens e servigos publicos.

(...) o nacleo mais inflexivel do projeto neoliberal no Brasil, dadas as
limitacdes objetivas da base econ6mica, certamente ndo seria 0 do
crescimento indeterminado do livre mercado, sem a intermediacdo do
Estado, mas o desmonte dos mecanismos de regulagdo da produgao
social e a regressao na esfera dos direitos sociais. Em conseqiiéncia,
0s parcos mecanismos de controle vigentes no Brasil e as conquistas
sociais estabelecidas na Constituicdo de 1988 s&o objeto de acirrada
critica por parte do grande capital. (MOTA, 2000, p. 115).

No afa do processo de “privatizacdo dos direitos sociais™? desencadeado
por um Estado que negligencia as determinagdes constitucionais que se
referem a Seguridade Social como “um direito de todo o cidaddo e dever do
Estado”, ha a desconstrucdo do conceito de cidadania quando se cria a figura
do “cidadao-consumidor”.

2 “Quem se beneficia de fato com a privatizagdo dos servigos sociais? A principal

conseqliéncia da privatizacdo, na realidade, é a introdugdao de uma dualidade discriminatéria:
servicos melhores para quem pode pagar (privados), e de pior qualidade ou nulos para quem
demanda o acesso ‘gratuito’. Por outro lado, introduz-se a falsa idéia do ‘auto-financiamento’
dos servicos” (SOARES, 2001, p. 346).
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Sob a defesa da transferéncia de atividades do setor publico para o
setor privado — lucrativo e nado-lucrativo, o que se esta construindo é
um modelo societdario que tem por base a constituicdo de um
determinado sujeito politico: o “cidadao-consumidor”, produto de uma
sociedade que concebe a organiza¢do econdmica e social valendo-se
de um Estado minimo e do mercado maximo. (MOTA, 2000, p. 115).

Nao tendo suas necessidades basicas imediatas satisfeitas pelo setor
publico, ndo resta outra alternativa aos sujeitos sendo recorrer ao setor privado,
tendo que comprar servicos que constitucionalmente estdo previstos como
responsabilidade do Estado. Entretanto, pela propria cultura da crise, 0s
sujeitos, ao invés de fazerem eclodir um movimento na defesa do publico,
aceitam resignadamente a mercantilizagdo dos direitos sociais, consentindo a
reproducdo da logica neoliberal que pressupde a escassez dos recursos
publicos (escassez que se apresenta para o social € ndo para o econdémico,
sobretudo, quando se trata de socorrer “bancos falidos”). Apesar de paradoxal,
numa conjuntura de defesa da desregulamentacédo do Estado, da ruptura com
o Estado interventor, em nome das “liberdades” de mercado, o Estado continua
intervindo no setor privado, quando este se encontra em situagdes
desfavoraveis, apelando a liberacdo do fundo publico para a superacao de
suas eventuais crises financeiras.>®

De acordo com Netto (1996, p. 100), “a desqualificagdo do Estado tem
sido, como se sabe a pedra de toque do privatismo da ideologia neoliberal”, o
que reproduziu hegemonicamente a cultura da “satanizacdo do Estado”
(BORON, 1994 apud SHERER, 2000), introjetada e disseminada
consensualmente e acriticamente pela classe trabalhadora. Cria-se, portanto,
“‘uma intensa propaganda antiEstado” (SHERER, 2000), no sentido de romper
com suas acoes reguladoras, refletindo na esfera social através dos processos
de transferéncia de responsabilidades para os dmbitos da sociedade civil e do
mercado, ja que o Estado, além de “falido”, diz-se que é incapaz de efetivar
servigos publicos de qualidade.

Entretanto, esse processo de desresponsabilizacdo do Estado ndo se da

de forma visivel e sim recoberta pelo discurso da formagao de “parcerias”, da

% A criagdo do PROER — Programa de Estimulo & Reestruturagdo e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional, em 1996, para viabilizar a ajuda fiscal aos bancos privados, é o
“exemplo paradigmatico da intervencdo do Estado na economia privada” (SHERER, 2000, p.
39).
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responsabilidade social, do voluntariado (“Dia V”, “Amigos da Escola”, por ex.),
gue se associam convenientemente ao conceito liberal de “cidadania”, como se
este estivesse atrelado a disposicao e vocagcao pessoal para o exercicio da
solidariedade, representada por aqueles sujeitos que tomam para si
responsabilidades que deveriam ser assumidas no ambito do Estado. E o que
Netto (1996) chama de “esvaziamento da efetividade da cidadania” (p.122).

Somado a isso, num movimento regressivo em direcdo ao passado,
ocorre a “naturalizacdo” da pobreza, como produto de instabilidades
passageiras e falta de “integracdo ao processo de modernizacdo”. Neste
sentido, 0 enfrentamento da “questao social” pela classe dominante efetiva-se
pelas determinagcdes da “teoria da integracdo social’, concebendo e
enfrentando as desigualdades sociais como situacdes de “desajustes”
necessarios ao progresso econémico. No rumo desta l6gica, segundo Pastorini
(2004), busca-se ocultar o protagonismo politico da classe trabalhadora que é
espoliada de seus direitos conquistados, sendo 0 acesso a servigos sociais,
definido como mera concessao do Estado e/ou do empresariado. “Assim, os
usuarios portadores de direitos, sao reduzidos a beneficiarios, assistidos,
requerentes etc., que receberdo os servicos e beneficios sob a forma de
politicas sociais e/ou programas compensatérios, paliativos e/ou auxilios
temporarios, emergenciais e focalizados” (PASTORINI, 2004, p.93). Logo,
verifica-se que as politicas sociais que se sustentam neste paradigma, visa a
reedicdo das tradicionais agdes de “reintegracdo” e “reajustamento” social do
individuo a ordem estabelecida, para que esteja apto a reproduzi-la e a
contribuir com o seu desenvolvimento “harménico”. Desvincula-se, portanto, as
expressdes da “questdo social” de suas raizes determinantes: a relacao
desigual e antaglnica entre capital e trabalho expressa na luta de classes.
Assim, seu enfrentamento da-se na perspectiva aparente, des-historicizada,
sem se questionar a base material da sociedade, 0 que somente poderia ser
rebatido pela acdo politica dos préprios sujeitos coletivos, na contramao do
sistema.

As politicas sociais, portanto, ndo desaparecem, como sinaliza Pereira
(1999), mas se reestruturam, reforcando sua focalizacdo, fragmentacédo e
descontinuidade, que negam os principios constitucionais que as fundamentam
e as regulamentam através de legislagdes especificas (SUS, LOAS, ECA, etc),
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0 que tende a culminar no agravamento das expressdes da “questao social”, as
quais, por exigirem formas mais efetivas de enfrentamento na atual conjuntura,
contrariamente tém como resposta a omissao publica, sendo relegada a ultimo
plano face as prioridades econémicas.

No que se refere as transformagdes postas ao mundo do trabalho, estas
estdo vinculadas a globalizacdo econémica, a “financeirizagdo” do capitalismo
gue tendenciosamente ndo concentra investimentos no setor produtivo que tem
a capacidade de gerar empregos, mas intensifica a canalizacdo de recursos
para transacoes financeiras, cuja lucratividade é garantida pela producao de
juros. Verifica-se, além disso, a destruicdo das relagcoes salariais da época
fordista (quando aos trabalhadores eram garantidos piso salarial, vinculos
empregaticios estaveis, protecao sindical, etc), constituindo-se a precarizacao
das relagdes de trabalho que passam a ser marcadas pela instabilidade,
informalidade e negacao dos direitos trabalhistas. Impde-se, neste contexto, o
desemprego estrutural em detrimento do desemprego conjuntural, temporario,
ja que segmentos cada vez maiores da populacao tornam-se sobrantes, sendo
expulsos do mercado formal de trabalho ao perder seu valor de uso para o
grande capital. De acordo com Antunes (1999), ha uma tendéncia a
“desproletarizacdo” do trabalhador pelo desemprego estrutural e a
“subproletarizacao”, pelo trabalho precarizado, subcontratado e terceirizado.

A resultante é o que Netto (1996, p. 96) denomina de uma “miriade de
segmentos desprotegidos”, desde aposentados com pensdes miseraveis,
criancas e adolescentes sem qualquer cobertura social, minorias e/ou
migrantes, doentes estigmatizados (como aidéticos pobres), até trabalhadores
expulsos do mercado (formal e informal) de trabalho. Decorrente do
desemprego estrutural, assiste-se ao agravamento do pauperismo e a
“lumpenizagdo” que atingem principalmente os segmentos assalariados,

desempregados, pauperizados ou imigrantes (SHERER, 2000). Mas,

0 que singulariza tais segmentos ndao é o fato de encarnarem uma
qualquer “nova pobreza” ou demarcarem a emergéncia de
“subclasses”, nem o de ndo serem identificados com o antigo lupem; o
que peculiariza boa parcela desses segmentos é que, situados nas
bordas da “sociedade oficial”’, eles se véem e sdo vistos como uma
“ndo sociedade” ou uma “contra-sociedade” — e assim interatuam com
a ordem (NETTO, 1996, p. 96).
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Ao assumir a condicdo de “ndo-cidadaos”, estes segmentos passam a
engrossar o chamado lumpemproletariado®, constituido pelos setores do
operariado “inaptos” para exercer trabalho regular ou expulsos definitivamente
do mercado formal e informal de trabalho, o que lamamoto (1999, p. 117)
chama de “estoques de forca de trabalho descartaveis”, porque ndo tém mais
preco, nem lugar no mercado de trabalho.

Numa perspectiva de defesa do funcionalismo do capital, para Castel
(1998), este fendmeno representa a “desestabilizacdo do estaveis”, dado o
processo de precarizagdo de inUmeras areas de emprego, ha muito tempo
estabilizadas, aumentando a insegurancga e a desprotecao da populagéo. Esse
processo de precarizacao alimenta o que o mesmo autor chama de “zona de
desfiliagao”, referindo-se a auséncia de trabalho e isolamento social, sendo
aquela parcela da populacdo “excluida pelo nao-trabalho e pela nao-
integracdo”, os quais deveriam ser alvo de politicas de inser¢cdo que
obedecessem a légica da discriminacdo positiva, que estivessem focalizadas
para 0os segmentos desfavorecidos pela atual conjuntura, a fim de que fossem
reestabelecidos a “harmonia” e o “equilibrio” social.

Sendo assim, intensifica-se a alusdo a “exclusdo social” para se fazer
referéncia néo sé aos segmentos historicamente marginalizados da sociedade,
considerados “inadaptados” ao progresso, mas, inclusive, as camadas da
populacdo que aparecem “integradas” ao processo de reproducdo social, que
n&o escapam aos rebatimentos da conjuntura econémica e do agigantamento

do desemprego. De acordo com Castel (1998, p.568-569),

[...] “a exclusdo ndo é uma auséncia de relagdo social, mas um
conjunto de relagbes sociais particulares da sociedade tomada como
um todo. Nao ha ninguém fora da sociedade, mas um conjunto de
posi¢cdes cujas relagbes com seu centro sdo mais ou menos
distendidas: antigos trabalhadores que se tornaram desempregados de
modo duradouro, jovens que nao encontram emprego, populagdes mal
escolarizadas, mal alojadas, mal cuidadas, mal consideradas, etc. Nao
existe nenhuma linha divisoria clara entre essas situacbes e aguelas

> De acordo como Bottomore (2001, p. 223), esta expressdo é referenciada por Marx para
classificar “o lixo de todas as classes”, “uma massa desintegrada”, que reunia “individuos
arruinados e aventureiros egressos da burguesia, vagabundo, soldados desmobilizados,
malfeitores recém-saidos da cadeia [...] batedores de carteira, rufides, mendigos, etc”. Tal
expressao tem seu principal significado expresso pelo fato de se referir ao grande nimero de
individuos que pode “desintegrar-se” de uma classe, em conjunturas de crise do processo de
producéo, e formar uma massa “desgovernada”, vulneravel a se vincular ao movimento por
uma revolugéo proletaria.
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um pouco menos mal aquinhoadas dos vulneraveis que, por exemplo,
ainda trabalham mas poderédo ser demitidos no préximo més, estao
mais confortavelmente alojados mas poderdo ser expulsos se nao
pagarem as prestagdes, estudam conscienciozamente mas sabem que
correm o risco de nao terminar... Os ‘excluidos’ sdo, na maioria das
vezes, vulneraveis que estavam ‘por um fio’ e cairam. Mas também
existe uma circulagdo entre essa zona de vulnerabilidade e a da
integracdo, uma desestabilizagdo dos estaveis, dos trabalhadores
qualificados que se tornam precarios, dos quadros bem considerados
que podem ficar desempregados. E do centro que parte toda a onda
de choque que atravessa a estrutura social. Os ‘excluidos’ ndo tém
nada a ver com a escolha de uma politica de flexibilidade das
empresas, por exemplo — salvo que sua situagéo é, concretamente, a
conseqliéncia dessa escolha. Encontram-se desfiliados, e esta
qualificagéo lhes convém melhor do que a de excluidos: foram des-
ligados, mas continuam dependendo do centro que, talvez, nunca foi
tao onipresente para o conjunto da sociedade.”

Sabe-se, pois, que essencialmente a expressao “exclusdo social” vem
reforcar o pensamento conservador classico, no sentido de se entender as
expressdes da “questdo social” como resultantes de “desajustes sociais”
daqueles individuos incapazes de acompanhar o processo de desenvolvimento
e modernizacdo do sistema produtivo. Assim, “as categorias de ‘excluido’ e
‘exclusdo’ sao categorias de orientacdo conservadora. N&o tocam nas
contradicdes. Apenas as lamentam” (MARTINS, 2002, p. 35 apud PASTORINI,
2004, p.87). E ainda, “a categoria excluido pressupbe uma sociedade estavel,
harménica, rigida, ignorando que a sociedade capitalista € a sociedade da luta
de classes, atravessada por interesses contraditérios e em conflito”
(PASTORINI, 2004, p. 88).

Cria-se em torno disso, a ilusdo ideolégica de que tal processo de
exclusdao € momentaneo e necessario a modernizacdo das relacdes de
producao, (pior!) fazendo do “segmentos excluidos” um amplo contingente de
individuos “desadaptados”, que estariam a mercé da caridade alheia, ja que
nem mesmo com o Estado poderiam contar, pois dele é retirada toda a
responsabilidade relativa a oferta de servicos de protecdo social. Nega-se o
conflito entre classes e a “questao social” é naturalizada, como se se tratasse
da mera auséncia “integracdo”, desvinculada dos processos de dominagéao,
desigualdade e exploracéo do capital sobre o trabalho, que somente podem ser
superados se primeiro for suprimida a ordem social em vigéncia.

Sob estas condicdes, o contingente que se constitui pelos baixos salarios,
pressao do desemprego, redugdo dos direitos trabalhistas, empregos
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temporérios, dificuldade de acesso aos servigos sociais publicos, enfim, pelas
velhas e atuais formas de degradacdo da vida humana, formam uma massa
que, além de solapada em seus direitos de cidadania, € estereotipada pela
sociedade que associa sua condicdo de classe a periculosidade, a
delingliéncia, um perigo iminente a ordem social. “O excluido moderno é,
assim, um grupo social que se torna economicamente desnecessario,
politicamente incémodo e socialmente ameacgador, podendo, portanto, ser
fisicamente eliminado” (NASCIMENTO, 1994 apud LESBAUPIN, 2000, p. 35).

Em face do crescimento da pobreza e da miséria e do aumento da
violéncia criminal, surgem tendéncias a intolerancia (para com
estrangeiros, que ameagam o0 emprego) e mesmo ao exterminio. Tal
ideologia justificadora da eliminacdo dos miseraveis pode estar na raiz
das chacinas, massacres — em favelas, bairros populares, no campo — e,
inclusive, dos assassinatos perpetrados contra mendigos e moradores
de rua ocorridos nos U(ltimos anos: sdo indteis, incébmodos e
potencialmente perigosos. (LESBAUPIN, 2000, p.35).

Diante deste quadro de vulnerabilizagdo, pauperismo e precarizacao das
ja precarias condi¢des de vida da classe trabalhadora, supbs-se a existéncia de
uma “nova pobreza” e de uma amplo contingente de “excluidos” que estariam
por trds de uma “nova questdo social™®. Aqui, ndo se pode deixar de
mencionar a manifestagdo do que Castel (1998)°° chama de “nova questio
social”’, produto do processo de reestruturacdo produtiva e da atual conjuntura
econOmica, materializada na expansao do desemprego estrutural e do

fechamento dos posto de trabalho formais. Desta forma, a producédo e

® Para Netto (2001, p. 160), foi a intelectualidade académica defensora de que os
fundamentos da teoria marxiana entraram em crise, na dita “crise dos paradigmas”, que
descobriu a “nova pobreza”, os “excluidos” que hoje alimenta a “nova questdo social’. De
acordo com Pastorini (2004), as analises que apontam para o surgimento de uma “nova
questdo social”, a partir da segunda metade dos anos 80, geralmente sdo associadas as
seguintes idéias: 1. as mudangas no mundo capitalista demarcaram que “0 marxismo e suas
explicacdes ndo poderiam mais dar conta desta ‘nova’ realidade (definida como pés-moderna,
pés-industrial, pés-trabalho etc.); 2. existe um denominador comum na maior parte dessas
explicagcdes sobre a ‘nova questdo social' fundado na idéia que o ‘paradigma da exclusao’
passou a dominar o da luta de classes e das desigualdades capitalistas; 3. ha uma crise do
‘Estado de bem-estar social’ (ou do welfare state) e de seus modos de regulagdo do social, que
estariam indicando o esgotamento das classicas formas de intervengao estatal; 4. o lago social
e os riscos da fratura da coesdo social sdo elementos da maior relevancia nesses estudos”
.74).

gE’ Castel faz uma abordagem factual da histéria da sociedade, como se esta fosse resultante
de uma mera sucessao de fendmenos como se estes ndo mantivessem entre si uma relagéo
dialética, mas estivessem meramente ligados por um processo de evolucédo cronoldgica, o que,
conforme Pastorini (2004), produz a perda de processualidade e das contradi¢cGes inerentes ao
movimento da realidade. No entanto, a mesma autora reconhece que, apesar das criticas,
Castel apresenta elementos importantes para o estudo da realidade contemporanea.
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reproducao de um contingente cada vez maior de “trabalhadores sem trabalho”,
“‘excedentes”, “sobrantes”, “inuteis ao mundo” (CASTEL, 1998), tornaria,
segundo o autor, o “exército industrial de reserva”, de Marx, incapaz de dar
conta de explicar as formas complexas que vem assumindo o desemprego nos
paises capitalistas. Trata-se ndao mais de um desemprego temporario que
possa produzir no trabalhador a expectativa de retorno iminente ao mercado de
trabalho, pois foram excluidos deste espaco, sem perspectivas de retorno.

[...] é ilusério deduzir dai que os ndo-empregados possam encontrar
um emprego simplesmente pelo fato de uma elevacdo do nivel de
escolaridade. A relacdo formagéo-emprego apresenta-se num contexto
totalmente distinto daquele do inicio do século. O tipo de formacao e
de socializagdo promovido entdo pela escola facilitou a imigracdo para
a cidade dos jovens do meio rural e a formacdo de uma classe
operaria instruida e competente: os jovens escolarizados pela
Republica encontravam postos de trabalho a altura de suas novas
qualificagdes. Hoje, nem todo mundo é qualificado e competente, e a
elevagao do nivel de formacao continua sendo um objetivo social. Mas
este imperativo democréatico ndo deve dissimular um problema novo e
grave: a possivel nao-empregabilidade dos qualificados. (CASTEL,
1998, p.521).

Castel sustenta a existéncia de uma “nova questao social” por considerar
que a “velha” teria sido suprimida pelo chamado “Estado de bem-estar social”
que predominou nos paises de economia central, no segundo pds-guerra.
Nesta linha, para Rosanvalon®’ (1995, apud PASTORINI, 2004), a “nova
questao social” surge no inicio dos anos 80, com o crescimento do desemprego
e o0 aparecimento de novas formas de pobreza, apontando que “os fenédmenos
atuais de exclusdo ndo remetem as antigas categorias de exploragéo” (p. 51).
Sob esta concepcéao, aponta que a saida para a “nova questao social” seria
que o Estado fomentasse o “terceiro setor” no apelo a solidariedade em prol da
desresponsabilizacdo do poder publico no processo de garantia dos direitos de
cidadania. Entdo, se coloca a necessidade de “construcdo de um Estado-
providéncia ativo vinculado ao desenvolvimento de uma nova cidadania social
baseada no sentimento civico da solidariedade”, tendo em vista a superacao
dos “[...] riscos de uma ruptura da prépria sociedade capitalista [...]" (p. 57), ou
seja, o ponto a se atingir € a manutengdo da ordem através de reformas que

*” Juntamente a Castel, Rosanvalon analisa a conjuntura do mundo capitalista contemporaneo
sem fazer referéncia a luta de classes e as desigualdades sociais, que nao tiveram término
porgue sua base fundante (a relacdo capital x trabalho) ndo se esmoreceu, ao contrario, vem
se mostrando cada vez mais fortalecida, ndo tendo ainda esgotado todas as suas
possibilidades de desenvolvimento e reprodugéo.
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ndao questionem e/ou comprometam suas bases de existéncia. E, pois,
exatamente sob esta l6gica conservadora, convencional ao liberalismo, que se
ergue a atual conjuntura, marcada pelas “reformas” e “ajustes estruturais”.

Entretanto, partindo da perspectiva teérica que orienta este estudo,
entende-se que a “questao social”’, independente das conjunturas que marcam
os processos de desenvolvimento da sociedade capitalista, permanece
fundamentalmente atrelada as contradicbes inerentes ao capital, as quais se
particularizam dadas as adversidades que marcam contextos nacionais,
regionais e locais especificos, e os distintos estagios de evolucado da dinamica
societaria vigente, os quais instauram formas mais intensas de exploragéo e
acumulagdo sobre a classe trabalhadora. E nesta direcdo, a anadlise da
“‘gquestdo social” ndo deve ser nunca apartada dos processos de producéo e
reproducdo® da vida material e espiritual dos homens, o que refuta o
entendimento falacioso de que o referencial tedrico-metodolégico marxiano
esta em crise (GUERRA, 2005, p. 251).

Neste processo, a grande questdao € demarcar o que permanece pela
reedicdo das tradicionais expressdes da “velha questdo social’ e 0 que se pode
chamar de suas “novas” manifestagdes, considerando as configuragcdes
contemporaneas da Lei Geral da Acumulacdo Capitalista, que as categorias

analiticas da teoria marxiana permitem-nos apreender.

A fecundidade do legado analitico de Marx é confirmado — e nao
desqualificado -, ao se apreender as novas determinagdes histéricas
da questdo social, complexificada nas suas formas de expressao, ao
tempo em que aprofunda-se sua radicalidade, tornando-se transversal
as mais variadas dimensdes da vida das classes subalternas.
Apreender essas novas mediacoes é condicdo mesmo de assegurar a
fidelidade ao método de Marx — em sua radical historicidade -,
desafiando pesquisadores a decifrarem 0s processos sociais reais.
Requer um embate contra a vulgata marxista — que informa grande
parte da critica a essa tradicédo intelectual — ao congelar categorias
analiticas na busca ingléria de sua “aplicacao” a realidade, no lugar de

%8 “[...] a reproducao das relagdes sociais ndo se restringe a reproducdo da forga viva de

trabalho e dos meios objetivos de producao (instrumentos de produgcédo e matérias-primas). A
nogao de reproducdo engloba-os, enquanto elementos susbstanciais do processo de trabalho,
mas, também, os ultrapassa. Nao se trata apenas de reproducdo material no seu sentido
amplo, englobando produgdo, consumo, distribuicdo e troca de mercadorias. Refere-se a
reproducao das forgas produtivas e das relagbes de produgéo na sua globalidade, envolvendo,
também, a reprodugdo da producdo espiritual, isto €, das formas de consciéncia social:
juridicas, religiosas, artisticas ou filoséficas, através das quais se toma consciéncia das
mudancgas ocorridas nas condicées materiais de producdo. Nesse processo sao gestadas e
recriadas as lutas sociais entre os agentes envolvidos na produgéo, que expressam a luta pelo
poder, pela hegemonia das diferentes classes sociais sobre o conjunto da sociedade”
(IAMAMOTO e CARVALHO, 2004, p. 72).
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concebé-las como resultado necesséario de um movimento da razéo
criica na apreensdo do processo  histérico na  sua
multidimensionalidade, reelaborando-o na esfera do pensamento
mediante o0 recurso da abstragdo, de modo a traduzi-lo enquanto
concreto pensado, imprimindo-lhe inteligibilidade. (IAMAMOTO, 2001,
p. 21).

Para o reforco a esta critica da “nova questdo social’, cabe recorrer a
Pastorini (2004) que nos lembra da existéncia de novos indicadores sociais que
poderiam ser interpretados como expressdes de uma “nova questdo social”,
entretanto, se tem a clareza de que se tratam de novas expressées da mesma
“‘questdo social”, ja que a esséncia de sua origem, ou seja, sua medular
vinculacdo com o processo de reproducdo capitalista, ainda permanece
intocada. Assim sendo, conforme Netto (2001), afirma-se enfaticamente:
“‘inexiste qualquer ‘nova questdo social” (p. 160), 0 que ocorre s&0 novas
expressdes da velha “questao social” que € insuprimivel na ordem burguesa. O
que surge de “novo”, portanto, sdo expressdes decorrentes das transformagdes
do mundo capitalista a partir da década de 1980, que produzem funcionalmente
a intensificacdao das formas de dominagao do capital sobre o trabalho, como
mecanismo de enfrentamento da crise gestada na década anterior.

Assiste-se, ainda, a profundas mudancgas nas relagcbes entre Estado e
sociedade civil, sobretudo, pelo fato dos tradicionais movimentos politicos
contituidos pelas classes subalternas apresentarem uma total desarticulacao
em torno de projetos societarios seculares, “a0 mesmo tempo em que
emergem nO Seu espaco ‘novos sujeitos coletivos’ de que 0s novos
movimentos sociais sdo o sinal mais significativo” (NETTO, 1996, p. 99). A
constituicdo desses novos movimentos sociais® pelos “novos sujeitos

sociais™ apresenta um carater transclassista, a0 mesmo tempo em sao
suprimidas as classes sociais, por estarem desvinculados do projeto de

transformacdo da ordem societaria (tais como movimento homossexual,

*° De acordo com Gohn (1999, p. 44), a expressdo “novos movimentos sociais” foi cunhada na
Europa nas andlises de Claus Offe, Touraine e Melluci e diz respeito aos movimentos sociais
ecoldgicos, das mulheres, pela paz etc. Para a autora, “0s novos movimentos se contrapdem
aos velhos movimentos sociais, em suas praticas e objetivos, ou seja, se contrapbéem ao
movimento operério-sindical, organizado a partir do mundo do trabalho.”

% “Q novo suijeito & social; sdo os movimentos sociais populares em cujo interior individuos, até
entdo dispersos e privatizados, passam a definir-se, a reconhecer-se mutuamente, a decidir e
agir em conjunto e a redefinir-se a cada efeito resultante das decisdes e atividades realizadas.
[...] € um sujeito que, embora coletivo, ndo se apresenta como portador da universalidade
definida a partir de uma organizacédo determinada [...]” (CHAUI, 1982, p.10).
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movimento de defesa do meio ambiente, movimento negro, movimento
feminista, economia solidaria, “terceiro setor”, etc), os quais sao relacionados
como se nao estivessem ligados as questdes de classe advindas da relacao
capital x trabalho, mas a questdes pontuais, ja que se tratam de movimentos
gue nao mantém “relacdo direta com o nivel de pauperizacao e precariedade
das condi¢cdes de vida nas metropoles latino-americanas” (JACOBI, 1987, p.
261). No entanto, sabe-se que a sociedade capitalista ndo permanece erguida
apenas pelas suas bases materiais, mas também pela representacao universal
de valores que expressam interesses e necessidades da classe dominante, os
quais sao reproduzidos acriticamente pelas camadas subalternas,
expressando-se através de moralismos, além de se reproduzirem a partir de
diversas formas de discriminacdo e preconceito ao que “nédo se adequa aos
padrées de comportamento estereotipados como ‘corretos™” (BARROCO, 2003,
p. 47).
Os pensamentos da classe dominante sdo também, em todas as
épocas, 0s pensamentos dominantes; em outras palavras, a classe
que é o poder material dominante numa determinada sociedade é
também o poder espiritual dominante. A classe que dispée dos meios
da producdo material dispde também dos meios da producao
intelectual, de tal modo que o pensamento daqueles aos quais séao
negados os meios de produgao intelectual esta submetido também a
classe dominante. Os pensamentos dominantes nada mais sdo do que
a expressao ideal das relagdes materiais dominantes; eles sdo essas
relagbes que fazem de uma classe a classe dominante; em outras
palavras, sdo as idéias de sua dominag¢édo. (MARX; ENGELS, 2002, p.
48).

No contexto contemporaneo, porém, se assiste a um cenario politico de
inércia e resignacao da classe trabalhadora que teve seu projeto societario
solapado pelas forgas coercitivas dominantes (forcas culturais, ideoldgicas,
repressoras, midiaticas), nao tendo, em resposta, procurado “elaborar uma
visdo de mundo [...] capaz de diferenciar-se e contrapor-se como visdo de
mundo as demais classes. Mais ainda, elaborar uma visdo que seja capaz de
estruturar o campo das lutas, a partir do qual ela podera determinar frentes de
intervencao e articular as aliancas” (DIAS, 1991b apud MOTA, 2000, p. 101).

E, ainda, as determinagdes da vida cotidiana fazem com que os
individuos sé se percebam como “seres singulares”, sendo que esta
singularidade ndo da lugar ao desenvolvimento do humano-genérico, da

universalidade do ser social, aparecendo como uma singularidade alienada que
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permanece inultrapassada®', ndo propiciando a formacgdo de consciéncias de
classe (NETTO; CARVALHO, 2005, p. 68).

Dado o exposto, pode-se dizer que os movimentos sociais, organizados
em novos formatos a partir dos anos 90, sdo marcados pela corporativizacao
de interesses que ndo sao universalizados, mas proprios de determinado
segmento “excluido” (leia-se “desintegrado”), porque perdem seu carater de
classe, para assumir a retérica da “exclusdo social”. Na verdade, tais lutas
corporativas conclamam para a efetivacdo de “reformas” no nivel da
“‘integracado”, a partir de conquistas do direito ao acesso aos equipamentos
sociais publicos e de uma identidade politica reconhecida, o que nao
pressupde uma transformacao societaria que remova em definitivo, o cerne da
ordem burguesa. De natureza policlassista e destituidos do carater
revolucionario do movimento das classes trabalhadoras, os movimentos sociais
constituidos na década de 1990, erguem-se sob “um suposto interesse geral da
sociedade em denunciar a barbarie social brasileira”, expresso nas campanhas
em favor da cidadania contra a fome, pela ética na politica, contra a exclusao
social de segmentos estigmatizados, o que se diferencia organicamente das
experiéncias organizativas dos trabalhadores ao longo da década de 1980
(MOTA, 2000, p. 102), .

Contudo,

[...] as lutas “especificas” — contra a exclusao de género, de idade, de
religido, de etnia e raga, pela defesa dos direitos da criangca e do
adolescente, pela preservagcdo do meio ambiente, e até pelo
saneamento numa comunidade, pela reducdo da passagem de
transporte coletivo, etc. (e milhares de etc.) -, sendo elas derivagoes,
desdobramentos ou articulagbes das contradicdes entre capital e
trabalho, também, se nao concebidas na sua imediaticidade, mas
mediatizadas nas determinacdes da totalidade social, articulam-se, ou
tendem a articular-se, num confronto de interesses ndo definidos pelo
“espaco” do qual partem (a sociedade civil ou o Estado, por exemplo),
mas pelas contradigbes de uma vida emancipada e uma vida alienada.
(MONTANO, 20083, p.276).

® “Ora, 0 acesso a consciéncia humano-genérica ndo se realiza neste comportamento: s6 se
da quando o individuo pode superar a singularidade, quando ascende ao comportamento no
qual joga ndo todas as suas forgcas, mas toda sua forgca numa objetivagdo duradoura (menos
instrumental, menos imediata), trata-se, entdo, de uma mobilizacdo animica que suspende a
heterogeneidade da vida cotidiana — que homogeneiza todas as faculdades do individuo e as
direciona num projeto em que ele transcende a sua singularidade numa objetivagdo na qual se
reconhece como portador da consciéncia humano-genérica. Nesta suspensdo (da
heterogeneidade) da cotidianidade, o individuo se instaura como particularidade, espago de
mediacédo entre o singular e o universal, e comporta-se como inteiramente homem. (NETTO,
2005, p. 69).
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Neste sentido, para a analise destes novos formatos sob os quais se
apresentam 0s movimentos sociais, ndo se pode abandonar o angulo da
totalidade social e da configuracao das lutas de classes, desconsiderando 0s
processos dialéticos que fazem a histéria, em nome da simplificacdo das
constatacdes sobre a realidade reduzida a um plano imediato e aparente,
desprovido de mediacdes.

Verifica-se, portanto, um processo de esvaziamento politico e econémico
dos movimentos sociais, cujo lugar no cenario social, politico e econémico tem
sido ocupado pelas ONGs, idéia que reproduz o discurso dominante porque, de
fato, na atualidade assistimos ao fortalecimento destas organizagbes e ao
enfraquecimento dos tradicionais movimentos sociais de corte anticapitalista.
Contudo, as ONGs nao tém a autonomia que tém os movimentos sociais
porque estao ligadas aos interesses do capital e do Estado neoliberal, dos
quais depende seu financiamento.

Além disso, uma das principais consequéncias das transformacdes
impostas a0 mundo do trabalho é o desligamento das classes trabalhadoras
dos movimentos sindicais, dado o fato de aqueles que ainda permanecem
vinculados ao mercado de trabalho estarem sob o risco iminente de terem sua
mao-de-obra “descartada” pelo capital. Fato este que estd enraizado nas

‘insegurangas do trabalho” “a inseguranca no mercado de trabalho, a
inseguranca no emprego, a inseguranca na renda, a inseguranga na
contratacdo, a inseguranca na representacdo do trabalho, na organizagcao
sindical e na defesa do trabalho” (MATTOSO, 1995 apud IAMAMOTO, 1998a,
p. 33).

O movimento de intervencdo do Estado, nesse contexto, apresenta-se
contraditorio, pois, ao passo que as demandas sociais tornam-se gritantes e
pedem uma resposta urgente, o Estado retrai-se, negando-se a assumir sua
condicao de provedor social, manifestando-se apenas quando estao esgotadas
as possibilidades de intervencao social por parte do mercado e da sociedade
civi. S&o, pois, estas condicbes que determinam um processo de

desresponsabilizacdo social, desregulamentacdo econd6mica e abertura ao
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mercado internacional, gestado no contexto da (contra) reforma do Estado
brasileiro®.

O investimento do Estado burgués contra as conquistas histéricas
advindas dos movimentos populares, justificado pela necessidade de
dinamizac&o da economia, produz o redimensionamento das politicas publicas
estatais. Nesse processo, o Estado atribui aos altos gastos sociais o fator
determinante da tado falada “crise fiscal” que, na verdade, tem como

fundamento o

uso politico e econdmico que as autoridades, representantes de
classe, tém historicamente feito em favor do capital (e até em proveito
proprio): pagamento da divida publica (interna e externa), renuncia
fiscal, hiperfaturamento de obras, resgate de empresas falidas, vendas
subvencionadas de empresas estatais subvalidadas, clientelismo
politico, corrupgdo, compras superavaliadas e sem licitagéo,
empréstimos ao capital produtivo com retorno corroido pela inflacao,
taxas elevadissimas de juros ao capita financeiro especulativo,
construgdo de infra-estrutura _publica necessaria para o capital
produtivo e comercial. (MONTANO, 2003, p. 216).

Para Bresser Pereira (1998, p. 43), “a crise agravou-se [...] a partir da
Constituicao de 1988, quando se salta para o extremo oposto [ao do contexto
da ditadura militar] e a administracao publica brasileira passa a sofrer do mal
oposto: o enrijecimento burocratico extremo” (apud MONTANO, 2003, p. 220).
Nestas condigcdes, funda-se o Estado socialmente minimo, técnico-burocrata,

suficientemente racionalizado para atender o capital.

[...] a escassez levaria a uma crise fiscal do Estado, onde os gastos
superam as receitas, gerando déficit estatal, o que acaba por ser
combatido, inicialmente, com inflagdo permanente, depois com os
recortes orgamentérios. Assim, conforme Bresser Pereira, o grande
responsavel pela crise dos 80 é o Estado, e seu “excessivo” gasto
social (Cf. Bresser Pereira, 1998:34 ss.). Segundo o ex-ministro da
Administracdo e Reforma do Estado, “o Estado entra em crise fiscal,
perde em graus variados o crédito publico, ao mesmo tempo que vé
sua capacidade de gerar poupanca forcada [a] diminuir, sendo a
desaparecer, a medida que a poupanca publica, que era positiva, vai
se tornando negativa. Em conseqliéncia, a capacidade de intervencao
do Estado diminui dramaticamente. O Estado se imobiliza” (idem:35)
(MONTANGO, 2003, p.151).

®2 De acordo com Montafio (2003, p.280), “Em grandes tragos, o que a curto prazo é o projeto
neoliberal e o antineoliberalismo. O primeiro tem um claro plano de (contra-) reforma estatal,
reestruturagado produtiva, combate ao trabalho, globalizagéo, e até reforma cultural; veja-se, por
exemplo, o receitudrio neoliberal de “ajuste” para a América Latina conhecido como Consenso
de Washington. O segundo, hoje claramente debilitado e relativamente confuso, desarticulado
e heterogéneo, tentando como pode enfrentar as reformas, para preservar algo das conquistas
histéricas.”
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No Brasil, o presidente Fernando Henrique Cardoso conduz o pais nos
moldes neoliberais, implementando a chamada “reforma do Estado” que tem
por primordial objetivo redimensionar as politicas publicas de acordo com os
limites de uma economia “globalizada”. Este processo de reforma esta presente
no Estado brasileiro desde a década de 80, porém, no governo FHC, torna-se
um debate central com a criacdo do Ministério da Administracédo e Reforma do
Estado em nome da tdo alardeada “crise de governang¢a” que, segundo Pereira
(1998, p. 36), “se expressava em episddios hisperinflacionarios”, transformando
o Estado, de agente do desenvolvimento, em seu obstaculo.

Diante de uma crise econémica mundial, os Estados nacionais séo
chamados a operar reformas que permitam a retomada do crescimento
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econOmico, para a reproducao do capital, em nome da “governabilidade™" e da

“governanca”, o que é ratificado por Bresser Pereira (1998):

nas novas condicdes histdricas, o Estado necessita renovar sua
prépria institucionalidade para poder servir melhor ao deslanche da
sociedade e, em JUltima instancia, ao desenvolvimento socio-
econdmico. [...] para tais fins, é preciso ndo s6 que o aparato do
Estado se torne realmente publico, mas também que o espaco publico
nao se esgote no estatal. (p. 7).

Dessa forma, sua proposta de reforma de Estado para enfrentar a crise
econ6mica brasileira estd baseada em trés pontos interrelacionados: a
privatizacdo, a “publicizacdo” e a terceirizagdo. Estes eixos culminam para a
énfase no “publico nao-estatal”. De acordo com Bresser Pereira (1997), o
processo de reforma estatal torna necessario reconceituar o publico, atribuindo-
lhe uma dupla dimensdo. A primeira se identifica pelo espaco de controle
exercido pela sociedade civil sobre as ac¢des publicas do Estado. A segunda
esta relacionada com as possibilidades de producdo de bens e servicos
coletivos por entidades que ndo podem ser classificadas como estatais ou
mercantis, mas se situam nos processos de auto-organizagédo social. O setor
publico ndo-estatal é, entdo, definido como “terceiro setor”, “setor néo-

governamental” ou “setor sem fins lucrativos”.®

®® Para Bresser Pereira a “governabilidade” é a “capacidade politica de governar, derivada da
relagao de legitimidade do Estado e do seu Governo com a sociedade” (1998, p.33).
“Governanga” é a capacidade financeira e administrativa [...] de um governo implementar
Eolltlcas” (PEREIRA, 1998, p. 33).
Em margo de 1999 foi promulgada no Brasil, pelo governo Fernando Henrique Cardoso, a
chamada Lei do Voluntariado ou do Terceiro Setor, regulamentando o trabalho nas ONGs e em
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Atualmente, a esfera publica que se ocupa da produgao social tende a
ampliar-se com a incorporagédo de novos atores, como as organizagdes
de defesa de valores basicos, geralmente conhecidos como ONGs
(organizagbes publicas nao-governamentais), que as suas funcgdes
originais de interlocugdo politica e organizacdo popular, tendem a
agregar a de prestacéo de servigos sociais (saude, educagao,etc), e as
quais se costuma atribuir o carater de entidades privadas de utilidade
publica, sendo por isso credoras de isengdes tributarias ou outros
beneficios especiais. (PEREIRA, 1998, p.39).

Na sua concepcgdo, a eficiéncia de um Estado gerencial esta na
“publicizagdo”, isto €&, na transferéncia de servicos sociais para a
responsabilidade de organizacdes da sociedade civii (MONTANO, 2003, p.
244). Nega-se a existéncia de projetos de classe diferenciados no interior da
sociedade civil que é tomada como transclassista, convocada em nome da
cidadania, a realizar parcerias de toda ordem (SIMIONATTO, 1999, p. 17). Na
verdade, a “parceria entre o Estado e o Terceiro Setor tem a clara fungéo
ideoldgica de encobrir o fundamento, a esséncia do fenbmeno — ser parte
estratégica de reestruturacdo do capital” (MONTANO, 2003, p. 227), gerando
um consenso em torno da crise econdémica, “formador de uma cultura politica
que procura negar os referenciais teoricos, politicos e ideoldégicos, que
permitiam, no caso brasileiro, até a segunda metade da Uultima década,
identificar propostas e praticas diferenciadas por parte das classes
trabalhadoras e capitalistas acerca da situacao social e econémica do pais”
(MOTA, 2000, p. 101). Verifica-se, pois, a formagao de cultura da crise cuja
“Unica” e “acertada” saida seria a materializacdo do projeto neoliberal que,
comportando uma determinada dire¢do politica, é constituidor de hegemonia
(MOTA, 2000, p. 99).

Na medida em que a protegdo dos direitos republicanos passa a ser
tema dominante em todo o mundo, torna-se cada vez mais claro que é
preciso “refundar a republica”; que a crise do Estado faz de sua
reforma uma nova prioridade; que a democracia ndo pode limitar-se a
afirmar uma liberdade negativa de ndo ser incomodado, e sim que
deve compreender uma liberdade republicana e participativa voltada
para a protecdo da res publica; que a democracia e a administracao
publica burocratica — as duas instituicbes criadas para proteger o
patriménio publico — devem mudar: a democracia tem que ser
aperfeicoada para tornar-se mais participativa ou mais direta, e a
administragdo publica burocratica deve ser substituida por uma
administragdo publica gerencial. Nesse processo refundacional se

outras entidades assistenciais. E a Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999, que “qualifica
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizagbes da Sociedade Civil
de Interesse Publico (Oscip), e institui e disciplina o termo de parceria” (MONTANO, 2003, p.
203).
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adquire consciéncia de que a protecdo dos direitos publicos e,
particularmente, do direito a coisa publica é tarefa essencial a
obtengdo do desenvolvimento humano, sendo para tanto indispensavel
a propria ampliagcao do espaco publico (PEREIRA, 1998, p.22).

A proposta do governo FHC transforma servicos como saude, educagao,
assisténcia social, os quais estdo apresentados na Constituicdo de 88 como
“direito do cidaddo e dever do Estado”, em servicos subjugados a
competitividade mercantil, desresponsabilizando-se de uma atribuicdo

constitucional.

[...] o certo é que a “burocracia’, o “paternalismo” e a “crise de
governaga” do Estado tém sido, além da “crise fiscal” e do suposto
contexto de “escassez”, supostos argumentos para justificar uma
radical reforma estatal, orientada nos postulados do Consenso de
Washington (MONTANO, 2003, p. 222).

Nesse processo, o principal alvo da ofensiva neoliberal sdo os direitos
sociais e a universalizacao conquistada na Constituicdo de 88, o que, segundo
os partidarios neoliberais, vem dificultando o0s processos decisorios,
sobrecarregando o Estado de demandas sociais, as quais nao tem
disponibilidade  para responder, provocando uma situacdo de
“‘ingovernabilidade”. Para o enfrentamento desta questdo, sem abdicar dos
parametros neoliberais, 0 que se propde é a “desconstitucionalizacdo” dos

“excessivos” direitos sociais.

Como entender que o Estado se afaste parcialmente da resposta as
refracoes da “questdo social” por estar inserido numa “profunda crise
fiscal” (o que Ihe impediria de financiar as politicas sociais estatais) e,
no entanto, tenha capacidade de financiar [...] — mediante remessas
em dinheiro ou espécies (repasse), mediante renuncia fiscal, ou até
mediante subcontratagdo etc. — por meio de “parceria’, as politicas
sociais no ambito do chamado “terceiro setor’? (MONTANO, 2003, p.
228).

Para reforcar seu distanciamento das intervengbes sociais, o Estado
estabelece uma interlocucao direta com as organizacdes da sociedade civil,
incluindo o repasse de recursos e o controle dos resultados, ao passo que ha
uma necessidade muito maior de investimentos na politica de assisténcia
social, para a efetividade dos direitos sociais previstos constitucionalmente.
Além disso, os servigcos prestados pelo “terceiro setor” ndo permitem aos

usuarios destes servicos a reivindicacao pela qualidade no atendimento, pois
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ndo se trata de direito social ou de servigos que estabelecam relagbes de
compra e venda, ficando, pois, a mercé da solidariedade comunitaria.

Tudo isso decorre no Brasil, de forma mais evidente e dramatica, no
governo FHC que, pela implantacao do projeto politico neoliberal, inviabilizou a
consolidagdo da proposta constitucional, de garantia universal dos direitos
sociais. Para reforgar esta analise, Netto (1999) pontua:

Este projeto demarca o giro operado pela grande burguesia e seus
associados a partir da promulgacdo da Carta de 1988 e do novo
contexto internacional posto pela reestruturacdo do capitalismo:
tratava-se de implementar uma orientagao politica macroscépica que,
sem ferir grosseiramente os aspectos formais da democracia
representativa, assegurasse ao Executivo federal a margem de acao
necessaria para promover uma integragao mais vigorosa ao sistema
econdmico mundializado — integracdo conforme as exigéncias do
grande capital®® e, portanto, sumamente subalterna. (p. 79).

Continuando a discussao, Netto aponta que esse processo de
desregulamentacéo do Estado brasileiro desencadeou um duplo movimento, ou
seja, concomitante a “reducédo do papel empresarial estatal”, intensificado pela
privatizagdo do patriménio publico, ndo tardou “a redugao dos fundos publicos
para o financiamento das politicas sociais voltadas para a massa dos
trabalhadores”, alegando o governo que a grande raiz do déficit publico estava
relacionada aos gastos “excessivos” com as demandas sociais. Eis ai a
chamada “reforma do Estado” que é conduzida pela perspectiva neoliberal

contra os fundamentos da Constituicao de 88. Nestas condigdes,

[...] os usuarios dos servigcos que estdo na ponta das politicas sociais
experimentam o que o préprio governo considera um “caos”: 0s
servicos de educacao e saude sdo sucateados e precarizados, as
prestacoes oferecidas sao de qualidade decrescente e a sua cobertura
efetiva cada vez menor: o que o governo oculta e mistifica,
obviamente, é que ele tem produzido, sistematica e intencionalmente,
esse “caos” — porque a desqualificagdo da politica social publico,
aquela que ainda se mantém dificultosamente, é parte integrante do
seu projeto politico, que supde a substituicido das politicas sociais
compativeis com a Constituicdo de 1988 por outras, de natureza muito
diversa. (NETTO, 1999, p.86).

A politica social que subsiste no governo FHC esta subordinada aos
ditames do capital internacional, o que fere os fundamentos da universalidade,

integralidade e efetividade da Seguridade Social prevista constitucionalmente.

% De acordo com Netto (1999, p.79), estas exigéncias foram sintética e explicitamente
formuladas na reunido de novembro de 1989 que, envolvendo representantes do FMI, do BID e
do Banco Mundial, funcionarios do governo norte-americano e economistas latino-americanos,
tornou-se conhecida como “Consenso de Washington”.



69

Neste sentido, Netto (1999) condensa suas andlises sobre dois eixos: a
privatizacdo e a mercantilizacdo que denunciam a desresponsabilizacao do
Estado face as demandas sociais. No que se refere a privatizacdo®’, trata-se da
transferéncia de responsabilidades, especialmente com relacao a politica de
assisténcia, para a sociedade civil que ficaria encarregada de construir uma
rede de servicos “publico nao-estatais” para o atendimento dos segmentos
pauperizados. Desta forma, a politica de assisténcia assume um carater de nao
politica, de acordo com Sposati (1995), ndo se constituindo como direito social,
haja vista, conforme Yazbek (1999) salienta, o inegavel processo de
refilantropizacdo, a que estd subjugada. Neste contexto, o que restou de
publico-estatal no ambito da assisténcia é o chamado “Comunidade Solidaria”
que se caracterizou por intervengdes focalistas, emergenciais, néao
manifestadas no ambito da garantia de direitos, mas na cultura da ajuda e do
favor.

Quanto a mercantilizacdo, Netto ratifica que esta se concentra
principalmente na saude e na previdéncia, as quais sao despublicizadas, ao
serem repassadas como demandas para o setor privado, desmontando a
Seguridade Social publica, ao eventualizar a intervencao estatal que somente
se manifesta quando esgotam-se as possibilidades do mercado em atender tais
demandas.

Nao ha duvidas, portanto, de que a area que mais sofreu as
consequéncias do ajuste neoliberal do governo FHC foi a area social, embora o
discurso politico justifique a sua retragdo na economia a fim de fortalecé-la, ao
passo que este foi 0 setor que mais cortes sofreu desde 1995, de acordo com

os dados quantitativos apresentados por Lesbaupin (2002).

®” De acordo com Netto (1999, p.88), é pelo processo de privatizagdo da assisténcia que se
constituiu, no primeiro ano de governo FHC, o GIFE — Grupo de Institutos, Fundacbes e
Empresas, reunindo grandes empresas capitalistas como Banco Itat, Unibanco, Banco Real,
IBM, entre outras, que atuam hoje em dez estados da Federacao, propondo o desenvolvimento
de atividades “comunitario-assistenciais” a partir do que se chamam “cidadania empresarial”,
no ambito da tdo divulgada “responsabilidade social”.
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Percentual da despesa social em relagdo ao orgamento liquidado total

1996 1997 1998 1999 2000 2001

Saude e
Saneamento

4,5% 4,3% |3% 4% 3,3% 3,9%

Educacao e
Cultura

2,8% 2,5% |2,7% 3,4% 1,8% 2%

Habitacdo e
Urbanizacao

0,03% |0,1% 0,1% |0,02% |0,07% [0,14% |0,14%

Assisténcia
e
Previdéncia

17,15% (19,2% |(17% 141% [18,8% |16% 18,7%

FONTE: LESBAUPIN, Ivo Adhemar Mineiro, O desmonte da nagdo em dados,
2002, Petrépolis, RJ: Vozes, p.39.

Mesmo depois de privatizar grande parte do patriménio nacional,

aumentar as taxas de arrecadacao tributaria, este aumento da receita, no que

se refere ao dinheiro publico, em nada beneficiou o setor social, 0 que pode ser

comprovado quantitativa e qualitativamente.

A defesa do sindicalismo como forma de defesa dos trabalhadores, a
defesa da legislacao trabalhista, a defesa do protecionismo, a defesa
dos interesses da nacdo, dos seus recursos naturais, das suas
empresas, da sua produgao, a defesa da intervengdo do Estado em
matéria social — saude, educacao, habitagdo, emprego —, a defesa da
dignidade do funcionalismo publico, do seu direito a um salério justo —
tudo isto é considerado pelo discurso neoliberal como “arcaismo”,
“passadismo”, “volta a um passado ja superado”, “pensamento de uma
esquerda atrasada”. O discurso neoliberal atribuiu um carater de
“atraso” a defesa dos direitos do cidaddo e de “modernidade” a entrega
do cidadao a propria sorte, ao mercado, sem protecdo social. Produziu
uma invasdo no sentido das palavras e conseguiu convencer a muitos
deste novo sentido. (LESBAUPIN, 2002, p.84)

Finalmente, na eleicdo presidencial de 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi

eleito com o apoio das forcas esquerdas brasileiras e, sobretudo, pela grande

massa de

trabalhadores esperancosos por mudancas que realmente

culminassem na garantia de direitos.

Ontem, o Brasil votou para mudar. A esperanca venceu o medo e o
eleitorado decidiu por um novo caminho para o pais. Foi um belo
espetaculo democratico que demos ao mundo. Um dos maiores povos
do planeta resolveu, de modo pacifico e tranquilo, tragar um rumo
diferente para si. [...] A maioria da sociedade brasileira votou pela
adocdo de outro modelo econdmico e social, capaz de assegurar a
retomada do crescimento, do desenvolvimento econémico com
geracdo de emprego e distribuicdo de renda. [...] Ndo ha solucédo
milagrosa para tamanha divida social, agravada no ultimo periodo.
Mas, € possivel e necessario comecar, desde o primeiro dia de
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governo. [...]” (LULA — Discurso da vitéria — 28 de outubro de 2002
apud LESBAUPIN, 2003, p.12)

A vitéria de Lula, pelo PT, com 62% dos votos, expressou todo o anseio
de mudanca alimentado pelo povo brasileiro, o que, a principio poderia,
inclusive, significar uma efetiva derrota politica do neoliberalismo que vem se
apresentando no Brasil de modo avassalador desde a eleicdo de Collor, em
1989.

Ja no discurso da vitéria, Lula anunciou o Programa Fome Zero, como a
grande frente de trabalho do seu governo. Tal programa inicialmente foi taxado
como mais um programa emergencial, voltado para o desenvolvimento
econdémico. Lesbaupin (2003) faz um balanco breve de como se constituiu o
Fome Zero no primeiro ano de governo Lula: “passado o primeiro ano, fica
cada vez mais claro que a grande politica social do governo Lula é somente
esta: garantir as familias mais carentes uma renda de sobrevivéncia. Em vez
de desenvolvimento que permita a superagcdo da pobreza e da miséria,
politicas compensatoérias: fome zero, em vez de desemprego zero” (p.13).

O que se vem verificando no desenrolar do governo Lula, desde seu
primeiro mandato (2003-2006), ndo € a consolidagdo das mudangas téao
esperadas pelos seus eleitores, mas a continuidade da politica neoliberal,
conservando as bases do governo FHC. Como coloca Lesbaupin (2003), “o
governo Lula esta tdo ou mais neoliberal que o governo FHC”, o que tem
embasamento em indicadores econdmico-financeiros 6timos como o risco-
brasil, dolar, cambio, ao passo que os indices sociais apresentam-se tao ruins
ou piores do que no governo FHC; “a taxa de desemprego ndo cessa de
aumentar, o rendimento médio real do trabalhador ndo cessa de cair, a
producao industrial patina, o crescimento econémico foi nulo em 2003”. O
preocupante € que nao ha qualquer sinal de melhora, mas o movimento
contrario é latente®®.

Durante os dois mandatos do governo FHC, a esquerda, representada

pelo PT, foi militante no combate a politica econémica neoliberal, sempre

% “O desemprego total [...] aumentou consideravelmente no passado recente e realga hoje
niveis alarmantes nas regides metropolitanas. Em Belo Horizonte, a taxa de desemprego total
subiu de 18,1% em agosto de 2002 para 21% em agosto de 2003; em Porto Aalegre, de 15,4%
para 17,8% no mesmo periodo; em Recife, de 20% para 23,6%; em Salvador, de 27,1% para
28,8%; e no Distrito Federal, de 19,9% para 23,3% (dados de julho de 2003)” (Paulo Nogueira
Batista Jr., Agéncia Carta Maior, 4/11/2003, apud LESBAUPIN, 2003, p.21).
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buscando defender que esta ndo seria a Unica possibilidade e alternativa de se
conduzir a administracao no Brasil, haja vista que este caminho ndo passa de
uma escolha politica quando ha muitos outros que podem ser percorridos.
Entretanto, ao ocupar a direcao politica do pais, o PT ndo tem se mostrado
coerente com o seu projeto histérico de governo, persistindo na condugéao de
(contra) reformas que possam viabilizar a reprodug¢do da ordem social vigente,
sem apontar possibilidades de transformacgdes politicas, econdmicas e sociais
para o atendimento as necessidades do povo brasileiro.

Conseqglientemente, os programas sociais do governo, tais como o Fome
Zero, o Bolsa Familia, o Primeiro Emprego, por exemplo, ndo passam de
politicas meramente compensatorias, como enfatiza Lesbaupin (2003), criadas
e implementadas no sentido de minimizar as seqlelas negativas da politica
macroeconémica, sem, contudo, reverter o processo. Neste sentido, as
promessas da campanha eleitoral de Lula, pelas quais foi eleito, foram
esquecidas até o momento, ndo provocando ruptura alguma com relacdo ao
governo FHC.

Nao sera dificil fazer um juizo ponderado e conclusivo, no seu devido
tempo, uma vez que, em alguns pontos cruciais, as diferengcas ou
serdo profundas, ou teremos perdido uma monumental oportunidade
de transformar o Brasil. Os pontos podem claramente ser enumerados:
qual sera a nossa politica econémica alternativa? Como realizaremos a
desmontagem da dependéncia estrutural ao FMI e congéneres? Como
enfrentaremos a brutal concentracdo da terra? Como recuperaremos o
sentido publico e social de varias atividades estatais privatizadas?
Qual legislacdo social e sindical sera consolidada, a dos capitais
globais ou aquela que interessa ao mundo do trabalho?

Quais serdao os mecanismos definidores da politica salarial: as
necessidades do povo que trabalha, buscando o resgate de sua
dignidade, ou os “temores” do ‘“risco-Brasil”? Honraremos todos os
acordos com as instituicées internacionais garantidoras do mundo
destrutivo, ou ndo terd chegado a hora de honrar nosso projeto com os
homens e as mulheres trabalhadoras e despossuidas, que nao tém
mais nada a perder? Sera que, nesse pais, s6 sdo validados os
acordos com os “de cima”? Ou sera que nao chegou a hora de validar
0s compromissos com “os de baixo”, como gostava de escrever
Florestan Fernandes? Sera que nao esta na hora de alterar — ou, pelo
menos, comegar a alterar — as engrenagens e 0S mecanismos de
dominagédo? (ANTUNES, 2004, p.145).

Para Antunes (2004), é preciso reconhecer que o governo Lula herdou o
caos da era FHC e, diante das condicdes objetivas de governo, nao é capaz de
produzir uma transformagao subita da politica econémica e social. Porém, o
risco que se corre, segundo Lesbaupin (2003), é a descrenca na politica, na
democracia, por parte do povo brasileiro, pois o0 que o governo Lula vem
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reforcando € a ndo-possibilidade de se transformar o Brasil que estd subjugado
ao dominio do capital financeiro, como se nao existisse outra saida, senao

persistir no erro que tanto o PT condenou (gritante contradicao!).

Sabemos o legado que o Governo Lula herdou do desastre da Era
FHC. Sabemos dos inumeros constrangimentos que o pais enfrenta.
Sabemos também que uma arrumagdo da casa é necessaria, é
mesmo o primeiro passo. O povo brasileiro tem grande sapiéncia e,
com esperanca, desalojou o tucanato encastelado do Planalto. Dara
tempo ao tempo, como se diz na fala popular. Sabe que poucos tém a
historia, a trajetoria e a dignidade, forjada junto ao povo trabalhador, de
Lula. Mas espera sinais claros, limpidos, do alvo que se quer atingir. E
estes estdo tardando muito a aparecer... e as vezes até aparentam
uma certa continuidade do Governo FHC [...] (ANTUNES, 2004,
p.147).

Além de tudo, corre-se o risco da elite conservadora tomar para si toda
esta conjuntura avessa aos projetos anticapitalistas da esquerda, para reforcar
publicamente que discursos e/ou tentativas desse tipo ja foram superados e
estdo esgotados, dada a impossibilidade de serem materializados na
sociedade contemporanea pelos avancos incontidos do capitalismo. Isso
demonstra que “a viabilidade da superacdo da ordem do capital é funcao de
uma radical democratizacdo da vida econbmica, social e politica -
incompativeis com os limites do movimento do capital e com as restricbes de
uma ditadura exercida, ainda que em seu nome, sobre os trabalhadores”
(NETTO, 1993, p. 73 apud MOTA, 2000, p, 93).%°

Dificilmente, com as reformas neoliberais, um governo de esquerda, de
paises dependentes, pode desenvolver, a curto prazo, um projeto

% Durante a campanha eleitoral para a presidéncia da republica em 2006, circularam alguns
manifestos em defesa da reeleicao de Lula, como representante da esquerda, porém, a que se
segue é bastante diversa: “[...] a campanha eleitoral atual é o palco da ofensiva da direita
PSDB/PFL contra a ‘esquerda’ Lula/PT. Nao ha davida de que o bloco PSDB/PFL representa a
direita explicita atualmente, mas o fato de que este bloco ataca ferozmente o bloco governo
Lula/PT ndo significa que este ultimo represente a esquerda. [...] estes partidos diferenciam-se
em diversos aspectos, mas ndo no seu carater essencial de representantes politicos da classe
dominante. [...] o fato de o bloco PSDB/PFL atacar o bloco ‘governo Lula/PT’ de modo algum
significa que o bloco ‘governo Lula/PT’ seja de esquerda. Em todos estes casos, trata-se da
disputa entre diferentes partidos burgueses pelo direito de administrar o Estado em nome da
grande burguesia dominante. [...] os dois blocos disputam o lucrativo direito de representar a
grande burguesia na administracdo do Estado. [...] um individuo ou uma corrente politica
devem ser definidos nao pelo que pensam ou declaram sobre si mesmos, mas pelo que sao
objetivamente através de sua agao politica. Nao pela retérica, mas pelas acdes praticas. Como
se pode definir a direita e a esquerda? Simplificadamente, pode-se dizer que atualmente é de
direita quem defende o status quo, isto €, o capitalismo na sua configuracdo atual, neoliberal, e
de esquerda quem deseja muda-lo em alguma medida significativa. [...] O bloco ‘governo
Lula/PT’ n&do fez nenhum pronunciamento nem tomou qualquer iniciativa que indicasse, por
mais longiquamente que fosse, uma associagdo com o socialismo. Conseqlientemente, pode-
se concluir — para alivio do proéprio bloco ‘governo Lula/PT — que o bloco ‘governo Lula/PT nao
pertence ao campo da esquerda  socialista.” Mensagem recebida  por
<adriana@ipatinga.unipac.br> em 05 out. 2006.
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socialista, dada a fragilidade dos Estados nacionais, a extrema
dependéncia das nagdes particularmente com o capital financeiro, a
pressdo das entidades transnacionais (OMC, FMI, BM, etc.), a
diminuicdo do impacto das lutas de classes. (MONTANO, 2003, p.
267).

Contudo, para que os compromissos histéricos do PT sejam fiéis ao povo
brasileiro, para que a esperanca construida a partir das promessas da
campanha de Lula sejam honradas, é preciso que os rumos do atual governo
sejam revistos e repensados imediatamente, no que se refere, sobretudo, a
garantia do bem-estar do povo brasileiro, o que sé se tornara real pela reducao
da desigualdade social, do desemprego, da pobreza e da miséria. Neste
sentido, Lesbaupin (2003, p.32), enfatiza que:

[...] somente a pressdo dos movimentos sociais, dos sem-terra, dos
sem-teto, dos sem-trabalho, dos sindicatos, das organizacdes de
trabalhadores e trabalhadoras, das ONGs, das Igrejas, da
intelectualidade, dos empresarios produtivos, dos setores médios, e,
evidentemente, dos militantes do PT e demais partidos de esquerda
gue permanecem fiéis a seus compromissos histéricos podera obrigar
0 governo, neste momento submisso a pressao do capital financeiro, a
retomar o rumo prometido e cumprir 0 compromisso para o qual foi
eleito: tornar um outro Brasil possivel. (p.32).

Em suma, pelo exposto, é inequivoco afirmar que a transformacao
politica, econémica e social do Brasil s6 pode ter inicio se 0 compromisso com
o0 bem-estar do povo se constituir como prioridade de governo, mas nao no
ambito do reformismo e da continuidade do sistema vigente, € sim na
edificacdo de possibilidades de transformacédo e constituicdo de um novo
Brasil: o Brasil do emprego, da democracia, da justica, da saude, da educacéo,
da assisténcia social, da previdéncia, da habitacdo e de tudo mais que for
necessario para o fortalecimento do publico, para a garantia de direitos e da
plena cidadania dos sujeitos que fazem a historia.

1.3- Descentralizacao de responsabilidades X recentralizacao de
recursos: a politica de Assisténcia Social p6s-88.

Pela pressao exercida pelos setores progressistas da sociedade civil,
muitas conquistas foram asseguradas na Constituicdo Federal de 1988 no que
se refere aos direitos de cidadania, o que lhe atribuiu a denominacao de
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“Constituicdo Cidada”. E assim que, na nova Constituicdo, aparecem
contemplados, como direitos sociais, a educagédo, a saude, o trabalho, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados (cf. Titulo Il, “Dos Direitos e Garantias
Fundamentais”, Capitulo Il, “Dos Direitos Sociais”, art. 62).

A referéncia explicita a assisténcia como direito de cidadania € dada pelo
seu reconhecimento’® enquanto area da seguridade e, portanto, como politica
social especifica, conforme o art. 194 (Capitulo I, “Da Seguridade Social”, do
Titulo VIII, “Da Ordem Social’), o qual diz o seguinte: “A seguridade social
compreende um conjunto integrado de acgbes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social”.

Ao serem reconhecidos esses direitos, novos principios politicos
pertinentes a elaboragcédo e implementacdo mais democratica e transparente de
politicas publicas foram também assegurados, quais sejam: a) universalidade
da cobertura e do atendimento; b) uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos a populagdes urbanas e rurais; c) seletividade e distributividade na
prestacao dos beneficios e servicos (negando, contraditoriamente, o primeiro
principio, o da universalidade); d) irredutibilidade do valor dos beneficios; e)
equidade na forma de participacdo no custeio (prevendo a parceria com
estados e municipios na composicao dos fundos sociais); f) diversidade da
base de financiamento (propositalmente esta questdo ndo € definida); g)
carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados.

Indubtavelmente esses principios se apresentam democratizantes no que
se refere a elaboracao, financiamento e implementacdo das politicas sociais,
porém, na realidade nao tém se concretizado, haja vista a universalidade nunca

alcancada e o0 repasse de recursos sempre aquém do previsto

"® Embora o reconhecimento da assisténcia social como politica publica seja recente, sabe-se
que o Estado brasileiro organizou-se institucionalmente para prestar atendimentos neste
ambito, desde a década de 1940, com a criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia — LBA,
instituida em 1942 pelo Governo Vargas, sendo extinta em 1995, pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso. “Embora a extingdo estivesse prevista na Lei Organica de Assisténcia
Social, aprovada em dezembro de 1993, o reordenamento institucional realizado por Medida
Proviséria foi autoritario, sem um periodo de transicdo que assegurasse a continuidade dos
servigos e o debate sobre a nova estrutura a ser implementada” (BOSCHETTI, 2003, p. 42).
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constitucionalmente. Ainda assim, é preciso registrar alguns avangos na
direcdo dos direitos de cidadania, como por exemplo, o “Sistema Unico de
Saude” que visa a atencao hospitalar integral e indiscriminada a toda a
populacdo, superando o atendimento seletivista que apenas alcancaria os
segurados da previdéncia e seus dependentes, excluindo os cidaddos em
geral. No que se refere a Previdéncia Social, as conquistas permearam a
regularizacao dos direitos do trabalhador doméstico, a ampliacdo da licenca
maternidade para cento e vinte dias e a extensao de todos os direitos
trabalhistas ao trabalhador rural.

Apesar do avango constitucional, ndo se pode omitir a dicotomia entre as
conquistas resguardadas pela legislacdo e o que foi possivel consolidar
enquanto prestacao efetiva dos servigos. A questdo da politica de saude — SUS
—, por exemplo, transparece a auséncia de vontade politica dos governos
federal, estaduais e municipais de realmente implantar o sistema de saude que
a Constituicao prevé, o que se torna evidente pela dificuldade que os setores
sociais comprometidos com a garantia dos direitos arduamente conquistados
vém se confrontando na tentativa de reverter a situacao.

A saude teve sua lei organica aprovada em 1990 (Lei n® 8.080), em
seguida, a previdéncia social teve a lei, que instituiu os Planos de Custeio e
Beneficios, aprovada em julho de 1991 (Leis n® 8.212 e Lei n? 8.213). Por
ultimo, e com cinco anos de atraso, a assisténcia social s6 foi regulamentada
em 1993"' e efetivada a partir de 1995.

" O primeiro projeto aprovado pelo Legislativo em 1990 foi vetado por Fernando Collor, tendo
alegado que a proposta de regulamentagdo ndo iria garantir uma “assisténcia social
responsavel’, o que é paradoxal, j& que os principios e diretrizes da assisténcia social até hoje
vigentes, ja estavam contidos nesta proposta, elaborados por Potyara Pereira: “Entre as razdes
gerais que justificam o veto, sobressai a da existéncia, na proposicdo, de dispositivos
contrarios aos principios de uma assisténcia social responsavel, que se limite a auxilios as
camadas mais carentes da populacdo, sem, contudo, comprometer-se com a complementagéo
pecuniaria e continuada de renda, papel este de uma acao voltada a maior disponibilidade de
emprego e salarios dignos.” Brasilia, 17 de setembro de 1990 (SPOSATI, 2004, p. 49). Com a
mobilizagdo popular pelo impeachment de Fernando Collor em 1992, eleito em 1989 com 35
milhdes de votos, ressurgiram 0s movimentos de pressdo para que 0 presidente entao
empossado, ltamar Franco, desse andamento ao processo de regulamentacdo da assisténcia
social no campo da seguridade, através da aprovacao de sua lei organica. “Quando, em 29 de
setembro daquele j& distante ano de 1992, sem golpe, sem interferéncia militar, os brasileiros
acompanharam via tv e radio, ao vivo, a deposicao legal do presidente Fernando Collor de
Mello, em sessdo extraordinédria do Congresso Nacional, encerrava-se de modo inusitado o
primeiro governo civil e diretamente eleito apdés o Regime Militar, ao mesmo tempo em que se
abria uma nova era para a politica brasileira, da qual ainda hoje mal podemos visualizar e
caracterizar os tracos principais” Disponivel em <http://www.cpdoc.fgv.br>. Acesso em: 29 jan.
2007.
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A Lei Orgéanica da Assisténcia Social - LOAS —, Lei 8.742/93, de 7 de
dezembro de 1993, é fruto de debates politicos e luta dos segmentos
progressistas da sociedade civil juntamente com categorias profissionais que
diretamente executam a politica de assisténcia social, consolidando um
conjunto de proposi¢cdes para a organizagao da assisténcia social brasileira.
Portanto, a LOAS passa a se constituir muito mais que uma conquista, mas um
desafio colocado, sobretudo, para os setores da sociedade antenados a busca
da democratizacdo da administracdo publica brasileira, pois, para que a
assisténcia esteja entre as prioridades das acdes governamentais, € preciso
que a pressao advinda dos movimentos sociais de corte progressista faca-se
presente e incansavel, a fim de que se provoque uma resposta estatal para o
enfrentamento dos gravissimos problemas sociais que subumaniza a grande
maioria dos brasileiros.

E certo que, no campo da seguridade social, a assisténcia social é a
politica que sempre esteve a margem do direito, do financiamento e das
prioridades de governo. Isto posto, Behring (2003), sinaliza que na assisténcia
social ainda se negligencia todo o movimento de ruptura com o “padrdo de
atividade focal, pontual e assistencialista, e que a transformou em politica
publica e parte da seguridade social, remetendo-a a solidariedade privada” (p.
113), o que faz da LOAS um documento restrito ao valor legal, cuja
aplicabilidade pratica € ténue, dispersa e vulneravel ao reforco do carater
filantropico e clientelista, reeditado na atual conjuntura, em detrimento de seu
fortalecimento como direito social e politica publica.

O objetivo pelo qual a discusséo inicial se espraiou na configuracdao da
Seguridade Social no ambito da Constituicdo de 88, foi por se pretender
analisar a assisténcia social a partir das condigdes legais que lhe atribuem a
condicao de politica publica e que vao provocar “transformacdes legais e
institucionais, regulamentadas em diversas legislagdes” (BOSCHETTI, 2003, p.
77).” Vale, portanto, destacar as particularidades histéricas da assisténcia no
Brasil que, conforme Boschetti (2003), contém os elementos que retardaram o

"2 As principais legislagdes que se relacionam com a politica de assisténcia social sdo: a Lei
Orgéanica da Assisténcia Social — LOAS — Lei n® 8.742, promulgada em 7 de dezembro de
1993; a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS — e a Norma Operacional Basica —
NOB - , validadas a partir de 16 de abril de 1999, sendo a PNAS revisada apds a IV
Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, de dezembro de 2003, e a NOB, revisada em
2005, para a regulamentacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.
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reconhecimento legal da assisténcia como direito, e que estao agindo como
obstaculos para sua concretizacdo, ou seja, “a mesma particularidade que
dificulta o reconhecimento e a materializacdo do direito se alimenta e se
reproduz da condicao de nao direito” (p. 42). Sob esta perspectiva, a autora
pontua tais particularidades: a) sua subordinagdo aos interesses clientelistas
dos governantes e de muitos parlamentares que fazem das verbas e
subvencgdes publicas um patriménio privado; b) sua implementagcdo ocorre em
decorréncia de interesses politico-econémicos-partidarios do governo; c)
tratada como pratica “assistematica e descontinua”, a assisténcia teve
dificuldades até mesmo para receber a nomenclatura de politica social; d) a
eterna confusdo entre assisténcia e filantropia, que nao é resultado de mero
desconhecimento das diferencas, ou melhor, do antagonismo entre assisténcia
social como politica publica e benemeréncia, o que revela a intencao de
manutencgéo da assisténcia no plano do dever moral e submetida a interesses
clientelistas e paternalistas.

Além disso, a trajetéria da assisténcia social no Brasil conservou uma
caracteristica peculiar que ainda se mantém na atual formulagéo constitucional,
qual seja: o fato de que a assisténcia, enquanto pratica e politica, sempre ter
sido concebida e realizada como acdo complementar a diferentes areas de
atuacao estatal, assumindo, assim, um papel suplementar junto aos servigos
basicos prestados pelas demais politicas sociais, como saude, educacéo,
habitacao, etc.

Na atual Constituicio pode-se constatar que a assisténcia mantém

interface com todas as politicas sociais setoriais, conforme pontua Pereira,

além de estarem presentes nas segdes especificas, “Ordem Social” e
“Seguridade Social”, formas de assisténcia se insinuam também nos
capitulos da Educacdo, da Cultura e do Desporto, da Familia, da
Crianga, do Adolescente e do Idoso e, até mesmo, nos capitulos da
Politica Urbana e da Politica Agricola e Fundidria e da Reforma
Agraria, que compdem o Titulo da Ordem Econdmica e Financeira
(1989, p. 6-7 apud BOSCHETTI, 2003, p. 24).

A assisténcia presente na politica de educacao publica, por exemplo, é

identificada no repasse de verbas para a merenda escolar, material didatico,
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uniformes, transporte, o Programa “Bolsa Escola (agora incluido no

?0 Programa Bolsa Escola comecou a ser implementado em junho de 2001, no 2° mandato
de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, primeiramente em 43 municipios de 11
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Programa Bolsa Familia), etc, sem os quais boa parte das criangcas e
adolescentes inseridos no ensino fundamental ndo teriam condi¢cdes objetivas
de resistirem a evasao escolar. Da mesma forma ocorre na area da saude,
onde uma série de servicos assistenciais sao prestados, tais como
fornecimento de medicamentos, transporte, liberacdo de exames, Orteses,
proteses, etc. Esta caracteristica peculiar da assisténcia publica™ pode ser
compreendida tendo em vista a crescente pauperizacdo da populagcao
brasileira, cada vez mais dependente dos servicos publicos, que
contraditoriamente se retraem.

N&o ha como negar, pois, que a grande massa dos cidadaos esta
excluida do acesso a bens e servicos basicos e indispensaveis ao bem-estar
social, pois nao dispdem das primeiras condigcdes basicas de sobrevivéncia:
emprego e salario satisfatério. Contudo, ndo se pode entender a assisténcia
social como “um ato mecénico de provisdo de servigos” relacionados a
subsisténcia, tutela, paternalismo, cooptacao, “sem ser mediada por conflitos
de interesses, por processos de escolhas e tomadas de decisao e por formas
de regulacdo ditadas pela ética capitalista do trabalho e pela esfera
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produtiva®”, as quais estdo dialeticamente vinculadas as mudangas e as

conquistas democraticas e cidadas.

Historicamente, a assisténcia social publica é o mais importante
mecanismo pelo qual s&o estendidos aos segmentos mais
pauperizados de uma classe servicos e recursos como creches,
programas de profissionalizacdo, programas de geragcédo de renda, de
moradia, de atendimento a direitos da crianca, do adolescente, da

estados brasileiros, sendo inicialmente, de responsabilidade da Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola do Ministério de Educacao, destinado a familias com renda per capta
de até R$ 90,00, com criangas matriculadas no ensino fundamental, entre 06 e 15 anos de
idade, tendo cada familia o direito de receber R$ 45,00, com exigéncia de que a crianga tenha
uma freqiéncia minima a escola de 80%, obrigatéria para ter direito ao “beneficio”. Sendo
financiado pelo Fundo de Combate a Pobreza, com previsdo de recursos na ordem de R$ 1,7
bilhdo e duracao prevista para dez anos (SILVA, 2001, p.22-23). O Bolsa Escola foi lancado
como o principal programa social do governo FHC, apresentando um carater focalizado,
residual e seletivo, orientado pelo ideario neoliberal, tendo como objetivo implicito, mas ébvio, a
reversdo da imagem de um governo que sucateou as politicas sociais para priorizar as
medidas de ajuste estrutural da economia, ditadas pelo Consenso de Washington.

™ Segundo Pereira (apud BOSCHETTI, 2003, p. 24-25, prefacio & primeira edi¢do), os vicios
metodoldgicos mais comuns ao estudo da assisténcia social estdo em “encarar a assisténcia
social como um fendmeno isento de contradicdes, como se funcionasse unilateralmente a
servico dos representantes do capital ou do trabalho”, o que contradiz a légica dialética que se
estabelece no interior desta politica; “conceber a assisténcia social como um fato isolado
desgarrado de outros fendmenos e processos e de determinagdes estruturais”. Em negacéo a
estes equivocos, segundo a autora, a assisténcia social deve ser analisada na totalidade de
suas determinagdes e manifestages.

> PEREIRA, 1989 apud BOSCHETTI, 2003, p. 24-25, prefacio & primeira edigao.
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maternidade, do idoso, portador de deficiéncia, do homem de rua e
muitos outros. Trata-se de um conjunto de ag¢des extremamente
diversificadas que tém como alvo prioritario a situacao de espoliacdo e
pobreza de um segmento também diversificado e cada vez maior das
classes subalternas que, em geral situa-se na chamada linha de
pobreza que alcanga mais da metade das familias brasileiras. Essa
populagéo, inserida, ou ndo, no mercado de trabalho, caracteriza-se
pois por sua condicdo de dependéncia da intervengcédo publica para
sobreviver. (YAZBEK, 2003, p. 55-56).

O que prevé a LOAS, no que se refere ao publico usuario da assisténcia
social, esta exposto em seu art. 2°% classificando categoricamente os grupos
sociais que poderdo acessar os beneficios, servicos, programas e projetos
constitutivos desta politica. Esta previsto, portanto, que a politica de assisténcia
social tem como objetivo: | - proteger a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; Il - amparar as criancas e adolescentes carentes; Ill -
promover a integragcdo ao mercado de trabalho; IV - habilitar e reabilitar
pessoas portadoras de deficiéncias e promover sua integracdo a vida
comunitaria; V - garantir um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de
prover a prépria manutencgao ou té-la provida por sua familia. De acordo com a
Politica Nacional de Assisténcia Social aprovada em 2004"®, constitui o publico
usudrio desta politica:

cidadaos e grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade
e riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de
vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida;
identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela
pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de
substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do
nucleo familiar, grupos e individuos; insercéao precdria ou nao insergao
no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas
diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e
social. (BRASIL/MDS, 2005, p. 33).

Todavia, na realidade, 0 acesso a assisténcia social ndo é disponibilizado
de forma universal a todos que dela necessitam, embora apresentados pela
LOAS como sujeitos de direitos. O publico real a que se direciona a politica de
assisténcia social na pratica, ou melhor os “beneficiarios”, na lingiiagem dos

que entendem politica social como mera “concessao”, sdo aqueles

’® Vale destacar que as definicbes legais que perpassaram a trajetéria de regulamentacao da
politica de assisténcia social, no periodo entre 1993 e 2003, estao referenciadas principalmente
na LOAS, Lei n? 8.742, de 07 de dezembro de 1993; no primeiro texto da Politica Nacional de
Assisténcia Social - PNAS), de 1998, e nas Normas Operacionais Basicas — NOB/97 e NOB/98.
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considerados “mais necessitados”, “carentes”, “incapacitados”, muito mais que
pobres, miseraveis. De acordo com a legislacdo constitucional, a assisténcia
social dirige-se aos segmentos socialmente vulnerabilizados, isto €, aos
incapazes de suprirem, por si sO, as suas necessidades materiais basicas de
subsisténcia, por estarem excluidos do mercado de trabalho formal e informal.
No entanto, a realidade brasileira demonstra que boa parte dos trabalhadores
empregados encontram-se na condicdo de dependentes dos servigcos publicos
de assisténcia, considerando, porém, que “[...] sd0 raros e escassoS 0S
investimentos sociais feitos sob a forma de beneficios indiretos, através de
politicas sociais publicas, para os empregados dos setores ndo formais da
economia, bem como os desempregados e empregados eventuais [...]”
(MENEZES, 1998, p. 120-121).””

Sabemos que o atendimento dessas necessidades (as necessidades
béasicas da populacao pauperizada) é realizado de forma setorializada,
fragmentada, como se o individuo fosse um somatério de
necessidades a serem satisfeitas, cada uma delas pela superposicao
de instituigbes especificas. Sabemos igualmente que, no caso
brasileiro, o atendimento a estas necessidades é pulverizado e
individualizado, requerendo sempre uma selecdo ou triagem que
confrme o mérito ou validade do pedido de atendimento
(NETTO;CARVALHO 2005, p. 54).

7

Neste sentido, o atendimento assistencial é direcionado a certos
segmentos populacionais pré-determinados legalmente, sejam classificados
por critérios de idade (criancas, jovens, velhos), sejam por critérios de
“normalidade/anormalidade”, incluindo doentes, deficientes fisicos e mentais,
“dasadaptados sociais”, etc, 0s quais constituem-se no “publico-alvo da
»n78

assisténcia”, transformados em “anormais
(FALEIROS, 2000, p. 62).

, “fracassados” e “dasadaptados”

7 De acordo com Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD — de 2001, realizada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE —, as categorias de empregados e
trabalhadores por conta-prépria concentram a maior parcela da populacdo ocupada, 47,8% e
22,3% respectivamente. A categoria dos trabalhadores por conta-prépria possui a menor taxa
de contribuigado previdenciaria entre as categorias ocupacionais (14,9%). A taxa de contribuicao
previdencidria da populagdo ocupada é de 45,7%, evidenciando que mais da metade da
populagdo ocupada no Brasil ndo possui qualquer cobertura dos servigos contributivos da
seguridade social (IBGE, 2002, p.99).

® “A ideologia da normalidade pressupde que o individuo possa trabalhar para poder,
normalmente, com o salario obtido, satisfazer as suas necessidades de subsisténcia e as de
sua familia. O trabalho € o critério de vida normal para viver bem. Os que ndo conseguem, com
o salario que ganham, obter essa vida normal, véem-se censurados socialmente pelas proprias
politicas sociais, que atribuem, entdo, ao individuo, seu fracasso. E o que se chama
culpabilizacao das vitimas [...]” (FALEIROS, 2000, p. 63).
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Quem sdo os que recorrem a assisténcia social? O que pensam,
julgam e fazem? Como constroem uma visdo de mundo e de si
mesmos? Como organizam significativamente o real no processo de
constituicdo de uma identidade marcada pela condicao subalterna?
Como, tantas vezes, tornam “seus” projetos e valores que, na
realidade, sdo contra eles? Qual é, sobretudo, a vida que transcorre no
dia-a-dia daqueles que as diferentes formas de pobreza e excluséo
acabam por condenar a partilhar muito pouco da riqueza social? O que
€ constituir-se em alvo de servicos de assisténcia no conjunto das
experiéncias que vivenciam? Como a condigio de “assistido” interfere
no processo de identificacdo em termos de reposicao/ruptura da
subalternidade? (YAZBEK, 2003, p.83)

Estigmatizados por um conjunto de necessidades nao satisfeitas, tendo
seus direitos sociais e trabalhistas violados todos os dias, vivendo nos limites
da sobrevivéncia, buscam nos servigos sociais publicos o atendimento de suas
caréncias materiais basicas. Sujeitos marcados pela retérica da “exclusao
social” que os enquadra ao rétulo de “desintegrados sociais”, ocultando sua
origem de classe e encobrindo os processos histéricos que efetivam a super-
exploracéo do capital sobre o trabalho. Neste sentido, 0 desemprego por tempo
indeterminado provoca a perda de direitos, estando os individuos aniquilados a
condicao de “ndo-cidadaos”, jA que o exercicio da “cidadania”, na sociedade
capitalista, sé pode ser condicionado por um minimo de poder aquisitivo, por
um minimo de consumo.

Entretanto, conforme Abranches (1998), sabe-se que estas situagcbes que
impedem os individuos de assumir suas necessidades “por conta propria”,
independem da vontade individual, jA que decorrem de fatos externos aos
sujeitos e associados a dindmica coletiva de reproducao da vida social, além
daquelas situacdes ligadas a questdes de ordem biolégica e vital do ser
humano. Contudo, todas estas circunstancias demandam a intervencdo do
Estado na garantia de direitos de cidadania, o qual ndo o faz sem qualquer
interesse politico ou econémico, exigindo contrapartidas equivalentes a certas
condutas sociais, que condicionam 0 acesso aos servigos sociais publicos, no
intuito de legitimar o peso do controle e da dominacdo sobre as classes
subalternas. Para Boschetti (2003), as forcas repressivas contidas na politica
de assisténcia social hoje no Brasil, reeditam a pedagogia repressiva e

autoritaria em sua verséo “educadora e emancipatoria”, sob a camuflagem das
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chamadas condicionalidades”® que restringem o acesso a programas
assistenciais contemporaneos, refletindo uma racionalidade conservadora e
alienante: “esperar o melhor dos pobres, oferecendo-lhes apenas o minimo ou
a pior protecdo social” (PEREIRA, 2002, p. 34).%°

“[...] n&o é possivel perceber em que medida essa via se distingue das
concepgoes do passado que ocultavam as dimensdes efetivamente
sociais da produgcdao da exclusdo e se isso ndo significaria a
possibilidade de se voltar as préaticas de controle do comportamento
dos pobres-assistidos, tidos como responsaveis pela sua pobreza”
(JAMUR, 1997, p. 191 apud PASTORINI, 2004, p. 59).

A perspectiva que orienta estas agdes assistenciais é aquela balizada
pelo principio da eqiidade®’, pela via da redistribuicdo. Ou seja, procura-se
compensar 0s segmentos desfavorecidos da sociedade, a quem o
desenvolvimento do capitalismo nao incluiu no jogo da acumulagao por
questdes entendidas como inerentes ao “movimento natural” da ordem
burguesa. Tratam-se de agbes “integradoras”, que atuam sobre os individuos,
“docilizando-o0s”, “disciplinando-os”, a fim de sustentar, no plano das
aparéncias, a “harmonia” e a “integracédo social”. Logo, os individuos usuarios

destas acbes, sdo abordados como “massa de manobra dos interesses

" “De fato, se fizermos uma andlise mais acurada dos recursos, proposi¢cdes e intengdes
dominantes referentes ao tema da satisfagdo de necessidades humanas basicas, veremos que
com um minimo de provisdo social espera-se, quase sempre que oS beneficiarios dessa
provisdo déem o melhor de si e cumpram exemplarmente seus deveres, obrigacbes e
responsabilidades. Em nenhum momento os defensores da provisdo minima admitem
cumprimentos minimos de compromissos ou obrigagdes sociais, equivalentes a protecao
efetivamente prestada, pois isso configuraria uma atitude moralmente condenavel. Dos pobres,
portanto, exige-se, sistematicamente, 0 maximo de trabalho, de forga de vontade, de eficiéncia,
de prontidao laboral e de conduta exemplar, até quando ndo contam com o tal minimo de
provisdao como direito devido; e qualquer deslize cometido por eles sera fatal, sob todos os
aspectos. E que, diferentemente do rico, o pobre tem que ‘andar na linha’ e aceitar qualquer
oferta de servigo e remuneragao, pois a sua condigdo de pobreza continua sendo vista como
um problema moral e individual e, conseqlientemente, como sinal de fraqueza pessoal que
devera ser condenada” (PEREIRA, 2002, p. 34).

8 “Nao segue esta mesma légica a exigéncia de cinco anos ou mais de residéncia para acesso
a programas como bolsa-escola e outros? Ou ainda os auxilios concedidos aos migrantes para
retornarem aos seus locais de origem? Ou ainda as ‘pequenas’ atividades de trabalho que sao
solicitadas como contrapartida aos moradores de albergues publicos e aos usuarios dos
grogramas sociais?” (BOSCHETTI, 2003, p. 51).

De acordo com Soares (2001, p. 351), a CEPAL, desde 1990, preocupa-se em “articular as,
segundo ela, necessérias transformacgdes produtivas com a eqiidade”. O imperativo da
equidade, assim, “exigiria que a transformagéo produtiva estivesse acompanhada por medidas
redistributivas, tendo em vista o diagnéstico de que, mesmo ocorrendo essa ‘transformagao’,
transcorreria um periodo prolongado antes que se pudesse superar a heterogeneidade
estrutural mediante incorporacdo do conjunto de setores ‘marginalizados’ das atividades de
crescente produtividade”. Trata-se, pois, de uma tentativa de matizar os processos de
pauperizacdo através de acbes emergenciais, temporarias ou episéddicas, financiadas por
parcos recursos, que estao muito aquém das reais necessidades dessa parcela da populacao.
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particularistas que predominaram na memoria politica autoritaria brasileira em
diferentes contextos historicos” (MENEZES, 1998, p. 131). Sustentado por esta
retorica, “o atendimento as manifestacdes da ‘questao social’ passa por fora
dos limites da luta de classes, transformando-se em problemas de integracéo
deficiente, ndo reconhecimento das diferencgas, falta de solidariedade social,
fragilidade do laco social, crise de valores, etc” (PASTORINI, 2004, p. 94).

Dadas estas questdes, reforcam-se agdes focalizadas sobre
determinados grupos sociais, caracterizados a partir de uma “deficiéncia
pessoal” (CASTEL, 2000, p.29), os quais passam a usufruir de uma ténue
melhoria de suas condi¢des de vida, porém, sob as rédeas do inalterado status
quo. Tais agdes publicas representam, na verdade, “um sopro de oxigéncio que
melhora as condi¢cdes de vida de seus beneficiarios sem transforma-las [...]",
permitindo a estes “beneficiarios viver melhor la onde estdo” (COLLECTIF,
1991 apud CASTEL, 2000, p. 28). Verifica-se, pois, a reedicdo de praticas
clientelistas, paternalistas que reforcam os lacos de dependéncia entre
individuos e Estado, ndo de forma explicita, mas “sob uma maquiagem mais
sofisticada” que repde “a figura do homem pobre e livre como dependente,
porque, descartando-o das leis de regulamentacéo do trabalho, ele passa a ser
regido pela norma de ocasido, da conveniéncia, do clientelismo e do
paternalismo, torna-se, assim, alvo certeiro do arbitrio, sendo o arbitrio a
natureza do favor” (MENEZES, 1998, p. 131).

Num cotidiano marcado pelo sofrimento, pelas dificuldades, pelo
desrespeito a direitos basicos e pela luta infindavel para sobreviver, homens,
mulheres e criangas buscam a assisténcia social na tentativa de superar a
instabilidade resultante das precarias condicbes socio-econémicas em que se

movem.

O quadro que se vai compondo [...] mostra fragmentos de um cotidiano
em que a realidade da pobreza aparece em sua dureza: o
desemprego, o trabalho aviltante, a fadiga, o esgotamernto, a
violéncia, a moradia insalubre, a nutricdo precaria, os problemas de
saneamento, transporte, servicos médicos e escolares constituem
algumas dimensdes dessa realidade. [...] Em muitas situagbes, essa
vida se resume em trabalhar para continuar trabalhando. A fadiga,
permeando 0 conjunto da  experiéncia vivida emerge
indissociavelmente vinculada as condi¢des sociais desses individuos e
expressa as marcas da espoliagdo de suas vidas. Vidas onde a esfera
do ludico, da fantasia e da utopia esta no futebol, na roda de samba na
cachaga, nas novelas. (YAZBEK, 2003, p.132).
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Na congruéncia desses fatores, o enfrentamento da pobreza,
contrariamente, deveria perpassar ndo somente a redistribuicdo de renda, mas
também a questdo politica da viabilizagdo do acesso a direitos basicos
acompanhado do “desenvolvimento das forcas produtivas, mediante uma
reestruturacdo econdmica ‘como pressuposto pratico absolutamente

necessario’"®?

a emancipagdo humana, somados a condicdo, ndo menos
importante, de organizagao e representacao politica daqueles sujeitos que tém

sonhos e esperangas usurpados.

Constituindo uma espécie de situagédo-limite da condi¢do subalterna, a
pobreza, no imaginario social, € muitas vezes apreendida de forma
descolada da realidade em que é gerada, em sua imediaticidade,
fragmentada, obscurecida, reificada. A pobreza é pouco conhecida e
os “pobres” muitas vezes desqualificados e marcados por clichés que

LIS

reiteram sua “inadaptacéo”, “marginalizagédo” e “situa¢do problematica”.
(YAZBEK, 2003, p.123).

A condicao de pobreza permite que identidades sécio-culturais sejam
construidas a partir de situacoes, representacdes e privacoes que interferem
nas relacbes socio-familiares e nas formas de insercao de classe. A pobreza é,
pois, muitas vezes, e quase sempre, associada a condicbes de “desajuste
social” e incapacidade de “adequacao” dos sujeitos ao movimento da ordem
social vigente, tornando-se naturalizada, impedindo que sejam transparecidos
os fatores determinantes da desigualdade social. Dessa forma, reforcam-se as
bases sociais de dominagdo, haja vista a reproducdo de consciéncias
resignadas, desarticuladas e objetivamente alheias ao processo histérico que
tem em seu movimento dialético o cerne da transformacao social. Assim, a
questdo dos direitos sociais para aqueles que cotidianamente lutam pela
sobrevivéncia requer muito mais que 0 acesso a servicos sociais basicos,
fazendo-se necessaria a construcdo de uma identidade social e politica que
seja reconhecida e respeitada pelos demais grupos sociais, sem, contudo,
desconsiderar a unicidade entre politica e economia, 0 que impde a
necessidade de acbes que culminem na congruéncia entre condi¢des politicas
e econbGmicas favoraveis a melhoria das condigcdes de vida das classes

subalternas.

8 MENEZES, Maria Thereza Candido Gomes de. Em busca da teoria: politicas de assisténcia
publica. 2.ed. Sao Paulo: Cortez; Rio de Janeiro: UERJ, 1998, p. 133.
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“[...] a separagdo mecénica entre a economia e a politica deve tornar
impossivel toda a acg¢do realmente eficaz que vise a totalidade da
sociedade, que assenta numa interacgdo ininterrupta desses dois
momentos reciprocamente condicionantes. Além disso, o fatalismo
econdmico impede qualquer acg¢do enérgica no plano econdmico,
enquanto o utopismo estatal aponta para a expectativa do milagre ou
para uma aventurosa politica de ilusdes”. (LUKACS, 1974, p. 217 apud
MENEZES, 1998, p. 134).

Dessa forma, nao se pode deixar de fazer mencdo a relacao
historicamente estabelecida entre trabalho e assisténcia social, que se
manifesta predominantemente no capitalismo, tendo, porém, origem anterior a
constituicdo da sociedade de mercado. Sob esta perspectiva, sabe-se que
somente aqueles, cuja situacdo nao permite trabalhar, € que se constiuem
destinatérios da assisténcia. “O trabalho, assim, obsta a assisténcia social”
(BOSCHETTI, 2003, p. 47). Entretanto, mesmo aqueles que estdo em
condicdes de vender sua forca de trabalho, mas ndao conseguem emprego, nao
tém direito a assisténcia. Fato que aparece dissonante com a realidade
brasileira contemporénea (“de nosso tempo”), em que, conforme Menezes
(1998), é marcada pela predominéncia de trabalhadores nos setores informais
da produgédo capitalista, sem qualquer garantia em termos de estabilidade,
salario, protecado social e previdéncia, pois “o trabalho ‘livre’ continua sendo

privilégio de poucos segmentos da classe trabalhadora” (p.123).

A restrita abrangéncia da socializacdo do trabalho coletivo pode se
conectar com a auséncia de regras minimas de regulacdo e protecao
no trabalho, experimentadas na tradicdo colonial escravista e
recriadas, agora, sob arquétipos semelhantes que construiram a
identidade do trabalhador pobre e livre no final do século passado, e
que podem estar presentes na nossa (in)contemporaneidade
econdmica, politica e cultural. (MENEZES, 1998, p. 123).

Contrariando as marcas desta realidade, a “inaptidao para o trabalho” é o
critério que delimita o acesso a assisténcia social, pois, “ndo basta ser pobre ou
indigente”, € preciso ter a “incapacidade para o trabalho” comprovada
(BOSCHETTI, 20083, p. 52). Neste sentido, trabalho e assisténcia social nunca
puderam subsistir ao mesmo tempo, havendo uma relagdo entre ambos
mutuamente excludente. Assim, se verifica ainda hoje, a repressdo e o
autoritarismo que obrigam o pobre a aceitar o primeiro trabalho que Ihe for
oferecido, em troca de qualquer salario, pois 0 que moralmente nao se admite
€ que estes individuos “caiam no comodismo” e figuem eternamente na

dependéncia do Estado.
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Afinal, por que alguém trabalharia por um salario se pudesse viver da
assisténcia? Essa pergunta sustentou um dos principais pilares do
liberalismo: o principio moral de que a assisténcia estimula o 6cio, a
preguica e desestimula o trabalho, devendo ser ou abolida, ou
garantida apenas para o0s pobres incapazes de manter sua
sobrevivéncia pelo trabalho: criangas, idosos e deficientes
(BOSCHETTI-FERREIRA, 1993 apud BOSCHETTI, 2003, p. 56).

Perpetua-se, pois, a l6gica conservadora da individualizagdo da “questao
social”, ja que aos individuos pobres é atribuida a obrigacao de “se virarem”
para sair da condicao de pobreza, mas sem que qualquer atitude tomada neste
sentido possa representar perigo a sociedade, atingindo a riqueza acumulada
pela burguesia. Em outras palavras, € a resignacado e ao conformismo que os
pobres devem se render, sujeitando-se a todas as formas de exploragdo e
espoliacdo sem nada reclamar e, muito menos, alterar a harmonia social.

No ambito da seguridade social, verifica-se que a assisténcia e a
previdéncia “sao politicas destinadas a amparar aspectos ou manifestacoes
diferentes de um mesmo fendmeno: a relacdo do homem com o trabalho”
(BOSCHETTI, 2003, p. 67), porém, sendo destinadas a publicos distintos. A
primeira tende a contemplar aqueles segmentos que, por “incapacidade” ao
trabalho ou insuficiéncia de renda nao poderiam acessar a previdéncia. Esta,
por outro lado, seria destinada aos trabalhadores que mantivessem vinculo
empregaticio que lhe assegurasse direitos contributivos. Segundo Boschetti
(2003, p. 69), ocorre uma dupla categorizagdo entre segmentos que ocupam
dois pdlos distintos na sociedade: o do “trabalho” e do “ndo-trabalho”. Aqueles
vinculados ao mercado de trabalho, em tese, teriam acesso ao direito
previdenciario de cobertura de riscos sociais, enquanto a grande parcela
marcada pelo ndo exercicio do trabalho, deveria ter sérias razbes que o
justificassem, para se garantir o acesso ao direito de prestacdes assistenciais

que Ihe assegurassem transferéncia de renda.

A previdéncia e a assisténcia acabam se constituindo como unidade de
contrarios porque se mantém e se alimentam em um processo cuja
dindmica interna € marcada pela polarizagdo. Sdo campos onde a
presenca de uma provoca auséncia da outra, mas ambas se atraem e
se afastam enquanto dimensdées de um mesmo fendmeno: a
necessidade de constituir um campo de protecdo social que responda
as demandas criadas pela dindmica excludente do capitalismo, sem,
contudo, restringir sua légica de producao e reprodugdo. (BOSCHETTI,
2003, p. 78).
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Os conflitos inerentes a relagdo trabalho e assisténcia apresentam-se
mais agravados e interminaveis nas sociedades capitalistas contemporaneas,
especialmente naquelas em que ha atraso de desenvolvimento, como é o caso
do Brasil. “E isto porque o valor do trabalho como produtor de riqueza
sobrepde-se ao principio da protecédo social ao trabalho” (BOSCHETTI, 2003,
p. 58). Nestas condicbes, o capitalismo “lanca os pobres a serviddao da
liberdade sem protecao” (p. 58), provocando o fenébmeno do pauperismo que
faz crescer, proporcionalmente, a demanda por protecdo social via politica de
assisténcia. No entanto, se sabe que quanto maior o desemprego, a
informalidade das relagdes de trabalho e o rebaixamento dos salarios, maior
parcela da classe trabalhadora sera excluida da seguridade social, que tera

reduzida sua, ja infima, capacidade de assegurar direitos sociais universais.

O processo de pauperizagdo que estamos colocando em evidéncia,
em fungdo da particularidade do capitalismo subordinado, se da pelas
alteragbes que provoca no mundo do trabalho. Sao necessarias
porque € ele que dimensiona e altera a demanda das politicas sociais
de assisténcia. O aumento progressivo desse publico ndo se
desarticula do movimento da economia, pois € nessa esfera da vida
que, fundamentalmente, se realiza a exclusdo social e politica.
(MENEZES, 1998, p. 105).

Esse conjunto de caracteristicas da formagéo social do Brasil revela os
resquicios do quadro politico e social herdado a partir da redemocratizacao, o
que pode ser verificado por indicadores concretos que traduzem uma verdade
incontestavel: o Brasil é o pais “campedo” de desigualdades na distribuicdo de
renda. Traduzindo em numeros, isto significa que, considerando o PIB, 1% das
familias mais ricas detém quase 20% de toda renda nacional, enquanto os 50%

mais pobres podem usufruir de apenas cerca de 10% do total da riqueza.®®

No Brasil [...], dadas as condigbes de distribuicdo de renda e de
salarios, o baixo piso salarial e o limitado alcance do segmento formal
do mercado de trabalho tornam o aporte de recursos fiscais
simultaneamente mais necessario e mais dificil. Mais necessario, para
fazer face aos gastos de cobertura de protecdo social a populagao
como um todo, n&o financiados com receita de contribuicdo. Mais dificil
porque a esfera tributaria revela-se incapaz, face as limitacoes
estruturais a expansdo da receita impositiva, de acomodar uma crise
fiscal originaria de transferéncias para o setor privado e para o setor
externo (DAIN, apud VIANNA, 1989, p.8).

8 Segundo Soares (2001, p. 341-342), “a pobreza constituiu-se na principal causa de morte na
América Latina: aproxidamente 1 milhdo e 500 mil mortes por ano. As criangas sao as mais
vulneraveis: 2.000 delas morrem por dia de pobreza. As mulheres sdo particularmente
afetadas: 40% das familias da regido sao chefiadas por mulheres que, segundo as Nacoes
Unidas (1990), foram as que pagaram grande parte da carga de ajuste.”
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Sob estas alegacdes, em direcdo oposta a LOAS, o governo FHC (1995-
2002), implantou o Comunidade Solidaria, que restringiu programas sociais em
andamento e passou a ser o espaco onde se desenvolveu uma politica de
assisténcia social focalizada, fragmentada e fundamentalmente apoiada na
solidariedade social. Este programa emblematico explicitou inequivocamente
uma tatica politico-econémica vinculada ao processo de “contra-reforma” do
Estado que se impds no Brasil, dada a insercao tardia do pais na economia
internacional e a “necessidade” de redefinicdo do papel do Estado, que
significou “o desmonte dos mecanismos de protec¢édo social, no interior de uma
estratégia politica marcada pela (des)historicizacao das conquistas sociais dos
trabalhadores, em que se inclui 0 acesso aos bens e servicos publicos de
natureza nao mercantil” (MOTA, 2000, p.113-114). Estabeleceu-se um
confronto entre o Comunidade Solidaria e a LOAS, sobretudo, pelas
concepcgdes antagdnicas acerca da assisténcia social.

Para o Comunidade Solidaria, a assisténcia social deixa de ser
considerada como direito do cidadao e dever do Estado, na medida em
que o reordenamento institucional, preconizado pela LOAS, capaz de
construir um modelo que responda, efetiva e sistematicamente, as
necessidades emergenciais da sociedade brasileira, d4 lugar ao
desmonte de instituicbes e programas, nao sé negligenciando, mas
contrapondo-se a essa lei no destaque atribuido a cidadania,
substituida pela caridade publica, com participagdo secundarizada do
governo, numa verdadeira refilantropizagdo da questdo social
(YAZBEK, 1996 apud SILVA, 2001, p. 85).

Tendo sido instituido pelo Decreto Federal n® 1.366, de 12/01/1995, o
Comunidade Solidaria apresentou como objetivos a intervencao em situacoes
de extrema pobreza e fome, cabendo-lhe as agdes residuais e compensatérias
para aliviar as consequiéncias inevitaveis do avanco do capitalismo tardio. Em
negacdo ao preconizado na LOAS, nitidamente ndo ha uma abordagem da
politica de assisténcia social sob uma 6tica totalizante, no terreno da
Seguridade Social, 0 que demandaria uma unicidade das acdes politicas com
acoes macro-econdmicas. Até existe uma articulacdo neste sentido, entre o
Comunidade Solidaria e a politica econémica de ajuste neoliberal, mas na
perspectiva do reforco aos interesses perversos do capital que, no ambito
social, culmina na regressao de direitos de cidadania. Outro contraponto a

LOAS é o reforco ao voluntarismo e a retracdo do Estado, representando um
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retrocesso no campo da assisténcia, tanto quanto a primazia do estado na
conducdo da politica de assisténcia social (art. 5% inciso Ill), como na
focalizagcdo das acbes assistenciais em detrimento da universalizacao do
acesso (art. 42, inciso ).

Além disso, a institucionalizacao da Secretaria Executiva e do Conselho
Nacional do Comunidade Solidaria, marcou a centralizacdo da tomada de
decisdes, anulando o papel consultivo e deliberativo do Conselho Nacional da
Assisténcia Social (art. 18 / LOAS). Também neste aspecto foi violado o
principio da descentralizacao (art. 52, inciso | / LOAS) e da participagéao popular
na formulagcéo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis (art. 59,
inciso 11). As deliberagbes das trés conferéncias nacionais da assisténcia social
realizadas em seu mandato, foram, sem exageros, ignoradas.84 O que se viu é
que a participacdo assegurada a populacdo, via setores organizados da
sociedade, foi “substituida pelo apelo a solidariedade” (SILVA, 2001, p. 86).

No lugar da interlocugdo com sindicatos e movimentos populares, é
instituido um conselho de notaveis — o Conselho Nacional do
Comunidade Solidaria -, composto por indicacdo pessoal do presidente
da Republica, cuja escolha, na maioria dos casos, recai sobre pessoas
que nao participam do cotidiano dos segmentos mais pobres da
populacédo. Neste sentido, em vez de representacdo das diferentes
forgas sociais organizadas, o Conselho do Comunidade Solidaria é
composto por personalidades individuais e por artistas bastante
populares, com possibilidades de mobilizar a solidariedade social em
relagdo ao problema da pobreza (SILVA, 2001, p. 86).

Vé-se ainda a reedi¢cdo do “primeiro-damismo”, com a presenga de Ruth
Cardoso na presidéncia do Conselho do Comunidade Solidaria, a quem se
atribuia uma referéncia de bondade e benemeréncia para cuidar do “social”,
heranca histérica de uma cultura que sempre aproximou o social das acdes de
caridade, como espaco de prestacdo de ajuda e favor, e ndo da efetiva
realizacdo de politicas publicas, na perspectiva da garantia de direitos e da
promoc¢ao da cidadania. Resumindo, o Comunidade Solidaria “[...] foi o canal

# Na Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 1997, deliberou-se a extingdo
do Programa Comunidade Solidaria, que obviamente nao foi cumprida. A Il Conferéncia
Nacional da Assisténcia Social que seria realizada em 1999, conforme art. 18, inciso VI, da
LOAS, que prevé “a convocagdo ordinaria a cada 2 anos, ou extraordindria, por maioria
absoluta de seus membros, da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que tera a
atribuicao de avaliar a situa¢do da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento
do sistema”, foi impedida de ocorrer pela promulgacdo da Lei n? 9.720, de 30 de novembro de
1998, expedida arbitrariamente por FHC, que revoga o inciso VI do art. 18 da LOAS e institui a
realizacdo das conferéncias nacionais da assisténcia a cada quatro anos, tendo sido a llI
Conferéncia realizada apenas em 2001, ainda em seu mandato de governo.
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de formulagcédo da legislagdo do terceiro setor bem como de sua mobilizagao;
reeditou o tdo criticado e tradicional primeiro-damismo no campo assistencial;
foi alvo de inimeras denuncias de clientelismo [...]” (BEHERING, 2003, p. 108).

Pelo exposto, verifica-se que o Programa Comunidade Solidaria é
reduzido a agdes assistenciais de corte emergencial, residual, compensatorio e
fragmentado, precedido pela modificacao de legislagbes sociais no sentido de
reduzir os direitos e minimizar as acées do Estado na area social, dada a
priorizagdo das questdes econémicas, violando claramente o art. 4° da LOAS,
que preconiza a “supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econémica”. Portanto, pode-se dizer que “as agdes
politicas governamentais na Era FHC foram mais favoraveis a conservac¢ao da
situacao historicamente vigente, resistindo e mesmo opondo-se as necessarias
reformas mais conseqlientes da area” (BOSCHETTI, 2003, p. 116),
conformando uma “nova forma de gestao das populacdes pobres e do social,
na qual ha um encapsulamento comunitario da questdo social e o
esvaziamento das nocdes de democracia e de justica social” (BEHRING, 2003,
p. 108).

A partir da posse do presidente Lula, em 2003, novas perspectivas
emergiram no campo dos direitos sociais, mormente, no que se refere a politica
de assisténcia social, inaugurando um periodo que poderia representar, senao
maiores conquistas, mas no minimo a implementacéo dos direitos ja garantidos
em lei, 0 que tornou-se mais evidente pela criagdo do Ministério da Assisténcia
Social, posteriormente conjugado com o Ministério Extraordinario de Combate
a Fome - MESA, através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS, além da extincdo do Programa Comunidade Solidaria e a
recriacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar - CONSEA, em
atendimento as requisicoes de documento elaborado no Setorial Nacional de
Assisténcia Social do Partido dos Trabalhadores, realizado no dia 28 de
novembro de 2002, cujo objetivo é subsidiar a implantacido da politica de
assisténcia social na perspectiva democratico-popular do governo Lula.®> Em

8 O Setorial Nacional de Assisténcia Social do Partido dos Trabalhadores contou com a
presenca de 117 representacbes de todo o pais, incluindo gestores, técnicos, militantes,
pesquisadores, parlamentares, entre outros militantes da area da assisténcia social, tendo sido
o documento elaborado no evento, encaminhado ao presidente Lula, publicado na Revista
Servigo Social e Sociedade n® 73, mar. 2003.
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11 de maio de 2004, atraves do Decreto n® 5.074, foi criada a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social — SNAS, 6rgdao do MDS, responsavel pela
gestdo nacional da Politica Nacional de Assisténcia Social, sendo suas
competéncias definidas no art. 19 da LOAS e nos arts. 11 a 16 do Decreto
5.550 de 22 de setembro de 2005, que aprova a Estrutura Regimental e o
Quadro demonstrativo de cargos em comissao e das Funcgdes Gratificadas do
MDS.%

Retomando a discussao da LOAS, sao previstos como direito, “beneficios”
eventuais (art. 22°) e de prestacao continuada (art. 20° e 219), servicos (art.
239), programas de assisténcia social (art. 24°) e projetos de enfrentamento a
pobreza (art. 25° e 26%). Os beneficios eventuais referem-se aqueles que visam
ao pagamento de auxilio por natalidade ou morte as familias cuja renda mensal
per capta seja inferior a "4 do salario minimo, assim como poderdo ser
estabelecidas outras modalidades de beneficios eventuais para atender
necessidades advindas de situagdes de vulnerabilidade temporaria, com
prioridade para a crianca, a familia, o idoso, a pessoa portadora de deficiéncia,
a gestante, a nutriz e nos casos de calamidade publica (art. 22, § 2°). Tais
beneficios, porém, ainda nao foram regulamentados, ndo entrando em vigor,
sendo garantidos, na melhor das hipdteses, com os parcos recursos dos
orcamentos municipais, mesmo assim, de forma enviesada. Ainda podera o
Conselho Nacional de Assisténcia Social, na medida das disponibilidades
orcamentarias das trés esferas de governo, instituir beneficios subsididrios no
valor de até 25% do salario minimo para cada crianca de até 6 anos de idade,
que fizerem parte de familias que tenham menos de "4 do salario minimo, como
renda mensal per capta (art. 22, § 3%). O Conselho Nacional de Assisténcia
Social ainda ndo se manifestou neste sentido.

Quanto ao Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC -, regulamento pelo
Decreto n® 1.744, de 8 de dezembro de 1995, passando a ser concedido a
partir de janeiro de 1996, este destina um salario minimo mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso com 65 anos ou mais®’, que comprovem

% Sobre a SNAS, consultar <www.mds.gov.br/institucional/secretarias/secretaria-nacional-de-
assistencia-social>.

¥ Inicialmente, a idade exigida ao idoso era de 70 anos, devendo ser reduzida, em dois anos,
para 67 anos, e, em quatro anos, para 65 anos (art. 38/LOAS). Porém, a Lei n® 9.729, de 30 de
novembro de 1998, reduz a idade para 67 anos, mas nao prevé o alcance dos 65 anos. A
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nao possuir meios de prover a propria manutencao e nem té-la provida por sua
familia (art. 20), e que apresentarem renda per capta mensal inferior a "4 do
salario minimo.® Vale dizer que estas condigbes requisitadas para o acesso
serdo revisadas a cada dois anos, a fim de se verificar a ocorréncia de
mudancgas nas condicbes de vida que possam validar o desligamento do
usuario, ou seja, “a pressao € pela diminui¢do dos custos, dentro de uma légica
fiscal’, em que “o critério para aferir eficiéncia ndo é o da cidadania”
(BEHRING, 2003, p. 114).

De acordo com Couto (2004, p. 181), varios tém sido os mecanismos para
dificultar 0 acesso ao BPC. Por parte dos portadores de deficiéncia, que agora
passam a ser chamados de portadores de necessidades especiais, pela
conotagao estigmatizante inerente ao primeiro termo, verifica-se a restricado do
acesso em decorréncia da fixacdo de pericias médicas discricionarias que
somente “aprovam” os individuos extremamente fragilizados por doenca
irreversivel, o que, na verdade, configura-se como uma interpretacao
minimalista da LOAS. Quanto aos idosos, houve uma alteracao no conceito de
familia®®, que tornou ainda mais dificil o calculo da renda per capta a atingir o
valor estipulado. Além do mais, em grande parte dos casos, quando 0 acesso
ao BPC é garantido, este tem sido utilizado para custear a permanéncia dos

garantia de acesso a ao BPC a partir dos 65 anos, somente foi regulamentada pelo Estatuto do
Idoso, Lei n? 10.741, de 1° de outubro de 2003, em seu art. 34: “Aos idosos, a partir de 65
(sessenta e cinco) anos, que nNao possuam meios para prover sua subsisténcia, nem té-la
provida por sua familia, & assegurado o beneficio mensal de 1 (um) salario-minimo, nos termos
da Lei Organica da Assisténcia Social’. Uma das reiteradas deliberagbes das Conferéncias da
Assisténcia Social é que a idade para acesso ao BPC seja rebaixada para 60 anos.

8 O BPC sera concedido a mais de um membro da familia, enquanto a renda familiar per capta
permanecer inferior a ¥4 do salario minimo, sendo que, no caso do idoso, o BPC pago a
qualquer outro membro da familia ndo sera computado para os fins do calculo da renda familiar
per capta a que se refere a LOAS, conforme art.34, paragrafo unico da Lei 10.741/2003, que
institui o Estatuto do Idoso.

8 O conceito inicial de familia apresentado pela LOAS, considerava-a como “unidade
mononuclear, vivendo sob o mesmo teto, cuja economia é mantida pela contribuicdo de seus
integrantes” (art.20, § 19), alterado pela Medida Proviséria n® 1.473-34, publicada em 11/08/97,
convertida na Lei n? 9.720, de 30 de novembro de 1998. A partir de entdo, passou-se a
entender familia como o “conjunto de pessoas elencadas no art. 16 da Lei n® 8.213, de 24 de
julho de 1991, desde que vivam sob o mesmo teto” (art.20, §1°%). De acordo com a Lei n®
8.213/91, estdo relacionadas as seguintes pessoas: |- o cOnjuge, a companheira, o
companheiro € o filho ndo emancipado, de qualquer condi¢cdo, menor de 21 anos ou invalido; Il-
os pais; lll- o irméao ndo emancipado, de qualquer condi¢gdo, menor de 21 anos ou invalido,
sendo que o enteado e o menor tutelado equiparam-se a filho mediante declaracdo do
segurado e desde que comprovada a dependéncia econémica. Para a revisdo do BPC, sera
considerado o conceito de familia vigente a época da concessado. Aqueles beneficios
acessados até 10/08/1997 serao revistos com base no primeiro conceito de familia, estipulado
pela LOAS em 1993, e aqueles acessados a partir de 11/08/1997, com base no conceito
vigente .
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idosos em instituices asilares, o que descumpre o principio da gratuidade do
atendimento, pois a assisténcia social € politica ndo contributiva, além de ferir a
autonomia do usuario no usufruto da renda.

Em 2004, foram atendidos em todo o Brasil, através do BPC, cerca de
904.775 idosos, sendo gastos de janeiro a outubro, R$ 2.031.079.736,00 em
recursos do Fundo Nacional da Assisténcia Social — FNAS. Em 2005, o numero
de atendimentos passou para 1.040.793 idosos, sendo executados, entre
novembro de 2004 a outubro de 2005, R$ 3.314.879.739,00 do FNAS.
Verificou-se, portanto, um aumento de 13% do atendimento, proporcionado,
sobretudo, pela reducdo da idade de acesso ao programa. O atendimento a
pessoa portadora de necessidades especiais, em 2004, foi de 1.108.988
pessoas, sendo dispensados R$ 2.712.818.759,00 dos recursos do FNAS, no
periodo de janeiro a outubro. Em 2005, estes numeros passaram para
1.194.295 pessoas e R$ 3.913.450.699,00, no periodo de novembro de 2004 a
outubro de 2005, significando um aumento de 7% do atendimento de um ano
para o outro.?® Vale destacar, que o pagamento do BPC e da Renda Mensal
Vitalicia (concedida até a promulgacao da LOAS), representaram nos anos de
2004 e 2005 respectivamente 88% e 87% dos recursos da assisténcia social, o
que ndo quer dizer que o BPC, em vigéncia, deva ser encarado como um
entrave a execugdo orcamentaria da politica de assisténcia.”’

No que se refere aos servicos de atendimento (art. 23), estes estao
relacionados as atividades continuadas que visem a melhoria de vida da
populacdo no atendimento as suas necessidades basicas. Estes servicos
estiveram relacionados as instituicoes asilares, voltadas para idosos; abrigos,
destinados a criancas e adolescentes privadas do convivio familiar; instituicoes
voltadas para a habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de
necessidades especiais € as creches e pré-escolas para atendimento de
criancas de 0 a 6 anos (estas se mantiveram como servigos constitutivos da
politica de assisténcia até 1996, passando ao comando da politica de
educagcdo, com a promulgacdo da LDB — Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional.

% |ndicadores extraidos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em
g)ublicagéo: Dados dos Programas do MDS, 2004 e 2005.
! De acordo com a Politica Nacional de Assisténcia Social, de novembro de 2004.
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Quanto aos programas de assisténcia social (art. 24), compreendem
acoes integradas e complementares com objetivos, tempo e area de
abrangéncia definidos para qualificar, incentivar e melhorar os beneficios e os
servicos assistenciais, definidos pelos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social. Neste campo, emergiu a tematica dos programas de transferéncia de
renda que passaram a integrar a agenda publica brasileira a partir de 1991,
pelo Projeto de Lei n® 80/91, aprovado no Senado Federal, de autoria do
Senador Eduardo Suplicy (Partido dos Trabalhadores de Sao Paulo), o qual
propde a instituicdo do Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM) em
nivel nacional. Os principais programas federais de assisténcia social
constituidos sob o prisma da transferéncia de renda sdo aqui apontados: o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, criado em 1996; o
Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, criado em
1999, mas implementado a partir de 2001; o Programa de Garantia de Renda
Minima, criado em 1997, regulamentado em 1998 e substituido pelo Bolsa
Escola em 2001; o programa de Combate ao Abuso e a Exploracao Sexual de
Criancas e Adolescentes — Sentinela, criado em 1997, mas sO recebendo
recursos do FNAS em 2000; o Programa Bolsa Alimentacdo, criado e
regulamentado em 2001; o Programa Auxilio-Gas, criado em 2002; o Fome
Zero, instituido em 2003, tendo como uma de suas acbGes o Cartao-
Alimentacao, iniciado em fevereiro de 2003, e posteriormente o Bolsa Familia,
criado em outubro do mesmo ano.

Todos esses programas, com excessao do Bolsa Familia, fixaram, como
requisito de acesso, a renda familiar per capta mensal de 2 salario minimo.
Evidencia-se, pois, uma abordagem simplista e minimalista da pobreza, como
se derivasse meramente da auséncia de renda. E é neste sentido pontual que
sado conduzidos os programas e agdes do governo. Nao se faz uma leitura da
realidade em seu aspecto totalitario, considerando as multidimensionalidades
constitutivas da pobreza, restrita ndo s6 a aspectos materiais, mas também
relacionada a aspectos sociais como a dificuldade de acesso a servigos
publicos, a subalternidade politica e cultural advinda da condicao de classe € a
reproducao incontida do processo de pauperizacao da classe trabalhadora,
comandado pela dindmica drastica e excludente da Lei Geral de Acumulagao
Capitalista.
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Passemos, pois, a caracterizagéo, em linhas gerais, dos programas acima
relacionados. No que se refere ao PETI®}, este consiste no atendimento a
criancas e adolescentes entre 07 e 15 anos de idade®, tendo em vista o
enfrentamento das situagdes de trabalho precoce através de agdes soécio-
educativas, na modalidade de jornada ampliada, ou seja, em horario
complementar ao da escola, mediante o repasse monetario direto as familias,
denominado Bolsa Crianca Cidada. O valor mensal repassado as familias varia
de R$25,00 (para a crianga ou adolescente da zona rural), a R$40,00 (para
crianca ou adolescente da zona urbana), financiados pelo Fundo Nacional da
Assisténcia Social. Seu maior objetivo é erradicar o trabalho infantil no pais. Os
requisitos de insercdo e permanéncia no programa, além da renda, é a
matricula e a frequiéncia na escola e a retirada do mercado de trabalho. No ano
de 2004, foram atendidos , em todo o Brasil, através do PETI, cerca de 929.217
criangas e adolescentes, e no ano de 2005, aumentou o numero de
atendimento para 943.080, ou seja, foram incluidos 13.863 novas criangas e
adolescentes, representando um aumento percentual de 1,5%.%* O que se vé é
uma agao pontual e irriséria, perto dos 5,4 milhdes de criangas e adolescentes
ocupados em 2002.%°

O Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano®
consiste em medida assistencial direcionada a adolescentes de 15 a 17 anos
de idade, preferencialmente egressos de outros programas sociais, como 0
PETI ou o Sentinela; que estejam em “situagdo de risco pessoal e social’,
envolvidos com atos infracionais, em cumprimento de medida sécio-educativa

(art. 112/ECA). O adolescente, para receber a bolsa de R$65,00, precisa

% A legislacdo pertinente ao PETI é a seguinte: Portaria n® 458/2001 da Secretaria de
Assisténcia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social; a Portaria n® 20, de
13/9/2001 da Secretaria de Inspegéo do Trabalho do Ministério do Trabalho e Emprego.
% De acordo com IBGE (2003, p.183), a PNAD 2001 estimou que, no Brasil, 27,3 milhdes de
familias ainda estariam na etapa inicial do ciclo de vida familiar, considerando que possuiam
pelo menos um membro com a idade de até 14 anos. Em 2001, em torno de 35% destas
familias viviam com rendimento mensal familiar per capta de até 2 salario minimo, ou seja, 9,5
milhdes de familias brasileiras estariam em condi¢des de elegibilidade para serem atendidas
&elo PETI. A regiao Nordeste concentrava 57% destas familias.

Indicadores extraidos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em
ublicagédo: Dados dos Programas do MDS, 2004 e 2005.
®> De acordo com o Atlas de Desenvolvimento Humano de 2002, desenvolvido pelo IBGE, a
partir do censo demografico de 2000, das criangas e adolescentes em situagdo de trabalho,
41,8% estavam em atividades ndo remuneradas, 36,1% estavam empregados, 9% eram
trabalhadores domésticos, 6,7% trabalhavam por conta propria e, apenas 0,1% eram
empregadores (PNAS, 2004).
% |egislacdo pertinente: Portaria n? 879/01, SEAS/MPAS, republicada em 4 de abril de 2002.
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cumprir uma freqiéncia obrigatéria de 75% a escola e as atividades
desenvolvidas em horario complementar. Este programa é financiado pelo
Fundo de Combate a Pobreza. Seus objetivos sdo os seguintes: “criar
condigbes para insercao, reinser¢cdo e permanéncia do jovem no sistema de
ensino; fortalecer os vinculos familiares, comunitarios e sociais; preparar o
jovem para atuar como agente de transformacdo e desenvolvimento de sua
comunidade; contribuir para a diminuicdo dos indices de violéncia, uso de
drogas, DSTs e gravidez nao planejada; desenvolver acées que facilitem a
integracdo e interagdo do adolescente, tendo em vista sua inser¢cao no
mercado de trabalho” (BRASIL/MDS, 2004).

No ano de 2004, foram atendidos cerca de 56.763 adolescentes, € no ano
de 2005, foram atendidos 79.865 adolescentes, sendo incluidos no programa,
de um ano para outro, 23.072 adolescentes, representando um aumento de
29% da demanda atendida.?” Tendo uma duragéo de meros 2 anos, o Agente
Jovem, assim como o PETI, sdo programas de carater “curativo” (BOSCHETTI,
2003, p. 92), agindo somente apds a emergéncia de situagées decorrentes da
falha de todas as outras areas: saude, educacao, trabalho, focalizando as
acbes para aquelas criancas e adolescentes que tiveram seus direitos
fundamentais violados, o que “torna a assisténcia uma politica cada vez mais
curativa, agindo pontualmente sobre os efeitos do problema, e limita sua
potencialidade preventiva, com fungdes e natureza genéricas” (BOSCHETTI,
2003, p. 93).

Vinculado a esta mesma logica, foi criado o Programa Nacional de Renda
Minima a partir de experiéncias bem sucedidas desenvolvidas no Distrito
Federal e no estado de Sao Paulo, a partir de 1995. Sendo instituido pela Lei
n® 9.533/97, regulamentado em 1998 e executado pelo Ministério da Educacéo
a partir do segundo semestre de 1999, o PGRM foi incluido no Fundo Nacional
de Assisténcia Social. Embora financiado 50% pelo FNAS e 50% pelo
municipio, o PGRM ficou sob o comando do MEC nos anos de 1999 e 2000,
nao tendo sido submetido a avaliagdo do Conselho Nacional de Assisténcia

Social. Sua meta era atenderos municipios que pertencam aos 14 estados cujo

" Indicadores extraidos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em
publicacdo: Dados dos Programas do MDS, 2004 e 2005.
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indice de Desenvolvimento Humano — IDH é menor que 0,5.% O programa
correspondia a uma transferéncia de R$15,00 mensais as familias, por filhos ou
dependentes entre 0 e 14 anos na escola, até o limite de R$45,00 por familia. A
contrapartida exigida das familias era a manutencéo em escola dos filhos de 07
a 14 anos. De acordo com Silva; Yazbek; Giovanni (2006, p. 103), dados
oficiais do governo anunciaram que até janeiro de 2001, houve a manutencao
de convénios com 1.345 municipios, estando outros 1.097 aguardando serem
atendidos até o ano de 2002, o que correspondia no total de 855.217 familias e
1.681.343 criancas atendidas, sendo o valor médio transferido a cada familia
de R$38,00.

A partir de 2001, PGRM foi transformado no Programa Nacional de
Renda Minima Vinculado & Educagdo — Bolsa Escola, instituido pela Lei n®
10.219, de 11 de abril de 2001, e regulamentado pelo Decreto n? 3.823, de 28
de maio de 2001, tendo sua implementacao iniciado em junho do mesmo ano.
A meta era atender 10,7 milhées de criancas e adolescentes com idade entre 6
e 15 anos e 5,9 milhoes de familias, com renda per capta de "2 salario minimo
(SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p.103). Seus objetivos eram os seguintes:
possibilitar o acesso e permanéncia de criangcas pertencentes a camadas
sociais tradicionalmente excluidas na escola; integrar as familias ao processo
educacional dos seus filhos; reduzir os custos decorrentes da evasdo e
repeténcia escolar; contribuir para o combate ao trabalho infantil; evitar
permanéncia de criangas na rua e contato com situagdes de risco pessoal e
social; elevar a qualidade de vida de familias de niveis de renda menores;
recuperar a dignidade e auto-estima das camadas excluidas, da populacéo,
despertando a esperanca no futuro dos filhos, o que significa a “inclusédo social
pela via da educacdo” (RELATORIO DE ATIVIDADES, 2002, p. 2-5 apud
SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p. 104).

% O indice de Desenvolvimento Humano — IDH — foi instituido pelo Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD — desde 1975, passando a ser calculado anualmente
a partir de 1990, publicado nos Relatérios de Desenvolvimento Humano - RDH. Para calcular o
IDH, considera-se o indicador de esperanca de vida, o PIB per capta e o indicador de
analfabetismo, sendo classificado como baixo, o IDH inferior a 0,5; como médio, o IDH entre
0,5 e 0,8 e alto, o IDH acima de 0,8. O Relatério de Desenvolvimento Humano emitido em 7 de
setembro de 2005 pelo PNUD, afirma que o IDH do Brasil passou de 0,790 em 2002 para
0,792 em 2003, ocupando a 632 posic¢ao no “ranking” de IDH, o mantém o pais entre as nagbes
de médio desenvolvimento humano. E inegavel, porém, que ha uma distancia paradoxal entre
a posicao do Brasil no RDH e a realidade nacional em salde, educacao e renda, considerando
questionaveis os critérios utilizados para o calculo dos indicadores que constituem o IDH.
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Sob a responsabilidade do Ministério da Educacgao, o Bolsa Escola dava o
direito de cada familia receber R$15,00 por crianca, até o maximo de trés
filhos, totalizando R$45,00. A condicao de acesso e permanéncia no programa,
além da renda, é a freqiéncia minima mensal a escola de 85%, 0 que é
controlado pelo MEC, através do envio de relatorios trimestrais por cada
municipio conveniado. O repasse da renda é realizado diretamente junto as
familias, mediante cartdo magnético da Caixa Econémica Federal.

O Bolsa Escola foi considerado programa “universal’, para o atendimento
de todos os municipios brasileiros, porém, houve a estipulacdo de cotas para
cada municipio com base em censos demograficos ultrapassados, portanto,
muito aquém das demandas reais. Além disso, o impacto esperado com
relacdo a ampliacdo do horizonte econémico da populacdo que se encontra
abaixo da linha de pobreza, torna-se inatingivel dado o valor irrisério do valor
monetario repassado as familias, mesmo aquelas em situacédo de indigéncia.
Outra questéo é relativa ao fato de ndo ter havido melhoras na qualidade do
sistema educional brasileiro, que se manteve meramente restrito a educacao
formal e de péssima qualidade.

Também em 2001, houve a implantagdo do Programa Bolsa Alimentagéo,
no governo de Fernando Henrique Cardoso, criado pela Medida Proviséria n®
2.206, de 10/08/2001, regulamentado pelo Decreto n? 3.934/2001 e pela
Portaria GM/MS n? 1.770, de 29/09/2001, voltado para constituir a denominda
“‘Rede de Protecdo Social”. Convém lembrar que no ano seguinte, 2002,
haveria eleicdo presidencial, sendo intencional a iniciativa do entdo presidente,
na medida em que acdes desse tipo pudessem reverter a imagem de um
governo marcado pelo descomprometimento com a area social.

Com o objetivo de reduzir deficiéncias nutricionais e a mortalidade infantil
entre as familias brasileiras, cuja renda per capta mensal fosse inferior a 2
salario minimo, o Bolsa Alimentacéo era gerenciado pelo Ministério da Saude,
tendo como publico, maes que estivessem amamentando seus filhos até 06
meses de idade ou com criangas de 6 meses a 6 anos de idade. A partir destes
critérios de elegibilidade, poderiam ser repassadas a cada familia, até trés
Bolsas Alimentacdo, no valor de R$15,00 até R$45,00 por més. Em
contrapartida, as maes teriam que assumir uma “agenda de compromissos”

que incluia a exigéncia das gestantes fazerem consultas de pré-natal e
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participarem de atividades educativas realizadas nas unidades de saude;
apresentar o registro de nascimento da criancas; manter a amamentacao no
caso da nutriz; manter controle de pesagem e a vacinagao da crianga em dia.
Para a aplicacdo do dinheiro recebido também havia restricdes, quais sejam:
aquisicao de alimentos para melhoria de condi¢des nutricionais de gestantes,
maes com recém-nacidos e criancas de seis meses a seis anos de idade;
aquisicao de sementes, adubos ou outros produtos que interfiram na qualidade
alimentar da familia (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p.109).

Outra modalidade de transferéncia de renda deu-se através do Programa
Auxilio-Gas, criado pela Medida Proviséria n° 18, de 18/12/2001 e
regulamentado pelo Decreto n® 4.102, de 24/01/2002 e Lei n® 10.453/2002,
gerido pelo Ministério das Minas e Energia, que transferia R$7,50 por més,
repassados bimestralmente as familias com renda per capta mensal inferior a
/2 salario minimo em janeiro de 2002. Este programa foi financiado pelo CIDE,
imposto cobrado sobre o combustivel, sob a justificativa de “compensar os
efeitos da liberacdo do comércio de derivados de petréleo e a retirada de
subsidio ao gas de cozinha” (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p.111).
Segundo dados oficiais, até novembro de 2002, foram atendidas cerca de
8.556.785 familias, sendo gastos recursos no valor de R$ 502.139.720,00.

Com a posse do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, foi
apresentada uma proposta de politica de seguranca alimentar, através da
instituicio do Programa Fome Zero®, definido como uma estratégia para
assegurar o direito a alimentagcdo adequada as pessoas com dificuldade de
acesso aos alimentos, que tem na sua base a “superacao das desigualdades
econbmicas por meio da intersetorialidade, da transversalidade e do
desenvolvimento de agdes conjuntas entre o Estado e a sociedade” (BRASIL,
2004, p. 55), cujos objetivos sdo: assegurar o acesso a alimentagcdo, a
expansdo da producdo de alimentos, a geracdo de ocupacao e renda, a

melhoria na escolarizacdo, na saude, no saneamento, no abastecimento de

% Legislagédo pertinente: Convénio ICMS n? 18/03, que dispde sobre a isengdo de ICMS nas
operacoes relacionadas ao Fome Zero; Ajuste Sinief n? 2/03, que ajusta o convénio de isengao
de ICMS nas operagdes relacionadas ao Fome Zero; Decreto n® 4.669/03, que altera aliquota
do IPI incidente sobre produtos doados ao Fome Zero; Portaria Interministerial n® 142/03, que
regulamenta o Decreto 4.669/03 (BRASIL/MDS, 2004, p. 56).
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agua e na infra-estrutura municipal, tudo a partir da “sensibilizacdo de governos
e da sociedade”.

Neste momento, em que estamos combinando politicas estruturais
com acdes inclusive de solidariedade, temos que acreditar piamente
na sociedade civil. Nao podemos ficar exigindo ou, quem sabe, criando
dificuldades para a sociedade civil participar. Ela é a razdo pela qual a
gente vai conseguir acabar com a fome neste pais. Ndo sera o
governo. O governo pode e vai fazer a sua parte. As mudangas
estruturais deste pais vao acontecer. Mas isso € que nem colher uma
fruta. Nao adianta a gente por pressa, colhé-la verde, porque a gente
vai comer, ndo vai gostar e vai jogar fora - Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, em reunido do CONSEA, Brasilia, 25/02/03 (BRASIL/MDS,
2003, p.6).

Proporcionar a cada brasileiro trés refeicdes diarias, foi a prioridade
declarada do governo Lula, entretanto, nas acées do Fome Zero privilegia-se o
envolvimento da sociedade brasileira que “devera mobilizar-se para combater a
fome e a miséria”, atuando no denominado “Mutirdo Contra a Fome” que
engloba: “campanha de doagbes de alimentos; campanha de doagbes em
dinheiro; organizagdo de voluntarios ou iniciativas préprias que fortalecam o
éxito do Programa Fome Zero”. Verifica-se, pois, claramente que o apelo a
solidariedade e ao voluntariado reforca ainda mais a légica neoliberal de
transferéncia das responsabilidades do Estado para a sociedade civil, em
detrimento do art. 5% inciso Ill, da LOAS, que preconiza como diretriz
fundamental da politica de assisténcia social a “primazia da responsabilidade
do Estado na conducdo da politica de assisténcia social em cada esfera de
governo”. Para ocultar e mascarar esse processo, que representa, na verdade,
a perda de direitos universais e a evidente desresponsabilizacdo estatal e do
capital, o Estado utiliza-se da “funcao ideoldgica” das parcerias publico/privado,
como se se tratasse de um processo de “transferéncia de um setor falido, o
Estado, para outro mais eficiente, empreendedor, livre, a sociedade civil”,
ocultando a sua “verdadeira finalidade de classe”, “tornando-o aceitavel pela
populacdo” (MONTANO, 2003, p. 226). Portanto, a hegemonia do capital ndo
se da pelo investimento em politicas sociais, em direitos, mas pelo incentivo a
solidariedade.

Em conformidade com o exposto, “o0 programa Fome Zero, apesar de seu
grande apelo simbdlico (tal como o Programa Comunidade Solidaria), nao
apresenta inovagdes” (YAZBEK, 2004, p. 9), embora em sua proposta original

fique explicito o objetivo de se atrelar o combate a fome a estratégias
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permanentes de desenvolvimento econémico e social e a medidas de cunho
mais estrutural, isto ainda ndo se constituiu como prioridade de ag¢ao na esfera
publica, permancendo o problema da pobreza e da fome no restrito e
despolitizado terreno do trato emergencial. “A Seguranca Alimentar da
populacdo ndo pode ser garantida por meio da solidariedade [...]" (VALENTE,
2003, p.23 apud SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2006, p.128). Contudo, sdo os
rumos e a politizagdo do debate publico que permitirdo ao Fome Zero “se
colocar (ou ndo) numa perspectiva assistencialista e conservadora, ou se
localizar efetivamente na direcdo do enfrentamento da questdo social”
(YAZBEK, 2004, p. 9).

Na sua formulacdo, o Fome Zero é composto por um conjunto de
“Politicas Estruturais”, ou seja, aquelas que interferem diretamente no aumento
da renda familiar, na minimizacdo das situacbes de desigualdade e na
ampliagdo dos servicos sociais, compreendendo a reforma agraria, o
fortalecimento da agricultura familiar, o projeto emergencial de convivéncia com
o semi-arido, ampliacdo do acesso e qualidade da educacdo, programa de
geracao de emprego e programa de atencao basica a saude. Sdo também
previstas “Politicas Especificas”, destinadas a promover a segurancga alimentar
e 0 combate a fome e a desnutricdo, englobando o Programa Nacional de
Bancos de Alimentos, o Programa de Restaurantes Populares, o Programa
Cartao-Alimentagdo, o Programa de Educacado Alimentar e Nutricional, o
Programa de Compra Antecipada de Alimentos, o Programa de Distribuigcdo de
Cestas Basicas Emergenciais, a convergéncia dos programas de transferéncia
de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio-Gas e Cartao Alimentacao)
no Bolsa Familia, o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil - PETI, o
Programa Agente Jovem, o Programa de Combate ao Abuso e a Exploragéo
Sexual de criancas e Adolescentes — Sentinela, entre outros.

As denominadas “Politicas Locais” referem-se as acées em andamento
nas esferas estaduais e municipais, incluindo as parcerias com a sociedade
civil através de campanhas comunitarias de doacdes de alimentos, dinheiro e
trabalho voluntario, configuradas nos seguintes objetivos: estimular a
participacdo dos individuos e das instituicbes publicas e privadas em acoes
para o combate a fome; reforcar as redes de solidariedade; estimular os

agentes locais a desenvolver agdes conjuntas; otimizar esforcos e canalizar
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recursos para potencializar as politicas publicas sociais, divulgando
informagdes e articulando parcerias com governos de outros municipios, dos
estados e com o Governo Federal (BRASIL/MDS, 2004, p. 55-56).

Dentre estas politicas, aquelas que tém a possibilidade de interferir de
fato nos fatores determinantes da pobreza e da fome sdo as voltadas para
acdes estruturais'®, e que fundamentalmente atinjam a esfera macro-
econOGmica, provocando a ruptura com os ditames neoliberais. Entretanto, a
estas a¢des ndo tém sido dada a devida prioridade na agenda governamental,
haja vista que a politica econdmica adotada pelo governo Lula tem reforcado o
projeto neoliberal, conduzindo as intervengdes pertinentes a area social pela
via da emergencialidade e da ‘“refilantropizacdo”. Neste sentido, corre-se o
risco de o Programa Fome Zero ndao avancar para além das meras acdes
paliativas, fragmentadas e descontinuas, fracassando em seu objetivo de
erradicagdo da fome, e ainda servindo a elite conservadora para desqualificar
movimentos anti-neoliberais que defendam a priorizagdo do social em
detrimento do econdémico, neutralizando processos de resisténcia e luta dos
interlocutores que ainda mantém um posicionamento critico e conflitivo perante
a sociedade burguesa, provocando, assim, o “solapamento de um projeto de
classe, de corte anticapitalista, mediante a formagdo de uma vontade politica
universal que independe da inser¢cdo dos sujeitos sociais na estrutura social”
(MOTA, 2000, p.101), como se os encaminhamentos ditados pelo
neoliberalismo fossem a saida “salvacionista” para todas as classes sociais.

O Fome Zero atua a partir de quatro eixos articuladores: acesso aos
alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geracdo de renda e
articulacdo, mobilizacdo e controle social. Todos estes eixos, particularmente e
de forma articulada, contém programas e agdes de transferéncia de renda,
alimentagdo e nutricdo e acesso a informacédo e educacao; voltadas para a

agricultura familiar promovendo a geracao de renda no campo e 0 aumento da

1% Na proposta do Fome Zero, consolidada pelo Instituto da Cidadania, é apresentada a
sintese das causas da fome no pais, quais sejam: a insuficiéncia da oferta de produtos
agropecudrios; problemas relativos a intermediacao — distribuicdo e comercializacéo; falta de
poder aquisitivo da populacdo decorrente dos altos niveis de desemprego e subemprego.
Como se vé, sdo apontadas questbes que, no maximo, estdo relacionadas a conjuntura
econdmica do pais (como se pudessem ser revertidas com agcdes meramente compensatorias),
mas os fatores de ordem estrutural (a desigualdade de classes, a apropriacdo privada da
rigueza socialmente produzida, a dominacdo exercida pelo capital sobre o trabalho)
permanecem intocados.
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producédo de alimentos; o incentivo a economia solidaria e o desenvolvimento
de agdes de qualificacdo da populacao de baixa renda no sentido de contribuir
para a sua insercdo no mercado de trabalho; o estimulo a sociedade a firmar
parcerias com o governo federal para a realizacdo de campanhas de combate
a fome e de seguranca alimentar.'

Destaca-se, nesse processo, a recriagdo do Conselho de Seguranca
Alimentar — CONSEA'® cujas atribuicbes sdo: elaborar diretrizes para
implantar a politica local de seguranca alimentar e nutricional, em articulacao
com as diretrizes tracadas pelos conselhos criados nas trés esferas de
governo; orienta a implantagdo de programas sociais ligados a alimentagéo,
estabelecendo diretrizes e prioridades e articulando a “participacao da
sociedade civil” (especialmente no ambito dos “Mutirdes contra a Fome”). O

%" Os programas e agdes do Fome Zero voltados para o atendimento do Eixo 1, no que se
refere ao acesso de alimentos sao os seguintes: Bolsa Familia; Alimentacdo escolar; Alimentos
e grupos populacionais especificos; Cisternas; Restaurantes populares; Bancos de alimentos;
Agricultura Urbana/Hortas Comunitarias; Sistemas de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(Sisvan); Distribuicdo de vitamina A (Vitamina A+); Distribuicdo de ferro (Saude de Ferro);
Alimentagdo e nutricao de povos indigenas; Educagéo alimentar, nutricional para o consumo;
Alimentagdo saudavel/Promogdo de habitos saudaveis; Alimentagdo do Trabalhador (PAT);
Desoneracao da cesta basica de alimentos. No que se referem as agdes pertinentes ao Eixo 2,
para o fortalecimento da agricultura familiar, as agbes desenvolvidas sdo as seguintes:
Programa nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF); Garantia-safra;
Seguro de Agricultura Familiar; Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA). Quanto ao 3° Eixo, que tem por finalidade propiciar a geracdo de renda, as acbes sao
as seguintes: Qualificacdo social e profissional; Economia solidaria e inclusdo produtiva;
Consoércio de seguranga alimentar e desenvolvimento local (CONSAD); Organizagdo produtiva
de comunidades; Desenvolvimento de cooperativas de catadores; Microcrédito produtivo
orientado. No Eixo 4, cuja finalidade é a articulagdo, mobilizacdo e controle social, os
programas e agdes podem ser assim relacionados: Casa das Familias — Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS); Mobilizagao social e educagao cidada; Capacitacao de agentes
publicos e sociais; Mutirdes e doagdes; Parcerias com empresas e entidades; Controle social
através dos conselhos da area social. Disponivel em <http//www.fomezero.gov.br/programas-e-
acoes>. Acesso em 31 jan.2007.

192 | egislacdes pertinentes ao Conselho Nacional de Seguranca Alimentar - CONSEA: Decreto
5.079, de 17 de maio de 2006, que dispde sobre a composicdo do Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional — CONSEA; Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde
sobre a organizagao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias;
Decreto 5.079, de 12 de maio de 2004, que dispde sobre a composicdo, estruturacéo,
competéncia e funcionamento do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional -
CONSEA, e dé& outras providéncias; Decreto 5.303, de 10 de dezembro de 2004, que d& nova
redacao ao art. 32 do Decreto no 5.079, de 12 de maio de 2004, que dispde sobre a
composicao, estruturagdo, competéncia e funcionamento do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional — CONSEA; a Portaria n2. 960, de 10 de dezembro de 2004, que
aprova o Regimento Interno do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional —
CONSEA; Resolucéo n?. 3, de 07 de junho de 2005, que dispde sobre as procedimentos a
serem adotados para a apreciagdo de matérias pelo Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional - CONSEA. Disponivel em
<http//www.mds.gov.br/institucional/conselhos/conselho-nacional-seguranca-alimentar-e-
nutricional-consea>. Acesso em 31 jan.2007.
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CONSEA, juntamente com a Legido Brasileira de Assisténcia - LBA'® e o
Centro Brasileiro de Assisténcia a Infancia e a Adolescéncia — CBIA, foi extinto
de forma arbitraria, pela Medida Proviséria n® 813, de 1° de janeiro de 1995,
dada a Reforma Ministerial realizada pelo presidente entdo eleito Fernando
Henrique Cardoso, “sob a justificativa do combate ao assistencialismo e a
corrupgao” (SILVA, 2001, p. 88), tendo em vista a criacdo do Comunidade
Solidaria. Tendo sido reinstalado em 2003 pelo Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome - MESA'™, o CONSEA ja havia
manifestado a inequivoca importancia da organizacao de uma politica nacional
de combate & fome, na | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar,
realizada em julho de 1994, o que inspirou a instituicido de uma Politica de
Seguranca Alimentar para o Brasil, primeiramente marcada pela constituicao
do Plano de Combate a Fome, a Miséria e pela Vida (PCFM), porém, marcado
pela precariedade de investimentos e dificuldades inumeras de funcionamento,
sendo, no governo FHC, desativado em razdo da institucionalizacdo do
Programa Comunidade Solidaria, “tendo em vista conferir maior eficacia e
eficiéncia as agbdes governamentais, sem maiores pressdées nos gastos
publicos” (SILVA, 2001, p. 74). Tendo sido retomada a questao da fome pelo
governo Lula, a Politica Nacional de Seguranca Alimentar foi tomada uma das

1% A Legiao Brasileira De Assisténcia — LBA — foi criada em 1974, no governo do General
Ernesto Geisel (1974-1979), periodo ditatorial, passando a constituir frente de ag¢do do
Ministério da Previdéncia e da Assisténcia Social, instalado em 1977. As acbes assistenciais
implementadas pela LBA ndo eram reconhecidas como direito social. No governo Collor, 1990-
1992, a LBA foi desqualificada por inUmeros escandalos envolvendo a entdo primeira-dama
Rosane Collor: “A Policia Federal de Alagoas reuniu documentos e notas fiscais que revelam
que a primeira-dama Rosane Collor deu presentes aos seus pais e parentes com verbas da
Legido Brasileira de Assisténcia” (FOLHA DE SAO PAULO, 02/06/1992 apud SPOSATI, 2004,
p. 25). “Quem acha que ja viu tudo no processo de impeachment, prepare-se para a proxima
atracdo: o inquérito sobre a passagem de Rosane Collor pela presidéncia da Legido Brasileira
de Assisténcia, LBA, esta forrado de novidades, como o superfaturamento de caixdes de
crianca em Alagoas, a compra de cobertores para vitimas da seca e a implantagao, em Canapi,
de fabricas de sorvete e pipoca, que, conferidas por uma sindicancia da LBA, nao passavam de
carrocinhas” (REVISTA VEJA, 21/10/1992, apud SPOSATI, 2004, p. 26). A extingdo da LBA
nao foi precedida por nenhum processo de transicdo, dando-se de forma extremamente
autoritéria, descontinuando as agdes em curso, o que acarretou desrespeito e prejuizos diretos
ao0s usudrios de suas agdes assistenciais.

% Houve grande polémica com relacdo a criagdo do MESA (Medida Proviséria n2 103 de
01/01/2003), sendo as contraposi¢cdes alegadas no sentido de que a criagdo de um novo 6rgéo
ndo resolveria o problema da fome, e que os programas de transferéncia de renda é que
deveriam ser expandidos (PETI, Agente Jovem, Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo, etc.), o que
foi encaminhado com a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(YAZBEK, 2004, p. 11).
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medidas centrais de governo.'®

A concepcgédo de seguranga alimentar que
embasa esta politica foi explicitada no documento elaborado pelo Instituto de
Cidadania, coordenado pelo ex-ministro do extinto MESA, José Graziano da
Silva, com a participacdo de representantes de Organizacbes Nao-
Governamentais, institutos de pesquisa, sindicatos, organizagdes populares,
movimentos sociais e especialistas vinculados a questdo da seguranca
alimentar no pais. Neste documento, concebe-se “seguranca alimentar” como:

[...] a garantia do direito de todos ao acesso a alimentos de qualidade,
em quantidades suficientes e de modo permanente, com base em
praticas alimentares saudaveis e sem comprometer o acesso a outras
necessidades essenciais, e nem o sistema alimentar futuro, devendo
se realizar em bases sustentaveis. Todo pais deve ser soberano para
assegurar sua seguranca alimentar, respeitando as caracteristicas
culturais de cada povo, manifestadas no ato de se alimentar. E
responsabilidade dos Estados Nacionais assegurarem este direito e
devem fazé-lo em obrigatéria articulacdo com a sociedade civil, cada
parte cumprindo suas atribuicbes especificas (INSTITUTO DE
CIDADANIA, 2001, p. 14 apud SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 20086, p.
120).

Como uma das frentes de acbes do Fome Zero, foi regulamentado o
Programa de Acesso a Alimentagdo — Cartdo-Alimentacdo, pelo Decreto n®
4.675, de 16 de abril de 2003.'% A proposta inicial do governo no que se refere
a este programa, apresentou-se pretensiosa, porém, com muitos equivocos,
entre eles, o recolhimento de notas fiscais para a verificagdo se os R$ 50,00
repassados tém sido gastos com alimentagdo basica, condicdo para que a

1% De acordo com Soares, os indicadores utilizados na elaboragdo do Programa Fome Zero
foram construidos com base no ano de 2001: considerou-se a existéncia de 10 milhdes de
familias e 46 milhées de pessoas muito pobres (indigentes) no Brasil, ou seja, aqueles grupos
que dispdem de menos um délar per capta por dia, sendo que, no ano de 2004, os numeros
que o Bolsa Familia trabalhou foram 11 milhées de familias e 44 milhdes de pessoas. Dentre
as familias contabilizadas em 2001, 21% apresentavam-se em condigbes de indigéncia, face a
27% da populagado total que se encontram nesta situagdo. Dentre estes 21%, 47,5%
encontram-se no Nordeste, 30% no Sudeste, 10% no Sul, 7% no Norte, 6% no Centro-Oeste.
Na totalidade, 23% nas regides metropolitanas, 51% nas regiées urbanas nao-metropolitanas e
26% na area rural, sendo que as curvas de pobreza metropolitana e urbana apresentaram-se
em ascensdao apos 1999. Estes dados foram extraidos de exposicdes da disciplina
“Desigualdade social e pobreza: América Latina e Brasil”, ministrada pela Prof.2 Laura Tavares
Ribeiro Soares no curso de Mestrado em Servico Social, pela UFRJ, cursada por esta aluna
pesquisadora no ano de 2004.

1% O Jancamento simbdlico do Programa Cartao-Alimentacdo deu-se no dia 3 de fevereiro de
2003, nas cidades de Guaribas e Acaua, no estado do Piaui (semi-arido nordestino), onde
iniciou-se o Fome Zero, em seu projeto-piloto, interligando uma série de agbes voltadas para a
transferéncia de renda, agricultura familiar, construcdo de cisternas, distribuicdo de alimentos,
etc. Todavia, a priorizacdo do semi-arido nordestino para ser o terreno de implementacao do
projeto-piloto do Fome Zero, foi discutida e polemizada com relacdo aos reais impactos do
programa naquela regido, em contraponto com a realidade social das popula¢cées que vivem
nas periferias das grandes metrépoles.
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familia permanecesse no programa.'” O célculo da renda incluia os

rendimentos provenientes de outros programas de transferéncia de renda do

8

governo, repassados ao grupo familiar'® ou a algum de seus membros,

reforcando novamente a légica minimalista de se entender e enfrentar a
pobreza como se apenas estivesse relacionada a auséncia de renda. Além
disso, inicialmente, o programa nao teria carater permanente, tendo uma

duracao de seis meses, podendo ser prorrogada, por duas vezes consecutivas,

por igual periodo.'%®

O Fome Zero € uma politica publica que visa a erradicagéo da fome e
da exclusdo social. E uma politica porque expressa a decisdao do
governo de enquadrar o problema da fome como uma questao
nacional, € ndo como uma fatalidade individual. E uma politica publica
porque, além do Estado, envolve toda a sociedade. Quando o
presidente Lula disse que a missdo de sua vida estaria cumprida, se
ao final de seu mandato cada brasileiro tivesse acesso a trés refeicdes
diarias, ele ndo estava fazendo uma promessa, mas langando
claramente um desafio e estabelecendo a linha mestra de um ousado
projeto de Nacéo. (BRASIL/MDS, 2004).

by

A viabilizagdo do acesso fica condicionada a cota estabelecida pela
dotacdo orcamentaria, o que restringe até mesmo a focalizacdo do
atendimento, impossibilitando a inclus&o da totalidade da demanda que atende

17 Segundo Sader (2004, p.34), o orcamento inicial do Fome Zero para 2003 era de R$1,8
bilhdo; passando para R$ 6,6 bilhdes em 2004 e, em 2005, para R$12 bilhdes, configurando
um aumento de 82%. De acordo com o MDS, existem no Brasil cerca de 44 milhdes de
pessoas atendem as condicbes de acesso ao programa, mas considerando os objetivos do
governo que possibilitar as pessoas o acesso pelo menos trés refeicdes ao dia, os recursos
dispensados estdo muito aquém de atender toda esta demanda. De acordo com dados
divulgados pela Camara dos Deputados, obtidos através de consultoria, para que uma pessoa
possa fazer 3 refeicdes didrias estima-se serem necessarios, no minimo, R$ 5. “Considerando
44 milhdes de pessoas a serem atendidas ,a cifra anual atinge aproximadamente R$ 80
bilhdes. Os recursos pagos pelo Ministério em 2003, portanto, representam pouco mais de 1%
do necessério, o que nado torna dificil concluir que dificilmente a meta sera atingida (LIMA,
2004)” Disponivel em <http//www.camara.gov.br/publicacoes>. Acesso em 31 jan. 2007.

1% A familia é considerada como “unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lagos de parentesco, que forme um grupo doméstico, vivendo
sob 0 mesmo teto e mantendo sua economia pela contribuicdo de seus membros” (art.14,
paragrafo 12 do Decreto n? 4.675, de 16 de abril de 2003).

1% Segundo o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, ao longo de 2003, o
Fome Zero teve o grande mérito de colocar o tema da fome na pauta politica, como foco de um
projeto nacional, além de propiciar a melhoria dos indicadores sociais dos 1.227 municipios em
que ele foi implantado. A medida teve um grande impacto: viabilizou 110 mil pequenas
propriedades mantendo estas familias no campo, através da aquisi¢cdo de produtos agricolas e
de leite de pequenos produtores rurais. Além disso, mais de 17 mil cisternas para captagao de
agua da chuva foram implantadas na regido do semi-arido brasileiro e a qualidade da merenda
em escolas, creches e entidades filantrépicas foi melhorada. Como sempre, as avaliagbes
feitas pelo governo tendem a enfatizar dados quantitativos considerados positivos, omitindo os
aspectos negativos e negligenciando analises qualitativas que visem medir o impacto efetivo
das agbes sobre as condi¢des de vida da populagédo atendida.
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os critérios de elegibilidade fixados. Outra limitagdo € seu carater claramente
compensatério, que nao ataca os fatores estruturais determinantes da pobreza,
medularmente atrelados a desigualdade da distribuicdo da riqueza socialmente
produzida, limitando-se ao repasse de irrisérios R$50,00 ao més (equivalente a
R$1,60 ao dia). Embora tenha um significado inequivoco para as familias
destituidas de renda, o programa, em si mesmo, ndo ira permitir a “erradicacao
da fome e da exclusédo social’, ja que estes sao problemas relacionados a
condicao de classe, e 0 que se vé é a manutengao do status quo. Portanto,
sem colocar em xeque a veracidade das intencdes declaradas, efetivamente
néo se pode almejar ao fim da fome e da miséria, através de meras agdes
paliativas, compensatorias e restritivas de direitos, sem que sejam reavivados
0S espacos propicios para mediacdes politicas entre as reais necessidades de
reproducdo material e social da classe trabalhadora e as respostas publicas
gue somente as atenderdo se houver o comprometimento com a materializagéo
dos direitos. Omitir as determinacbes macro-societarias da concepcao e do
enfrentamento das expressoes da “questao social”’, partindo para uma analise
simplista e reducionista que toma a pobreza como um problema de
“desintegracao social”, dada a expansao incontida do capital, é ignorar que a
desigualdade social é insuperavel na ordem estabelecida, podendo ser de fato
transformadas as condi¢cées de vida da classe trabalhadora se radicalmente
forem atacadas as bases de dominacdo e exploracdo do capital sobre o
trabalho.

Ainda sob a perspectiva compensatéria, a partir de 20 de outubro de
2003, passou a vigorar, nacionalmente o Programa Bolsa Familia que unificou
todos os programas de transferéncia de renda entao existentes — Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacao, Auxilio-Gas e Cartdo Alimentacéo —, instituido pela Medida
Proviséria n® 132, posteriormente convertida em na Lei n® 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, como instrumento de transferéncia de renda voltado para a
seguranca alimentar e nutricional.

A justificativa apresentada pelo MDS para a unificagdo dos programas de
transferéncia de renda estd relacionada ao seguinte: os programas atuais,
funcionando inteiramente separados uns dos outros, tém diferentes cadastros
de “beneficiarios”, e parte significativa das familias estao inscritas em apenas

um programa. Algumas familias recebiam mais de um “beneficio” e familias
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vizinhas, em condigdes iguais, nada recebiam. Por exemplo: algumas familias
recebiam o Auxilio-Gas, mas ndo estavam incluidas no Bolsa Alimentacéo,
mesmo tendo filhos pequenos. Outras familias recebiam o Bolsa Alimentacao,
mas nao fazem parte do Bolsa Escola, ainda que tivessem filhos em idade
escolar. Concluséo: o dinheiro que cada familia recebia ndo correspondia ao
que ela tem direito.

Tantas mudangas em tdo pouco tempo, sem a preocupacdo de levar a
populagdo usuaria um maior esclarecimento, tem gerado, muitas duvidas e
insatisfagdes, inclusive, para entender o montante do dinheiro que cada familia
recebe, cujo valor maximo ndo pode ultrapassar R$ 95,00. Além disso, é
urgente a necessidade de se reformular os critérios e procedimentos que
perpassam o Cadastro Unico''?, j& que os programas néo tém carater universal
e, muitas vezes, deixam de fora familias que se encontram em situacao de
extrema pobreza, em virtude dos equivocos e da inoperancia daquele cadastro.
E a partir das informagdes do cadastro Ginico que sdo selecionadas as familias
com renda mensal de até R$ 120,00 por pessoa, dentro do limite de cotas
determinado para cada municipio, baseada em calculos considerando dados
do censo de 2000 e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
de 2004, ambas realizadas pelo IBGE. Obviamente, as cotas fixadas nao
atendem a demanda em sua totalidade, privilegiando-se o critério de
resguardar as dotacdes orcamentarias, em detrimento do atendimento ao real
namero de familias, cujas condicées de vida estdo em consonancia com 0s
critérios de elegibilidade, quais sejam: familias'"" consideradas indigentes, com
renda mensal per capta de até R$60,00 por pessoa independente de sua
composicao; familias consideradas pobres, com renda mensal per capta entre
R$60,01 e R$120,00, desde que tenham gestantes, nutrizes, criancas e
adolescentes com idade entre 0 e 15 anos. O primeiro grupo recebe um valor

"% O Cadastramento Unico para Programas Sociais do governo federal foi instituido em 24 de
julho de 2001, pelo Decreto n® 3.877, sendo um instrumento utilizado para realizar um
diagnéstico socio-econdmico das familias com renda per capta mensal de até meio salario
minimo, em cada municipio brasileiro. Contém dados sobre as caracteristicas do domicilio,
condigbes de moradia e de acesso aos servigos publicos urbanos, composi¢cédo familiar,
despesas mensais da familia por nimero de dependentes, rendimentos, qualificagdo escolar e
profissional (IBGE, 20086, p. 27).

""" De acordo com a Medida Proviséria n® 132, de 20/10/2003, em seu art. 3¢, familia € “um
grupo ligado por lagos de parentesco ou afinidade, que formam um grupo vivendo sob o
mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros.”
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fixo de R$50,00, podendo receber mais R$15,00 por cada filho de até 15 anos
de idade, ndo ultrapassando o limite de trés filhos, perfazendo um montante de
até R$95,00 por familia. As familias do segundo grupo, recebem uma
transferéncia monetaria de R$15,00 por filho de até 15 anos de idade, até o
méaximo de R$45,00.""% A renda é calculada a partir da soma do dinheiro
recebido por todas as pessoas que tenham uma rentabilidade mensal e vivem
sob o mesmo teto, sendo que nao sao considerados na soma o dinheiro

repassado pelos programas PETI e Agente Jovem, se for o caso.

(...) familia é wum grupo ligado por lagos de parentesco
(consangtinidade e afinidade) vivendo sob o mesmo teto e se
mantendo pela contribuicdo de seus membros, ou seja, 0S recursos
que estes aportam beneficiam todos os membros. Contrastando essa
definicho com a férmula utilizada, observam-se dois procedimentos
conflitivos. No momento de calcular a renda per capta, e de acordo
com a definicdo (mantendo sua economia pela contribuicdo de seus
membros), a férmula considera o total de componentes da familia. No
célculo do valor do Beneficio, porém, considera exclusivamente o
namero de menores de 14 anos, ou seja, os demais membros deixam
de existir (FONSECA, 2001, p.117).

Como se viu, houve uma reducéo drastica no valor da renda que da direito
de acesso ao programa, rebaixado para R$ 60,00, pois inicialmente os
programas condensados no Bolsa Familia tinham como critério de elegibilidade
a renda per capta de 2 salario minimo, que hoje representaria R$175,00. A
metodologia utilizada para se fixar este valor, considerou a “linha de pobreza”
do Banco Mundial, que corresponde a US$ 1,00/dia, considerada situagcédo de
pobreza extrema. Além desta restricdo que diminuiu a possibilidade de acesso,
o valor da renda foi desvinculado da referéncia ao salario minimo,
condicionando os valores definidos como linha de pobreza e linha indigéncia a
defasagem crescente, assim como o préprio valor repassado as familias que
nao acompanha o reajuste salarial, tendendo a se tornar cada vez mais
desvalorizado e insuficiente para atender as necessidades basicas de consumo
das familias.

"2 Inicialmente, as familias elegiveis ao Programa Bolsa Familia eram compostas por dois
grupos: 1) familias em situagdo de extrema pobreza, com renda mensal per capita até R$
50,00; 2) familias pobres e extremamente pobres com criancas e jovens entre 0 e 16
incompletos (Grupo 1 e 2), com renda mensal até de R$ 100,00 per capita. Foram incluidas no
programa, familias que ja estavam inscritas no Cadastro Unico.
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Para o MDS, preferencialmente as mulheres deve ser destinado o
pagamento do dinheiro, considerando estudos que tratam das mudancas
contemporaneas operadas nas familias brasileiras, que passaram a ter como
referéncia a mulher. Fato evidenciado em 30% das familias em 2002, de
acordo com o Altas do Desenvolvimento Humano, apresentado no documento
que rege a Politica Nacional de Assisténcia Social aprovada em 2004, tema de
discussao pouco adiante.

No Bolsa Familia, sdo trés as dimensodes articuladas: alivio imediato da
pobreza, por meio da transferéncia direta de renda as familias; ruptura do ciclo
intergeracional da pobreza, por meio das condicionalidades, que reforcam
direitos sociais, nas areas de saude e educacgao; desenvolvimento das familias,
por meio dos Programas Complementares, que sdo acdes coordenadas dos
governos e da sociedade nas areas de geracao de trabalho e renda,
alfabetizacdo, micro-crédito, desenvolvimento social, dentre outras
(BRASIL/MDS, 2004, p.13). Quanto as condicionalidades para a permanéncia
no programa, estas estdo relacionadas a 4area da educagdo e da saude. Na
area da educacao é obrigatério: matricular as criangas e adolescentes de 6 a
15 anos em estabelecimento regular de ensino; garantir a freqiéncia escolar de
no minimo 85% da carga horaria mensal do ano letivo, informando sempre a
escola em casos de impossibilidade do comparecimento do aluno a aula e
apresentando a devida justificativa; informar, de imediato, sempre que ocorrer
mudanca de escola dos dependentes de 6 a 15 anos, para que seja garantido e
viabilizado o efetivo acompanhamento da freqiiéncia escolar. Na area da saude
€ obrigatorio paras as gestantes e nutrizes: inscrever-se no pré-natal e
comparecer as consultas na unidade de saude mais proxima de sua residéncia,
portando o cartdo da gestante, de acordo com o calendario minimo do
Ministério da Saude; participar de atividades educativas ofertadas pelas
equipes de saude sobre aleitamento materno e promocdo da alimentacao
saudavel. E obrigatério aos responsaveis pelas criangcas menores de 7 anos:
levar a crianga as unidades de saude ou aos locais de vacinagdo e manter
atualizado o calendario de imunizacao, conforme diretrizes do Ministério da
Saude; levar a crianca as unidades de saude, portando o cartdo de saude da

crianga, para a realizagcdo do acompanhamento do estado nutricional e do
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desenvolvimento e outras acdes, conforme calendario minimo do Ministério da
Saude.

Os sistemas de acompanhamento das “condicionalidades” estédo
estruturados na area da saude através do registro de informacdes a cada seis
meses no Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional — SISVAN; na area da
educacao, ha o registro da freqliéncia escolar a cada dois meses no sistema
disponivel via internet pelo Ministério da Educagéo (Portarias Interministeriais
MEC/MDS n® 3.789, de 17/11/2004 e MS/MDS n® 2.509, de 18/11/2004). As
repercussbes e sangcbes em situacdo de descumprimento das
“condicionalidades” sdo as seguintes: na primeira ocorréncia, a familia recebe
uma adverténcia por escrito, “relembrando-a de seus compromissos com 0O
programa e da vinculagao entre o cumprimento e o recebimento do beneficio”;
a partir da segunda ocorréncia, de descumprimento, a familia fica sujeita ao
“bloqueio do beneficio por 30 dias; suspensdo do beneficio por 60 dias e
cancelamento da concessdao do beneficio” (Portaria MDS, n° 551, de
09/11/2005).

Justificadas sob o discurso de “romper com o assistencialismo”, tipico da
assisténcia social brasileira, as “condicionalidades” aproximam-se muito mais
do controle comportamental exercido sobre as camadas subalternas para a
inducdo de estatisticas positivas na area da saude e educacdo, do que o
“reforco dos direitos sociais”, como apregoa a falacia governamental. Entéo,
mais uma vez, o individuo é culpabilizado até pelo ndo acesso a servigos
relativos a direitos fundamentais. Ora, o acesso a servigos que tenham como
fim a melhoria de condicdes de vida é direito que deve ser assegurado
incondicionalmente e ndo subjugado a obrigacdes que provavelmente s6 serao
cumpridas enquanto durar a permanéncia no programa. Se politicas publicas
como saude e educacdo prestarem servicos de qualidade, se de fato
atenderem as necessidades reais da classe trabalhadora, se houver facilidade
de acesso e informacao, ndao sera preciso instituir como obrigatoriedade o
comparecimento ao posto de saude e a frequéncia assidua a escola. Qual
brasileiro ndo busca a melhoria de suas condi¢des de vida? Qual brasileiro nao
quer ter os filhos saudaveis, alfabetizados e escolarizados? Se, de fato, hoje os

servicos sociais publicos relativos a saude e a educacao propiciassem aos
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brasileiros o0 atendimento as suas necessidades sociais basicas, ndo seria
preciso formar uma cultura policialesca sobre o cumprimento da matricula na
escola, do rendimento escolar, da vacinacao, do controle nutricional, etc. Como
se problemas sociais relativos a evasao escolar, ao trabalho infantil, ao
analfabetismo e a desnutricido estivessem descolados da estrutura de classes
da sociedade burguesa, sendo autonomizados e tomados como
responsabilidade dos individuos que deles padecem. Isso sem contar que,
condicionar 0 acesso ao que é de direito, forcando ao exercicio de
“‘comportamentos socialmente desejaveis”, anula, de forma autoritaria, a
autonomia e a liberdade dos sujeitos, principios éticos de respeito a pessoa

humana.

Por ser uma das frentes do Fome Zero, o Bolsa Familia atende familias
que se apresentam em condicbes de vulnerabilidade social, que se
‘enquadram” nos critérios de “caréncia” estabelecidos pelo governo federal, a
partir de sua inscrigdo no Cadastro Unico''®. O Cadastro Unico é a base de
dados utilizada para o registro de informacdes sobre as familias consideradas
de baixa renda, isto €, aquelas cuja renda mensal é de até meio salario
minimo, potencialmente “beneficiarias” dos programas de transferéncia de
renda do governo federal. Segundo o IBGE (2006, p. 27), em 2005, todos os
5.564 municipios brasileiros mantinham o Cadastro Unico, sendo que dentre a
totalidade, 91,2% declararam ser o cadastramento de responsabilidade do
orgao gestor da assisténcia social, 5,1% do 6rgao gestor da educacgao e 2,4%
do 6rgao gestor da saude.

Sabe-se que o Cadastro Unico apresenta sérios problemas: ndo é feita
visita domiciliar ficando as informacées a mercé de depoimentos duvidosos;
ndo ha praticidade na forma de organizagéo das informacdes no formulario do
cadastro, perdendo-se muito tempo com a interpretacdo de cédigos, além do
que, informacdes equivocadas geram dificuldades de identificagdo do usuario.
Dado ao seu carater focalista, porém, funcionalmente tomado como seletivista,

o Cadastro Unico tem provocado na populacdo certa indignagcdo no que se

"3 O Cadastro Unico (sistema de programa de computagdo desenvolvido pela Caixa
Econbémica Federal) foi criado a partir da implementagédo do programa Bolsa Escola, em 2001,
sendo marcado por diversos problemas operacionais, em decorréncia de seu formulario
complexo, a ser preenchido em curto espaco de tempo, por pessoas que nao tinham o devido
preparo técnico.
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refere a exclusdo de familias que realmente se encontram na condi¢cdo de
vulnerabilidade social, enquanto grupos mais abastados séo incluidos no
programa em decorréncia das proprias informacdes enganosas que repassam
no momento do cadastro, as quais ndo sao, de nenhuma forma, checadas em
sua veracidade, 0 que impede que o programa alcance a quem dele realmente

necessite.

Até outubro de 2004, o Bolsa Familia tinha atendido 5.385.600 familias,
sendo executados recursos no valor de R$ 366.929.907,00. Em outubro de
2005, foram contabilizadas 8.005.718 familias atendidas, chegando no final do
ano ao alcance de 8,7 milhdes de familias, sendo executados R$
5.455.643.727,00, entre novembro de 2004 a outubro de 2005. Na regido
Nordeste encontram-se 49% das familias atendidas pelo Bolsa Familia, em
2005, seguido de 27% das familias no Sudeste, 11% no Sul, 8% no Norte, 5%
no Centro-Oeste.'"* Das familias atendidas em 2005, segundo dados oficiais,
97% das criancas tém frequéncia escolar regular em 80% das escolas publicas
e em 100% dos municipios; 98,1% das criancas sao vacinadas regularmente.
Em 2006, ano da eleicao presidencial, a marca do Bolsa Familia atingiu 11,1
milhdes de familias, um total de 42 milhdes de pessoas e um orgamento de R$
8,3 bilhdes.""® Por outro lado, o valor médio dos repasses monetarios caiu de
R$ 75,43 em 2003, para R$ 61,02, em 2006, correspondendo a uma queda de
19,1%, em decorréncia da inclusdo de um grande numero de familias
extremamente pobres no cadastro oficial do programa. Ao longo de seus quatro
anos de implementagdo, os numeros do programa sé cresceram: 3,6 milhdes
de familias atendidas em 2003, passando para 6,5 milhdes em 2004; 8,7
milhdes em 2005 e 11,1 milhdes em 2006.""°

Sem sombra de duvidas, o Bolsa Familia foi o “principal trunfo eleitoral”
do presidente Lula, em sua candidatura a reeleicdo em 2006, pois, de acordo

"% Indicadores extraidos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em
publicagcao: Dados dos Programas do MDS, 2004 e 2005.

® O estado da Bahia foi 0 que mais recebeu recursos do Bolsa Familia em 2006, R$ 1 bilhao,
0 que corresponde a 13,4% do orgamento nacional do programa. Em seguida, Minas Gerais
deteve 10% da verba, com R$ 752 milhdes; Sdo Paulo (8,9%, 651 milhdes) e Pernambuco
(8%, R$599 milhdes). O Nordeste ficou com 52,2% do orgamento (R$3,95 bilhdes), de acordo
com dados disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Disponivel em <http://www.pnud.org.br/noticias>. Acesso em 01 fev. 2007.

" Dados divulgados pelo jornal O Estado de S. Paulo, disponivel em
<www.estado.com.br/2006/07/31>.
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com o Datafolha'"’, Lula deteve 47% dos votos do eleitorado brasileiro com
renda familiar inferior a cinco salarios minimos por més, entretanto, nas
familias com renda acima de dez salarios minimos, teve a preferéncia de
apenas 23% dos votos. O que fica evidente, portanto, € que apesar dos
programas sociais implementados no primeiro mandato do governo Lula nao
terem ultrapassado o plano emergencial, atingiram o atendimento, ainda que
precario e insuficiente, das necessidades “minimas” imediatas da populagcéao
pauperizada destituida do basico: de renda, de trabalho, de alimentacao, de
moradia, de saneamento, de saude, de educacao, de dignidade e respeito por
sua condigdo humana. Obviamente as condigdes de pobreza e indigéncia
foram minimizadas e assim permanecerdo enquanto durarem 0s programas, ja
as medidas de corte estrutural tém sido negligenciadas e/ou relegadas ao nivel
das promessas eleitoreiras.

Na corrida pela campanha presidencial de 2006, o que se viu foi uma
busca desenfreada por inflar os nimeros do Bolsa Familia, sem qualquer
critério de qualidade ou preocupacdo com o que sera dessas familias apos seu
desligamento do programa. De acordo com a PNAD, as familias com renda
familiar per capta inferior a R$100,00 em 2004, ou seja, a populagdo pobre
atendida pelos programas federais de transferéncia de renda, passou a deter
rendimentos cuja composicao provém em 10,2% destes repasses monetarios,
0 que em 2003 representava 5,6%. Fato que, ainda segundo a PNAD, tem

provocado uma “reducdo inequivoca da pobreza e da indigéncia”''®:

a
proporcdo de pobres caiu de 35,6% em 2003, para 33,2% em 2004, o que
corresponde a 57,7 milhbes de pessoas pobres nesse Ultimo ano, ou seja,
menos 2,4 milhdes de pessoas do que em 2003; a proporcao de indigentes
passou de 10% para 8%, representando 13,9 milhdes de indigentes em
setembro de 2004, isto é, menos 2 milhdes de pessoas do que em 2003

(ROCHA, 2006, p.15).""Contudo, ndo se pode deixar os nimeros maquiarem a

""" Disponivel em <http:/www.datafolha.folha.uol.com.br/eleicoes/2006>.

"8 A PNAD faz uma abordagem da pobreza considerando apenas o fator da auséncia de
renda. S&o definidos como pobres os individuos cuja renda familiar per capta é inferior ao valor
que corresponderia ao suficiente para atender a todas as necessidades basicas (alimentacao,
habitagao, transporte, saude, lazer, educacado, etc); como indigentes sdo considerados os
individuos cuja renda familiar per capta é inferior ao valor necessario para atender tdo somente
as necessidades basicas de alimentacao.

"® De acordo com a PNAD, no Brasil em 2004, havia 57.698.195 de pobres (33,2% da
populagéo), contra 60.363.106 em 2003 (35,6% da populacdo). Quanto ao ndmero de
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perpetuacado do status quo, pois “politicas compensatérias ndo sao capazes de
mexer na estrutura das desigualdades, mas acabam por aprofunda-la”
(PEREIRA, 2000 apud BOSCHETTI, 2003, p. 115).

Verifica-se, neste contexto, que “as medidas tomadas para lutar contra a

exclusdo tomam o lugar das politicas sociais mais gerais”?°

, a fim de provocar
a “integracao” daqueles a quem se subtraiu a condicdo de classe, para tornar
sua condicdo de pobreza e vulnerabilidade um problema de ordem nada mais
que individual. Sobre isso, Castel (2000, p. 32) diz o seguinte: “[...] parece mais
facil e mais realista intervir sobre os efeitos de um disfuncionamento social que
controlar os processos que o acionam, porque a tomada de responsabilidade
desses efeitos pode-se efetuar de um modo técnico enquanto que o controle do
processo exige um tratamento politico”.

Os programas federais de redistribuicdo de renda retratam evidentemente
a focalizacdo das ac¢des ainda mais comprimidas pela seletividade, enviesando
o significado histdrico e politico da pobreza, pelo estabelecimento de “linhas de
pobreza” e “linhas de indigéncia” desumanizadoras e estigmatizantes, que
negam suas raizes estruturais, evidenciando a “despolitizacdo das politicas
sociais” (YAZBEK, 2004, p. 4). Isso tem ocorréncia inclusive na LOAS que, por
um lado fundamenta-se no principio da “universalizacao dos direitos sociais”
(art. 42, inciso Il) e, por outro, “seleciona” os miseravesi dentre os pobres, ao
incorporar um conceito de pobreza que restringe ainda mais o acesso aos
programas de assisténcia social. Assim, s6 é considerado usuario da
assisténcia, para ter direito ao BPC e aos Beneficios Eventuais, o nudcleo

familiar'®' que possuir uma renda per capta inferior a ¥ do salario minimo.'?.

indigentes, em 2003 havia 16.890.254, o que corresponde a 10% da populacado; ja em 2005
esse numero passou para 13.894.982, relativo a 8% da populagéao. (ROCHA, 2006, p. 35).

120 CASTEL, Robert. As armadilhas da exclusdo. In. CASTEL, Robert; WANDERLEY, Luiz
Eduardo W.; BELFIORE-WANDERLEY, Mariangela. Desigualdade e a questao social. 2.ed.
Séo Paulo: EDUC, 2000, p. 17-50.

2! Soares (2001) apresenta algumas caracteristicas das familias pobres no Brasil: 1) as
familias pobres tendem a ser mais numerosas; 2) as rendas das familias pobres dependem
mais dos ganhos dos chefes de familia; 3) os chefes das familias pobres sao relativamente
mais jovens; 4) a maior propor¢ao de chefia feminina ocorre nas familias pobres; 5) os chefes
de familia que se declaram de cor preta (ou parda) sdo proporcionalmente mais numerosos
entre os pobres; 6) os chefes de familias pobres estdo mais submetidos a relagdes informais
de trabalho, ou exercem proporcionalmente mais atividades por conta prépria; 7) as atividades
econdmicas dos chefes de familia pobres tendem a concentrar-se nos setores de baixa
produtividade; 8) os niveis educacionais dos chefes de familia pobres sdo muito baixos.

122 Esse critério, porém, foi exigéncia da equipe econdmica do Governo ltamar para “liberar” a
LOAS para a aprovagao, contando nesse particular com o apoio do PSDB, que articulou com
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Sabe-se, contudo, que o processo de reconhecimento legal da LOAS foi
demasiadamente dificultado pelas elites conservadoras que tinham como
primazia a defesa e a consolidacdo do projeto neoliberal no Brasil, o que
impediu que fosse consolidada a proposta inicial de se estabelecer como limite
de acesso aos servigos assistenciais a renda per capta familiar de 'z salario
minimo.

A pobreza é comumente qualificada e reduzida a auséncia ou
insuficiéncia de renda para satisfagdo de minimos sociais necessarios
a sobrevivéncia. Esta € uma definicdo simplista e reducionaista em
dois aspectos: 1) reduz pobreza a auséncia ou insuficiéncia rde renda,
nao considerando outros aspectos necessarios da vida humana; 2)
relaciona o padrdo de pobreza ao minimo necessario a sobrevida
(BOSCHETTI, 2003, p. 114).

Desta forma, se tomarmos como indicador a renda familiar, mais da
metade das familias brasileiras situa-se na chamada “linha de pobreza”?*.'?* E
pressuposto, portanto, que o valor designado ao salario minimo é suficiente
para a sobrevivéncia familiar, no sentido de Ihe garantir o acesso aos bens e
servicos basicos necessarios & reproducdo social. E inegavel, porém, que
exista uma grande defasagem entre o valor da cesta basica e de outros
servicos basicos de reproducdo social, e o poder de consumo que o salario
minimo proporciona, 0 que subjuga o povo brasileiro a condicdes de vida muito
aquém da “linha de pobreza”.

Urge, pois, espraiar o debate sobre os conceitos de seletividade e
focalizacao, distinguindo-os em seus significados politicos e sociais, para se
compreender como vém sendo utilizados de forma indiscriminada e distorcida.
De acordo com Boschetti (2003, p. 115), a focalizacdo deve ser entendida
sempre como medida temporaria, cujo objetivo seja a universalizacdo. Neste
sentido, a focalizacao distingue-se da seletividade, uma vez que a primeira tem
o significado de priorizagcdo dos segmentos em maior situagdo de
vulnerabilidade, geralmente aqueles considerados “inaptos ao trabalho”, como
criancas, idosos e portadores de necessidades especiais; enquanto a

outros partidos mais conservadores a manutencao desse “conceito de pobreza”, que é mais
aépropriado a nogao de indigéncia ou miserabilidade.

23 A “linha de pobreza” é baseada no calculo do custo de uma cesta basica de alimentos,
somado ao valor estimado para satisfazer outras necessidades basicas, ndo relacionadas a
alimentacéo. A “linha de indigéncia” é baseada apenas no valor do custo da cesta basica de
alimentos.

'2* De acordo com as PNADs de 1986 a 1989.
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seletividade tem o propdsito de “recortar”, com critérios de menor elegibilidade,
0 publico que podera “ter direito” aos servicos sociais publicos, 0 que se
manifesta sempre no fato dos programas assistenciais operarem “no limite de
patamares elementares de sobrevivéncia e de reproducao fisica dos individuos
e das familias”, sendo os critérios de justica abandonados em favor de “critérios
contabeis de reducédo de gastos sociais” (MACEDO; BRITO, 2004, p. 40-41).
Para Boschetti (2003, p. 85), o sentido positivo da focalizacdo é o da
priorizagdo, que pode ser associada progressivamente a universalizagao.
Entretanto, quando associada a seletividade, a focalizacao tende a provocar
um processo de “exclusdo permanente”, que difere da priorizagdo. Portanto, o
estabelecimento de prioridades “ndo significa excluir, restringir o campo de
acao ou construir estratégias para reduzir este universo, mas sim dar
preferéncia a alguém relativamente ao tempo de realizagdo de seu direito”;
“seu horizonte é [...] realizar o direito de todos aqueles que possuem as
prerrogativas concedidas pela Lei” (BOSCHETTI, 2003, p. 85).

Na atual conjuntura em que o Estado, sob o comando do capital
monopolista, desresponsabiliza-se progressivamente de suas atribuicdes no
campo social, desonerando-se em nome da “crise fiscal’, vem “recortando
financiamentos, precarizando, focalizando, descentralizando, diminuindo a
abrangéncia, ou diretamente eliminando politicas sociais e assistenciais”
(MONTANO, 2003, p. 226). No caso da assisténcia social brasileira, esta vem
assumindo um carater absolutamente seletivo, incapaz de alcancgar a totalidade
de segmentos populacionais pobres, servindo “muito mais para fragmentar do
que para focalizar a pobreza, na medida em que apenas alguns extremamente
pobres sdo temporaria e descontinuamente, atendidos” (SILVA, 2001, p.14),
sob uma perspectiva que “alia assisténcia a pobreza absoluta, limitando-a a
acoes minimalistas, em geral pontuais, assistematicas, descontinuas e inécuas
do ponto de vista da reducao das desigualdades sociais” (BOSCHETTI, 2003,
p. 83). Ao contrario, a assisténcia social deveria prezar pela inclusdo de “todos
aqueles que se encontram na situacao de pobreza e necessidade demarcada
pela legislacdo e, ainda, atuar no sentido de ampliar sua abrangéncia de modo
a superar e/ou eliminar os critérios restritivos incorporados pela legislacao”
(BOSCHETTI, 2003, p. 85), deixando de significar medidas meramente

compensatérias as “consequéncias inevitaveis” do ajuste estrutural sobre as
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condi¢coes de vida da populagéo, para representar uma efetiva politica social
organicamente vinculada a politica econémica e fundamentalmente atrelada a

um processo de universalizagao dos direitos sociais. Contudo,

[...] no estagio atual do capitalismo, comandado pelo projeto neoliberal,
seria impensével a inclusdo de todos, nem como trabalhadores, nem
mesmo como beneficidrios das politicas sociais, pois a inser¢édo de
todos colide com a logica do proprio sistema capitalista [...] os
programas de insercdo que estdo sendo implementados em muitos
paises encontram-se impregnados pela idéia de que o ‘inserido’ deve
pagar pela sua insercao; se nao pode ser pelo trabalho, deve fazé-lo
de outra forma (com agdes solidarias, submissdo, agradecimento,
lealdade etc.) (PASTORINI, 2004, p. 60).

Os programas e projetos atualmente operantes no setor de assisténcia

Socia|125 »126

ainda reproduzem a légica da “discriminacao positiva” “°, ou seja, para
o atendimento exclusivo dos mais pobres dentre os pobres, os miseraveis, o
que € determinado, sobretudo, pelas prescricbes das politicas de ajuste
neoliberal.”?” E claro que os processos de “exclusdo social” ndo podem ser
eliminados apenas em nivel local, pois, tendo em vista toda a analise
precedente a este capitulo, ficou nitido que os determinantes das novas
expressbes da  “questdo  social”  estruturaram-se nos  ambitos
macrossocietarios, nacionais e internacionais. Porém, a moralizacdo dos
fatores determinantes da pobreza e a individualizagcdo destas expressoes
impedem uma analise universalizante, sem desconsiderar as particularidades,

por parte daqueles que estao a frente do poder. A fome, o desemprego, a falta

%5 Neste trabalho, apenas foram consideradas como objeto de andlise, as agfes constitutivas
da politica de assisténcia social, regulamentadas a partir da LOAS.

126 E 0 que Castel (1998) chama de politicas de insergéo, as quais “obedecem a uma légica de
discriminagdo positiva: definem com precisdo a clientela e as zonas singulares do espaco
social e desenvolvem estratégias especificas para elas. Porém, se certos grupos, ou certas
regides, sdo objeto de um suplemento de atencéo e de cuidados, é porque se constata que tém
menos e sS40 menos, € porque estdo em situacao deficitaria” (CASTEL, 1998, p. 538). Para o
autor, as politicas de insercdo tém sua utilidade na transformagdo da “populagdo-alvo” em
individuos “integrados”, em nome da “coesao social’.

127 «Uma das estratégias neoliberais mais disseminadas [...] é a focalizacdo. A idéia é a de que
0s gastos e 0s servigos sociais passem a ser dirigidos exclusivamente aos pobres. Ou seja,
somente aqueles comprovadamente pobres, via ‘teste de pobreza’ [...] podem ter acesso aos
servigos publicos. [...] a restricdo do acesso torna-se extremamente complicada na medida em
que os pobres constituem a grande maioria, sendo a totalidade, da demanda aos servigos
sociais basicos. Torna-se inviavel, portanto, para paises como o0 nosso, a estratégia de
focalizar servigos que de antemaos devem ser dirigidos para os mais carentes. Corre-se 0 risco
[...] ao evitar a inclusdo dos ‘nao-pobres’, de excluir os préprios pobres” (SOARES, 2001, p.
346).
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de recursos, a desqualificagéo profissional, sdo vistos como problemas que tém
sua origem no préprio individuo “desajustado”, “acomodado”, “preguicoso”.'?®

Torna-se, pois, urgente e inegavel a necessidade de se operar mudancas
qualitativas e quantitativas na ordem econbmica, sem as quais a “questao
social” no Brasil ndo tem chances de ser pelo menos minimizada, haja vista
gue a sua superacao requer a transformacao da estrutura econémica e politica
do pais.

Nesse sentido, o “devir ser” na politica de Assisténcia Social, aqui
enfocada, sé adquire relevancia e concretude se associado a uma real e efetiva
politica de distribuicao de rendas. Eis ai o principio basico para a construg¢do da
cidadania: a implementagédo de programas e servicos devem ser integralmente
custeados pelas contribuicdes tributarias do capital, e nao mais divididas
proporcionalmente entre os que trabalham e ja contribuem excessivamente.
Ademais, deve-se considerar as particularidades locais, onde a assisténcia
social é executada interferindo diretamente nas condi¢des de vida do usuéario,
confrontando as reais demandas e necessidades com a disponibilizagdo de
recursos e a participacao da populagao no controle do gasto publico.

Sabe-se que a efetivacdo da LOAS acontece, inclusive, pela abertura
administrativa que a Constituicdo prevé, no que se refere ao principio da
descentralizacdo'®® e, mais ainda, aos mecanismos de participagdo popular no
planejamento, controle e execucdo dos projetos e programas assistenciais.
Assim, a Lei 8742/93 dispbe sobre: a)organizacdo das atividades de
assisténcia social com base nesses principios; b) a previsdo de alguns
“beneficios” (sobretudo aqueles de base pecuniaria); c) as alternativas no
ambito dos servigos, programas e projetos; d) a normatizacdo de sua estrutura

de financiamento.

128 A estigmatizacédo do vagabundo e do mendigo valido aparece assim como um compromisso
entre a necessidade de enfrentar as turbuléncias sociais e a impossibilidade de trata-las em
profundidade, pois um tal tratamento exigiria uma transformagdo completa das relagbes de
trabalho (CASTEL, 2000, p. 33).

129 A descentralizagdo efetiva, assim como preconizada pela LOAS, dependera, em grande
parte, da prépria organiza¢do politica dos setores progressistas da sociedade civil, na busca
pela consolidacdo de interesses coletivos, o que estabelece estreita correlacdo com os
compromissos ético-politicos dos assistentes sociais, quando estes utilizam o seu saber
técnico-profissional para o fortalecimento dos movimentos populares, rumo a instauracdo de
uma verdadeira democracia.
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Quanto as formas de organizacdo e gestdo da politica de assisténcia
social (art. 6° ao 199), institui-se o sistema descentralizado-participativo,
obedecendo as seguintes diretrizes: |- descentralizacao politico-administrativa
para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das
acOes em cada esfera de governo; lI- participacao da populacao, por meio de
organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis; lll- primazia da responsabilidade do Estado na
conducgao da politica de assisténcia social em cada esfera de governo (art. 59).
Estas diretrizes apresentam-se em torno de uma concepcao democratica de
gestdo, em que seja viabilizada a plena participacdo popular nos processos
decisorios do governo, tanto a nivel municipal, como estadual e federal. Ha a
redistribuicao das receitas publicas diretamente para o fundo publico municipal,
ao passo que ha o repasse de competéncias e responsabilidades para o
governo municipal. Entretanto, o modelo de organizacdo e gestdo da
assisténcia social tem viabilizado a participacao popular, como prevé a lei? A
rede de atendimento aos usuarios da assisténcia social tem efetivamente
garantido o acesso aos “minimos sociais”, conforme o art. 2%, paragrafo Unico,
da LOAS? A LOAS foi capaz de superar o assistencialismo e o clientelismo que
impedem a concepcao da assisténcia no ambito dos direitos sociais?

Os segmentos sociais progressitas tém uma trajetéria de luta e defesa
da descentralizacdo do poder tanto administrativo, quanto decisério-
governamental, entretanto, o processo desenvolvido no contexto do Estado
neoliberal, € “a mera descentralizacdo da administracdo, implementacao e
geréncia das respostas as sequelas da ‘questdo social”, recaindo na
“diferenciacdo de qualidade, quantidade e variedade de servicos sociais e
assistenciais para municipios pobres e ricos” (MONTANO, 2003, p, 253).
Assim, paradoxalmente, os municipios sem recursos tributarios, ndo podendo
financiar servigos sociais proprios, ficam a espera de serem incluidos em algum
programa federal de combate a pobreza. Por estas condicdes, 0 que se pode
concluir, em principio, € que o0 sistema descentralizado e participativo na
assisténcia social sera efetivamente implantado quando a concepcao de

democracia'® se situar para além das urnas eleitorais e quando o repasse de

130 “No Brasil, apesar da discussdo da democracia ter sido revigorada, nestas Gltimas décadas,

por setores da direita e da esquerda, o debate tem girado em torno das liberdades politicas e
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recursos for suficiente para o atendimento das responsabilidades sociais e
administrativas transferidas aos municipios.

Nao se pode negar, contudo, que uma das maiores inovacdes trazidas
pela Constituicdo de 88 e consolidada pela LOAS foi a possibilidade de se
organizar a politica de assisténcia social de forma descentralizada, a fim de
viabilizar a participacdo da sociedade civil nos processos deliberativos no que
se refere a elaboracédo, implementagcédo e fiscalizagdo dos servigos publicos
constitutivos desta politica. Além disso, a descentralizagdo politico-
administrativa possibilitou aos municipios o estabelecimento de prioridades de
acao mais consonantes com os problemas locais. Entretanto, a tendéncia de
descentralizacdo predominante “ndo esta sendo mais do que um repasse para
a prefeitura de responsabilidades que antes eram dos Estados e da Uniao”
(YAZBEK, 1997 apud, STEIN, 1999, p.40), culminando no que se pode chamar
de “prefeiturizacao”, o que, para municipios de menores recursos, “redunda em
poder formal e impoténcia real” (MONTANO, 2003, p. 239). Na verdade, o
repasse de responsabilidades aos municipios nao é proporcional aos recursos

que lhes sao disponibilizados.

Na realidade, a descentralizagdo tem-se caracterizado pela mera
transferéncia da responsabilidade sobre servicos completamente
deteriorados e sem financiamento para os niveis locais de governo.
Estes, de modo geral com menor poder de arrecadagédo que o nivel
federal, recebem tais servigcos para fecha-los ou manté-los num nivel
minimo de funcionamento. Dessa forma, o nivel central de governo
libera-se de seus servigos, ndo para descentralizar de forma gradual e
consistente um sistema, sendo para transferir um problema (SOARES,
2001, p. 346).

O que os fatos concretos evidenciam, segundo Yazbek (1997, apud,
STEIN, 1999, p.41), € a grande concentracao de poder no Executivo, nas trés
esferas de governo, com forte presenca das “primeiras damas”; precariedade
da rede de atendimento e desarticulagdo entre as esferas de governo no
campo administrativo e no ambito dos conselhos; definicado despolitizada e
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insuficiente do que s&o “minimos sociais e 0 que sao entidades

assistenciais.

civis. A materializacdo da democracia via acesso aos bens coletivos e a melhoria das
condi¢cdes de vida é deixada em segundo plano. De um lado, os setores burgueses apontam a
liberdade de mercado e o sufragio universal como apice do sistema democratico (...)” (SILVA,
2001, p.45)

131 Segundo Pereira (2002, p.26), a distingdo conceitual entre “minimo” e “basico” precisa estar
bem definida nesses debates, pois, “enquanto o primeiro tem a conotagcdo de menor, de
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Contudo, ratificando o que observa Lesbaupin (2000), € preciso
reconhecer que a Constituicdo de 88 é a que melhor atende aos interesses
municipais, dentre as constituicbes brasileiras, pois assegura a autonomia
politico-administrativa dos municipios, aumentando, inclusive, o percentual de
recursos repassado as prefeituras, o qual, até a constituicdo se restringia a
11%, aumentando para 18%. Mas, deve-se considerar, sobretudo, que os
municipios passam a assumir mais encargos e responsabilidades, o que
obviamente se reflete sobre os gastos. Neste sentido, € indubtavel que a
ampliacdo dos recursos municipais ndo compensou o0 aumento dos encargos,
haja vista que logo depois da promulgagdo constitucional assistiu-se ao
desmonte do Estado nos niveis estadual e federal.

O desmonte da maquina administrativa federal e também dos estados,
que notoriamente passa por dificuldades financeiras h4 muito tempo,
fez com que os encargos municipais fossem ampliados em larga
escala, tanto do ponto de vista quantitativo como qualitativo. Esta
pratica que vem sendo adotada em todo o pais fez com que os
municipios tivessem uma elevacdo dos seus gastos muito acima dos
recursos que lhes foram disponibilizados. O resultado desse processo
tem acarretado uma sobrecarga proporcionalmente muito maior para
0s municipios de menor porte [..] (BREMAEKER, 1997 apud
LESBAUPIN, 2000, p. 48).

Dessa forma, o que se assiste € a um processo contraditério diante da
constituicdo do Estado neoliberal: ao passo que sdo descentralizados os
encargos politico-administrativos, econémicos e sociais para o ambito das
prefeituras municipais, ocorre uma “rescentralizacao tributaria” (LESBAUPIN,
2000, p.51), ou seja, para atender as exigéncias do mercado financeiro, na
busca pela tdo falada estabilidade econémica, o governo federal estabelece
intensas formas de controle sobre o fundo publico, minando o potencial
democratico dos municipios.

No que se refere ao financiamento das politicas publicas, particularmente
a de assisténcia social, vale ratificar que o Brasil construiu um sistema de

arrecadacao e financiamento desigual e injusto, onde as obrigacdes de custeio

menos, em sua acepgdo mais infima, identificada com patamares de satisfacdo de
necessidades que beiram a desprotecdo social, o segundo ndo. O bdsico expressa algo
fundamental, principal, primordial, que serve de base de sustentacédo indispensavel e fecunda
ao que a ela se acrescenta. [...] enquanto o minimo nega o “6timo” de atendimento, o basico é
a mola mestra que impulsiona a satisfagao basica de necessidades em diregdo ao détimo. [...]
Isso nos leva a concluir que, para que a provisao social prevista na LOAS seja compativel com
os requerimentos das necessidades que lhe dao origem, ela tem que deixar de ser minima ou
menor, para ser badsica, essencial.”
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recaem somente sobre uma parte da sociedade, no caso os trabalhadores. O
Estado, por sua vez, apresenta-se sem disponibilidade orcamentaria para o
que se refere ao setor social, reforcando um mecanismo totalmente insuficiente
para responder de forma suficiente as necessidades sociais basicas da classe
trabalhadora brasileira.

A perspectiva publiscista prevista pela LOAS, ou seja, a tentativa de
tornar publicas as deliberacbes na utilizacdo dos recursos publicos, no sentido
de, assim, viabilizar a participacao da sociedade civil junto as agdes do Estado,
requer a criacdo dos Conselhos de Assisténcia Social em nivel federal,
estadual e municipal, 6rgdos permanentes e deliberativos, constituidos
paritariamente por representantes do governo e da sociedade civil. E evidente
que os conselhos ndao sao o unico conduto de controle social no ambito das
politicas sociais, conforme Raichelis (2000, p.132), pois sua efetividade
depende do conjunto de forcas politicas capazes de potencializar-lhes a agéo.
No entanto, € inegavel a importancia da criacdo dos conselhos para a garantia
de uma conquista histérica, somente possivel pela luta incansavel dos
movimentos sociais progressistas, que abre espacos para a participacao social
e para o exercicio da cidadania.

Nesse sentido, a participacdo popular legalmente garantida pela
Constituicao de 88 e reforcada pela LOAS, no ambito da assisténcia, depara-se
com multiplas dificuldades, entre as quais, destaca Stein (1999), a questao da
luta pela autonomia e pela garantia de infra-estrutura necessaria a
operacionalizacdo dos conselhos'? cujo fator agravante é a estreita
vinculacdo e dependéncia que os conselhos estabelecem com os 6rgaos
gestores.

Nesse mesmo ambito, a realizacdo das Conferéncias de Assisténcia
Social nos espacos municipais, estaduais e federais, com o objetivo central de
“avaliar a situacdo da assisténcia social e propor diretrizes para o

132 Os dados disponiveis em 24/9/97 (fonte: MPAS/SAS, apud RAICHELIS, 1997, p.83) sobre o
estagio em que se encontrava a criagao dos conselhos e fundos de Assisténcia Social nos
niveis estadual e municipal indicam a sua existéncia em todos os 27 estados da Federagéo
(conselho e fundo). No ambito municipal, de um total de 5.417 municipios, foram criados até
aquela data 2.908 conselhos (53,7%) e 2.467 fundos (45,5%). No entanto, é importante
ressaltar que a criagcdo de conselhos e fundos, mediante leis especificas e respectivos decretos
de regulamentagcdo, n&o significa funcionamento efetivo nem observdncia dos critérios
definidos pela LOAS (grifo nosso). Segundo a mesma fonte, dos 2.908 conselhos municipais
criados, apenas 1.859 (34,3%) encontravam-se em funcionamento.
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aperfeicoamento do sistema” (art. 18, inciso VI da LOAS), ndo tem realmente
correspondido a este objetivo no momento do debate, e muito menos
efetivamente direcionado os rumos da politica de assisténcia social no pais, 0
que é visivel e inegavel, sobretudo, no que se refere aos recursos para o
financiamento desta politica que legalmente se constituem em 5% dos recursos
destinados a seguridade social, embora os gastos publicos com a assisténcia
nao tenham atingido este montante. Além disso, a nao publicizacdo do
orcamento para a sociedade civil impede o controle social no que tange a
fiscalizagcdo dos gastos publicos e a potencializagcdo da participacao popular
nos processos deliberativos.

Verifica-se, pois, que a concepgdao da assisténcia social ndo €
apropriada, nem mesmo pelos conselheiros, como um direito social, e sim
como benesse, como ajuda que pode, inclusive, tornar “mal-acostumados” os
usuarios desses servicos que passam a “pedir demais”. Além disso, 0s
problemas sociais que 0 municipio apresenta sdo, a todo o momento,
relacionados ao “desajuste social” dos individuos que sao incapazes de se
“adequarem” a sociedade “harmdnica”.

Diante destas questdes, como se pode garantir que a assisténcia social
constitua-se como politica publica se os préprios conselheiros revelam uma

133 o alheia aos fatores determinantes das

visdo despolitizada, desinformada
necessidades sociais das camadas populares? Urge, pois, que o debate no
ambito dos conselhos néo esteja restrito as reunides mensais, mas que sejam
oportunizados momentos de participacdo democratica para uma discussao
mais ampla e politizada acerca de questdes fundamentais, como o préprio
processo de constituicao da assisténcia social no campo dos direitos sociais.
Outro fator, ja problematizado em um primeiro momento, é a questao da
luta pela autonomia e pela garantia de infra-estrutura para funcionamento do
Conselho, haja vista sua estreita vinculacao e dependéncia, sobretudo, politica,

junto aos érgaos gestores.

'3 Neste aspecto, a realidade dos municipios de pequeno porte é marcada pelo fato de que a
maioria dos conselheiros, sendo todos eles, nunca leram a LOAS, seja por falta de
escolaridade e instrucdo para entender o que esta prescrito em seus artigos, seja pelo
desconhecimento do verdadeiro papel do conselho, ndo entendendo a LOAS como grande
instrumento para o exercicio da fiscalizacdo e do controle sobre os processos de elaboragao,
financiamento e implementacado das acdes que constituem a politica de assisténcia.
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No aspecto relativo ao controle exercido pela sociedade civil sobre as
acOes publicas, este se agrava pelo pouco ou nenhum conhecimento, por
grande parte dos conselheiros, sobre a dotacdo orcamentaria, a qual nao é
publicizada, ao contrario, é centralizada e manipulada pelo executivo sem
nenhum critério de participacdo popular, correndo-se o risco, aqueles mais
afoitos, de serem perseguidos politicamente por exigirem maior transparéncia
dos gastos publicos. Essa forma de governo dificulta, e até mesmo impede, o
monitoramento das acodes, a fiscalizacdo do orcamento e a participacdo na
definicho de prioridades no gasto publico, nas diferentes instancias
deliberativas.

A assisténcia é marcada pela indefinicdo. Além dos amplos registros
que a definem pela indefinicdo, as politicas assistenciais possuem
outro traco que é sempre lembrado no conjunto das analises: o que
recai na questao da falta de mecanismos de controle publico sobre os
recursos investidos no setor, propiciados e/ou agravados pelo
gigantismo burocratico que as “implementa”, além da manipulagao
ideologica e politica dos programas e seus parcos resultados.
(MENEZES, 1998, p. 35).

Enfim, todos esses fatores concorrem para a nao efetivacdo da
assisténcia social como prevé a LOAS, em seu art.1?: “direito do cidadao e
dever do Estado, € Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de acdes de
iniciativa publica e da sociedade para garantir o atendimento as necessidades
basicas”. A assisténcia social tem sido um mecanismo de reproducgéo da tutela
e do controle sobre camadas empobrecidas e discriminadas da sociedade. Na
verdade, a assisténcia social, a ndo ser no plano juridico, nunca ultrapassou a
condicao da ajuda e do favor, tendo em vista a manutencdo de vinculos
eleitoreiros e paternalistas, sobretudo, naqueles contextos particulares em que

sao recriadas relacdes de mando e obediéncia, tipicas de um neocoronelismo.

Qualquer que seja, entretanto, o chefe municipal, o elemento primario
desse tipo de liderancga é o “coronel”, que comanda discricionariamente
um lote consideravel de votos de cabresto. A forca eleitoral empresta-
Ihe prestigio politico, natural coroamento de sua privilegiada situagao
econdmica e social de dono de terras. [...] Completamente analfabeto,
ou quase, sem assisténcia médica, ndo lendo jornais, nem revistas,
nas quais se limita a ver figuras, o trabalhador rural, a ndo ser em
casos esporadicos, tem o patrdo na conta de benfeitor. E é dele, na
verdade, que recebe os Unicos favores que sua obscura existéncia
conhece. Em sua situagao, seria ilusério pretender que esse novo
paria tivesse consciéncia do seu direito a uma vida melhor e lutasse
por ele com independéncia civica. O légico é o que presenciamos: no
plano politico, ele luta com o “coronel” e pelo “coronel”. Ai estdo os
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votos de cabresto, que resultam, em grande parte, da nossa
organizagao econdémica rural. (LEAL, 1979, p. 23 e 25).

Indubtavelmente, a realidade dos municipios de pequeno porte, em
geral, reflete a heranga histérica do “coronelismo” que marcou as sociedades
rurais brasileiras. E hoje é recriado em decorréncia da auséncia de consciéncia
politica, da resignacdo da classe trabalhadora e da naturalizagcdo da
pobreza'®, haja vista a desmobilizacdo politica dos segmentos
vulnerabilizados que nao reagem criticamente contra a ordem estabelecida, ao
contrario, reproduzem-na e se colocam a servico da burguesia dominante,
como seus suditos.

Dado o exposto, a construcdo da assisténcia como politica publica
social, especialmente nas esferas municipais, sempre apresentou dificuldades
que extrapolam o ambito local e estao presentes também nas esferas estadual
e federal, quais sejam: a inexisténcia de uma Politica Nacional de Assisténcia
Social, ficando os estados e municipios sem diretrizes gerais para definirem
suas respectivas politicas; a desarticulacao entre as trés esferas de governo e
no interior de cada esfera; descontinuidade e fragmentacdo das agdes;
insuficientes recursos financeiros; falta de vontade politica dos governantes;
inexisténcia de diagndsticos precisos que pudessem identificar as reais
necessidades de atendimento da populacdo usuaria da assisténcia; auséncia
de procedimentos avaliativos que viabilizassem o controle social; falta de
organizagdo politica da sociedade civil na luta pela garantia de direitos no
ambito da assisténcia.

No que diz respeito a primeira dificuldade reclamada, o encaminhamento
dado recentemente foi a deliberagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS, pela IV Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, realizada em
dezembro de 2003, em Brasilia/DF, culminando na aprovagdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social — CNAS, através da Resolucdo n® 145, de 15 de outubro de 2004,
publicada no Diario Oficial da Unido em 28/10/2004.

% E certo que aquele entendimento que capta a pobreza como conseqiiéncia natural e

necessaria ao processo de evolucdo da sociedade de mercado, ndo pode explicar “a conexao
interna entre o tormento da fome das camadas mais laboriosas de trabalhadores e 0 consumo
esbanjador, grosseiro ou refinado dos ricos na acumulagao capitalista.” (CHASIN, p. 210, 1987
apud MENEZES, 1998, p. 94).
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O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo,
constitui-se na regulagdo e organizagao em todo o territério nacional
das acbes socioassistenciais. Os servigos, programas, projetos e
beneficios tém como foco prioritdrio a atengcdo as familias, seus
membros e individuos e o territério como base de organizagéo, que
passam a ser definidos pelas fun¢des que desempenham, pelo numero
de pessoas que deles necessitam e pela sua complexidade.
Pressupbe, ainda, gestdo compartilhada, co-financiamento da politica
nas trés esferas de governo e definicdo clara das competéncias
técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com
a participacdo e mobilizacdo da sociedade civil e estes tém o papel
efetivo na sua implantagdo e implementagao. (PNAS, 2004, p. 39).

A efetivacdo da assisténcia social como um sistema Unico pressupde
sua articulagdo com o conjunto das politicas sociais que envolvem o
atendimento a necessidades basicas elementares, como a educagéao, a saude,
o trabalho a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social (art.6° da
Constituicdo Federal). Conforme Boschetti (2005, p. 12), se esta articulacéao
nao for estabelecida correm-se dois riscos: o primeiro, de superdimensionar a
assisténcia e atribuir a ela funcoes e tarefas que diz respeito a totalidade das
acbes publicas; segundo, de restringir o conceito de protecdo social aos
servigos proprios da politica de assisténcia social, perdendo a sua possibilidade
de se constituir como um conjunto amplo de direitos sociais. Neste sentido,
esta articulacdo que desde a LOAS néo se efetivou de forma conclusa, podera
ser materializada, sobretudo, se as condigdes objetivas no que se referem a
recursos e a democratizacdo dos espacos decisérios, fizerem-se presentes
para além do texto legal e do discurso.

Conforme a PNAS/2004, sao funcdes da Assisténcia Social: a protecao
social hierarquizada entre protecdo basica e protecdo especial, a vigilancia
social e a defesa dos direitos socioassistenciais (BRASIL/NOB, 2005, p. 90)."°
Para cumpri-las, o SUAS define e organiza os elementos fundamentais a
execucao da politica de assisténcia social, tendo em vista a normatizacao dos
padrbées nos servicos, da qualidade no atendimento, dos indicadores de

%% A vigilancia social refere-se & producao, sistematizagdo de informacgdes, indicadores e
indices territorializados das situagdes de vulnerabilidade e risco pessoal e social que incidem
sobre as familias/pessoas nos diferentes ciclos de vida (criangas, adolescentes, jovens, adultos
e idosos). A protecao social de assisténcia social tem por garantias: a seguranga de acolhida;
a seguranca social de renda; a seguranca do convivio ou vivéncia familiar, comunitaria e social;
a seguranga do desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social, a seguranca de
sobrevivéncia a riscos circunstanciais. A defesa social e institucional esta relacionada a
organizacao da protecdo basica e especial que devem garantir a seus usuarios o acesso ao
conhecimento dos direitos socioassistenciais e sua defesa (BRASIL/PNAS, 2004;
BRASIL/NOB, 2005).
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avaliacao e resultado, da nomenclatura dos servigos e da rede de atendimento,
com base nos “eixos estruturantes e de subsistemas”: matricialidade sécio-
familiar; descentralizacao politico-administrativa e territorializacdo; novas bases
para a relacdo entre Estado e Sociedade Civil; financiamento; controle social; o
desafio da participagcdo popular/cidadao usuario; a politica de recursos
humanos; a informagéo, o0 monitoramento e a avaliacao.

Na esfera do atendimento direto, este é organizado tendo como escopo
central a familia, reconhecida em suas mdultiplas formas de composicao e
organizagao, dadas as transformagdes sécio-historicas advindas do processo
de reestruturagcdo produtiva e do papel assumido pelo Estado que
paradoxalmente regulamenta as conquistas constitucionais e se nega a
materializa-las em nome da crise econbmica que tem lastros mundiais.
Conforme a PNAS, a protegao social a familia tem sido cada vez mais discutida
na medida em que “a realidade tem dado sinais cada vez mais evidentes de
processos de penalizacao e desprotecao das familias brasileiras”, o que reforca
o pressuposto de que “para a familia prevenir, proteger, promover e incluir seus
membros € necessario, em primeiro lugar, garantir condicdes de
sustentabilidade para tal” e, por isso, a politica de Assisténcia Social “é pautada
nas necessidades das familias, seus membros e dos individuos” (2004, p. 41).
Neste sentido, a familia é compreendida e abordada ndo apenas como um
grupo social que tenha que cumprir suas funcées de protecdo as criangas e
adolescentes, idosos e portadores de necessidades especiais, mas que, antes
de tudo, deve ser apoiada, subsidiada pelo Estado para ter acesso a condicdes
objetivas que Ihe propiciem o exercicio deste papel. Portanto, “o fortalecimento
de possibilidades de convivio, educagao e protecao social, na propria familia,
nao restringe as responsabilidades publicas de protecdo social para com os
individuos e a sociedade” (NOB, 2005, p. 90).

O SUAS define que a fungao da assisténcia social é garantir a protecao
basica e especial. Na PNAS (2004) e na Norma Operacional Basica - NOB
(2005), a Protecdo Social Basica tem como objetivos prevenir situagdes de
risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes, € o
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, destinada a populagao
que vive em situagao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacao

e, ou fragilizacédo de vinculos afetivos — relacionais e de pertencimento. Prevé o
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desenvolvimento de servigos, programas e projetos locais de acolhimento,
convivéncia e socializacao de familias e de individuos. Compdem a protecao
social basica, os beneficios previstos na LOAS, de prestagao continuada (BPC)
e de carater eventual, o Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF) e
outras acdes eventuais que deverdo ser executados pelas trés esferas de
governo, articulando-se as demais politicas publicas locais. A protecao social
basica tem como espacgo de execucgédo os Centros de Referéncia da Assisténcia
Social — CRAS e outras unidades basicas e publicas de assisténcia social.'®

Os servicos de protecao social especial subdividem-se em servicos de
média e alta complexidade e estdo concentrados no atendimento assistencial
destinado a familias e individuos que se encontram “em situagdo de risco
pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus-tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de
medidas sécio-educativas, situacao de rua, situacdo de trabalho infantil, entre
outras” (PNAS, 2004, p. 36). Sao considerados  servicos de média
complexidade: servico de orientacdo e apoio sécio-familiar; plantdo social;
abordagem de rua; cuidado no domicilio; servico de habilitacdo e reabilitacao
na comunidade das pessoas com necessidades especiais; medidas socio-
educativas em meio aberto. A protecdo social especial de alta complexidade
garante protegao integral em termos de moradia, alimentagdo, higienizagao e
trabalho protegido para as familias e individuos que se encontram sem
referéncia ou em situacdo de ameacga, tendo que serem retirados de seu
nuacleo familiar e/ou comunitario: atendimento integral institucional, casa lar,
republica, casa de passagem, albergue, familia substituta, familia acolhedora,
medias sécio-educativas restritivas de liberdade e trabalho protegido (PNAS,
2004, p. 39).

Em respeito ao art. 6° da LOAS que dispde sobre a organizacdo da
assisténcia social que devera ser estabelecida através de um sistema
descentralizado e participativo, o SUAS prevé a organizacdo de sua rede de
atendimento de forma que o governo federal subvencione as acdes
desenvolvidas nos contextos locais e ndo apenas repasse atribuicdes

138 Segundo dados oficiais do MDS, até dezembro de 2006, foram implantadas 2.300 unidades
dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social no Brasil.
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administrativas aos municipios, sem lhes dar condices de atendé-las.”®” O
SUAS comporta trés niveis de gestdo no ambito municipal: inicial, basica e
plena, sendo-lhes exigido igualmente como critério minimo de habilitagéo, a
atencao aos requisitos previstos no art. 30 e seu paragrafo Unico da LOAS,
incluido pela Lei n® 9.720/98; a alocagdo e execucdo de recursos financeiros
préprios no fundo de Assisténcia Social para as acbes de Protecdo Social
Basica. Porém, os municipios de pequeno porte 1 e 2 correm o risco de
perpetuarem na gestao inicial, por conta da dificuldade de atender as
requisicoes da NOB, sobretudo quando a PNAS alega que esses municipios
nao necessitam de uma organizagdo mais complexa da politica de assisténcia,
ja que possuem consolidadas redes de solidariedade familiar e comunitaria, o
que quer dizer, em outras palavras que a familia e a comunidade seréo
chamadas a assumir responsabilidades que competem ao poder publico
(BOSCHETTI, 2005, p. 14). Sabe-se que em maio de 2006, dentre os 5.564
municipios brasileiros: 344 encontravam-se habilitados em gestdo plena,
equivalente a 6%; 3.619 encontravam-se habilitados em gestdo basica,
equivalente a 65%; 1.241 em gestéo inicial, equivalente a 22% e 359 néo
estavam habilitados, equivalente a 7% (MDS, 2006 apud SPOSATI, 2006, p.
97).

O processo de implementacdo do SUAS tem ocorrido de forma

gradativa, em respeito ao periodo de transicdo que nao pode representar a

%7 Os municipios sdo classificados de acordo com a metodologia do IBGE: municipios de
pequeno porte 1 — com populagéo até 20.000 habitantes (cerca de 5.000 familias); municipios
de pequeno porte 2 — com populagao entre 20.001 a 50.000 habitantes (cerca de 5.000 a
10.000 familias); municipios médios — com populacdo entre 50.001 a 100.000 habitantes
(cerca de 10.000 a 25.000 familias); municipios grandes — com populagéo entre 100.001 a
900.000 habitantes (cerca de 25.000 a 250.000 familias); metropoles — com popula¢do superior
a 900.000 habitantes (superior a 250.000 familias). De acordo com a PNAS/2004, a
concentracao de indigéncia nos municipios de pequeno porte 1 é de 27,39% de sua populagédo
total; nos municipios de pequeno porte 2, concentram-se 27,20% de indigentes, o que quer
dizer que, nos municipios de até 50 mil habitantes, vivem 53,59% da populagéo brasileira com
renda per capta inferior a 4 do salario minimo. Ainda de acordo com a PNAS/2004, 40% da
populacdo brasileira “encontram-se vivendo em dois contextos totalmente diversos do ponto de
vista da concentragdo populacional”’, haja vista que 20% da populagdo concentram-se em
apenas 15 cidades, aquelas consideradas metrépoles. Do lado oposto, estdo outros 20% da
populagéo total no conjunto dos 4.020 municipios considerados pequenos (com até 20.000
habitantes), os quais representam 73% dos municipios brasileiros. Destaca-se, ainda, que 45%
da populagéo que se concentra nos municipios de pequeno porte 1, vivem em areas rurais, em
contraposicdo a concentracdo de apenas 3% da populagdo das metropoles vivendo nestas
areas. Apesar de se tratarem de dois pdlos opostos em termos de concentragdo populacional,
é igualmente alarmante, nos dois territorios, a concentracédo de situacdes de vulnerabilidade e
riscos sociais, revelando a quase total auséncia do Estado em alguns pontos mais criticos
(BRASIL/PNAS, 2004, p. 14-17; 49-50).
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interrupcéo imediata e discricionaria dos servigcos de atendimento que até entédo
constituiam a politica de assisténcia social em cada esfera de governo e em
cada localidade especifica. Trata-se, pois, de duas preocupacdes que se
travam no mesmo instante: a construgdo do novo processo concepgao e
execucao da politica de assisténcia social através do SUAS e o cuidado com a
nao ruptura radical e imediata com as praticas vigentes até entao, para que nao
caracterize descontinuidade nos atendimentos. Neste sentido, a proposta de
transicao, apresentada pela PNAS de 2004,

vislumbra projecdes para a universalizagao dos servicos de protecao
basica, com revisdo também de suas regulagdes, ampliacdo da
cobertura da rede de protecdo especial, também com base em novas
normatiza¢des, bem como a definicdo de diretrizes para a gestao dos
beneficios preconizados na LOAS (PNAS, 2004, p. 52).

Observa-se, ainda, na PNAS/2004, o trato diferenciado atribuido ao
processo de gestdo da informacdo, a partir da construcdo de indicadores
sociais especificos de cada recorte territorial, para a identificacao de conjuntos
populacionais em situacdes de vulnerabilidade e risco similares, o que exigira a
acao articulada entre as trés esferas de governo no apoio e retroalimentagao
das informacdes, tendo como base o Sistema Nacional de Informacdes de
Assisténcia Social, constitutivo da denominada Rede SUAS, estruturada em
trés subsistemas informatizados: transagdes financeiras, gerencial e controle
social. '* Este sistema viabilizara os processos de avaliagdo e monitoramento
da politica de assisténcia social, agilizando e integrando as informacgdes
concernentes ao SUAS, bem como servindo de instrumento para o controle
sobre as acbes publicas, se devidamente publicizado junto as instancias
sociais que tém legitimidade para este exercicio, conforme art. 194, inciso VI, e
art. 204, inciso Il, da Constituicao Federal de 1988.

Na tentativa de instaurar um efetivo sistema democratico e participativo
na gestdo da assisténcia social, a NOB/2005 apresenta alguns indicativos:

garantia do controle social exercido no ambito dos Conselhos; realizacdo das

138 No subsistema referente as transacgdes financeiras, ha o SISFAF (informa o repasse fundo
a fundo); o SIAORC (acompanhamento orgamentario); o SISCON (gestdo de convénios
operados pelo FNAS). Quanto ao subsistema gerencial, este esta organizado em quatro
campos: o SUAS-Web (informagé&o da assisténcia social, registra os planos de estados e
municipios e demonstrativos de execucao fisico-financeira); o SIGSUAS (relatério de gestao
contendo informacbes dos servicos); o CADSUAS (dados da rede socioassistencial); o
GEOSUAS (territorializagao da informagéo). No subsistema referente ao controle social, ha o
INFOSUAS (sistema de consultas sobre os repasses financeiros do FNAS, auxiliado pelo GEO
SUAS) (MDS/SNAS, 2005 apud SPOSATI, 2006, p. 101).
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Conferéncias de Assisténcia Social a cada biénio, nas respectivas esferas de
governo; publicizagdo de dados e informagbes referentes as demandas e
necessidades postas a assisténcia social; organizacao de canais publicos de
informacao e de decisdao por meio de audiéncias publicas; organizacao de
mecanismos de audiéncia da sociedade, de usuarios e de trabalhadores
sociais; fortalecimento dos conselhos paritarios no processo de monitoramento
de direitos socioassistenciais; organizacao de conselhos de gestdo de servigos
(p. 88). Entretanto, sabe-se que ainda nao se tem avangado para além da
proposicao obrigatéria de funcionamento dos conselhos municipais, sendo
este, critério fundamental para a concessdo dos termos de habilitacdo em
todos os niveis de gestdo. Contudo, no que se refere ao fortalecimento dos
espacos dos conselhos, ainda nao se efetivou uma politica sistematica que
lhes sirvam de apoio permanente, como capacitacdo de conselheiros e
encaminhamento direto de informacbes e indicadores sociais que possam
potencializar-lhes o controle sobre as a¢des publicas.

Quanto ao financiamento da politica de assisténcia, o SUAS rompe com
a transferéncia de recursos que privilegiava os convénios com entidades
sociais, realizando os repasses or¢camentarios automaticamente fundo a fundo
para os municipios habilitados, considerando a definicao de pisos de protecao
bésica e especial que tém como referéncia os valores aplicados pelo FNAS e
definidos pelo MDS, os quais ainda estdo bem aquém do necessario para
atender o basico. O Piso Basico Fixo calculado para atender o programa de
Atencao Integral a Familia — PAIF é de R$1,80 por familia referenciada ao més,
0 que significa para um municipio de pequeno porte 1, habilitado em gestao
inicial, que demonstrar o atendimento a 1.000 familias, o recebimento do
repasse de R$1.800,00/més, equivalente a R$ 21.600,00/ano (BOSCHETTI,
2005, p. 15). Além de ndo existir recursos suficientes no FNAS para atender a
totalidade dos municipios, os valores repassados sao infimos, nao podendo
acarretar impactos efetivos nas condicoes de vida das familias atendidas pelos
CRAS.

Sao duas as formas de financiamento da assisténcia social: a primeira
pela via do repasse fundo a fundo direcionada aos servigos socio-assistenciais;
a segunda forma é a transferéncia direta ao cidadao através de saques
bancarios, sendo os recursos a esta destinados, muito superior ao orgcamento
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referente ao custeio dos servigcos. Verifica-se ainda, uma grande distancia entre
0s recursos que financiam os beneficios assistenciais e os recursos destinados
a rede sbcio-assistencial. Conforme Sposati (2006, p. 98), os recursos
financeiros destinados ao custeio do BPC sao oito vezes maiores do que
aqueles destinados aos servigos assistenciais. Se somarmos o montante
destinado ao Bolsa Familia, a diferenca é de quatorze vezes. Enquanto o BPC
e o Bolsa Familia retiveram respectivamente 2,53% e 2,17% do or¢camento
executado em 2004, os recursos repassados aos Fundos Estaduais e
Municipais, ficaram com apenas 0,40% (BOSCHETTI, 2005, p. 15). Fica
evidente, portanto, que se ndo houver suficiéncia de recursos para sustentar a
rede de protecao social prevista no SUAS, no sentido de que os repasses nao
sejam efetuados considerando um valor estipulado por atendimento, mas que a
previsao orcamentaria considere a totalidade da demanda social, mais uma vez
a assisténcia social nao sera materializada.

Na impossibilidade de abordar descritivamente e analiticamente todos os
elementos que compéem o desenho da nova politica de assisténcia social,
resta apontar que a NOB e a PNAS nao tocam nas questdes de ambito
estrutural e mais uma vez a politica de assisténcia social é reeditada para
‘remediar os efeitos da Lei Geral da Acumulacdo Capitalista”, ou seja,
perpetuando as praticas compensatorias, sem alterar a condicao de classe dos
usuarios da politica, pois as expressdes da “questado social” que se constituem
demandas da assisténcia, sdo abordadas como se fossem situacdes
autonomizadas e estivessem descoladas da base desigual da sociedade
burguesa. Ademais, verifica-se uma mudanca na organizagdo da politica que
mais se apresenta em atendimento a sua dimensao operacional do que em
atendimento as reais necessidades de reproducdo material e social dos
usuarios da assisténcia. Contudo, € valido destacar que, na trajetéria da
politica de assisténcia social brasileira, 0 SUAS representa ainda possibilidades
inequivocas de avangos na sua organizacao e no seu legitimo reconhecimento
como politica de Seguridade Social, ainda que existam diversas questbes para
serem debatidas e repensadas no terreno dual que se estabelece entre a
concepcao que historicamente se tem relegado a assisténcia e as
necessidades reais que afligem a classe trabalhadora. Por estas questbes, “o
SUAS néo pode ser encarado e executado como simples técnica de gestao”,
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devendo ser assumido “como espacgo de tensionamento do econdémico, de
ampliacdo de direitos, de articulacao de politicas sociais e de radicalizacao da
democracia” (BOSCHETTI, 2005, p. 15), a fim de que as condi¢cdes objetivas
para a superagao do carater subalterno histérica e culturalmente designado a
assisténcia, sejam de fato consolidadas, o que obviamente ndo sera
viabilizado por uma iniciativa espontanea e desinteressada por parte do Estado
burgués, mas somente sob continua e incansavel pressdo politica exercida
pelos segmentos sociais progressistas.

O que fica evidente, por tudo analisado, é que as acdes realizadas na
esfera da assisténcia social tém obedecido aos critérios de reducéo de gastos,
apregoado pelo neoliberalismo e claramente manifestos por uma politica
econ6mica de corte “anti-social”, 0 que recai sobre a assisténcia de forma
ainda mais tragica, ja que a ela sempre foi direcionada pifia parcela dos
recursos da Seguridade Social. Em todas as esferas governamentais, assiste-
se a retracdo do poder publico no atendimento as demandas sociais, as quais
sao repassadas para o mercado e/ou para a sociedade civil, no ambito das
associacdées comunitarias, das instituicoes religiosas e da solidariedade
individual. Pois, sobretudo nos casos das administragdes municipais, a
operacionalizacdo dos programas de assisténcia é garantida (ou nao) de
acordo com a disponibilidade financeira das prefeituras, o que, quase sempre,
esta restrito ao atendimento de demandas imediatas, cujo atendimento nao
pode ser retardado ou mesmo repassado para o ambito da sociedade civil.
Nestas circunstancias, a fragilidade das financas municipais deve ser
considerada.

As fontes certas de recursos para 0s municipios sdo duas: a sua
receita tributéria (receita propria) e as transferéncias constitucionais
(federais e estaduais). A receita tributdria municipal é constituida por:
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU); Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS); Imposto sobre a Transmissdo de Bens
Iméveis — intervivos (ITBI); Taxas; Contribuigdo de Melhoria. Esta
receita tributaria prépria nao representa, em média, mais do que 15%
dos recursos com que contam os municipios. As receitas de
transferéncia sao constituidas por: 22,5% do imposto da Unido sobre a
renda e proventos de qualquer natureza e 22,5% do imposto da Unido
sobre produtos industrializados — que constituem o Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM); 25% do imposto do Estado sobre
operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS);
50% do imposto do Estado sobre a propriedade dos veiculos
automotores (IPVA); 50% do imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural (ITR); 70% do imposto da Unido sobre operagbes de
crédito, cambio, seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios,
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incidentes sobre o ouro (IOF-ouro). As transferéncias federais
representam cerca de 60% do valor total das transferéncias, enquanto
40% representam as transferéncias estaduais. A fonte mais importante
para a grande maioria dos municipios € uma transferéncia federal, o
FPM (Fundo Publico de Participagdo dos Municipios). Ele representa
75% do volume transferido aos municipios pela Unido. Quase a
metade (44,8%) dos municipios de pequeno porte (até 10 mil
habitantes) tém no FPM de 40% a 60% de sua receita total
(BRAMAEKER, 1995, apud LESBAUPIN, 2000, p.48-49).

Os municipios de pequeno porte demografico' sdo exatamente os mais
pobres e dependentes do FPM, pois ndo possuem fontes de arrecadacéo
significativas. Sabe-se, inclusive, como coloca Lesbaupin (2000, p.49), que os
municipios que ampliaram sua receita apés a Constituicdo de 88 foi em
decorréncia dos proprios investimentos dos governos municipais na
arrecadacao local. Logo, aqueles municipios que oferecem a populacao
atendimentos mais estruturados no que se referem a saude, educacgdo,
assisténcia social ndo é porque tiveram seus recursos ampliados, mas porque
fizeram a opgédo de se empenhar na érea social. Todavia, nos municipios em
que as fontes de arrecadacao sao inexistentes ou muito pouco rentaveis, por
néo disporem de recursos suficientes para o atendimento das demandas locais
em suas diversas areas, os recursos advindos dos repasses federal e estadual
acabam esgotando-se na sede municipal, ndo se estendendo aos distritos e a
populacdo que habita a zona rural.

Segundo os resultados do Suplemento de Assisténcia Social da
Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC, realizada em 2005,
publicizada pelo IBGE, em parceria com o MDS, em 2006, os tipos de servicos
disponibilizados na area da Assisténcia Social no Brasil, considerando a
realidade dos 5.564 municipios pesquisados, concentram-se nas seguintes
frentes de trabalho: 82,7% dos municipios possuem servico de atendimento
sécio-familiar; 79,9% prestam servicos de assisténcia material e/ou espécie;
43,3% possuem servicos especificos para execucdao de medidas sécio-
educativas conforme o ECA; 58,3% oferecem acdes na area de trabalho e
renda; 68,3% realizam atividades recreativas, ludicas e culturais; 21,9%
oferecem servico de abrigamento; 60,4% oferecem servicos de atendimento

psicossocial; 20,7% possuem servicos de abordagem de rua; 74,9% prestam

139 Segundo Lesbaupin (2000, p.49), os municipios de pequeno porte representam cerca de
45% do total de municipios no Brasil.
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atendimento domiciliar, dentre outros. E, ainda, quanto a modalidade dos
atendimentos: existe Plantdo Social em 52,3% dos municipios; dentre os que
oferecem servicos de acolhimento, 8% na modalidade de casa de passagem,
8,7% albergue, 26,8% asilo, 13,1% casa lar e 20,5% abrigo; 36% dos
municipios possuem centros de atendimento a pessoa portadora de
necessidades especiais; 17,4% possuem centros de atendimento ao
adolescente autor de ato infracional; 34,9% possuem centros de geracao de
trabalho e renda, dentre outros.'*°

A universalizagdo dos atendimentos, neste contexto, ndo se apresenta
objetivamente possivel, sendo necessario estabelecer critérios de seletividade
para 0 acesso aos servicos sociais publicos. A tarefa de medir o grau de
pobreza das familias, no sentido de se verificar “qguem realmente tem direito de
usufruir dos programas sociais”, tem sido demandada ao assistente social do
municipio, ao qual é atribuido, pelo senso comum, o papel de “fiscalizador da
pobreza”. Entretanto, para ndo se cair numa interpretacdo determinista destas
questbes, é preciso considerar, conforme Menezes (1998, p.51), que as
politicas de assisténcia, “longe de serem um fator de ampliacdo da cidadania”
sdo concebidas sob um carater conservador, quando lhe é atribuido o papel,
dentro do sistema, de “criacdo dos néao-cidadaos ou pré-cidadaos”, cujo
significado estigmatizante “contém o a priori da cidadania tradicional: ser ou
nao ser cidadao, eis 0 que sempre atravessa a questao, ai, no caso, mediada
pelo merecimento, que permite ou ndo alguém ser assistido ou beneficiado”.
Dai, a perspectiva determinista que anula o papel historico dos sujeitos sociais
que, ao invés de prezar por uma “adequacao permanente” aos requisitos de
acesso aos programas assistenciais, poderiam exercer seu protagonismo
politico na luta pelo reconhecimento de sua verdadeira cidadania, que
certamente ndo esta atrelada a retérica da “excluséo/inclusdo” tdo propagada
pelos governos, e muito menos reduzida ao cumprimento das

condicionalidades exigidas para a permanéncia nos programas.

0 A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC é realizada anualmente pelo
IBGE, desde 1999, em todos o0s municipios brasileiros, buscando obter informacdes
relacionadas a gestéo de todas as prefeituras. No ano de 2005, a MUNIC teve como referéncia
todos os 5.564 municipios brasileiros, instalados até 31 de dezembro de 2005. Os dados da
pesquisa estdo disponibilizados no portal do IBGE na internet, no sitio Perfil dos Municipios
Brasileiros, apresentando informagdes sobre cada municipio brasileiro separadamente.



138

Sabemos, por fim, que os pauperizados e oprimidos deverao realizar
uma verdadeira peregrinacado pelas instituicdes, submetendo-se em
todas elas a um mesmo ritual de selegcdo, onde aprenderdo em geral
as estratégias de sucesso para obter satisfacdo de suas
reivindicacdes: estratégias essas, em geral, baseadas na alienacao,
privilégio ou astucia individual ou coletiva (NETTO, 2005, p. 55).

Muitas vezes, quando as deliberacées dependem de autorizacado da
administrag@o publica municipal, a necessidade do usuario é avaliada de forma
moralista e vexatéria, sendo necessario que 0 mesmo se apresente em
condicoes miseraveis, muito mais além da linha de pobreza, para ter garantido

seu direito.

Separar os mais necessitados, selecionar o grau de caréncia da
demanda para inclui-la ou exclui-la dos recursos e servigos dos
programas sociais, vem se constituindo em uma das atribuices
historicamente persistentes dos assistentes sociais. (...) Processo que
instala “clientelas” elegiveis para as quais se garante apenas e
precariamente, em carater muitas vezes complementar, o direito a
sobrevivéncia. Processo cujo efeito social e politico “encobre a relagéo
de direito pela de subordinacao” (YAZBEK, 2003, p. 150).

Dada a pouca efetividade que se constata nas a¢oes de enfrentamento a
pobreza via politica de assisténcia social, no amago da inscricdo tardia do
Brasil do projeto neoliberal, além de seu carater compensatoério diante das
demandas das classes pobres, o0s servicos assistenciais nem mesmo
representam a possibilidade de que os sujeitos, que deles dependem, tenham
um espago de reconhecimento de sua identidade soOcio-politica e de sua
condicao de classe, ao passo que torna publica a condicao de “exclusdo” a que
sdo “enquadrados”, estigmatizando-os e os isolando como “desadaptados”,
atribuindo as expressdes da “questao social’, que vivenciam cotidianamente, o
rotulo reificado das “situagdes sociais-problema”.

[...] é possivel as classes econdmica e socialmente desfavorecidas
transformar suas necessidades em questdes e inclui-las na agenda
politica vigente, desde que se transformem em atores sociais
estrategicamente posicionados. Isto quer dizer que necessidades
sociais s6 poderdo se transformar em questbes perturbadoras da
ordem estabelecida (e definidoras de direitos, que deverdo ser
concretizados por politicas), se forem “problematizadas” por classes,
fracbes de classes, organizagdes, grupos e, até, individuos,
estrategicamente situados e dotados de condigbes politicas para
incorporar estas questdbes na pauta de prioridades publicas.
(PEREIRA, 2002, p.20).

Verifica-se, pois, que a deterioracdo dos programas sociais,
especialmente aqueles ligados a assisténcia social, ja frageis e dispersos, esta
propositalmente relacionado com as mudancas provocadas pelo ajuste
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econémico do projeto neoliberal que produzem diferentes graus de
desmantelamento, “dependendo do padrdo e do estagio de desenvolvimento
das politicas e programas sociais existentes em cada pais” (SOARES, 2001, p.

338). Todavia, ha que se considerar que,

[...] como as necessidades basicas elementares, especialmente para
as camadas mais pobres da populagdo, sao atendidas pelos servigos
publicos, é preciso ter presente que se a situagdo é ruim com o0s
servigos sociais de carater publico em virtude de sua precariedade e
ineficiéncia, muito pior seria a situacdo sem eles. (FARIA, 1992, apud
VIANNA, 2000, p. 153).

E inegavel, porém, que o agravamento das expressdes da “questdo
social” provocado pelas medidas de ajuste, produz uma piora ascendente das
condi¢coes de vida daqueles grupos sociais pauperizados, cuja sobrevivéncia
depende do acesso aos programas sociais publicos, o que desencadeia um
agigantamento na demanda por servicos desta categoria. Neste contexto, o
enxugamento dos investimentos no setor social pode ser apreendido como
uma condi¢ao central da degradacao das condi¢cbées de vida de grupos sociais

cada vez maiores.

As politicas sociais ficam, dessa forma, duplamente afetadas: pelo lado
da demanda e pelo lado da oferta de servigos e beneficios. Esta ultima
é restringida pelas medidas de ajuste, via corte de gastos e reducao
(provocada pela recessao), e via reestruturacdo do seu perfil, pela
focalizagao e privatizagdo. (SOARES, 2001, p. 338).

A renuncia explicita do Estado em assumir a prestacdo de servicos
sociais sob uma direcao universal implica no “retorno a familia e aos érgaos da
sociedade civil sem fins lucrativos, como agentes do bem-estar social”
(SOARES, 2001, p. 346) que passam a substituir os servigcos publicos de forma
discricionaria. Dai, a ferocidade do processo de degradacdao da politica de
assisténcia em decorréncia de trés fatores que se inter-determinam: a negacgao
do financiamento publico, a ampliacdo da extenséo e profundidade da pobreza

e aumento inevitavel da demanda por servigos sociais publicos.

O modo como funcionam as politicas sociais torna-se importante
indicador das condigbes de vida das populagbes carentes, além da
renda e do emprego. Ou seja, quando consideramos dois grupos
populacionais carentes em igual situacdo de recessao economica, esta
em melhores condigbes aquele que tem acesso a servicos e beneficios
sociais publicos de forma suficiente e permanente (SOARES, 2001, p.
339).
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Enfim, ao analisar a politica de assisténcia social sob o jugo das relagbes
conflituosas e indissociaveis do capital e do trabalho, que se manifestam na
particularidade da formacéao social brasileira, “construida sob as determinacoes
do capitalismo subordinado” (MENEZES, 1998, p. 129) e evidenciadas na
unidade politico-econémica que conduz o desenvolvimento do pais no
“patamar tardo-burgués” (NETTO, 1996, p. 105), verifica-se que a “divida
social” brasileira € “decisivamente influenciada pelo carater acentuadamente
concentrador (de renda, riqueza e propriedade), na atividade econémica, e
excludente e restritivo, no ambito das garantias sociais, do capitalismo tardio
que se quer ‘flexibilizar” (NETTO, 1996, p. 96)."' Na contramao desse
processo que nao se procura findar, dada a “particularidade do
desenvolvimento subordinado na era do monopélio” (MENEZES, 1998, p. 122),
efetivar a assisténcia social na forma de politica publica — como expressao
legal de um direito do cidad&o e de um dever do Estado — significa explicitar a
responsabilidade constitucional do poder publico frente as demandas e
necessidades sociais, que sao sempre determinadas pela “assincronia entre o
econdmico e o politico”, “originario de um capitalismo inconcluso” (MENEZES,
1998, p. 122). Dessa forma, a negligéncia e a inoperéancia diante das
requisicbes politicas e econbmicas encaminhadas legitimamente pela
sociedade, através de suas organizacbes e entidades representativas,
corroboram a “cultura politica anti-Estado” que tem sido, “a pedra-de-toque do
privatismo da ideologia neoliberal” (NETTO, 1996, p. 100). Estamos, pois,
diante de um Estado que “avanca em dire¢cdo ao passado”, ao minimizar sua
intervencdo na esfera do bem-estar social, propondo “uma politica de
beneficiéncia publica ou assistencialista com um forte grau de imposicao
governamental sobre que programas instrumentar e quem incluir, para evitar
que se gerem ‘direitos’™ (LAURELL, 2002, p. 163).

A assisténcia social ainda € tratada como uma é&rea de caridade
publica, da caridade prestada por institui¢des filantropicas criadas para

! “Apesar de sermos considerados a oitava economia mundial [...] 0 nosso tempo histérico é
outro. Pertence a época do capitalismo excludente e pré-keynesiano. Entre nés temos ainda
que enfrentar e resolver temas que nas nag¢des modernas, de certa forma, ja foram
solucionados [...] Temos 31 milhdes de pessoas vivendo abaixo da linha de pobreza. A reforma
agraria ainda esta por se concluir e, por isso, temos 4 milhdes de familias sem terra. [...] A
maioria da populagédo (73,3%) ndo tem sequer carteira assinada; 30% (quase 50 milhdes de
pessoas) nao tem sequer registro de nascimento, instrumento que expressa apenas um
aspecto da dimensao minima de cidadania. [...] O desemprego ronda em torno de 18 milhdes
de desempregados. [...] Este é o retrato do Brasil.” (SCHERER, 2000, p. 65).
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cuidar dos excluidos. Essa postura pode ser observada nos érgaos do
governo e no préprio CNAS, que ndo conseguiram ainda levar a
assisténcia ao status de politica publica, apesar do que a Loas
prescreve. (IPEA apud RAICHELIS, 2000, p.157).

Sob estas proposicdes que aparecem obscurecidas pela mascara da
“modernidade”, segue o Estado neoliberal que se limita a intervir no terreno
social apenas para “aliviar” situacdes de extrema pobreza, mas parece que, na
particularidade brasileira, nem isso se pretende concretizar. “O maximo que os
neoliberais se permitem é conceber uma rede de protecdo social para os mais

pobres.” “O pouco que temos, diga-se, a duras penas construido ao longo da
histéria inacabada, estd sendo desmontado pela ‘nova’ direita instalada no
poder, que projeta alcancar patamares de modernidade [...] nhuma era de
regresso dos direitos sociais” (SCHERER, 2000, p. 66).

Nesse terreno adverso, o novo espaco politico-institucional, consagrado
na Carta Magna, que regulamenta a obrigacdo do Estado para com o cidadao
através do compromisso democratico com o bem-estar e a igualdade social,
permanecera como um espacgo de luta, vital para as classes trabalhadoras.
Assim, dependera da mobilizacao e organizacdo dos setores democraticos da
sociedade civil, da correlacdo de forcas entre os diferentes atores politicos e
sociais, a determinacdo do destino das politicas sociais e, em particular, das
politicas de assisténcia social: elas poderdo se somar aos esforcos em direcao
a uma efetiva ampliacdo da cidadania, tornando-se um fator importante na
construcdo de uma ordem social verdadeiramente democratica, na qual se

déem uma efetiva socializagdo do poder e da riqueza coletivamente produzida.
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CAPITULOII
AVALIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: ANALISE CRITICA
DO PROCESSO E RESULTADOS A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988 E DA LOAS, OU REFORCO DAS ORIENTACOES
OFICIAIS-NEOLIBERAIS?
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2.1 — PROCEDIMENTOS TECNICOS E TENDENCIAS CONTEMPORANEAS
DE AVALIAGCAO DAS POLITICAS SOCIAIS PUBLICAS.

A questao da avaliacdo de politicas sociais, ndo tendo constituido uma
tradicdo da administracdo publica brasileira, teve maior relevancia a partir da
década de 80, em decorréncia das exigéncias no que se refere a apresentacao
de resultados para se garantir o financiamento de programas e projetos.

O processo avaliativo requer o estudo do processo de tomadas de
decisoes, a partir da identificacao das forcas politicas existentes e o choque de
interesses no momento do estabelecimento de prioridades de acao e utilizagdo
do recurso publico. Entretanto, as atuais tendéncias da avaliagdo negligenciam
estas questdes, dando maior importancia a relacao custo-beneficio e ao
cumprimento quantitativo de metas, distanciando-se, assim, da dimensao
politica da avaliagdo das politicas.

Segundo Aguilar e Ander-Egg (1995), o conceito de avaliacao € complexo
e extenso, uma vez que se trata de um processo sistematico de valoragao ou

julgamento.

A avaliacdo é uma forma de pesquisa social aplicada, planejada e
dirigida; destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida
e confidvel dados e informacgéo suficiente e relevante para apoiar um
juizo sobre o mérito e o valor dos diferentes componentes de um
programa (tanto na fase de diagnéstico, programacdo ou execugao),
ou de um conjunto de atividades especificas que se realizam, foram
realizadas ou se realizardo, com o propdsito de produzir efeitos e
resultados concretos; comprovando a extensdo e o grau em que se
deram essas conquistas, de forma tal que sirva de base ou guia para
uma tomada de decisbes racional e inteligente entre cursos de acgéo,
ou para solucionar problemas e promover o conhecimento e a
compreensao dos fatores associados ao éxito ou ao fracasso de seus
resultados (p. 31).

Desta forma, entende-se avaliagdo de politicas como um processo
sistematico de andlise de uma atividade, de um projeto ou programa que
permite compreender, de forma contextualizada, todas as suas dimensdes e
implicacbes, com vistas a estimular seu aperfeicoamento (RICO, 2001, p.15).
De acordo com Figueiredo & Figueiredo (1986, apud ARRETCHE, 2001, p. 30),
por avaliagao politica entende-se a “analise e elucidacao do critério ou critérios
que fundamentam determinada politica: as razées que a tornam preferivel a
qualquer outra”. Neste sentido, Arretche (2001, p.30), aponta que a avaliagao
politica pode ressaltar quer o carater politico do processo decisério que



144

permeou 0 processo de adogcdo de uma determinada politica quer os valores e
critérios politicos nela identificaveis. Assim, a avaliagao politica requer a analise
da operacionalidade concreta de determinada politica, examinando o0s
pressupostos e fundamentos politicos de um determinado curso de acéao
publica.

Nesse sentido, a avaliacdo de politicas estd atrelada a concepcgdes
diferenciadas do que seja o bem-estar humano e social, envolvendo principios
de igualdade, justica social, democracia, que se condensam na garantia ou nao
da cidadania, o que permitiria, inclusive, a definicdo de prioridades em meio a
estes principios. E a abordagem destas questdes que permitem a avaliagcdo
politica das politicas, a qual ira nortear 0 que se deve ou nao considerar na
implementacao de determinada politica para se medir as mudancas por ela
provocadas. E, pois, a avaliagdo politica que permite a andlise e elucidagdo do
critério ou de critérios que fundamentam determinada politica: as razées que a
tornam preferivel a qualquer outra. Desta forma, os principios que se referem
ao bem-estar devem refletir, em algum nivel, um certo consenso social acerca
dos valores que irdo objetivamente direcionar a avaliacdo (Figueiredo e
Figueiredo, 1986, apud CARDOSO, 1998, p. 49-50). Para tanto, a avaliacdo
politica torna necessaria e imprescindivel a participacdo publica em torno dos
principios e valores que irdo definir a concepg¢do de bem-estar no ambito da
politica implementada. Contudo, a avaliagdo politica ndao basta, mas é
fundamental e deve estar acompanhada da verificacdo de dados concretos.

Resgatando a discussdao tedrica apresentada no presente estudo,
examina-se que o padrao histérico que tem caracterizado a realizacdo das
politicas sociais no Brasil — seletivo, fragmentado, excludente e setorializado —
requer a conducdo de uma gestdo comprometida com processos avaliativos
gue nao se limitem somente ao controle de resultados quantitativos, mas,
sobretudo qualitativos, que expressem a mediacdo do que mudou no grau de
qualidade de vida, no acesso a renda e trabalho, no nivel de politizacao e de
ocupacado dos espagos publicos dos usudrios desses servigos, entre outros
aspectos. E, neste sentido, Cardoso (1998) problematiza a questdo, uma vez
que “partindo-se do principio de que a qualidade de vida nao é definivel a partir
de critérios cientificos ou técnicos, a discussao deve ser remetida, entdo, para
o0 ambito politico”, o que tem a ver com a dimenséo publica de determinada
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politica, diferenciando-a de a¢des executadas por ambitos privados ou “publico
nao-estatais”, os quais ndo sao submetidos as pressbes politicas das
reivindicagcdes populares.

Resgatando a discussao tedrica apresentada no presente estudo,
examina-se que o padrédo histérico que tem caracterizado a realizagdo das
politicas sociais no Brasil — seletivo, fragmentado, excludente e setorializado —
concorre para a condugcao de uma gestdo alheia a processos avaliativos que
nao se limitem somente a dados quantitativos mas, sobretudo qualitativos, que
expressem a medicdo do que mudou no grau de qualidade de vida dos
usuarios desses servigos, sob uma perspectiva fundamentalmente critica e

transformadora.

[...] as avaliagdes quantitativas sdo fundamentais. Afinal, trata-se de
gasto publico na &rea social que deve indicar quanto e para onde se esta
dirigindo. O que se questiona é a manutencdo exclusiva desta forma de
avaliagdo. Uma definicdo de estratégia que atenda a necessidade da
tomada de decisbes no plano governamental e possibilite o controle
social, deve, necessariamente, incluir formas diferenciadas de avaliagéo
qualitativa, ja que se espera informagdes sobre impacto e processos dos
programas sociais. (LOBO, 1999, p.79).

O que se observa é que a administragdo publica no Brasil ndo cultivou
no decorrer de sua histéria uma cultura de avaliacdo'*® das politicas por ela
implementadas, no sentido de analisar quantitativa e qualitativamente a
efetividade do gasto publico, seu sucesso ou fracasso na producédo de
mudancas efetivas nas condicbes de vida da populacdo usuaria destas
politicas.’*® Além disso, a auséncia de diagnésticos sociais, inviabiliza a
identificacdo das reais demandas que permeiam as condi¢gdes de vida da
populacdo usuaria da assisténcia, o0 que impossibilita, inclusive, o

monitoramento e a avaliacdo das intervencdes, ndo havendo a construcédo de

142 A realizacdo de uma avaliacdo de impactos ou resultados instrumentaliza os profissionais

engajados na execugao com informacoes a respeito das alteracbes efetivadas pelos programas
e agdes nas condicoes de vida dos sujeitos. Tendo-se assim, subsidios para avaliar quanto e
como mudou a situagao inicial, o ganho dos resultados gerais e adquirindo ainda
conhecimentos e experiéncias para outros programas.

3 Até a década de 60, a avaliagdo caracterizava-se por ser etapista, com énfase nos custos e
resultados. Apbés a década de 60, a avaliagdo tornou-se processual, tendendo a verificar
melhor a qualidade das ag¢des. Apds a década de 90, novos sujeitos avaliadores entram em
cena, quais sejam, agéncias multilaterais, empresas e fundacbes que passaram a adotar
métodos pluralistas de avaliagdo, a fim de se relacionar o quantitativo e o qualitativo,
viabilizando a avaliacdo participativa, porém, sob o postulado neoliberal que sobreleva a
eficiéncia e a eficacia das agdes publicas.
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indicadores que possam ter como parametro as condicbes de vida da
populacdo, anteriores a intervencdo, no intuito de se detectar o verdadeiro
impacto obtido pelas acdes de determinado programa social, e se este
programa tem sido desenvolvido sob o marco da Constituicao Federal de 1988
e da LOAS.

Essa auséncia de processos avaliativos impede o monitoramento e a
fiscalizagcdo por parte da sociedade civil organizada nos conselhos, o que se
torna mais complicado pela nao publicizacdo dos gastos publicos, dos critérios
de definicdo de prioridades e dos resultados efetivamente alcangados pelas
intervengdes governamentais.

Na perspectiva histérica e social defendida neste trabalho, a combinagéo
da avaliacdo quantitativa e qualitativa torna-se fundamentalmente necesséria
para se analisar o alcance de determinados programas sociais, considerando,
para isso, a preservagao de alguns critérios gerais, a0 mesmo tempo em que
haja o respeito a diversidade pelo conhecimento das caracteristicas peculiares
de determinados segmentos sociais e de diferenciados contextos politicos,
sécio-econdmicos e culturais. Neste sentido, ratifico aqui a concepcao de que
“a opc¢ao pela avaliagdo qualitativa ndo significa uma contraposicao a avaliagao
quantitativa, mas antes de tudo uma oposicao as concepgdes positivistas que
se pretendem neutras diante dos fatos sociais, justificando sua pretensa
objetividade por meio da descricdo quantificavel dos fendmenos.” '** Assim, a
avaliagdo qualitativa deve permitir o desenvolvimento de um “processo de
interpretagéo e explicacdo, levando em conta a historicidade, o movimento e a
dinamica da realidade social”,'*® sem perder de vista os atores protagonistas
de todo este processo.

Em termos de métodos de avaliacdo, existe a predominéncia de métodos
econOmicos, preocupados em medir a relacdo custo-beneficio, portanto,
estritamente quantitativos, o que € insuficiente para dar conta da complexidade
social. Assim sendo, as principais tendéncias contemporaneas da avaliagao
referem-se a eficiéncia, eficacia e efetividade, as quais sao utilizadas como

% Sobrevivéncia e Cidadania. Avaliagdo qualitativa dos Projetos Alternativos Comunitarios da
Caritas Brasileira. Caritas Brasileira e Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 61. In:
Avaliacado de projetos de defesa dos direitos da crianca e do adolescente, CFCH, UFRJ,
p. 24. Disponivel em <http://www.cfch.ufrj.br>. Acesso em 17 set. 2005.

%% |dem, p. 24.
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indicadores para se avaliar acdes de planejamento, execucdo e resultados
alcangados pela politica abordada.

Em se tratando da eficiéncia, esta busca examinar os recursos
dispensados para a implementagcdo de determinada politica, interessando
sempre 0 menor custo, menor prazo, melhor qualidade, melhores resultados
imediatos e, sobretudo, racionalidade na utilizacdo dos recursos financeiros,

materiais, € humanos.

[...] os estudos de avaliacdo da eficiéncia tornam-se cada vez mais
necessarios no Brasil porque, paralelamente a escassez de recursos
publicos, os “universos” populacionais a serem cobertos pelos
programas sociais sdo de enormes proporcdes. Quando um programa
de merenda escolar deve alimentar 32 milhdes de crianga, por
exemplo, a eficiéncia do gasto se impde, dado que, vista
negativamente, implica a virtual possibilidade de oferta desta fonte
basica de alimentagdo a um exército de criancas dela dependentes.
(ARRETCHE, 2001, p.35).

Dessa forma, embora as avaliagcdes de eficiéncia sejam em grande parte
negligenciadas, omissas e nao publicizadas, ndo se pode deixar de enfatizar a
sua grande utilidade por possibilitar o controle democratico do gasto publico,
haja vista que quando o Estado prioriza determinadas agbes para serem
financiadas com o dinheiro publico, esta gastando um dinheiro que é do
contribuinte e a ele deveria retornar em forma de servicos sociais publicos de
qualidade.

Para se mensurar a eficiéncia de uma politica, faz-se necessario
estabelecer uma relacao entre o planejado e o realizado, a fim de se examinar
o montante dos insumos necessarios ao alcance dos resultados finais. Neste
mesmo sentido, Aguilar e Ander-Egg (1994, p.63) definem a avaliagcdo de
eficiéncia como um processo em que se mede o custo previsto para a
consecucdo de determinados resultados, a fim de estabelecer o grau de
rentabilidade ou aproveitamento de recursos, e até que ponto os gastos se
justificam pelos resultados.

Uma politica eficiente, portanto, € uma politica capaz de garantir a
utilizagdo otimizada dos recursos, além de ser um indicador de produtividade
das acoes implementadas e, neste sentido, Meldolesi (1996, apud CARDOSO,
1998, p.49), aponta que nas relacées custo-beneficio, verifica-se como foi
gasto o dinheiro, no pressuposto de que o dinheiro bem gasto é aquele que
nao foi gasto. A eficiéncia envolve, portanto, a relacdo das demandas de
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intervencdo e a gama de recursos disponiveis para o atendimento das
mesmas, num processo estrito de comparacao racional e tecno-burocréatica
entre os custos econbémicos e resultados, em termos de quantidade e
racionalidade, sem, porém, privilegiar a relagdo entre 0s recursos
disponibilizados e as reais demandas sociais. Uma das restricées atuais da
avaliagdo de politicas esta relacionada a utilizacdo de critérios
fundamentalmente econdémicos, de natureza administrativa-contabil, pois, no
amago do Estado capitalista, as politicas sociais sdo compreendidas como
“‘investimento social”, como “gasto” ou “custo”.

Conforme o relato de Lobo (2001, p.79), o que se tem organizado, no
ambito federal, sdo sistemas de informacdo ocupados em monitorar a
administracao de insumos financeiros, que nao publicizam resultados inerentes
a eficacia dos programas, mas “serve, quando, muito, para penalizar entidades
governamentais que estdo inadimplentes com prestagbes de contas de
recursos oriundos do governo federal ou com pagamentos de dividas”.

Evidentemente, o conceito de eficiéncia no &mbito publico é diferenciado
do setor privado, tendo em vista que as acdes publicas ndo visam meramente a
reducédo de custos, mas tém o objetivo de provocar mudancas nas condi¢des
de vida do publico usuério, 0 que também néo exclui a tendéncia de se buscar
o maior nivel de eficiéncia possivel, a fim de se evitar gastos desnecessarios e
o melhor aproveitamento dos recursos. Em se tratando de politicas sociais, o
uso de critérios de eficiéncia deve introduzir, além da dimensédo econémica, o
nivel de satisfagdo da populacdo atendida, uma vez que estas politicas
precisam ser eficientes em dois aspectos distintos: o operacional e o politico.

Quanto a avaliacao de eficacia das politicas, esta requer que se tenha
previamente relacionado os objetivos e metas a serem alcancados,
considerando que a eficacia corresponde ao resultado de um processo, ao
exame e comparagao dos objetivos e metas previstos para serem alcangados
em tempo determinado, haja vista o plano, programa ou projeto inicialmente
proposto. Desta forma, para se identificar a congruéncia entre as acgdes
planejadas e as realizadas faz-se necessario apreender as mudangas
correspondentes aos objetivos e metas do projeto. Entretanto, no que se refere
a politica publica, o estabelecimento de critérios para se medir a eficacia fica
bastante comprometido, haja vista que os objetivos se apresentam geralmente



149

de forma generalizada, desconsiderando as particularidades que caracterizam
localidades especificas.

Considerando que por avaliacdo de eficacia entende-se a avaliacdo da
relacdo entre os objetivos e instrumentos explicitos de um programa e seus
resultados efetivos'®, o avaliador normalmente estabelece uma equacéo entre
as metas propostas e, com base nas informagdes acessiveis, as relaciona as
metas efetivamente alcancadas, concluindo se houve sucesso ou fracasso na
implementacao de determinada politica. A grande dificuldade, porém, é quanto
a confiabilidade das informagdes publicizadas, pois, pode-se observar a
tendéncia a camuflar os resultados negativos e a apenas dar visibilidade aos
considerados positivos. Logo, para se garantir a veracidade das informacgdes
acerca dos resultados obtidos por determinada politica é necessario que se
realizem pesquisas de campo para se aferir o processo de consecucao dos
objetivos previamente anunciados.

Uma vez estabelecida a analise entre objetivos e resultados, deve-se
considerar que nem todos os produtos de uma politica revelam a sua eficacia,
pois efetivamente ndo provocam as mudancas esperadas nas condicdes de
vida da populagéo, pelo menos de forma imediata, como no caso da geracao
de renda, emprego, por exemplo, reafirmando sua condicdo de pobreza. Neste
sentido, as mudangas provocadas mais a longo prazo pela acdo de uma
determinada politica e outros condicionantes sdcio-histéricos, que poderiam
significar os desdobramentos de resultados imediatos, somente seréo
verificadas através da avaliagdo de impacto, que se mostra mais complexa e
abrangente para se conferir o desempenho de uma politica publica. Por
exemplo, um programa estatal de erradicagdo da desnutricdo infantil, a partir
do controle do peso e do fornecimento de alimentos complementares a familias
desprovidas de recursos proprios para garantirem uma alimentagcédo diaria de
qualidade as suas criancas, pode produzir resultados quantitativos relevantes,
no que se refere as criancas que deixam de apresentar um quadro de
desnutricdo. Tal programa, portanto, pode apresentar-se bem sucedido em
termos de sua eficacia, por possibilitar o alcance de significativos resultados
imediatos. Entretanto, para se identificar a efetividade desse programa seria

1%¢ Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986, apud ARRETCHE, 2001, p.34).
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preciso mensurar, a longo prazo, se houve rebaixamento no indice de
incidéncia de doencas relacionadas a fragilidade do sistema imunolégico,
causada pela desnutricao, porém, a afericdo deste indicador, muitas vezes,
seria impossivel, haja vista que para que as criangas atendidas pelo programa
se mantivessem nutridas, seria preciso ir muito mais além de suas acgdes
imediatas, dando condi¢cdes as familias de permanentemente garantirem as
suas criancas uma alimentacao diaria rica em nutrientes.

No que se refere a efetividade, entende-se que seja a relacao entre as
acbes executadas por determinado programa e os resultados e/ou impactos
alcancados, elencando, assim, resultados de mais longo prazo, impactos
positivos e/ou negativos, em termos de mudancas efetivas nas condi¢des de
vida que caracterizavam a populacdo, anteriormente a implementacao do
programa.

De acordo com a definicdo de Figueiredo e Figueiredo (1986, apud
ARRETCHE, 2001, p.32), por avaliacao de efetividade, entende-se o exame da
relacdo entre a implementacdao de um determinado programa e seus impactos
e/ou resultados, isto é, seu sucesso ou fracasso no que se refere as efetivas
mudancgas nas condi¢des sociais prévias de vida das populagdées atendidas
pelo programa sob avaliacdo, o que ocorre pela necessidade de se demonstrar
que os resultados produzidos na realidade social foram possiveis sob a agao
desempenhada pela politica que esta sendo avaliada, sem que seja, porém,
uma andlise desistoricizada, apartada da totalidade social, reduzida ao
estabelecimento légico da relacao direta e mecanica entre “causa e efeito”.

A avaliacao de efetividade requer a abordagem de indicadores em nivel
macrossocial, 0s quais nem sempre estdo disponiveis ja que alguns resultados
podem ser manifestos em prazos longos ou mediante indicadores que exigem
uma afericdo mais complexa, a partir de uma visao de totalidade da realidade
em que incidiram as a¢des de uma politica em particular. Desta forma, tornam-
se também necessarios procedimentos que viabilizem a interacdo de uma
politica publica com outras politicas que tenham incidéncia sobre o0 mesmo
publico, com objetivos macrossociais convergentes, o que viabilizaria a
construcao de indicadores comparativos, possibilitando uma visdo mais global

das acdes governamentais.
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Na verdade, pode-se dizer que ndo ha uma tradicdo brasileira em se
avaliar a efetividade das politicas publicas, embora o discurso analitico destas
politicas procure sempre correlacionar, mesmo que de forma superficial e sem
fazer mencdo a problemas estruturais, certos valores e ideais, contidos na
concepcao de bem-estar, a expectativa de que as politicas implementadas
minimizem os indices de pobreza e desigualdade que recaem brutalmente
sobre a populacéao brasileira.

Em suma, no sentido de ultrapassar as atuais tendéncias da avaliacéo de
politicas publicas €& preciso, pois, espraiar um debate que possibilite a
participagdo dos setores sociais progressistas envolvidos na luta pela
efetivacao das politicas sociais na perspectiva do direito, considerando que nao
bastam procedimentos técnico-burocraticos e a observacdo de critérios
econdmicos e numericamente mensuraveis. E preciso que se conjugue a isto
uma analise politica, que ndo se atenha a resultados imediatos, restritos a
determinada localidade, sem considerar as determinacdes macrossocietarias;
ou que sejam generalizados, sem contemplar as questdes singulares de cada
territério, para que seja possivel um movimento de mediagdo com o contexto
social mais amplo, elencando as questbes estruturais que se refletem em
circunstancias singulares e impedem a efetividade de determinada uma politica
publica.

Ademais, a administragdo publica no Brasil, como também em outros
paises latino-americanos, ndo desenvolveu ao longo do tempo a cultura'’ da
avaliacao de impacto das politicas publicas.

Para definir a avaliagdo de impacto, Roche (2002, p.37) refere-se a

analise sistematica das mudancas'*® duradouras ou significativas — positivas ou

47 «[] é preciso assinalar que na sociedade capitalista as classes fundamentais implicam

formas de ser e estar no mundo assim como aspiracées sociais e projetos societarios
antag6nicos. Dai decorre o fato de que a esfera da cultura € marcada e determinada pelo
conflito resultante deste antagonismo histérico-genético, pela luta entre a conservagcao e a
superagao da ordem social vigente. Neste sentido, a cultura ndo é apenas conservagao das
tradicdes, mas também um campo prospectivo.” (ALMEIDA, Ney Luiz Teixeira de. Cultura e
universidade no Brasil dos anos sessenta. Dissertacdo de Mestrado apresentada ao
Programa de Pé6s-Graduagdo em Educacao da Universidade Federal Fluminense. Niteréi:UFF,
a%osto de 1996).

'*® Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986, apud SILVA, 1997, p.79), uma politica pode gerar
impactos objetivos ao causar mudangas quantitativas nas condi¢cdes de vida da populacao-
alvo; impactos subjetivos, alterando o “estado de espirito” da populagéo, ou seja, possibilitando
a ampliagdo da consciéncia politica e da participacdo das camadas populares; impacto
substantivo, ao mudar qualitativamente as condi¢6es de vida da populagéao.
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negativas, planejadas ou ndo — na vida das pessoas e ocasionadas por
determinada acao ou série de acoes. Neste sentido, as mudancgas que ocorrem
(podendo ser planejadas, estaveis e previsiveis, ou repentinas, descontinuas e
imprevisiveis) dependem da articulagéo de fatores relacionados as condigdes
presentes em determinada situacdo e as agdes a elas direcionadas, o que quer
dizer que a utilizagdo dos mesmos insumos em um momento futuro
provocariam outros resultados, considerando que os fatores que determinaram
os resultados em um primeiro momento sofrerdo mudancgas produzidas pelo
préprio decurso da histoéria.

E preciso considerar que mudangas nunca sdo produtos isolados de um
processo, segundo Roche (2002, p.42), sendo, pois, resultados de processos
mais amplos, produtos de uma miriade de fatores sociais, econémicos,
politicos, histéricos e ambientais que englobam, inclusive, a luta pelo poder
entre diferentes grupos de interesse. Compreender esses processos €
fundamental para se mediar com o contexto mais amplo, as mudancas
provocadas por determinada politica, através de programas e/ou projetos

implementados em dimensdes especificas de espaco e tempo.

[...] a avaliagdo de impacto tem sido vista como parte da etapa de
avaliacdo (de modo a prever as conseqliiéncias ambientais, sociais ou
econdmicas e reelaborar um projeto, se necessario) tanto como um
tipo especifico de avaliagao que ocorre perto ou apés o encerramento
de um projeto (de modo a revisar o impacto anterior e informar os
planos futuros ou politicas revisadas). (ROCHE, 2002, p.44).

Ratifica-se aqui a analise de Roche, embora haja interesses diversos e
antagonicos que perpassam a avaliacdo de politicas sociais, evidenciados em
perspectivas distintas para se julgar o impacto de determinada intervencéo, é
preciso considerar, sobretudo, o posicionamento do publico usuério. Desta
forma, deve-se considerar todas as mudangas, sejam positivas ou negativas,
sejam previstas ou inesperadas. Assim, de acordo com o autor, para se medir
os resultados efetivos de determinado programa ou projeto, € preciso indagar
se 0s mesmos resultados teriam sido alcancados caso a intervengao nao
tivesse sido realizada, estabelecendo, portanto, uma relacdo de causalidade
entre acoes e resultados. De fato, somente a avaliagdo de determinada politica
publica podera identificar a relagdo entre esta politica e um dado resultado ou
impacto sobre a situacao social que antecedeu a sua implementacao. Neste
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sentido, para Figueiredo e Figueiredo (1986, apud ARRETCHE, 2001, p.31), a
avaliacao constitui-se pela utilizacao de métodos e técnicas de pesquisa
capazes de estabelecer uma relagcédo de causalidade entre um programa x e um
resultado y, considerando que sem a intervencédo do programa x nao se teria
obtido o resultado y. Entretanto, esse tipo de analise nega qualquer perspectiva
histérico-dialética que pudesse orientar os processos avaliativos, pois propde
uma visdo isolada do programa e de seus resultados, como se estes nao
fossem também determinados pelo contexto politico, sécio-econémico e
cultural onde se gestaram, pela dinamicidade da histéria, pelas demandas que
tornaram necessdria a organizagdo do programa, como também os
condicionantes histérico-conjunturais provocadores das mudancas. Recorre-se,
assim, a légica simplista de causa e efeito, no ambito microssocietario, a-
histérico e a-critico, sem considerar o contexto mais amplo de onde advém a
gama de fatores e processos que provocam rebatimentos diretos sobre a
realidade especifica em que se constituiu a intervencgéo.

Uma avaliacdo de impacto requer subsidios que devem ser construidos
preliminarmente a intervengdo, tendo em vista a construgdo de indicadores
sociais que possam retratar a realidade que demandou determinada
intervengcdo. Porém, esse procedimento ndo deve ocorrer no sentido de se
prever resultados futuros, engessando-os como metas a serem atingidas, haja
vista a multiplicidade de fatores que perpassam as condicdes de vida da
populacdo demandante da assisténcia social. Assim, como propde Lobo (2001,
p.76), anteriormente a implementagdo, verifica-se a necessidade de se
entender a viabilidade politica, econdmica e institucional dos programas a
serem implementados, 0 que contribuiria para 0 encaminhamento devido das
acoes. Todavia, os impedimentos historicos que se concentram no interior da
administragdo publica brasileira, evidentemente atrelados a interesses de
classe, dificultam a construcao de indicadores de viabilidade, ja que se trata de
uma atividade que, neste ambito, ndo se apresenta factivel, por uma série de
fatores, dentre os quais, a ndo priorizacdo das demandas sociais na agenda de
investimentos publicos, o que carreta a auséncia de recursos humanos e
financeiros.

Ressalta-se que a avaliacado s6 pode ser garantida e viabilizada pela
informacdo. A estruturacdo de sistemas de informacdes acessiveis €
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fundamental para um minimo de factibilidade da avaliagao, como aponta Lobo
(2001, p.80). Mas, para se garantir a veracidade destas informacdes é preciso
que sejam continuamente retroalimentadas, considerando que a dinamicidade
do processo de implementacdo de um programa ou projeto produz indicadores
que se diferenciam a todo o momento. Assim sendo, 0 processo de
monitoramento € fundamental para se detectar, desde o inicio, aspectos do
programa que precisam ser revistos ainda no momento da implementacgéao,
além de possibilitar a identificacdo de varidveis que mais tarde servirdo de
subsidios para a avaliagao.

Conhecer detalhadamente o processo de construcao dos programas e
projetos, a definicdo de prioridades, a proposta inicial de intervencao, as formas
de alocacdo de recursos humanos e financeiros, as forcas politicas que
permeiam o espaco de implementacdo e as condicbes de vida prévias que
caracterizam a populagdo usuaria, sdo requisitos capazes de impedir uma
compreensao limitada e distorcida sobre o que realmente se esta avaliando.
Neste sentido, a politizacdo do processo de avaliacdo depende de reflexdes
que permeiam o contexto em que se esta intervindo de forma totalizante,

compreendida na dinamica histérica.

Ha que refletir sobre questdes tais como o ambiente politico no qual os
programas se desenvolvem, as forgas politicas que se contrapdem ou
se aliangcam para apoiar ou sabotar o programa, o ideario econémico-
financeiro que preside a determinagao sobre a alocacdo do gasto
publico, as concepgdes sobre a maior ou menor necessidade de
democratizacao do Estado, a visao sobre os principios da eficiéncia,
efetividade e eficacia das acgbes governamentais na darea social
(LOBO, 2001, p.77).

Desta forma, os mesmos recursos e esforgos empregados em diferentes
momentos e/ou lugares produzirdo resultados distintos, o que ratifica a
imprescindibilidade de se compreender o contexto local, as relacées de poder,
as condicoes de vida da populacdo e a dinamica historica-politica-social em
que esta inserida. S&o particularidades que tém que ser confrontadas com
questdes estruturais, ja que sofrem os rebatimentos advindos deste ambito.

149

E, pois, neste sentido, que Netto'*® vislumbra a grande contribuicdo

tedrico- metodoldgica que a tradicdo marxista pode oferecer a organizacao dos

'%® palestra proferida no Seminario Nacional Estado e Politicas Sociais no Brasil, realizado em
junho de 2003 pelo NEPPS — Nucleo de Estudos e Pesquisas em Politicas Sociais, em
Cascavel/PR.
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processos avaliativos das politicas sociais, partindo de uma visdo rigorosa da
relacdo Estado/Sociedade Civil, das determinacdes postas a politica social pela
politica econdmica e dos fatores historicos determinantes da génese e do
desenvolvimento da “questao social”. Nesta perspectiva de analise, o autor
aponta que se torna necessario compreender a articulagdo que se estabelece
entre as politicas sociais e a dimensdo macro-econ6mica de determinada
conjuntura histérica, bem como as forcas politicas que protagonizaram o
processo de formulacido destas politicas sociais e que estdo na base de sua
implementacdo e, assim, localizar a articulagdo ou a inarticulagdo entre
projetos, programas e politicas diversas, tomando como eixo de analise a dupla
funcdo das politicas sociais, qual seja: o atendimento, em certa medida, de
interesses e necessidades da populacdo como também, e ao mesmo tempo, a
legitimacao da ordem burguesa.

O desenho das estratégias de avaliagdo deve considerar variagées que
permeiam circunstancias especificas em um mesmo programa, sobretudo,
aqueles cuja abrangéncia é de nivel nacional. Logo, antes de se pensar nos
possiveis resultados alcancados de forma homogénea e generalista num pais
marcado pela heterogeneidade, deve-se considerar os insumos administrativos
disponibilizados, a correlagédo de forcas politicas existente e as condi¢coes de
vida que caracterizavam o publico anteriormente a intervengéo. Entretanto, é
preciso ter a clareza de que as politicas sociais sdo executadas em
particularidades historicas diversas, confrontando-se com o real movimento da
historia, onde comparecem uma miriade de tendéncias como “produtos de
determinacdes e movimentos impossiveis de serem apreendidos ex ante, para
além da sua tendencialidade” (MONTANO, 2003, p. 229).

Dessa forma, € necessdario considerar que toda metodologia de
avaliacdo deve interrelacionar elementos quantitativos e qualitativos,
distanciados de técnicas burocratico-estatisticas, viabilizando, inclusive, a
participacdo de outros sujeitos que nao sejam parte da equipe administrativa,
especialmente, os proprios usuarios dos programas sociais.

Ao chamar os usuarios a serem protagonistas do processo de avaliacao
€ imprescindivel que este ndo se restrinja a pesquisa para a extracao de
informacdes, mas que haja a preocupacado em se retornar para esses sujeitos
as conclusdes que se produziram a partir das informagdes deles extraidas. E
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que possam, inclusive, sugerir, opinar e apontar novas formas, meios e
prioridades de intervencdo, o que ira alimentar o processo de revisdo e
aperfeicoamento dos programas. Por outro lado, o problema ainda maior reside
no fato dos usuarios serem chamados a emitir sua satisfacdo com relacéo aos
programas sociais, sem que sejam munidos de qualquer critério critico. Entéo,
€ Obvio que nao o fazem contrastando as eventuais mudancas de situagcdo com
seus direitos constitucionais e com a LOAS, mas apenas declarando sua
satisfacao pelo atendimento de necessidades imediatas decorrentes dos
processos de pauperizacao.

N&o ha duvidas, porém, de que ha uma tendéncia histoérica na
administracdo publica brasileira, e também nos demais paises latino-
americanos, em trabalhar pela predomindncia do autoritarismo e da
centralidade das decisbes governamentais. E, neste sentido, recusam a
adesao a uma cultura de avaliacdo democrdtica, ja que isto demandaria a
publicizacdo de resultados e impactos, muitas vezes negativos, que poderiam
culminar no fortalecimento de um movimento popular de contra-hegemonia, ou
seja, de questionamentos, de criticas e proposicoes que efetivamente
pudessem ameacar o poder politico dominante. No entanto, segundo Lobo
(2001, p.77), essa resisténcia do poder publico a procedimentos avaliativos néo
tem sido verificada através de proibicdes diretas, mas se constitui sutiimente na
colocacdo de entraves burocraticos, na falta de apoio financeiro, politico e
institucional para a realizagdo dos encaminhamentos necessarios.

Finalmente, uma das grandes questdes que merece ser enfatizada nos
debates atuais, de acordo com Lobo (2001), é a cultura inerente a
administragdo publica brasileira, formada na busca unilateral por informacgdes
quantitativas, entendendo a avaliagdo dos programas sociais como uma
atividade meramente fiscalizatéria e “policialesca”, e nao como forma de
controle institucional e administrativo, cujas possibilidades culminariam no
avanco do controle social dos programas sociais. A institucionalizacdo de
avaliacées que mesclem informagdes quantitativas e qualitativas, respaldadas
sob uma perspectiva historico-critica, ndo pode ser conciliada com o carater
controlador que assumiu a administracao publica brasileira.

Cabe também mencionar, ainda neste contexto, que a descontinuidade
politico-administrativa, caracteristica histérica da administragdo publica
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brasileira, afeta diretamente a implementagdo de programas sociais, tendo
rebatimentos sobre a avaliacdo a que se procede. Questionamentos relevantes
sobre este aspecto sao apontados por Lobo (2001, p.82) e merecem ser aqui
ratificados: Como garantir que um programa que comecou em determinada
administragdo possa ter uma avaliacdo conseqiente, que ndo seja
“‘contaminada” pela opinidao, “boa ou ma”, sobre os antecessores? De que
forma a prépria transicdo de uma administracdo para outra afetou a
implementagéo do programa de maneira que influenciasse os seus resultados?
Respostas a estas questdes seguem uma tendéncia conflitante que, no jogo
das forgas politicas, ou sdo negligenciadas ou deturpam os efetivos resultados
de um programa, seja publicizando seus resultados positivos ou real¢cando
seus impactos negativos, visando nao a efetiva avaliacao destas acdes, mas a
construcao de opinides politico-eleitorais positivas.

Um outro fator debilitante dos processos avaliativos estd relacionado
com questdes institucionais e administrativas, principalmente no que se refere
a programas assistenciais, cujas diretrizes advém da esfera federal, sendo
consolidadas em rigidos planos diretérios, que desconsideram todas as
particularidades de realidades com equipamentos escassos € recursos
humanos despreparados.

Além disso, o controle que efetivamente se realiza sobre os programas
implementados pelo governo no ambito da assisténcia social, especialmente
sobre aqueles que tém por objetivo o repasse de renda minima, apresenta um
cunho moralista e estigmatizador que perpassa pela preocupagao unilateral
com o que os usuarios destes programas estao gastando o dinheiro que lhes é
repassado, ao passo que, contraditoriamente, o controle sobre os gastos
publicos ndo € realizado. E, neste sentido, os dispéndios com estruturas
burocraticas tém servido apenas para centralizar informagdes com um fim em
si mesmas, ndo havendo a sua devida socializagao e politizagcdo nos debates
sociais. A avaliacdo de impacto, nestes contextos, de acordo com Roche
(2002, p.319), também requer que se verifique o profundo impacto sobre
aquelas estruturas que personificam as relacbes de autoridade, poder e
controle e que determinam até que ponto as pessoas e 0s grupos podem

praticar escolhas em atendimento a interesses e necessidades da coletividade.
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E de fundamental importancia assinalar neste debate, conforme o ex-
ministro Bresser Pereira (1997), que a administracdo publica brasileira, no
contexto da Reforma do Estado, apresenta-se cunhada por procedimentos
gerenciais, burocraticos, exclusivamente orientada para resultados, para o
ajuste fiscal, para a privatizacdo e para desregulamentacao, a fim de que se
estabeleca no setor publico uma administragdo publica gerencial pautada na
l6gica contabil, e totalmente desinteressada em implementar quaisquer
processos e procedimentos que pudessem viabilizar o protagonismo politico
dos setores populares progressistas no controle da acdes na esfera publica, ja
que, no plano da racionalidade governamental, o “excesso” dos direitos
constitucionais impedem a racionalidade administrativa.

Indubtavelmente, todas as questbes expostas culminam para a nao
efetivacdo de avaliagbes de impacto no ambito da politica publica de
assisténcia social, reforcando o carater meramente executor e burocratizado
das acgdes estatais. Na verdade, preocupag¢des com a relacao custo-beneficio e
com a afericdo de resultados quantitativos estdo a frente da necessidade de
identificacdo do impacto efetivamente produzido pelas intervencdes
governamentais, uma vez que esse tipo de avaliagdo requer analises mais
politizadas, que possam mediar realidades especificas, particulares, com o
contexto sécio-politico-econdmico mais amplo, elencando questdes que,

inevitavelmente, colocardo em xeque a estrutura societaria vigente.

Com o agravamento da questdo social, ocorre o crescimento da fome
e da miséria, fazendo com que as agcbes no campo social sejam
colocadas para essa populagdo como a “Unica via pela qual uma
parcela da populagdo brasileira consegue chegar as condi¢des
minimas para sobreviver, para se reproduzir socialmente [...] Para
muitos e muitos nesse pais, o Unico modo de sobreviver é recorrendo
a assisténcia social.” (STEIN, 1999, p.40 apud YAZBEK, 1997).

As condicGes materiais concretas que geram a pobreza e a miséria nao
estdo sendo questionadas na raiz, transformando o “assistido” das politicas
sociais em um eterno dependente do assistencialismo estatal, ja que nao tem
outra saida para a sua sobrevivéncia. E claro que o atendimento as
necessidades materiais imediatas desses sujeitos precisam de uma resposta
urgente, também imediata, o que, entretanto, ndo perpassa pela via do

assistencialismo, haja vista que, como Marx, ja sustentava,
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0 primeiro pressuposto de toda a existéncia humana, e, portanto, de
toda a histéria € que os homens devem estar em condi¢bes de viver
para “poder fazer histéria”. Mas, para viver, € preciso antes de tudo
comer, beber, ter habitacdo, vestir-se e algumas coisas mais. O
primeiro ato historico é, portanto, a produ¢do de meios que produzam
a satisfagéo dessas necessidades, a producdo da prépria vida
material.”®

Portanto, em conformidade com a perspectiva assumida na LOAS, a
Assisténcia Social é dever do Estado. E, sendo assim, exige a delimitagdo e o
cumprimento de responsabilidades definidas nas trés esferas de governo, no
que se refere a organizacdo de servicos de protecdo social, garantia de
recursos orcamentarios, implementacao de programas em carater permanente,
responsabilizagao por processos avaliativos dos impactos sociais, publicizacao
do poder decisério, o que supde, enfim, uma explicita responsabilidade estatal

Todavia, enquanto as politicas sociais de assisténcia forem
implementadas através de agdes paliativas no intuito de cumprir a funcao de
minimizar as desigualdades sociais, aliviando a coercdo explicita da
superexploracdo do trabalho, pela recusa de efetuar a critica a estrutura
politica e econdmica brasileira, a assisténcia social ndo podera se constituir
efetivamente como politica publica, em detrimento de acdes fragmentadas,
descontinuas e distantes do que realmente se constitui direito social.

Por todo o exposto, resta aos setores populares progressistas e as
categorias profissionais engajadas no planejamento e execug¢ao das politicas
publicas, colocar na pauta das lutas sociais, a reivindicacdo por avaliacoes
participativas, a publicizacao de resultados e recursos gastos e dos critérios de
definicao de prioridades, socializando e democratizando o processo politico de
tomada de decisdes. E claro que os procedimentos avaliativos ndo serdo os
Unicos fatores determinantes para a garantia da qualidade e da universalidade
dos servicos publicos, mas serdao fundamentais para a viabilizacado do controle
social e para o fortalecimento da organizacdo e da participagdo politica dos
segmentos populares na luta pela conquista e garantia dos direitos sociais.

%0 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. A ideologia alema. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002,
p.21.
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2.2- O SISTEMA DE AVALIAGAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
NO CONTEXTO BRASILEIRO

Teoricamente, a avaliacgdo € uma das etapas das politicas sociais,
destinada a indicar sua reformulagéo, seja durante sua implementacao, seja
posteriormente. Na verdade, os tipos de controle previstos pelo governo séao
eventuais e informais, apenas se importando com indicadores que denotem a
relacdo custo-beneficio e que apresentem resultados positivos de relevancia
numérica. Neste sentido, o controle previsto pelo governo visa ao
enfraquecimento de mecanismos de participacdo democratica, especialmente
quanto ao controle social exercido pelas camadas populares nos processos
decisorios da politica estatal.

E, pois, nesse contexto em que ficam comprometidas as acdes de
avaliacdo sobre a assisténcia social, o que dificulta ainda mais a sua
configuragdo como politica publica, ficando restrita a agbes pontuais, imediatas,
sem um controle permanente, sobretudo, em sociedades extremamente
preocupadas com o impacto eleitoral. Nestes contextos, a avaliagdo das
politicas publicas ndo tem sido atribuida grande importancia, ja que as falacias
gue constituem as campanhas eleitorais exercem maior influéncia nas decisdes
governamentais, no que se refere a definicdo de prioridades, formulagao,
financiamento e implementagcéo de um programa publico.

A partir do governo FHC (e com nitida continuidade no governo Lula'®"),
assiste-se a uma radical alteragdo em relacado aos direitos sociais prescritos no
plano legal, sobretudo, no que se refere aos servigos essenciais como saude,
educacao, assisténcia social e saneamento, os quais, na Constituicao de 88,
considerados “direito do cidadao e dever do Estado”, foram transformados em

barganha para o mercado, ao passo que o Estado se desobriga de um dever

*1 «0 governo Lula tem convivido com uma grande contradicdo em seu discurso: adotar uma
perspectiva de ‘inclusdo sociall mantendo a politica econémica herdada do governo de
Fernando Henrique Cardoso claramente promotora da desigualdade social no pais. Constata-
se que a seguridade social publica estd vivendo um processo de desmonte: os direitos
conquistados pelos trabalhadores no &mbito da previdéncia social, por exemplo, foram
subtraidos, destacando-se: a queda no limite do teto da aposentadoria, cobranca da
contribuicdo previdenciaria dos pensionistas e aposentados e a criagdo de um amplo mercado
para a previdéncia complementar, colocando os trabalhadores num horizonte de riscos e
incertezas.” (Carta aos assistentes sociais brasileiros reunidos no XXXIlI Encontro Nacional
CFESS/CRESS, na cidade de Curitiba (PR), entre os dias 4 e 7 de setembro de 2004).
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constitucional. Da mesma forma, quando a demanda é repassada ao setor
“‘publico nao-estatal”, ndo se garante direitos e sim coloca as camadas
populares & mercé da solidariedade alheia. O controle'® destas formas de

prestacdo de servigos é realizado de forma burocratica, segundo critério de

resultados, a que os usuarios ndo tém acesso.'*

E inegavel, pois, que o Estado burgués, apesar de se apresentar como
representante dos interesses gerais da sociedade, toda a sua estrutura politico-
administrativa tem sido utilizada para garantir os interesses das classes
dominantes. Nesta direcdo, a ampliacdo dos espacos “participativos” ou a
declaragdao de meras intengdes de “inclusdo social”, ndo exonera o Estado de

seu carater de classe.

[...] para o pensamento liberal, o Estado existe com a finalidade de
garantir interesses que estdo fora da esfera estatal; o Estado
representaria o interesse de todos, mas tal interesse se expressaria
precisamente na conservacdo de uma esfera de interesses singulares
situada num mundo “privado”, no qual o Estado ndo deve intervir. Esta
€ a logica liberal: o Estado em si nao representa interesses concretos;
ele assegura que os interesses se explicitem, em sua esfera prépria,
que é a esfera privada. Nao é por acaso, portanto, que o pensamento
liberal se centra no postulado da limitagdo do poder, em contraste com
0 pensamento democrético, que tem como eixo central a distribuigcao
(ou socializagao) do poder. A preocupacao do liberalismo é limitar o
poder; dai a exigéncia do Estado-minimo, do Estado que s6 intervém
quando estritamente necessario. Dessa forma, o Estado garante o
interesse de todos, mas nao representa diretamente o interesse de
ninguém. Seria ilegitimo um Estado em que interesses privados
especificos prevalecessem na ordem publica, ou onde essa ordem
interferisse na ordem privada. Por isso, o Estado-minimo tem por
fungdo manter, mas fora dele, uma esfera de interesses. (COUTINHO,
1989, p.49).

192 Segundo Bresser Pereira (1998), podem existir trés formas de controle social, quais sejam:
aquele exercido pelo mercado através da competitividade; controle do Estado através da
fiscaliza¢do e do sistema juridico; e o controle da sociedade civil através de suas organizag¢des
sociais, dos conselhos, conferéncias, etc. Em se tratando dos tipos de controle exercido pelo
governo, estes se apresentam informais, eventuais, essencialmente quantitativos, baseados
em critérios de eficiéncia e eficacia e, sobretudo, visando a apresentacdo de resultados por
parte de 6rgdos cuja transparéncia e veracidade sao questionaveis. Neste sentido, o controle
previsto e exercido pelo governo sobre as acgdes publicas compromete o controle social que
deveria ser exercido pela sociedade civil através de espacgos coletivos, com poder deliberativo
%grantido no processo decisério da politica estatal.

No incidente da falta de fornecimento de energia elétrica pela Light, FHC declarou, através
do porta-voz da Presidéncia da Republica, que os problemas de fornecimento de energia
elétrica no Rio “deixaram de ser uma questdo do governo” visto que a fiscalizagéo e regulagéao
do setor estédo sob a responsabilidade da Aneel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Folha
de Sao Paulo, 18/02/98 apud SILVA, 2001, p.40). Eis ai um exemplo que nao deixa negar que
“a légica da autonomia do mercado e das instituicbes privadas prevalece em detrimento do
direito do ‘cidadao’, negligenciado a viabilidade do acesso e do controle da populagéo a bens
de consumo coletivo.
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No governo FHC, sobretudo, as formas de controle’™* das acées estatais
voltaram-se para critérios de eficiéncia, ou seja, para a relagcao custo-beneficio,
impedindo a polemizagdo publica sobre iniciativas que intensificaram o
processo de exclusdo social, num momento de retrocesso historico no que se
refere as conquistas sociais. Assim sendo, a ofensiva neoliberal tem como
principal alvo os direitos sociais universalizados pela Constituicdo de 88, aos
quais € atribuido um carater de excesso que sobrecarrega o Estado,
dificultando o processo decisério e saturando a agenda publica de gastos
sociais. A este contexto, o Estado se refere como situacdo de
‘ingovernabilidade”, em que a despolitizacdo das expressées da “questdo
social” e a “desconstitucionalizacdo” de certos direitos sociais apresentam-se
como solucéo.

No que se refere a politica de assisténcia social, os desdobramentos
desta conjuntura politica e econémica sao ainda mais tragicos, por ainda nao
ter consolidado um lugar de reconhecimento no ambito da seguridade social,
ao ser entendida como um campo de ajuda a pobreza, ndo coexistindo com o
direito ao trabalho, além de servir para enfraquecer o potencial politico-
transformador da luta dos trabalhadores. Na contracorrente desta tendéncia, o
SUAS é regulamentado como uma nova forma de orientacdo estratégica da
politica de assisténcia social, inovando ao dar énfase a avaliagdo como um dos

pilares de sustentacao de sua estrutura técnico-operativa.

A formulagdo e a implantagdo de um sistema de monitoramento e
avaliagdo e um sistema de informagdo em assisténcia social séo
providéncias urgentes e ferramentas essenciais a serem
desencadeadas para a consolidagdo da Politica Nacional de

1% De acordo com o Programa de Fortalecimento da Fungéo da Avaliagdo na América do Sul,
que reune Brasil, Argentina e Chile, com vistas a fortalecer os sistemas de avaliagédo e
acompanhamento de projetos publicos, sendo coordenado pelo IPEA e pelo PNUD no caso do
Brasil, iniciado ainda no primeiro mandato do governo FHC (tendo continuidade no governo
Lula), “os novos paradigmas para o funcionamento dos aparatos do Estado, centrados na
busca permanente de maior eficacia e eficiéncia da gestdo publica e em maior controlabilidade
social de seus processos e resultados, passam a dominar as estratégias de reforma
administrativa. E € nesse contexto que os paises da América Latina procuram realgar a
importancia da avaliagdo das ag¢des de governo como instrumento indispensavel para esses
novos estilos de gestdo do setor publico”. Dentre os objetivos do programa, esta “o
desenvolvimento de sistemas de gestdo publica visando permitir a transparéncia na
implementacdo das diversas agbes de governo, possibilitando seu acompanhamento e
avaliagdo, bem como a disponibilizagédo das informagdes nado privativas e nao confidenciais
para o governo como um todo para a sociedade”. Mas, até que ponto os indicadores
demonstrados pelo governo retratam as mudangas que realmente seriam necessarias para a
melhoria das condi¢des de vida e trabalho dos sujeitos atendidos pelos programas ofertados no
ambito publico?
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Assisténcia Social — SUAS. Trata-se, pois de uma construcao
prioritaria e fundamental que deve ser coletiva e envolver esforgos dos
trés entes da federagdo. (BRASIL/PNAS, 2004, p. 58).

Em atendimento as sucessivas e insistentes deliberacbes das
conferéncias nacionais de assisténcia social, desde a primeira realizada em
1995 a quarta realizada em 2003, objetiva-se a implantacdo de um sistema
oficial de monitoramento e avaliacdo que possibilitasse a mensuracdao da
eficiéncia e da eficacia das acdes previstas nos Planos de Assisténcia Social; a
transparéncia; o acompanhamento; a realizacdo de estudos, pesquisas e
diagnésticos em contribuicdo com a formulagado e execucao da politica nas trés
esferas de governo (BRASIL/PNAS, 2004, p. 59).

A PNAS/2004 ressalta o campo da informagdo, monitoramento e
avaliacao, dando-lhes “um sentido técnico e politico”. Até hoje, quando muito, a
avaliacdo da assisténcia social s6 tem ocupado o lugar técnico-operacional,
sob uma perspectiva instrumentalista, racional-burguesa. “Trata-se de pensar
politicas de monitoramento e avaliagdo como taticas de ampliagdo e de
fortificacdo do campo da assisténcia social” (BRASIL/PNAS, 2004, p. 14).
Contudo, esta perspectiva de superagcédo dos procedimentos tradicionais, ainda
nao se consolidou de fato, estando apenas definida no nivel da proposta de
mudanca contida na PNAS/2004 e na NOB/2005.

Producdo de informagbes e conhecimento para os gestores,
conselheiros, usuarios, trabalhadores e entidades, que garanta novos
espagos e patamares para a realizagdo do controle social, niveis de
eficiéncia e qualidade mensurdveis, através de indicadores, e que
incida em um real avango da politica de assisténcia social para a
populagdo usuédria é o produto esperado com o novo idedrio a ser
inaugurado neste campo especifico (BRASIL/PNAS, 2004, p. 58).

A PNAS/2004 aponta cinco critérios que irdo orientar o exame da politica
de assisténcia social: 1) a analise das demandas voltadas para a assisténcia
social deve ser pautada na dimensdo ética de apreendé-las como condicao
advinda de uma situacdo social coletiva e n&o transformada em casos
individuais, em “situacdes sociais-problema”; 2) conhecer 0s riscos e as
vulnerabilidades sociais a que estdo sujeitos, 0 que se pressupde que seja a
partir do exame da condicao de classe, do lugar social, politico, econédmico que
ocupam na sociedade; 3) uma visdo social capaz de captar as diferencas
sociais, ou seja, as singularidades e particularidades, o que “exige confrontar a
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leitura macro social com a leitura micro social’; 4) entender que a populagao
pauperizada apresenta necessidades sociais, mas nao no nivel da caréncia
individual, do problema de carater, e sim considerando os sujeitos, enquanto
sujeitos politicos que fazem histéria e que tém potencialidades de
coletivamente lutarem por uma transformagédo social; 5) identificar as forcas
sociais que subsistem relutantes em meio a precariedade das condigdes de
vida e trabalho da maioria esmagadora da populacéo.

A garantia dos pressupostos supra mencionados, depende de uma
abordagem do real em sua totalidade para analisar/identificar as demandas da
assisténcia social e para situar esta politica no terreno social, perante as outras

politicas, assim como seus resultados e impactos.

[...] a0 invés de metas setoriais a partir de demandas ou necessidades
genéricas, trata-se de identificar os problemas concretos, as
potencialidades e as solugdes, a partir de recortes territoriais que
identifiguem conjuntos populacionais em situagdes similares, e intervir
através das politicas publicas, com o objetivo de alcancar resultados
integrados e promover o impacto positivo nas condicbes de vida
(BRASIL/PNAS, 2004, p. 44).

Além disso, a PNAS/2004 assinala a preocupacao de considerar as
particularidades territoriais para a elaboracao e o direcionamento da politica de
assisténcia social. Serdo caracterizados os municipios brasileiros de acordo
com seu porte demografico associado aos indicadores socioterritoriais
disponiveis a partir dos dados censitarios do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE e do Sistema Nacional de Informacdes de Assisténcia
Social’®®, sendo que os indicadores construidos deverdo mensurar nos
territdérios especificos as situacdes de riscos sociais e violagdes de direitos, 0
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que compde o campo da Vigilancia Social ®”, uma das referéncias para a

*® De acordo com as definicbes da PNAS/2004, o Sistema Nacional de Informagdes de
Assisténcia Social contribuird para a construcdo de indicadores que sejam especificos dos
diversos espacos territoriais, em conjunto com os censos do IBGE, para compor os Campos de
Vigilancia Social, locais e estaduais, no redirecionamento do atual desenho da rede sécio-
assistencial, na perspectiva de sua diversidade, complexidade, cobertura, financiamento e do
nuamero potencial de usuarios que dela possam necessitar (p. 45).

1% Refere-se & produgao, sistematizagao de informagées, indicadores e indices territorializados
das situagbes de vulnerabilidade e risco pessoal e social que incidem sobre as familias e
pessoas nos diferentes cincos da vida (criangas, adolescentes, jovens, adultos e idosos);
pessoas com reducdo da capacidade pessoal, com deficiéncia ou em abandono; criancas e
adultos, vitimas de formas de exploracédo, de violéncia e de ameagcas; vitimas de apartacéo
social que lhes impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia; vigilancia
sobre os padroes de servigos de assisténcia social em especial aqueles que operam na forma
de albergues, abrigos, residéncias, semi-residéncias, moradias provisorias para os diversos
segmentos etarios (BRASIL/PNAS, 2004, p. 39).
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organizagdo dos servicos socio-assistenciais. Espera-se, porém, que nao
sejam construidas meras variaveis sobre as quais se deva intervir no sentido
de controlar “situagdes sociais problema”.

Neste sentido, a NOB/2005 prevé a instituicdo de plano de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das a¢des de protecao social na
rede propria € na rede prestadora de servicos em articulagdo com o sistema
estadual e de acordo com o sistema federal, pautado nas diretrizes da
PNAS/2004, para os municipios habilitados na gestdo basica, gestao plena e
esfera estadual (BRASIL/NOB, 2004, p. 101-103). Ao instituir o Sistema de
Informacdo, Monitoramento e Avaliacdo da Assisténcia Social, apoiando
estados, Distrito Federal e municipios na sua implementagéo, o governo federal
devera efetivar o planejamento, o controle das acdes e avaliacdo dos
resultados da Politica Nacional de Assisténcia Social, implementando-os em
conjunto com as demais esferas de governo. Ainda, deve desenvolver estudos
e pesquisas para fundamentar as andlises de necessidades e formulagcdo de
proposicoes para a area, em conjunto com o érgao competente do MDS e com
institutos de ensino e pesquisa (BRASIL/NOB, 2005, p. 112-113).

[...] 2 medida que cresceu a importancia do Estado, para o conjunto do
sistema econdmico, cresceram também as exigéncias relacionadas
com a coleta de informacgdes, a sistematizacao de dados, a analise de
problemas, a formulagdo de previsbes, a tomada de decisdes, o
controle da execugdo, e a avaliagdo dos resultados particulares e
gerais dos planos, programas e projetos (IANNI, 1979, p. 311).

A organizacdo de uma politica de avaliagdo que pudesse ser
desenvolvida no interior do MDS, atuando junto aos programas de assisténcia
social e de seguranca alimentar, demandou a formacéo de uma infra-estrutura
politico-administrativa a partir da criacdo de 6rgaos e técnicas de pesquisas,
gestdo da informacéo, construcdo de indicadores, publicizacdo de resultados,
analise, formulacdo e execug¢do da politica de monitoramento e avaliagéo.
Assim, anteriormente a deliberacao oficial do SUAS, o MDS vem construindo
um sistema de avaliacdo e monitoramento concentrado na Secretaria de

Avaliacdo e Gestdo da Informacdo — SAGI'®, desde janeiro de 2004, criada

%7 S30 competéncias da SAGI, conforme regimento interno do MDS: | - desenvolver e
implementar instrumentos de avaliacdo e monitoramento das politicas e programas referentes
ao desenvolvimento social e combate a fome; Il - elaborar, propor, coordenar e apoiar a
implementacéo de planos, programas, projetos e agdes de desenvolvimento social e combate a
fome, voltados a promocgdo: da capacidade de pensamento e formulacido estratégicos,
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juntamente com o ministério. Trata-se de uma estrutura burocratica, dispondo
de certas modalidades do pensamento técnico-cientifico, constituido na esfera
do poder, como ramificacdo da tecnoestrutura'™® estatal, onde “ocorre o
sistematico encadeamento reciproco das relagdes politicas e econémicas no

nivel das decisées” (IANNI, 1979, p. 316).

Mais do que em qualquer outra esfera do Estado brasileiro, a
tecnoestrutura é a esfera do poder na qual se verifica (de modo mais
direto e sistematico) o intercambio e a metamorfose do politico em
econdmico, e vive-versa (IANNI, 1979, p. 316).

A SAGI cabe direcionar os processos de avaliacdo e monitoramento das
politicas e programas de desenvolvimento social do MDS, controlados no
ambito das respectivas secretarias finalisticas: Secretaria Nacional de
Segurancga Alimentar — SESAN; a Secretaria Nacional de Assisténcia Social —
SNAS; a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — SENARC.™® A SAGI

incluindo-se desenvolvimento de sistemas de identificacdo de populagdes e areas vulneraveis,
acompanhamento, avaliagdo e divulgacdo de resultados e do desempenho organizacional; de
provimento de informagdes adequadas a formulacdo de politicas voltadas ao desenvolvimento
social e combate a fome; de concepgbes de estruturas organizacionais eficientes e modelos de
gestao voltados para resultados; de transparéncia, controle social, prestagdo de contas e
conduta ética na gestao publica; da otimizacdo de alocagédo de recursos para o alcance dos
resultados visados; de sistemas de informag6es, aprendizado, competéncias e conhecimento
necessarios a exceléncia dos processos organizacionais; de formacdo e capacitacdo de
gestores nos niveis federal, estadual e municipal e agentes sociais do uso e desenvolvimento
de sistemas de informacdo e metodologias de avaliagdo e monitoramento de politicas de
desenvolvimento social e combate a fome; e Ill - promover a gestdo do conhecimento, o
dialogo de politicas e a cooperacéo técnica em gestao publica de forma articulada com 6rgaos,
entidades, Poderes e esferas federativas e outros paises. Disponivel em:
<http//www.mds.gov.br/secretarias/secretaria-de-avaliagcao-e-gestao-da-informacao-sagis.
Acesso em 23/02/2007.

158 Segundo lanni (1979, p. 315), a tecnoestrutura estatal é uma “estrutura de poder largamente
apoiada em novas organizagdes burocraticas, dispondo dos recursos especificos de um certo
tipo de pensamento técnico-cientifico.” Para o autor, a tecnoestrutura contém a tecnocracia,
sendo, portanto, mais abrangente. “A nocdo de tecnocracia envolve, fundamentalmente, o
conjunto de técnicos (economistas, engenheiros, agrénomos, gedlogos, urbanistas, arquitetos,
educadores, calculistas, cartografos, desenhistas, estatisticos, etc) que exercem as principais
atividades no processo de elaboracdo, execucao e controle” dos planos de governo. Ao passo
que a nocao de tecnoestrutura engloba tanto os técnicos como os 6rgdos e os proprios meios
necessarios a elaboracédo, execucao e controle das politicas econémicas e sociais (IANNI,
1979, p. 315).

%% No ambito da SESAN, estédo organizados nacionalmente os seguintes programas: Programa
de Aquisicdo de Alimento — PAA; Construgdo de Cisternas; Distribuicdo de Cestas; Hortas
Comunitarias; Cozinhas Comunitérias; Restaurantes Populares; Educacao Alimentar; Bancos
de Alimentos. No ambito da SNAS, ocorre a gestdo dos seguintes programas: Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI; Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC; Agente
Jovem; Protecdo Social Basica a Crianca de 0 a 6 anos — PAC; Atencdo as Pessoas com
Deficiéncia — PCD; Atengéo a Pessoa Idosa — API; Programa de Combate ao Abuso Sexual e &
Exploragédo Sexual de Criangas e Adolescentes — SENTINELA; Programa de Atengéo Integral a
Familia — PAIF. No ambito da SENARC, da-se a gestédo do programa Bolsa Familia, em esfera
nacional.
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nao atua diretamente com os municipios, tendo sido estruturada para conduzir
0s processos de avaliagdo e monitoramento apenas em nivel nacional.'®

A estrutura organizacional da SAGI é subdividida em trés departamentos:
Departamento de Avaliacdo e Monitoramento; Departamento de Gestdo da
Informacdo e Recursos Tecnologicos e Departamento de Formacao de
Agentes Publicos e Sociais, cujas atribuicdes sao distribuidas conforme o

organograma'®! a seguir:

Secretaria de
Avaliagédo e Gestao
da Informacéao
- SAGI -
| |
Departamento de Departamento de Departamento de
Avaliacao e Gestao da Formacao e
Monitoramento Informacao e Agentes Publicos e
Recursos Sociais
Coordenacao-Geral Coordenacao-Geral Coordenacao-Geral
de Avaliagéo e || de Estatistica |__| deFormagao e
Monitoramento de Treinamento
Demanda
Coordenacao-Geral Coordenacao-Geral Coordenacao-Geral
|__| deAvaliagéo e [ de Recursos |__| de Publicagdes
Monitoramento de Informacionais Técnicas
Execucgdo e Impacto

A experiéncia da SAGI no éambito das acbes de avaliacdo e
monitoramento foi recentemente divulgada nacional e internacionalmente
através da publicagdo do Management of Social Transformations Programme —
MOST'®, realizada em parceria entre o MDS/SAGI e a UNESCO,

representando a primeira edicdo da série especial sobre experiéncias

180 Foji criado do Comité Gestor de Tecnologia e Informagdo, composto por membros de todas
as secretarias, sendo responsavel pela politica de informagao, estabelecendo “regras e
padrdes em relacdo aos sistemas de informacdes gerenciais e executivos, as tecnologias
utilizadas, integragao entre bases de dados, infra-estrutura” (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-
SOUSA, 2006, p. 17).

' Disponivel em: <http//www.mds.gov.br/secretarias/secretaria-de-avaliacdo-e-gestao-da-
informacao-sagi/organograma>. Acesso em 19/02/2007.
120 MOST é um programa de investigagao social, criado pela UNESCO em 1994, que “tem
por objetivo principal construir pontes entre a pesquisa, os formuladores de politica e
tomadores de decisdo e a pratica, subsidiando o desenvolvimento de politicas publicas
eficientes que, de fato, possam transformar a realidade dos paises” (VAITSMAN; RODRIGUES;
PAES-SOUSA, 20086, p.5).
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governamentais brasileiras em politicas publicas no Brasil. Nesta publicagéo,
sao apontados duas inovacdes primordiais trazidas pela instituicdo do Sistema
de Avaliacao e Monitoramento do MDS — SAM:

[...] primeiro, na perspectiva da institucionalizagdo da fungédo da
avaliacdo e monitoramento como parte do processo de gestdo dos
programas; segundo, na perspectiva do accountability, por meio da
publicizagdo de indicadores de monitoramento, publicagdo dos
resultados de estudo de avaliacdo e disponibilizacdo a comunidade
cientifica dos microdados da pesquisa (VAITSMAN; RODRIGUES;
PAES-SOUSA, 2006, p. 11).

O accountability refere-se a “responsabilidade de prestar contas”, em
nome da demonstracdo de uma demagdgica “transparéncia e confiabilidade”.
Na verdade, a intengcdo ndo € dar visibilidade a indicadores que possam
instigar a critica e a insatisfacdo popular mediante a realidade tragica
escondida por trds das agdes do governo. A publicizagdo de dados e
informacdes governamentais da-se de maneira falaciosa, pois sdo ressaltados,
com toda énfase, os numeros de atendimentos, o volume dos gastos, a
quantidade de programas e servigos, mas nao se revelam o carater pontual dos
atendimentos, a insuficiéncia dos recursos frente as reais demandas da
populacdo ao lado da falta de priorizacdo de demandas face a escassez de
recursos, o sucateamento dos programas e servigos prestados, mascarando a
verdadeira intencionalidade do Estado burgués que nédo € a de possibilitar que
0s segmentos pauperizados tenham sua condicdo de classe subalternizada
suprimida, mas para que apenas sejam servis a ordem social burguesa e se
conformem com suas condi¢des de vida, sem que se altere o status quo.

A instituicdo e regulamentacao da Politica de Monitoramento e Avaliagéo
do MDS, deu-se através da Portaria n® 329, de 11 de outubro de 2006,
publicada no Diario Oficial da Unido em 13 de outubro de 2006.'®® Sob as
indicacdes contidas nesta legislacdo, a SAGI orienta as agdes do SAM, que é
constituido de dois subsistemas: o de monitoramento e o de avaliagdo. Para

esta secretaria, o conceito de monitoramento

[...] consiste no acompanhamento continuo, cotidiano, por parte de
gestores e gerentes, do desenvolvimento dos programas e politicas em
relacdo a seus objetivos e metas. [...] capaz de prover informacdes
sobre 0 programa para seus gestores, permitindo a adocdo de
medidas corretivas para melhorar sua operacionalizagcdo (VAITSMAN;
RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 22).

168 A Portaria N2 329, de 11/10/2006, segue no Anexo A.
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O sistema de monitoramento'®*

tem o objetivo de desencadear um
processo continuo de acompanhamento dos programas em relacdo as metas
pré-estabelecidas, através da producdo de indicadores'® que irdo constituir um
banco de dados continuamente retro-alimentados e disponibilizados on line.
Para tanto, houve a estruturacdo de uma base de dados, a construcao de
indicadores padronizados e o desenvolvimento de ferramentas informacionais
(VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 27). Sua principal matéria-
prima sdo os dados operacionais dos programas, produzidos nos diversos
departamentos e secretarias do MDS e também por outros ministérios,
prefeituras, organizagbes da sociedade civil. Dentre os sistemas de
informacdes existentes no MDS, estdo o Cadastro Unico dos Programas
Sociais — CadUnico, regido pela Caixa Econdmica Federal; o Sistema de
Informagé&o de Acompanhamento Fisico e Financeiro das A¢des de Assisténcia
Social — SIAFAS-Web, regido pela SNAS; o Sistema de Revisao da Avaliacao
Social do Beneficio de Prestacdo Continuada — REVAS-BPC-LOAS, regido
pela DATAPREV.

Para coletar, processar dados e informac6es no processo de célculo de
indicadores, a SAGI desenvolveu duas ferramentas computacionais: o
Dicionario de Variaveis e Indicadores de Programas — DICI-VIP e a Matriz de
Informagbes Sociais — MI Social. O DICI-VIP armazena informagbes de
variaveis, programas e indicadores de todos os programas do MDS, sendo

1%% Constituem acdes de monitoramento, sem prejuizo de outras que estejam em acordo com a
definicdo estabelecida pelo caput, as atividades seguintes: | — definicdo do conjunto minimo de
indicadores que devem ser monitorados por cada programa ou agéo; Il — definicdo do conjunto
minimo de dados que devem ser coletados por cada programa ou agao; lll — acompanhamento
sistematico da execucdo fisica e financeira dos programas e agbes; IV — construcédo e
implantacdo de sistemas de informacdes dos programas e acbes; V — coleta ou recebimento
sistematico dos dados referentes aos programas e acgdes; VI — supervisdo in loco dos
programas e acbes executados pelo MDS ou por seus parceiros governamentais e nao-
governamentais; VIl — producdo de indicadores referentes aos programas e acoes; e VI —
analise dos indicadores referentes aos programas e agdes (Portaria n® 329, de 11/10/2006, Art.
2°, Paragrafo Unico).

'%% O conceito de indicador apresentado pela SAGI é o seguinte: “Um indicador consiste em um
valor usado para medir e acompanhar a evolugao de algum fenédmeno ou os resultados de
processos sociais. O aumento ou diminui¢do desse valor permite verificar as mudangas na
condi¢cdo desse fendmeno. Os indicadores de monitoramento da SAGI foram agrupados nas
seguintes classes: “estrutura” — valores relativos a execugéo fisico-financeira, a infra-estrutura,
etc.; “processo” — valores relativos as etapas/relacées que fazem parte da implementacdo do
programa; “resultados” — valores relativos ao alcance de metas do programa (VAITSMAN;
RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 17).
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composto de varios diciondrios: Diciondrio de Variaveis; Dicionario de
Indicadores; Dicionario de Programas; Dicionario de Fontes, disponibilizados
no site do MDS. Quanto a MI Social, ¢ uma ferramenta que disponibiliza
informacgdes na forma de indicadores, organizados por territério em que ha a
atuacao dos programas sociais do MDS. A MI Social e o DICI-VIP estédo
integrados. Os indicadores sociais agregados na M| Social sdo provenientes
das variaveis e indicadores dos programas armazenados no DICI-VIP
(VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 28-38).

Quanto ao entendimento que se tem sobre avaliagdo, esta é definida
como “estudos especificos que procuram analisar aspectos como relevancia,
eficiéncia, efetividade, resultados, impactos ou sustentabilidade de programas
e politicas, segundo aquilo que foi definido em seus objetivos”, visando
melhorar as atividades em andamento e subsidiar o planejamento, a
programacdo e a tomada de decisbes futuras. “Estudos de avaliacdo sao
sempre pesquisas aplicadas, cujos resultados servem ao mesmo tempo como
instrumento de melhoria da gestdo e accountability da politica” (VAITSMAN;
RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 23).

Acho que uma das diferencas da avaliagdo para a pesquisa académica
stricto senso é que a avaliagdo tem uma finalidade pratica,
necessariamente tem que produzir uma informagédo que possa ser
apropriada pelos gestores para subsidiar a tomada de decisées. Ela
tem um elemento pratico que é importante (L.O.F./Coordenador Geral
do Departamento de Avaliacdo e Monitoramento da SAGI).

Neste sentido, o conteldo das avaliacdes feitas sob o financiamento do
MDS segue um curso notadamente operacional, com criticas reduzidas, além
de pouco enfatizadas e evidenciadas, esgotando-se na analise do programa
definido como objeto de avaliagdo, o qual é apreendido de forma
autonomizada, sem ser compreendido como uma acao inscrita em uma politica
social mais ampla e complexa. Dito de outro modo, 0s programas sociais sao
avaliados estritamente com relagdo a sua légica interna, no sentido de dar
visibilidade aos resultados imediatos de maior robustez quantitativa, sem fazer
qualquer referéncia a parametros advindos das legislacbes que orientam (ou
pelo menos deveriam orientar) a organizagdo da politica de assisténcia social,
ou mesmo a formulacdo original dos programas sociais, como no caso do

Programa Fome Zero.
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De outra forma, as avaliacbes desenvolvidas por nucleos de pesquisa
académicos financiados por instituicdes de fomento independentes, como o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPQ, a
Associacao Nacional de Po6s-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias Sociais —
ANPQOCS e a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior -
CAPES, tém muito mais perspectivas e possibilidades de apresentarem um
conteudo analitico provido de criticas e percepgdes de alcance mais
abrangente, considerando a historicidade e a contraditoriedade que perpassam
as relagbes sociais no mundo capitalista.

O sistema de avaliagao'® foi organizado com a finalidade de produgéo de
estudos e pesquisas sobre os vinte e um programas que estdo sob gestdo
direta do MDS, sendo os recursos alocados para este fim proporcionalmente
aos recursos dispensados na execucdo de cada programa.'®” A realizagéo de
pesquisas empiricas como recurso metodolégico para a avaliagdo de tais
programas, sem davida, € um avancgo, pois a pesquisa ndao tem uma trajetéria
consolidada no ambito da administracdo publica brasileira, sobretudo, com a
finalidade de avaliacdo. Contudo, estas pesquisas tém nulo seu carater politico-
democratico, ao serem encomendadas e reguladas pelo MDS, servindo ao jogo
de estratégias do Estado burgués para se manter hegemonico.

Apesar disso, a SAGI representa o reconhecimento da avaliagado, atrelada
a pesquisa, como um instrumento de gestao permanente e indispensavel, mas
que se esbarra na cultura que historicamente se construiu em torno dos
processos avaliativos, taxados como atividade “policialesca e fiscalizatéria”. “A
avaliacao foi sempre confundida com fiscalizacao. [...] a area de avaliacao tem
que, de alguma maneira, ir ganhando a confianca dos avaliados e ai, pra isso,
ela tem que ser util para os avaliados” (L.O.F./Coordenador Geral do
Departamento de Avaliacdo e Monitoramento da SAGI). No sentido de transpor

% 330 consideradas agdes de avaliagdo qualquer estudo ou pesquisa referente aos
programas e agdes que tenha um dos seguintes objetivos: | — andlise da implementagéo de
programas e agoes; Il — andlise de resultados imediatos dos programas e agdes; Il — andlise
dos impactos ou efeitos dos programas e agdes; IV — analise da eficiéncia, da equidade, da
eficacia ou da efetividade de programas e agdes; V — andlise do perfil dos beneficiarios dos
programas e agdes; VI — elaboragéo de diagnosticos de perfil da demanda; VII — avaliagéo da
satisfagao de beneficiarios/usuarios; VIl — avaliagdo da qualidade dos servigos prestados, e IX
— elaboragéo de estudos de “linha de base” (Portaria n® 329, de 11/10/2006, Art. 4°, Paragrafo
Unico).

'%7 A relacdo de pesquisas contratadas pelo MDS, de 2004 a 2006, esta no Anexo B.



172

essa idéia reproduzida no ambito de governos anti-democraticos, a Portaria N®
329, de 11 de outubro de 2006, em seu art. 52, diz 0 seguinte: “As acdes de
avaliagdo possuem natureza e objetivo distintos das acdes de fiscalizacédo e

auditoria, com as quais n&do se confundem”.

Era comum a confusado entre, por um lado, avaliacdo e, por outro,
fiscalizagdo e controle, o que produziu alguma resisténcia em relagao
ao papel da SAGI. A avaliagdo tampouco era vista como
“necessidade”, e muito menos prioridade, uma vez que, para 0s
responsaveis pelos programas, o objetivo principal era conseguir, eles
mesmos em circunstancias adversas, o cumprimento de suas metas
fisico-financeiras. Junto a isso, uma vez que o tempo politico nao
coincide com o tempo da produgédo de conhecimento, freqlientemente
identificava-se a idéia de pesquisa a uma atividade “académica”, e ndo
como pratica para producdo de conhecimento que, ao seguir
procedimentos metodologicamente apropriados, pode ser mais
demorada (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 17).

Contudo, o que se tem verificado na pratica € que tal discurso tem sido
utilizado para que o MDS consiga a devida abertura junto aos governos locais
para a realizacao das pesquisas, porém, a efetiva ruptura com o carater
policialesco e controlador ainda ndo ocorreu, sobretudo, através da criagéo do
indice de Gestdo Descentralizada — IGD, pela Portaria GM/MDS N¢ 148, de 27
de abril de 2006, publicado no DOU em 28/04/2006. O IGD é um indicador que
condiciona as transferéncias de recursos financeiros do Governo Federal aos
estados e municipios que aderiram ao Programa Bolsa Familia. O calculo é
feito a partir de quatro varidveis que representam 25% do total de seu valor:
qualidade e atualizacdo das informagdes do CadUnico, apuradas por
percentual de cadastros validos; atualizagdo da base do CadUnico;
informagcdes sobre o acompanhamento da condicionalidade de freqiéncia
escolar; informagdes sobre 0 acompanhamento da condicionalidade de saude.
A média aritmética deste calculo varia de 0 a 1, mas 0 municipio ndo pode ter
um IGD menor que 0,4, sendo o repasse de recursos é suspenso. O que se
verifica, na verdade, é a sobreposicao de mecanismos de controle por parte do
MDS, sobre as esferas de governo, sendo que a ponta de seus
desdobramentos vai incidir diretamente sobre os usuarios da assisténcia social.
Pois, se nao permanecem em condicdo de extrema pobreza ou se nao
cumprem a risca as condicionalidades referentes a freqiéncia escolar e aos
comparecimentos nos postos de saude, serdo duramente responsabilizados,

sem que sejam consideradas as condi¢cdes adversas em que se encontram,
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nao por mera opg¢ao ou incapacidade subjetiva, mas por determinagcbes de
ordem macro-estrutural, que estrangulam as possibilidades de poderem
construir outras estratégias de sobrevivéncia que lhe permitam a satisfacdo de
necessidades basicas.

Para cumprir seu papel neste contexto, a SAGI desenvolveu, de forma
pragmatica, um ciclo interno dos processos de avaliagdo, que esta apresentado
esquematicamente no Anexo C, sendo sintetizado a seguir: primeiramente se
define o programa a ser avaliado, discutindo com a respectiva secretaria
finalistica sobre os aspectos especificos que deverao ser pesquisados; passa-
se a elaboragdo do Termo de Referéncia — TOR, validado pela respectiva
secretaria finalistica, que consiste no documento que irda estabelecer os
parametros técnicos'®® e juridico-administrativos'®® para os editais de selegédo e
contratacdo de instituicbes que irdo executar a pesquisa de avaliacdo; em
seguida a contratacao dos estudos, opera-se 0 acompanhamento do processo
pelos técnicos da SAGI em todas as suas fases, definindo detalhadamente,
juntamente com a instituicdo contratada, o desenho, a amostra da pesquisa e
os instrumentos de coletas de dados, de acordo com os recursos e fontes de
dados disponiveis'’’; no momento da coleta de dados, um representante da
SAGI realiza pelo menos uma visita de campo, junto com os pesquisadores da
instituicdo contratada; ao final do processo de coleta e analise de dados e
informacdes, hd o encaminhamento do relatério final aos gestores das

secretarias finalisticas e a apresentagcédo dos resultados ao MDS; a divulgagao

1% Definem o escopo, os objetivos, a metodologia, cronograma e custos do projeto de
pesquisa, tais como: a dimensdo do programas a ser avaliada (avaliagdo de processos ou
resultados), a amostra representativa nacional ou regional (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-
SOUSA, 20086, p. 39).

' Referem-se aos requisitos exigidos, tanto pelo MDS, pela legislacao brasileira como por
organismos internacionais parceiros, em relagdo aos procedimentos de selecdo e contratacédo
como: a apropriagdo dos microdados por parte do MDS, o perfil e experiéncia técnica da
e(auipe executora (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 39).

% A metodologia da pesquisa (como a amostra representativa e os instrumentos de coletas de
dados) é elaborada pela instituicdo contratada, com base nos parametros previamente
definidos no TOR, devendo ser ao final, discutida e aprovada pela SAGI, o que impde grande
limite & autonomia das instituicbes pesquisadoras, cujo aporte tedrico-metodologico ndo sera
conduzido livremente, mas sutiimente modelado e regulado pela SAGI, que obviamente, assim
o faz em atendimento aos interesses politicos e econébmicos do governo. “A gente j& tem uma
definicao prévia, quando a gente vai contratar, se a pesquisa vai ser uma pesquisa quantitativa,
qualitativa, se vai usar um questionario fechado ou se vao ser varias entrevistas. Isso ja esta
tudo previamente definido, até porque estas coisas tém implicacbes de custo”
(L.O.F./Coordenador Geral do Departamento de Avaliagao e Monitoramento da SAGI).
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dos resultados da-se por meio de seminérios, via publicacdes'’', como os
Cadernos de Estudo de Desenvolvimento Social e livros, sendo a
disponibilizagdo publica dos microdados apds quatro meses do encerramento
do processo, através do Consorcio de Informacdes Sociais — CIS, desenvolvido
pela USP em parceria com a Associacdo Nacional de Pdés-Graduagéo e

Pesquisa em Ciéncias Sociais — ANPOCS, podendo ser livremente acessado

via internet'"2.

[...] o nosso papel principal passa pela identificagdo das prioridades do
que deve ser avaliado, quais programas devem ser avaliados, ou
dentro dos programas, quais dimensdes devem ser prioritariamente
avaliadas. A partir disso nés fazemos uma concepcdo de como deve
ser esta avaliacdo do ponto de vista de seu desenho. Entdo esta
concepcao do desenho metodolégico, de como deve ser esta
avaliagcdo, de quais objetivos dessa avaliagdo, qual programa, de quais
dimensdes do programa, isso & concebido internamente. Uma vez
concebido esse desenho da avaliagdo, o projeto da avaliagao, se faz
um termo de referéncia e a partir dai se contrata geralmente por
processos licitatérios mesmo, e ai vao ter varias instituicbes que vao
se candidatar apresentando propostas e orgamentos e ai vocé contrata
uma instituicdo para realizar aquele estudo. Uma vez contratada, se
vai ter um trabalho que é de acompanhar a execugéo desse estudo,
discutir com as equipes contratadas a realizagdo desses estudos. [...]
ha uma negociacdo com a equipe que foi contratada, que venceu uma
licitacdo e vai realizar a pesquisa, um dialogo no sentindo de ajustar as
vezes uma expectativa da equipe que vai realizar a pesquisa com a
necessidade do  ministério  (L.O.F./Coordenador Geral do
Departamento de Avaliagcdo e Monitoramento da SAGI).

Os métodos utilizados nas pesquisas avaliativas ndo sao objetivos nem
neutros, sobretudo porque os Termos de Referéncia — TOR — construidos no
ambito do MDS tém uma direcdo dada, a ser cumprida pelas instituicoes
contratadas, sob pena de ndo aprovacao dos planos de trabalho ou suspenséao

173 “Se, no final, a instituicdo contratada

do pagamento no decurso da pesquisa.
nao apresentar um relatério com os resultados que o ministério quer, o relatério
€ devolvido para ser ajustado. [...] Se continuar ndo atendendo os objetivos do
ministério, a ultima parcela do pagamento é suspensa” (J. V. / Diretora do

Departamento de Avaliagao e Monitoramento da SAGI).

"' A relagdo das publicacdes ja realizadas pela SAGI/MDS estdo apresentadas no Anexo D.
2.0 endereco eletrdnico de acesso é o seguinte:
<http//www.nadd.prp.usp.br/cis/politicaspublicas>.

"% 0 que noés fazemos, na verdade, é procurar garantir que a qualidade do produto que nos
seja entregue seja consistente com o que foi contratado. N6s participamos do desenho da
investigacdo, discutimos a metodologia [...] Entdo, na verdade, estamos preocupados com a
qualidade do produto que nos sera entregue e qualidade do processo que culminou na feitura
desse produto” (R.P.S. / Secretario de Avaliacdo e Gestao da Informacao / SAGI/MDS).
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[...] acho que deveriam ser mais abertos para a questdo da
metodologia que eles pedem. Que eles abrissem mais editais com
termos de referéncia que dessem a instituicdo mais liberdade de
atuacdo. Porque se eu respondo a um edital que me diz que eu tenho
que fazer a pesquisa dessa e daquela forma, eu tenho que cumprir
aquele termo de referéncia e as vezes nao necessariamente eu acho
que aquilo é o ideal para aquele tipo de pesquisa. [...] E no maximo
gue a gente pode mudar é alguma coisa ou outra, e nunca vocé pode
mudar coisas que possam ser significativas porque tem que responder
o termo de referéncia e, do contrario, vocé ndo esta cumprindo o
contrato. Os termos de referéncia ja vém prontos. [...] Quando a
contratacdo € feita por licitacdo e concorréncia, os termos de
referéncia ja vém bem mais fechados [...] (S. D. / Coordenadora do
DATAUFF/ Instituto contratado pela SAGI/MDS).

A avaliagdo da politica de assisténcia social circunscreve um “campo de
disputa sobre os significados de direito e cidadania” (MACEDO; BRITO, 2004,
p. 75), que séo determinados pelas finalidades pragmaticas da gestao publica,
dados o0s modos como 0s programas sociais sdo concebidos e
operacionalizados nos contextos particulares em que € executada a assisténcia
social.

No ambito do Estado burgués, as avaliacbes obviamente ndo sao
desenhadas para privilegiar os angulos da democratizacdo e do protagonismo
politico das coletividades nos processos decisérios, que elas supostamente
deveriam alimentar. Nao se promove o controle da sociedade sobre as agdes
publicas, mas se recriam formas de controle, dominagdo e policiamento,
mormente, sobre os usuarios dos programas sociais. Verificam-se, pois, dois

projetos distintos de assisténcia social em confronto.

Um consubstanciado em propostas minimalistas que representa o
ideario neoliberal, e outro, inspirado na visdo universalista dos direitos
sociais e da cidadania, pautado pela Constituicdo de 1988, como
marco conceitual de referéncia. Esse confronto entre modelos
assistenciais opostos se insere no movimento de redefinicdo do papel
do Estado brasileiro (MACEDO; BRITO, 2004, p. 43).

Os atuais processos de avaliacao, em geral, tém atribuido aos programas
sociais uma aparéncia empirica que escamoteia 0 seu conteudo contraditério e
tenso, sendo conduzidos de modo “despolitizado e despolitizante” (MONTANO,
2003, p. 273). Os indicadores publicizados pelo MDS, empobrecidos de
contelido analitico, tendem a “escamotear a necessaria visdo critica” sobre os
processos da atual conjuntura. “A gente ndo faz avaliagado da politica. A gente
faz avaliacdo dos programas para atender demandas operacionais” (J. V. /
Diretora do Departamento de Avaliagédo e Monitoramento da SAGI).
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[...] a avaliagéo [...] pode contribuir pra verificar se esta atingindo seu
publico, se esta tendo efeitos, que efeitos esta tendo. E para responder
perguntas especificas que os gestores aqui querem saber. Sera que os
beneficiarios que a gente tava querendo alcancar, estdo sendo
alcancados? Por que tem muita gente que procura e nao tem acesso?
Quais sdo os motivos? A avaliacio responde a perguntas especificas.
No caso da avaliagdo que é feita a partir do MDS, ela vai responder a
perguntas dos gestores, dos dirigentes, perguntas que s&o importantes
para o ministério. E diferente de uma avaliagdo feita por uma
universidade independente, em seus nucleos de pesquisa, que ndo vai
ser aplicado. Aqui, é uma pesquisa que tem um objetivo, que é
aplicada, pra melhorar a gestdo dos programas, os efeitos do
programa. Entdo é uma pesquisa de carater aplicado. O que interessa
mais ao ministério, pra saber se a coisa esta funcionando, se o
dinheiro esta sendo bem aplicado. A gente ndo tem o interesse da
avaliacao de politica. Tem gente que faz, a gente faz féruns a gente
chama, relne pesquisadores externos. Mas, quando a gente
encomenda uma pesquisa, a gente tem as perguntas que a gente quer
responder. Nao sao os pesquisadores que vao formular as perguntas.
Eles tém autonomia pra fazer a analise que eles quiserem. A gente ta
contratando esses pesquisadores justamente pra produzir um servigo
pra gente. Mas, a gente é que define o que a gente quer. E o que a
gente quer tem que ser de acordo com os interesses do ministério. Por
isso que eles tém autonomia pra fazer andlise, mas eles tém que
responder a perguntas que a gente quer que respondam (J. V. /
Diretora do Departamento de Avaliacdo e Monitoramento da SAGI).

O avaliador é ‘“instrumentalizado, manipulado, refuncionalizado” para
apenas manipular os instrumentos sem sequer ir para além da dimensao
aparente da  “realidade, para além da fenomenicidade, da
pseudoconcreticidade” (MONTANO, 2003, p. 242-243). Avaliam-se os
programas sociais dentro de um sistema considerado como ja dado e imutavel,
tendendo a agir de forma imediata sem critica, sem visar a transformacao,
apenas algumas mudancas imediatas localizadas em uma realidade
“destotalizada, deseconomizada, despolitizada, imutavel, sem historia”
(MONTANO, 2003, p. 243). Isolam-se os programas sociais “da dialética,
contraditéria e tensa totalidade social” (MONTANO, 2003, p. 266),
desconsiderando-se a interconexao de fendbmenos singulares.

Neste contexto, verifica-se que os fundamentos constitucionais que
atribuem a assisténcia social a condicdo de politica publica no campo dos
direitos, ndo sdo tomados como referéncia para se analisar a execug¢ao das
acoes que perpassam este nivel da seguridade social brasileira, o que se
apresenta como um dos fatores que dificulta e/ou impede o controle social, no
que se refere a participacdo popular na definicdo de prioridades e na gestao
dos recursos publicos.
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Essas legislagcbes sdo muito “macro” e o objeto delas é outro: a
regulamentacdo da seguridade social, da assisténcia social. Entédo, eu
nao vejo como esse marco regulatério pode dar uma dimenséo para a
avaliagdo e monitoramento. [...] sdo coisas muito distantes: vocé
pensar a definicdo do que esta sendo avaliado e vocé pensar a LOAS
nao é uma relacao direta. (L.O.F./Coordenador Geral do Departamento
de Avaliagdo e Monitoramento da SAGI).

Nas avaliagbes de politica social desenvolvidas no contexto neoliberal, “o
critério para aferir a eficiéncia ndo é o da cidadania”, haja vista que “a pressao
€ pela diminuicao de custos, dentro de uma légica fiscal” (BEHRING, 2003, p.
114). No contexto do Estado neoliberal, as avaliagbes econdmicas dos
programas e demais acoes sociais prevalecem sobre as avaliagdes politicas e
sociais. Ou seja, a reducao de recursos dispensados a execucao é prioritaria
em detrimento do atendimento universal da demanda real por servigos sociais
publicos. Neste sentido, sob a l6gica gerencial de gestdes controladoras, a
avaliacao torna-se fortemente funcional a manuteng¢éao do aparelho burocratico-
estatal, pois “elimina do seu horizonte politico as contradi¢coes de interesses de
classes” (BEHRING, 2003, p. 114), o que reproduz a concepc¢ao de politica
social e servicos sociais e assistenciais como resultado da concessao do
Estado, desarticulando a esfera econémica (reproducao dos meios e relagdes
de producao) da social (reproducdo da forca de trabalho: equipamentos e
meios de consumo coletivos, servicos sociais, moradia, etc). Ao contrario, as
politicas sociais devem ser compreendidas na sua totalidade, representada
pela unicidade econdémica, politica e social.

No entanto, no ambito da administracao publica brasileira, o sentido social
e politico vem depois do sentido econémico que lhe é atribuido, qual seja: o
controle do gasto publico ndo no sentido da priorizagdo no direcionamento dos
recursos, mas para o corte dos investimentos no setor social. Este é o carater
utilitario da avaliacdo de politicas, programas e projetos para o Estado
neoliberal. Para o sistema capitalista, a avaliacdo é tomada como instrumento
de controle sobre o setor social, no monitoramento das mudangas sociais
controladas, pois, sob a légica do capital, busca-se um desenvolvimento
econ6mico em confluéncia com uma estabilidade econémica e social dentro da

ordem.



178

A avaliacdo é atribuido um carater funcional, sendo tomada como um
mecanismo de construcdo de varidveis que representem “situacées sociais-
problema”, tratadas no nivel do “ajustamento”, da “integracdo”, sem sequer
fazer referéncia aos fatores estruturais determinantes. Obviamente, se as
demandas forem abordadas como condicbes advindas de uma sociedade
desigualmente estruturada, as acdes publicas certamente seriam voltadas para
provocar alteracdes estruturais na sociedade, colocar em xeque a ordem social
burguesa e eliminar a distancia historicamente cavada entre politica social e
politica econémica. Isto, na verdade, corresponde a um outro projeto societario
pautado na primazia da emancipacdo humana e politica dos sujeitos. E claro
que, no contexto inalterado do projeto neoliberal burgués, ndo é esta a funcao
atribuida as politicas sociais, mas exatamente o contrario.

Inscritas e gestadas neste cenario, a PNAS/2004 e a NOB/2005 né&o
tocam nas questdes de ambito estrutural e mais uma vez a politica de
assisténcia social é reeditada para “remediar os efeitos da Lei Geral da
Acumulacao Capitalista”, o que nao poderia ser diferente no contexto do
Estado burgués, pois o0 que se verifica € uma mudanca na organizagao da
politica que mais se apresenta em atendimento a sua dimensdo operacional,
sem que se alterem a compreensdo e o enfrentamento das expressdes da
“questao social”. Nao que esta ndo seja uma mudanca necessaria e legitima, ja
que foi resultado de reivindicacdes reiteradas, deliberadas repetidamente nas
conferéncias nacionais de assisténcia social, por parte de setores progressistas
que trabalham diretamente com a politica. O fato discutivel € que a mudanca
nao deve se dar apenas neste aspecto que muito mais atende aos anseios de
uma gestdo controladora, do que efetiva o enfrentamento das necessidades
reais da populagcdo, sob uma intervencdo que avance das imediaticidades
singulares, alcance as formagdes sécio-econdmicas particulares e produza
desdobramentos sobre a historicidade e contraditoriedade das relagdes sociais
que se encontram universalizadas num nivel macro.

Espera-se que a idéia de avaliacdo de politicas passe a fazer parte da
realidade politica e cultural do Brasil, ndo sob a I6gica da tecnocracia, mas para
servir de instrumento que possa alargar os canais de participagao popular nas
instancias deliberativas do poder publico, e que nao seja interrompida em

periodo de transicdo governamental. Em outras palavras, que a avaliacdo da
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politica de assisténcia social ndo seja adotada como uma nova retorica politica,
tomada como instrumento de controle sobre os gastos sociais para sua
consequente restricdo e monitoramento sobre os “efeitos” dos programas
sociais na preservacao e no acirramento do status quo.

Na verdade, a avaliagdo contém, em si sentidos antagénicos e colidentes,
podendo ser tomada como instrumento meramente técnico, como também, ao
inverso, ser concebida e realizada enquanto um processo politico
transformador e de carater publico. Tratam-se, porém, de apropriacoes
distintas acerca da avaliacdo: a primeira no sentido estritamente instrumental e
tecnocratico para servir a anseios operacionais burgueses; a segunda dar-se-ia
no sentido de se fazer da avaliagdo um canal aberto a participacao popular ao
fornecer elementos que pudessem subsidiar uma leitura critica da realidade,
sem os fetiches que a ideologia dominante utiliza para ocultar as origens de
classe das expressdes da “questao social”.

E claro, porém, que a avaliagdo, ainda que utilizada sob uma perspectiva
meramente instrumental, tem o seu significado politico, que obviamente é
aquele que atende os objetivos da racionalidade burguesa para a preservacao
da ordem social vigente. Da mesma forma, a avaliagdo que se processa como
uma agao politica em que se encontram subsidios de fomento a contestagéo
da sociedade burguesa, ndo perde o seu sentido técnico-operativo. A diferenca
€ que, neste caso, o sentido técnico-operativo serve ao objetivo politico da
avaliacao e esta se torna muito mais politica do que técnica.

Por tudo isso, na medida em que o0s processos avaliativos sao
realizados, propdem-se direcoes teoricas, metodoldgicas, objetivos e diretrizes
politico-econbmicas que podem preservar e aperfeicoar as relacées e
estruturas de dominagdo burguesa como podem, de uma outra forma,
contribuir para fomentar e instigar a luta politica de segmentos sociais
progressistas que buscam o fim da sociedade de classes.

A modernizacao tecnolégica dos modos de gestdo da informacdo no
ambito do MDS, tem se revelado muito mais como um processo de
“‘modernizacdo conservadora”, traduzida no aperfeicoamento do instrumental
técnico-operativo para a sofisticacdo dos modelos de diagndstico,
planejamento, monitoramento e avaliagdo na “busca de uma eficiéncia que se

pretendia asséptica, nos marcos de uma crescente burocratizagdo das
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atividades” (IAMAMOTO, 1998, p. 215). O MDS, particularmente a SAGI, tem
trabalhado para a tecnificagdo pragmatista da avaliacdo, isto €, a mudancga que
se tem objetivado no sistema de avaliacdo nao € social e politica, mas
estritamente metodoldgica. Porque, na verdade, a concepcao de avaliacao esta
organicamente atrelada a concepcédo que se tem sobre “questdo social” e
politica social. Entdo, se a “questdo social” continua sendo tratada como
expressao de dificuldades pessoais dos individuos (em se adaptar ao meio
social), e a politica social tem sido concebida de forma a-histérica e a-politica,
como mera “concessao espontanea” de um Estado “humanitario”, a avaliacao
nao sera tratada mais do que uma técnica de controle governamental sobre a
operacionalizacdo das acdes pragmaticas e nitidamente conservadoras, cuja

eficacia estd em promover a adaptacéao dos “desajustados sociais”.

Assim, questdes de economia politica transmutam em “problemas
assistenciais” e os direitos sociais conquistados na luta social sao
metamorfoseados em “beneficios”, vistos como expressbées de
caréncias, de dificuldades internas a personalidade do trabalhador
(IAMAMOTO, 1998, p. 216).

A mudancga que se pretende consolidar sobre os processos de avaliagéo
da politica de assisténcia social, a partir da estruturacdo e manutencéo de um
sistema de avaliagcdo e monitoramento centralizado no ambito do MDS, ainda
que se tenha obtido inegaveis avancos sobre o lugar de reconhecimento que a
avaliacao passa a ocupar com a nova PNAS, contando com regulamentacoes
especificas na NOB/SUAS, as evidéncias tém apontado para um processo de
mera adequacao operacional da avaliacdo como um instrumental que, para
servir a racionalidade burguesa, deve ser manejado a partir de modelos pré-
estabelecidos, programados para reger a operacionalizacdo de agdes
microscdpicas sobre as expressdes da “questdo social’, metamorfoseadas em
“situacbes sociais-problema”, resultantes da “desintegracdo social” decorrente
de dificuldades subjetivas do individuo no decurso “natural” do
desenvolvimento capitalista.

Outra questdo que merece destaque € a organizagdo burocratica dos
dados em relatérios que ndo devidamente sdo disseminados e publicizados
junto aos sujeitos que deveriam ser privilegiados neste processo: 0s usuarios
da assisténcia e os conselheiros. Mas também, como esse tipo de avaliacao
pode chegar aos conselhos e usuarios da assisténcia social, da forma como
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sdo “divulgados” e elaborados? E fato que ndo chegam aos sujeitos que
deveriam ser privilegiados neste processo: 0s usuarios dos servigos, projetos e
beneficios assistenciais, por ndo haver um movimento neste sentido por parte
do MDS, a nao ser com relacdo a divulgacdo quantitativa dos atendimentos,
principalmente em época de campanha eleitoral. Os usuarios, sobretudo, nao
sao convidados a avaliar criticamente os programas sob o risco de serem deles
desligados.

Além disso, a forma como sao elaborados os relatérios de avaliacdo nao
sao compativeis com as possibilidades de entendimento dos usuarios da
assisténcia, ja que estes revelam baixo grau de escolaridade e informagéo.
Como entao, efetivamente construir um sistema de avaliacdo e monitoramento
gque nao seja apenas para servir aos 0Orgaos gestores no controle de
estatisticas? Certamente, esta € uma preocupacdo que nao vai germinar
naturalmente no ambito do Estado burgués neoliberal, somente se for levada a
esta instancia sob a forma de reivindicacdo e cobranca permanente, pois,
apesar de a avaliacdo ter sido reconhecida pelo SUAS como instrumento
politico-democratico, rompendo com a tradicional visdo pragmatica e tecnicista
no plano da concepgédo, no ambito do MDS esta ruptura ndo vem se
estabelecendo. Ao contrario, a tecnocracia pragmatica vem sendo reforgada,
porém, sob uma roupagem “moderna”, manifesta pela informatizacdo através
da criacdo de uma multiplicidade de softwares agregados na rede Web. Este
sentido meramente operacional da mudanga, vem nutrir a estrutura
tecnocratica do Estado, na reorganizagdo de um dos vértices do conjunto de
aparelhos que sustentam a hegemonia burguesa.

Sabe-se que na histéria da assisténcia social ndo se tem antecedentes de
organizacdo da informacdo, avaliacdo e monitoramento dos programas,
projetos, servicos e beneficios que constituem a politica, orientadas sob uma
referéncia comum a todas as esferas de governo. Neste aspecto, portanto, a
SAGI representa um marco progressista, apesar de todas as criticas, pois se
mantém pela concepc¢ao de que processos de avaliacao e monitoramento sao
“exercicios permanentes”, sendo a tecnologia utilizada como um veiculo de
disseminacédo da informacgdo, ainda que esta informacao nao seja construida
com a devida criticidade e historicidade. No discurso, o desenvolvimento

tecnoldgico é apresentado como um “compromisso para além da modernizagao
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administrativa”, permitindo a “construgdo de ferramentas informacionais” que
resultem na transformacéo da informacgéao publica em “informacao social vélida
e util”, compreendida como aquela informacdo que “efetivamente incida em
niveis de visibilidade social, de eficacia e que resulte na otimizacao politico-
operacional necessdria”’, visando a “maximizacdo da eficiéncia, eficacia e
efetividade das a¢des de assisténcia social” (SNAS/MDS ).

Verifica-se, sobretudo, a auséncia de uma cultura de avaliacdo de
impacto, especialmente, da politica de assisténcia social, o que segundo o
MDS podera sera revertido pela “construcdo de indicadores de impacto,
implicacbes e resultados da agao da politica e das condigbes de vida de seus
usuarios” (BRASIL/PNAS, 2004). Para tanto, objetiva-se a “construcao de um
sistema de informacdo de grande magnitude, integrado com acbes de

capacitacao e de aporte de metodologias modernas de gestao [...]".

A implantacdo de uma politica de informagéo dentro do arcabougo do
SUAS, constitui-se em um processo politico e social além de técnico, e
€ neste contexto que se enseja esquadrinhar os componentes
justificadores de sua construcdo e as possibilidades de seu
desenvolvimento (BRASIL/PNAS, 2004).

Contudo, ndo se tem avancado no aspecto politico e social, mas
meramente técnico-burocratico com fins estritamente operacionais, o que €&
resultante do fato de que a “cultura da avaliacdo” na administracdo publica
brasileira, revela que o0s processos de avaliacdo e monitoramento
historicamente nao sao “praticas e discursos aceitos como legitimos e
necessarios dentro de um paradigma cientifico em determinado momento
historico” (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 16).
Inversamente a isto, 0 SUAS revela a preocupacao em formular e implantar um
sistema de monitoramento e avaliagdo e um sistema de informagdo em
assisténcia social como providéncias urgentes a serem tomadas no ambito dos
trés entes da federacdo (BRASIL/PNAS, 2004). Sem sombra de duvida, esta
representa uma das mais importantes e inovadoras mudancas que se propde
realizar na estrutura organizacional da assisténcia social, pois a organizacao
dos dados e informagbes, por meio da administracdo da informacdo e da
informatica é decisiva para a politica “agilizar seus fluxos, confluir

conectividades e acompanhar suas agdes” (TAPAJOS, 2006, p. 185).
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E valido destacar que a descontinuidade do controle das informagées
dada as inumeras reestruturagdes institucionais e politicas da assisténcia,
deve-se as interrupcbes da prestacdao de servicos e programas por conta de
rivalidades politicas que marcaram os processos de transicdo na administracao
publica brasileira. Além disso, os mecanismos de registros nos 6rgaos publicos
ligados a execucédo da politica de assisténcia social sempre foram deixados de
lado, por serem confundidos com burocracia ou por de fato reduzirem-se a
procedimentos técnico-burocraticos, quando eventualmente realizados.

Apesar disso, verifica-se que a utilizacao de recursos tecnolégicos tem se
dado unicamente para atender o plano técnico-operativo e favorecer o controle
governamental, reavivando certos principios latentes da tecnocracia, como a
“sistematica operacional’, a ‘“resolutividade”, a “gestdo otimizada”, a
‘racionalizacado”; e reforcando a tradicional centralizacdo de dados e
informagdes sem uma finalidade verdadeiramente publica e democrética.
Ademais, apesar das possibilidades que a modernizagdo tecnoldgica traz, o
que se apresenta nitido é o risco iminente (para nao cair no fatalismo e apontar
esta situagdo como ja dada) da administragcdao publica ter que arcar com a
manutengdo de uma super-estrutura burocratica altamente onerosa, além, de
atender de fato, apenas os procedimentos operacionais e, ainda, de natureza
quantitativa. E inegavel, pois, a preocupacdo central do MDS em alcancar e
demonstrar quantitativamente resultados imediatos, ao passo que na area
social os resultados mais significativos sdo aqueles menos tangiveis e obtidos
mais a longo prazo (BAPTISTA, 2000, p. 116).

A tendéncia manifesta é de que a avaliacao seja desenvolvida apenas no
ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social, no interior da estrutura
institucional organizada e mantida pelo MDS, a SAGI, j& que inequivocamente,
na maior parte dos municipios brasileiros, ndo ha recursos e nem a estrutura
indispensavel para se garantir a realizacdo permanente de processos

avaliativos sobre a politica municipal de assisténcia social.'”* Por estas

7% Além disso, a portaria que institui e regulamenta a politica de monitoramento e avaliagao do
MDS - Portaria N® 329, de 11/10/2006, apenas faz mengdo aos municipios como instancias
que deverdo enviar regularmente dados e informagdes para o banco de dados do ministério,
como contrapartida ao financiamento de programas e acdes executadas na esfera municipal
(Art. 39). Ou seja, a participacdo dos municipios nesse processo nao é na condigao legitima de
protagonistas, mas, no primeiro momento, como instancias que tém o dever do repasse da
informagdo, e, no segundo momento, como meros receptores de andlises e resultados
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questbes objetivas, como poderdo 0s governos municipais disponibilizar
recursos para a avaliacdo da assisténcia social se nem mesmo possuem
condicoes para financiar programas e acoes préprias para a efetivacao da
politica? O que significa que, nestes contextos concretos, nem mesmo as
necessidades humanas béasicas de sobrevivéncia da populagdo pauperizada,
que se constituem demandas da politica de assisténcia, estdo sendo
satisfeitas. Entdo, como destinar recursos para a avaliacdo da politica, se a
politica nem mesmo se constituiu de fato como direito de seguridade social?
Nestas condigdes, a avaliacdo torna-se um procedimento secundario, sem a
menor possibilidade de existir antes que a assisténcia social seja devidamente
constituida como politica publica, o que nao ird ocorrer enquanto o repasse de
recursos for tragicamente desproporcional as demandas sociais.

Considerando estas situacbes concretas, como justificar um gasto de
cerca de U$100.000,00 (aproximadamente R$210.000,00'°) para a
contratacdo de cada avaliacdo realizada sobre os programas sociais do
MDS?'® E claro que ndo estd aqui em discussdo o inequivoco valor e
importancia da avaliacdo da politica de assisténcia social. Mas, entre a
constru¢cdo de uma série de indicadores sociais que tendem a privilegiar os
interesses do Estado burgués e a ocultar as vinculagdes organicas das
expressdes da “questdo social” com a estrutura de classes que, na sociedade
brasileira, permanece intacta, € absolutamente mais (til e coerente atender
primeiro as necessidades humanas basicas, através de uma politica publica
efetivamente estruturada e de alcance universal. Ora, para aqueles que estao
na luta diaria pela sobrevivéncia, qual é a utilidade de um emaranhado de

indicadores sociais, a que nem mesmo tém acesso ou conseguem interpretar?

elaborados de “cima pra baixo” por aqueles que detém um determinado saber técnico-cientifico
%%e nao é compartilhado, apenas arbitrariamente imposto.

De acordo com o valor do délar em 21/02/2007: R$2,09. Este é o piso minimo paga a
avaliagdes dos programas do MDS que sao realizadas por instituicbes publicas ou privadas
através de uma carta-convite. Vale ressaltar ainda, que nos casos em que a contratagédo do
instituto de pesquisa pelo MDS da-se através de editais de licitagdo, o valor pago aos
avaliadores é ainda maior, variando de acordo com as especificidades do processo de
avaliacao, tais como: &rea de abrangéncia, amostra populacional, prazo para a realizagéo da
pesquisa, objetivos a serem atingidos através da avaliagao, etc.

76 A relacdo dos recursos investidos pelo MDS em pesquisas avaliativas entre 2004 a 2006,
comparando-os com o volume de recursos investidos nos programas sociais em 2004 e 2005,
segue no Anexo E.
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Sabe-se, contudo, que a efetividade de uma politica publica, entre outros
fatores, também depende da existéncia de processos avaliativos permanentes
e indispensaveis. A diferenca é quanto as estruturas tecnocraticas altamente
onerosas e centralizadoras que tém sido montadas para este fim, ao se ignorar
a existéncia de espacgos publicos que poderiam ser melhores aproveitados e
preparados para a realizacao de processos avaliativos, como € o caso dos
conselhos e conferéncias, a partir da orientacdo de uma estrutura
governamental mais coerente com a propria estrutura da politica de assisténcia
social brasileira.

Além disso, 0 que se tem visto até agora € a concentracao da informagéo
e dos processos avaliativos no interior da SAGI e do MDS, os quais sao
publicizados formalmente apenas em condi¢des e formatos que possam elevar
a “imagem positiva” do governo frente ao eleitorado e aos organismos
internacionais, servindo muito mais como um fetiche sobre a realidade do que
para subsidiar analises e debates mais criticos sobre os programas sociais
publicos, as reais necessidades da populacao e os fatores estruturais que sao
determinantes das condigdes de vida e trabalho dos usuarios da assisténcia
social. Esta claro, pois, que as informagdes produzidas nos processos de
avaliacao desenvolvidos no ambito dos 6rgaos oficiais do governo ndao sao
voltados para fomentar qualquer pratica de controle social exercido pelos
segmentos populares, que possa caracterizar um movimento de contra-
hegemonia, em carater de denuncia e critica as a¢gdes governamentais.

No plano da concepcdo, o sistema de informacdo do SUAS nédo se
resume a informatizacdo e/ou instalacdo de aplicativos e ferramentas
computacionais, mas para a democratizacdo da gestdo e a viabilizacdo do
“controle social’. Nestes ultimos aspectos, ainda ndo se tem avancado. Os
municipios ndo tém se constituido como l6cus de avaliacdo, mas como
instdncia que tem o dever do repasse de informagdes e dados através de
operacdes em rede — a Rede SUAS, sob o risco de serem desligados dos
programas federais.

De acordo com a PNAS/2004, o Sistema de Informacdo deve ser
integrado e disponibilizado na internet para alcancar 6rgaos gestores,
conselhos, rede de entidades, sociedade e usuarios da politica de assisténcia

social. Ora, como o0s usuarios terdo acesso a estas informacdes veiculadas na
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internet? Além de ndo serem interpretadas e decodificadas para favorecer seu
alcance por estes sujeitos (0 que deveria ser feito se de fato o objetivo do MDS
fosse garantir o controle social), 0 acesso a internet é praticamente inexistente
dentre os usuarios da assisténcia social. As mesmas dificuldades se dao no
ambito dos conselhos dos municipios de pequeno porte que, além de nao
terem sede propria provida de computador e internet, contam com membros
que nao tém instrucdo suficiente para manejar estes dados e informacdes
como instrumentos potencializadores do exercicio do controle social sobre as
acoes publicas. Além de tudo, o MDS, apesar de disponibilizar a informacéao
produzida no ambito da SAGI através da internet e de publicagées, ndo tem
viabilizado o acesso as instancias que estdo na ponta desse processo e que
vivenciam as situacdes concretas: os conselhos municipais de assisténcia
social e muito menos aos usuarios da politica. Em entrevista ao Coordenador
Geral do Departamento de Monitoramento e Avaliacdo da SAGI, a pergunta se
as avaliagdes produzidas sobre os programas sociais do MDS chegam aos

conselhos municipais, a resposta foi a seguinte:

Se vai chegar ao conselho municipal? E muito dificil saber se vai
chegar ou ndo. Depende muito de onde é esse conselho, de quem
esta nesse conselho. O CMAS do Rio de Janeiro ou de Belo Horizonte
vai ter pessoas muito engajadas, pessoas com ligagcdo com a
academia, e essa informagéo vai chegar seja por nés, seja por outros
meios. Agora eu acho que o importante é que elas cheguem por outros
meios mesmo. Sendo a gente cai também numa idéia, que & um pouco
paternalista, de que vocé tem que ir la e apresentar [...]
(L.O.F./Coordenador Geral do Departamento de Avaliacdo e
Monitoramento da SAGI).

Ora, paternalismo nado serd o fato de que as avaliacbes sdo feitas de
“cima para baixo”, com indicadores e analises que ja vém prontas, cumprindo a
fungdo de sutilmente maquiar a realidade, ilustrando-a, sobretudo, com
demonstra¢des quantitativas que de forma alguma irdo depor contra as agdes
do governo, escancarando a realidade concreta e suas determinacoes
historicas? Nao serd paternalismo o fato de excluir os segmentos usuarios dos
programas sociais dos processos decisorios, tornando-os meros receptores de
acbes governamentais, de cuja formulacao, fiscalizacdo e avaliacdo nao sao
chamados a participar como sujeitos politicos? E claro, porém, que esta
participacao, para ser de fato politica, ndo se daria de forma imediata, sem que
houvesse a socializacao de informacgdes de interesse publico, afetos sobretudo,
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as legislacoes brasileiras, onde estdo previstos os direitos sociais, mas que
isso ndo se desse de forma falaciosa, sem o despertar de uma visao critica
sobre o0s processos histérico-politicos em que foram gestadas e em que sao
garantidas de forma minimalista ou sendo completamente negligenciadas. Na
verdade, o fato de se publicizar informac¢des que séo Uteis a dominacao de
classe, sem propiciar a verdadeira abertura politica democratica para o
protagonismo politico dos setores sociais progressistas, vem atender o objetivo
maior do governo, em relacdo a este aspecto, qual seja: consolidar uma
imagem sécio-politica de “compromisso com a transparéncia”, na perspectiva
enganosa do accountability.

Contrariamente a esta tendéncia, a avaliacdo de politicas precisa ser
concebida em suas dimensdes tedrico-metodoldgica, ético-politica e técnico-
operativa, que exercem uma complementariedade entre si, sem que haja o
superdimensionamento ou o isolamento de nenhuma delas. O rigor tedrico-
metodoldgico nos processos de avaliacdo € condicdo fulcral para serem
reconhecidos como processos também de producdo do conhecimento
cientifico. Porém, se a este aporte tedrico-metodoldgico nao for acrescido uma
também rigorosa aproximagdo com a realidade, reconhecida em sua
dinamicidade historico-dialética, iluminada por uma definicdo politico-ideoldgica
que tem a ver com os interesses dos segmentos sociais majoritarios, estar-se-a
diante de avaliacbes improdutivas em termos de contribuicdo para a

transformacao social.

O dominio teérico-metodoldgico s6 se completa e se atualiza ao ser
frutificado pela histéria, pela pesquisa rigorosa das condigcbes e
relacbes sociais particulares em que se vive. Requer o
acompanhamento da dindmica dos processos sociais, como condicao,
inclusive, para a apreensdao das problematicas cotidianas [...]
(IAMAMQOTO, 1998, p. 54).

O carater ético-politico da avaliacio é o que mais se tem
negligenciado/anulado, considerando-se a ética e a politica que estao ligadas a
um projeto societario progressista. Assim, as avaliagbes atualmente
desenvolvidas tém tido um sentido in6bcuo para os usuarios, conselheiros,
trabalhadores da assisténcia social, sujeitos que deveriam ser privilegiados
neste processo. Em termos éticos e politicos, as atuais avaliacbes nao tém
contribuido para, de fato, iluminarem uma interpretacao critica da realidade e

alimentar a movimentacdo politica dos segmentos sociais progressistas,
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ligados particularmente a luta pela efetivagdo da assisténcia social como
politica publica. Ao contrario, a avaliagdo é tomada como um mecanismo de
manipulagdo do real, dando um sentido falacioso a aparéncia das situagbes
concretas, impossibilitando o fortalecimento de consciéncias criticas sobre os
fenébmenos sociais vinculados a politica de assisténcia. O que se tem, de fato,
€ o aperfeicoamento e a modernizacao tecnoldgica da avaliagdo, como um dos
recursos do aparelho burocrético-estatal, habilmente manejado para contornar
inquietacdes politico-sociais que possam ameacar a hegemonia do Estado que
se mantém inalterado, no sentido de reproduzir uma ética e uma politica,
organicamente vinculadas aos interesses da elite burguesa.

Como elemento indispensavel a constituicdo dos processos de avaliacéo,
o aspecto técnico-operativo tem sido superdimensionado nas avaliacoes
realizadas sobre a politica de assisténcia social. Dai, o carater essencialmente
tecnicista atribuido aos atuais processos avaliativos, cujas abordagens
unilaterais feitas aos programas do governo, apreendidos em sua légica
interna, desprendida da dinamica histérica da sociedade, da o tom pragmatico
que reduz a avaliacdo a um lugar servil na dindmica operacional-burguesa. O
outro lugar que os aspectos técnico-operativos deveriam ocupar nos processos
avaliativos refere-se aquele que pudesse Vviabilizar “um atento
acompanhamento histérico da dindmica da sociedade” (IAMAMOTO, 1998, p.
52), servindo como campo de mediagcbes entre o arsenal tedrico-metodoldgico
e a definicdo ético-politica que orientam as avaliagdes, e a realidade concreta
em que sao executados os programas e projetos sociais do governo. A
investigagdo, como uma das agdes de carater técnico-operativo das
avaliagdes, deveria possibilitar a leitura de situacdes singulares concretas, mas
sem uma finalizacdo em si mesmas, isto é, contextualizando-as na dinamica
dos processos sociais globais que se particularizam nessas realidades. Além
disso, ndo estamos falando aqui, de um conjunto de técnicas pré-definidas a
serem mecanicamente aplicadas a realidade, sem que haja uma correlacao
etico-politica e teodrico-metodologica que também ndo se da de forma
harmonica, mas dialeticamente.

Nas avaliacbes realizadas sob as determinacbes do MDS, e
particularmente da SAGI, a populagdo atendida pela politica de assisténcia

social é abordada como “usuaria”, “pobres a espera de a¢cdes complacentes do
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Estado”, e ndo como sujeito politico e histérico, participando do processo
apenas como fonte de informagdes de interesse do ministério. “Nao acho que o
retorno das informacdes para os usuarios do programa seja o sentido da
avaliagao” (A. B. / DATAUFF/ Instituto contratado pela SAGI/MDS).

Na verdade, na avaliacdo do programa vocé tem que colocar num
bloco, num local estratégico entre as outras perguntas, que va mapear
as respostas dele [usuario], para que nao seja interferida pelo fato dele
saber que é uma avaliagdo daquele programa. Na verdade € uma
questdo de estratégia metodolégica (S. D. / Coordenadora do
DATAUFF/ Instituto contratado pela SAGI/MDS).

Mas, os usuarios precisam ter ciéncia de que sao convidados a opinar
em um processo politico que € a avaliagdo sobre ag¢des politicas e publicas. A
estratégia metodoldgica deveria ser pensada ndao no sentido de ocultar a
intencionalidade de avaliacdo, mas no sentido de levar os usuarios, a
pensarem criticamente sobre o programa e sobre a politica de assisténcia
social. Portanto, a avaliacao deve ser entendida como “processo dialético entre
o plano do governo e os planos da forgca de pressdo da sociedade”, onde é
indispensavel a participacdo politica da populacdo “como valor estratégico
permanente, que vai possibilitar a apropriacdo social da politica” (BAPTISTA,
2000, p. 22). Logo, o carater politico'’” da avaliagdo consiste em realiza-la
numa perspectiva estratégica, ou seja, transformando-a em recurso para
“‘realizar intencionalidades mais globais, que respondam a interesses e
objetivos sociais, econémicos e politicos de determinadas forcas sociais”
(SOUZA, 1984, p. 17 apud BAPTISTA, 2000, p. 18), deixando de ser apenas
um meio técnico-operativo programado para detectar problemas de percurso e
reajustar desvios de gestao, tornando-se uma forga politica a ser manejada sob

uma perspectiva critica e democratica.

E preciso que a informagao, a avaliagdo e o monitoramento no setor de
assisténcia social sejam doravante tratados como setores estratégicos
de gestdo, cessando com uma utilizagdo tradicionalmente
circunstancial e tao-somente instrumental deste campo, o que é central
para o ininterrupto aprimoramento da politica de assisténcia social no
pais (BRASIL/PNAS, 2004, p. 58).

7 De acordo com Bierrenbach (1987, p. 19), “[...] num sentido amplo, Politica pressupde o
grau de compromisso dos cidadaos para com a sua coletividade e a agdo consequente sobre
as estruturas de desigualdades. A Politica depende para sua concretizagdo de uma agao
coletiva com vistas as transformacdes da sociedade. Politica é também entendida no sentido
de democratizacdo ou soberania popular, sendo que cabe as maiorias populares decidirem seu
proprio destino, em contraposicdo ao seguimento puro e simples das orientacdes
preestabelecidas pelos governantes.”
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E certo que as avaliacbes estdo impregnadas da visdo de mundo do
grupo profissional que a realiza e de sua intencionalidade. No caso das
avaliacbes encomendadas pelo MDS, estas visbes de mundo e
intencionalidades sdo manipuladas de forma a atender os objetivos politicos e
econdmicos deste ministério. Restringem-se a manipulacdo de varidveis
empiricas que “ao mesmo tempo que revela presencas, ou auséncias, e aponta
problemas, esconde a questdo central que esta no fato de que essa realidade é
historicamente determinada” (BAPTISTA, 2000, p. 54). Neste sentido, as
questbes que perpassam as situagdes sociais concretas ndo sao apreendidas
pelos processos de avaliagdo como fend6menos inscritos no conjunto dindmico
dos fatores amplos do quadro conjuntural/estrutural, determinados
organicamente pelo modo de ser das relagdes socio-historicas que constituem

a realidade, num permanente movimento dialético.

A apreensido das politicas publicas, da legislacdo, do equipamento
juridico e da rede de atendimento existentes apodia-se em uma
avaliacdo de sua efetividade, de sua consisténcia e legitimidade em
relacdo as condigcbes gerais e demandas da sociedade. Procura
verificar sua compatibilidade tanto com o contexto histérico, cultural e
politico no qual tém de operar, quanto com a missao ético-politica da
sociedade de assegurar a elevagao progressiva dos niveis de vida da
populagéo (BAPTISTA, 2000, p. 59).

A avaliagdo precisa ser entendida em sua totalidade, considerando suas
dimensdes politicas, econbémicas, sociais, culturais e ideolégicas. Sendo um
processo politico, a avaliagdo “pressupde uma deliberagdo quanto aos seus
rumos na dependéncia da concep¢ao de mundo ou do Estado ou dos grupos
hegem©énicos que o constituem” (BIERRENBACH, 1987, p. 30).

Os processos de avaliacdo sdo aqui concebidos como processos que
refletem a unicidade entre teoria e pratica, em uma relacdo complexa e
contraditéria, que se manifesta em momentos distintos: a decisdo de avaliar; o
planejamento da avaliacdo, a execucdo da avaliacdo, a consolidacdo das
conclusdes analiticas expressas no relatorio final, a publiciza¢cdo dos resultados
captados pela avaliagdo. Compreende-se, pois, que todos estes momentos
especificos do processo tém um cariz ético-politico, acompanhado obviamente
de aspectos tedrico-metodoldgicos e técnico-operativos, sendo que este ultimo
ndo pode ser dissociado do processo, como também ndo se pode
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superdimensiona-lo, tomando-o como fim primeiro e ultimo de uma gestao
controladora. A dimenséao politica que se atribui aos processos de avaliagao,
contudo, podem servir a dois distintos e contraditérios objetivos, ambos com
uma direcdo de classe definida, quais sejam: contribuir para a hegemonia do
Estado burgués (que implementa e avalia as politicas sociais), tornando-se um
de seus mecanismos de dominacgao politica sobre a sociedade brasileira, com
o poder de reificar a contraditoriedade das politicas sociais e os fatores
histéricos determinantes das condicdes de vida que tornam vastos segmentos
da populacédo elegiveis aos programas do governo, servindo a estagnacao
social e a manutengdo do status quo. Por outro lado, a avaliacdo pode ser
tomada como instrumento que, aliado a determinadas condicdes objetivas'’®,
viabilize o alargamento dos canais de participagdo popular nos processos
deliberativos, no sentido de que de fato o controle social da populacédo sobre as
acoes publicas seja efetivado numa perspectiva em que “a propria populagéao
objetive a transformacéao da sociedade” (BIERRENBACH, 1987, p. 25).
Todavia, seria ingénuo pensar que esta segunda proposicao politica
poderia constituir-se espontaneamente, fora de um contexto de luta de classes
e completamente livre dos interesses de dominacao politica e de acumulagao
do Estado burgués. E inequivoco, pois, afirmar que os processos avaliativos
sao carregados de forcas sociais antagdnicas e colidentes, sobretudo, por duas
razdes centrais: a primeira pelo fato das politicas sociais serem constituidas de
um processo permanentemente contraditério que contém, ao mesmo tempo,
interesses de dominacdo e controle pertinentes a hegemonia burguesa e
interesses ligados a luta pela subsisténcia material e social da classe
trabalhadora; a segunda razdo esta relacionada ao fato de que é o Estado
burgués que implementa as politicas sociais e determina como serdo
realizados os processos de avaliagao por instituicdes externas (IBGE, PNUD,
UNESCO, nucleos de pesquisa universitarios, por ex.) quando nao os realiza
internamente. Neste contexto, portanto, as avaliagdes de politicas s6 poderao
ser tomadas como canal de participacao politica e controle da populagédo sobre

'"® Tais como a organizagdo dos segmentos progressistas da sociedade civil; abertura dos
espacos democraticos na politica governamental; publicizacdo de avaliagbes que possam
fornecer elementos para uma leitura critica da realidade; envolvimento dos usuarios como
sujeitos de direitos que tém um papel politico a desempenhar nesse processo, dentre outras
questdes.
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as acgbes publicas se, de fato, houver por parte dos segmentos sociais
progressistas, uma movimentacdo em carater de cobranca e pressao politica
sobre as autoridades centralizadoras deste processo, ndo para que sejam
colocados como meros receptores das avaliacbes (é o que tem acontecido
ultimamente na melhor das hipéteses), mas para que sejam legitimamente
reconhecidos como sujeitos participes deste processo que concentra um
carater politico e publico ainda nao reconhecido e dotado da abertura
necessaria a democratizacdo. Ou seja, somente havera espaco para a
participacdo politica da sociedade civil nos processos avaliativos, se
previamente se consolidar um movimento de luta pela ocupacao legitima deste
espaco, o que nao sera efetivado de outra forma senéo pela prépria sociedade
civil, no amago de seus setores progressistas.

Por fim, ndo é demais reiterar que as avaliacbes encomendadas pelo
MDS apresentam-se com um carater medularmente tecnicista, “embasada
numa pretensa neutralidade cientifica, ou num apoliticismo” (BIERRENBACH,
1987, p. 104), pois aos avaliadores nao é garantida a liberdade para a tomada
de um posicionamento politco que tenha como desdobramento o
questionamento das bases estruturais que sustentam a ordem social
capitalista. Até agora, as avaliacées de politicas, programas e projetos sociais
tém se reduzido a um processo que tem inicio e fim no ambito das relacdes
sociais e politicas dominantes, como um dos instrumentos de uma gestao
controladora para a restricdo dos gastos sociais (objetivo econémico) e para o
controle do processo de “ajustamento” de condutas “socialmente
dasadaptadas” (objetivo politico), ambos afinados com o objetivo medular
desse processo: a reproducdo das relacdes de desigualdade e dominacéo,
indivorciaveis da sociedade de classes.

Nestas condicdes histéricas, considerando toda a trajetéria que marcou o
nosso pais no campo dos direitos sociais, surge a grande questdo: a
assisténcia social brasileira alcangou efetivamente o patamar de direito social?
As camadas populares tiveram garantidos seus espacgos deliberativo nos
processos decisoérios e fiscalizador no curso de sua implementacao? O controle
social realmente permitiu uma avaliacao publica das prioridades, das acodes e
do financiamento da assisténcia social? Diante dos fatos, podemos realmente

caracterizar a assisténcia social como politica publica? Estas sdo questbes
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cruciais que estdo hoje na ordem do dia. Respondé-las € um desafio ético e
politico para a categoria de assistentes sociais, uma vez que SOmos 0sS

protagonistas executores daquela politica.'”®

Diante da complexidade que a questdo social assume no mundo
contemporaneo, e no Brasil em particular, a avaliagédo de Politicas e
Programas Sociais torna-se igualmente um imperativo ético. E que a
avaliacdo sistematica e continua deve ser instrumento estratégico na
oferta de informacbes substantivas que possibilitem o exercicio do
controle social (CARVALHO, 2001, p.89).

Para problematizar esta andlise, Carvalho ressalva a necessidade de nao
se mitificar a avaliacdo como “Unica via” ou a mais importante condicdo na
alteracao do desempenho atual das politicas e programas sociais. Aléem disso,
a avaliacao precisa captar a complexidade e a especificidade das politicas,
programas e projetos sociais, considerando que seus resultados esperados e
nao esperados podem advir de multiplos fatores determinantes, requerendo a
articulacdo de acdes intersetoriais e intergovernamentais.

Dado o exposto, 0 que se observa é que a cultura da avaliagcdo no campo
da politica de assisténcia social apresenta-se de forma tecnocratica,
desprovida de um contetdo politico efetivamente a favor dos interesses e
necessidades da populacéo e centralizada no ambito do MDS. Além disso, os
municipios ainda ndao desenvolveram uma cultura de avaliagdo de politicas,
principalmente da assisténcia social (a saude e a educacgao, por exemplo, ja
tém organizado um sistema continuado de controle de informagdes). Se nao
houver apoio financeiro e institucional, os municipios continuardo sem realizar
avaliagbes.'”® Nesse mesmo ambito, a realizacdo das Conferéncias de

Assisténcia Social nos espacos municipais, estaduais e federais, com o

" A Assisténcia Social surge sob a forma de estratégia politica organizada para proceder a
mediac¢do entre as classes sociais, no intuito de abafar os movimentos operarios e garantir a
ordem social, constituindo-se como um mecanismo de controle historicamente utilizado por
Vargas, no Brasil, para a contengéao das tensdes sociais. Este é, pois, 0 momento em que os
Assistentes Sociais sdo chamados a atuar como mediadores do conflito entre capital e
trabalho, tendo o enfrentamento da “questao social” como demanda histérica que requisitou a
formagao de uma profissdo especifica inscrita na diviséo social e técnica do trabalho.

180 «Existe um processo de capacitacdo junto aos gestores locais desenvolvido pela SAGI,
através do Departamento de Formagao de Agentes Publicos e Sociais [...] mas ndo para serem
pesquisadores. Isso vai depender muito de como o municipio vai definir o que eles chamam de
avaliagdo e monitoramento” (J. V. / Diretora do Departamento de Avaliacao e Monitoramento
da SAGI). As capacitagbes oferecidas pelo MDS, estdo completamente voltadas para o
manuseio das ferramentas computacionais criadas pelo ministério e que cabem aos municipios
preencher. Capacitacées com conteldo critico e politico, voltadas para instigar os gestores a
uma abertura politico-democratica e para instruir os cidaddos ao protagonismo politico no
controle rigoroso sobre as acOes publicas, sédo inexistentes. E, obviamente, sempre inexistirdo
no ambito do Estado burgués.
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objetivo central de “avaliar a situagéo da assisténcia social e propor diretrizes
para o aperfeicoamento do sistema” (art. 18, inciso VI da LOAS), ainda nao tém
garantido a participacdo popular em carater politico-democratico, sobretudo,
dos usuarios da assisténcia, ao passo que deveriam constituir-se como
espacgos de avaliacdo politica, definicdo de prioridades, planejamento de agdes
e construcdo de estratégias para fiscalizagdo do uso dos recursos publicos.
Ademais, as deliberacbes resultantes destes eventos, em geral, nao
ultrapassam as alineas do papel, haja vista os impedimentos dos governos
para a viabilizacado de deliberacbes populares, sobretudo, se na sua esséncia
contiver um sentido politico contra-hegeménico.'®’

Em suma, o desafio das camadas populares esta em resistir a cooptacao
do Estado burgués e lutar para garantir que seus espacgos de participacao
politica sejam respeitados ndo s6 de forma consultiva, mas, sobretudo, de
forma deliberativa. Manter os atuais espacgos de participagédo significa ceder a
hegemonia burguesa, em conformidade com as desigualdades sociais,
reproduzindo, assim, a “cidadania” da resignacao e do consentimento. Para
seguir na contramao dessa tendéncia, alimentar o pensamento critico seria a

grande valvula propulsora.

'8! De acordo com Lesbaupin (2003, p.23), no governo Lula, a proposta de criacdo do Conselho
de Desenvolvimento Econémico e Social, onde estariam representadas diversas forcas da
sociedade civil, parecia um avango. No entanto, a forma que acabou tomando desmentiu esta
idéia: o Conselho se constituiu a partir de convites pessoais feitos pelo presidente a
“personalidades” da sociedade civil. Na pratica, a metade do Conselho é constituida de figuras
do empresariado; a outra metade é diluida entre liderangas sindicais, de movimentos sociais e
de outros organismos da sociedade civil. Antes de encaminhar ao Congresso, o governo as
encaminha para discussdo no Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social. Mas, o
Conselho é meramente consultivo: a iniciativa do tema a ser discutido é do governo, assim
como o governo so6 incorpora as sugestdes que Ihe interessam. Para exemplificar a analise, o
autor recupera a discussdo da reforma da Previdéncia, em que um grupo de participantes
questionou varias vezes, apoiado em dados, a afirmagao da existéncia do famoso "rombo”. Foi
solenemente ignorado. Enfim, o Conselho ndo decide nada; na pratica ele é utilizado pelo
governo para dar a impressao de que “consultou a sociedade”.
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CAPITULO IllI
A AVALIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL COMO
INSTRUMENTO DE VIABILIZAGCAO DA DEMOCRACIA E DO CONTROLE
SOCIAL: QUE PARAMETROS ANALITICOS E MUDANCAS TECNICAS
FAZEM-SE NECESSARIOS?
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3.1 — FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E LOAS: PARAMETROS
BASICOS OU SECUNDARIOS NAS ATUAIS AVALIACOES DA POLITICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL?

Ao que compete a pesquisa que aqui se apresenta, serdo lancadas
algumas notas problematizadoras sobre os indicadores sociais meramente
empiricos utilizados para avaliar os programas sociais do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS. Como recurso
metodoldgico, tomou-se por base as avaliagdes realizadas e contratadas pela
Secretaria de Avaliacdo e Gestao da Informagdo — SAGI, entre os anos de
2004 a 2006, dentre as que ja foram concluidas e publicizadas pelo MDS no
Semindrio de Avaliacdo das Politicas e Programas Sociais do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, realizado em Brasilia, nos dias 12
e 13 de dezembro de 2006, sendo recentemente publicadas na Sintese das
Pesquisas de Avaliacdo de Programas Social do MDS, em fevereiro de 2007.

Para a compreensdo das notas problematizadoras faz-se necessaria a
apresentacao inicial das avaliacbes a que se teve acesso, quais sejam: estudo
sobre a importancia das transferéncias do BPC na renda municipal; estudo
sobre 0 BPC, em seus aspectos de demanda, cobertura e relagdo com o
sistema previdenciario brasileiro; avaliagdo da implementacdo do BPC e dos
resultados sobre os “beneficiarios”; estudo para a elaboragdo do indice de
elegibilidade dos municipios (IEMS) aos Servicos de Protecdo Social as
Criancas e aos Adolescentes Vitimas de Violéncia, Abuso e Exploragdo Sexual
e as suas Familias — Programa Sentinela; estudo qualitativo sobre o Programa
Sentinela; levantamento de beneficiarios do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil; avaliacdo do impacto do Programa Bolsa Familia; avaliacao
do Programa Bolsa Familia no enfrentamento das desigualdades de género;
pesquisa de percepcao dos “beneficiarios” do Programa Bolsa Familia sobre
condigbes de seguranga alimentar e nutricional; estudo sobre a importancia das
transferéncias do Programa Bolsa Familia na renda municipal; pesquisa
domiciliar com os “beneficiarios” do Programa Bolsa Familia.

O “estudo sobre a importancia das transferéncias do BPC na renda
municipal”’, executado Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo —
PUC/SP, através de parceria entre o MDS e o Conselho Nacional de Pesquisa
— CNPQ, no periodo de dezembro de 2004 a abril de 2005, teve como
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objetivos: avaliar a importancia das transferéncias de recursos do Beneficio de
Prestacao Continuada nos municipios brasileiros vis-a-vis outras transferéncias
constitucionais (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 33-35).

A pesquisa fez uma comparagao entre os montantes transferidos pelo
Beneficio de Prestagdo Continuada para diferentes estratos de municipios.
Foram utilizados os seguintes critérios para a determinacdo da amostra de
municipios: localizacdo geografica, em termos de grandes regides; porte
populacional; nivel de pobreza; atividade econémica predominante e relacao
populacao urbana/rural.

Os resultados apresentados indicaram, dentre outros aspectos, que o0s
“beneficiarios” do BPC estdo concentrados em maior proporcao nas regides
Nordeste (36,5%) e Sudeste (34,5%), e em cada uma dessas regides o total de
“beneficiarios” € maior do que a soma dos beneficiarios nas regides Norte,
Centro-Oeste e Sul (29%).

O “estudo sobre o BPC, em seus aspectos de demanda, cobertura e
relacdo com o sistema previdenciario brasileiro”, executado pela Universidade
Federal de Minas Gerais - UFMG -, através do Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional — CEDEPLAR, no periodo de outubro de 2004 a
outubro de 2006, teve como objetivos: construir e projetar estimativas do
publico-alvo do BPC; analisar a cobertura e expansao do programa; simular os
possiveis impactos orcamentarios de alteracbes do critério de renda familiar
per capita para concessdo do beneficio; avaliar aspectos de relagdo do
programa com o Sistema Previdenciario Brasileiro (VAITSMAN; PAES-SOUSA,
2007, p. 36-37).'8?

Os procedimentos metodoldgicos utilizados foram: a analise de dados do
Censo Demogréafico de 2000, das Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilio (PNADs) e das bases administrativas de gestdo do Beneficio de
Prestacdao Continuada (BPC) e do Instituto Nacional de Seguro Social (INSS),
com variacao da técnica aplicada para atingir cada um dos objetivos.

A andlise dos dados sobre a expanséo de atendimento do BPC, revelam
que desde 1996, com a criacdo do programa, o volume de beneficiarios tem

crescido tanto para idosos quanto para pessoas com deficiéncia. No caso dos

'8 Orgao de Cooperagdo Técnica Internacional: Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD.
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idosos, é importante destacar o ponto de inflexdo da curva, em 2003, por causa
das alteracdes nos critérios de concessao do programa com o Estatuto do
Idoso (diminuigdo da idade de elegibilidade de 67 para 65 anos e retirada do
valor do BPC-ldoso da contabilizagcdo da renda familiar per capita para o
recebimento de outro BPC-Idoso).

Se o BPC é um programa destinado ao idoso, entdo por que nao atendé-
lo a partir dos 60 anos de idade, quando ja é legalmente portador dos direitos
assegurados aos idosos? Nao seria um fator, inclusive, para melhorar suas
condicoes de vida material e social e, portanto, a expectativa de vida? E as
familias inUmeras que sobrevivem apenas com esta fonte de renda, quais
serao suas possibilidades concretas de continuarem sobrevivendo, mediante o
falecimento do “beneficiario”? Quanto aos portadores de necessidades
especiais, que possibilidades concretas terdo de insercao social e exercicio da
capacidade laborativa se, para serem e se manterem atendidos pelo programa,
precisam comprovar incapacidade irreversivel? Ademais, as avaliacoes
realizadas de dois em dois anos junto a cada “beneficiario”, com o objetivo
fundamental de corte de gastos, ndo tém como obijetico verificar se, de fato, o
BPC tem contribuido para alterar as condigdes de vida dos sujeitos e melhorar
sua implementagao, numa perspectiva de ampliacdo do acesso. E justamente o
inverso (perverso) que se pretende.

A “avaliacdo da implementacdo do BPC e dos resultados sobre os
beneficiarios”, foi executada pela Universidade Federal Fluminense (UFF) e
Escola de Servico Social — Nucleo de Avaliagdo de Politicas, no periodo de
setembro de 2004 a maio de 2006, tendo como objetivos: analisar 0 processo
de gestdo do BPC, considerando aspectos da concepg¢ao do beneficio e de
seus processos de requerimento e concessao; e analisar os efeitos diretos e
indiretos do beneficio sobre a populacdo beneficiaria, considerando aspectos
desde o0 acesso a utilizacdo do beneficio, bem como de satisfacdo e
perspectivas futuras (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 38-41).'%

Para se atingir os objetivos da pesquisa, foram definidas duas
dimensdes prioritarias e relacionadas de analise: gestdo e resultados. Para a
dimensdao da gestdo foram entrevistados gestores dos principais 6rgaos

' Orgao de Cooperagdo Técnica Internacional: Programa das Nacdes Unidas para o
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responsaveis pelo programa: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
Sintese das Pesquisas de Avaliagdo de Programas Sociais do MDS a Fome
(MDS), Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) e Secretarias e Conselhos
Municipais de Assisténcia Social. Para a analise da dimensao de resultados
foram entrevistados beneficiarios idosos e pessoas com deficiéncia (divididos
entre pessoas com deficiéncia fisica “PCDF” e com deficiéncia mental “PCDM”)
e requerentes que tiveram sua concessao negada, por auferirem renda familiar
per capita entre 4 (critério de elegibilidade do programa) e 'z salario minimo.

Em relacdo ao impacto do beneficio na vida dos beneficiarios, 83,7%
deles afirmou que o BPC contribuiu para a melhora de vida e para o aumento
de sua auto-estima. Pelo menos 50% de todos os respondentes afirmaram que
o BPC é um programa “muito importante”, especialmente entre os
representantes das secretarias e conselhos de assisténcia social (92% e 83%,
respectivamente).

O “estudo para a elaboragédo do indice de elegibilidade dos municipios
(IEMS) ao Programa Sentinela”, executado pela Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), Departamento de Ciéncia Politica (DCP) e Nucleo de Estudos
e Pesquisas sobre a Mulher (NEPEM), realizado no periodo de dezembro de
2004 a setembro de 2005, teve como objetivos: identificar, caracterizar e
hierarquizar 0s municipios brasileiros quanto a situagdo de risco e
vulnerabilidade as praticas de abuso e de exploracdo sexual de criancas e
adolescentes por meio do indice de Elegibilidade de Municipios ao “Programa
Sentinela” (IEMS). A criagédo do indice visa orientar a alocagéo dos recursos do
Programa Sentinela para as populagdes mais expostas a tais praticas, avaliar o
grau de focalizacao do programa, e oferecer critérios para eventuais correcoes
de rumos e para o incremento da sua fiscalizagdo e consecucao de suas metas
(VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 43-46).'%

O “estudo qualitativo sobre o Programa Sentinela”, executado pela
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Departamento de Ciéncia
Politica (DCP) e Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre a Mulher (NEPEM),
realizado no periodo de janeiro de 2006 a setembro de 2006, teve como
objetivos avaliar a implementacdo (implantacdo e gestdao) do “Programa

'8 Orgao de Cooperagdo Técnica Internacional: Programa das Nacdes Unidas para o
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Sentinela” e seus efeitos/resultados sobre os beneficiarios e propor padrdes
minimos de qualidade para suas acdes (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p.
47-50).'%

Entrevistou-se um pequeno grupo de usuarios no intuito de captar suas
percepcoes sobre o servico. Em geral, a percepcao dos entrevistados sobre os
servicos de atengdo as criangas e adolescentes vitimizadas e suas familias foi
positiva, sendo o Sentinela descrito como “um ‘refagio’ e, mesmo, como uma
‘tabua de salvacao’ ou ponto de apoio no sentido da reconstituicdo dos vinculos
familiares rompidos pela vivéncia deletéria da violéncia”. Como resultados de
impacto do programa foi apresentado o fortalecimento da auto-estima da vitima
e da sua capacidade de lidar com a situacdo de violéncia vivenciada, e a
reconstrucao dos vinculos familiares.

O “levantamento de beneficiarios do PETI”, realizado pela prépria
Secretaria de Avaliacdo e Gestdao da Informacao, no periodo de dezembro de
2004 a abril de 2005, teve como objetivo coletar um conjunto minimo de
informacdes a respeito dos beneficiarios do Programa de Erradicagdo do
Trabalho Infantil, junto as prefeituras de 2.788 municipios que implementavam
o programa no momento da pesquisa (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 51-
54).

O levantamento recebeu e consolidou informacdes de 2.011 municipios,
0 que representa 72% dos municipios que participam do programa'®,
coletando dados de 568.608 criancas, que equivale a 61% do numero total de
bolsas (metas) disponibilizadas. Os 2.011 municipios que responderam ao
levantamento concentram uma meta de 634.460 criancas, nos quais se verifica
um contingente de 568.608 beneficiarios (90% da meta). Foi apresentada uma
concentracao de criangas cursando a 12 e a 22 séries do ensino fundamental ao
ingressar no PETI (48%). Para a série cursada em 2004, as criancas e
adolescentes concentram-se de 22 a 42 séries do ensino fundamental (51%), o
que foi apresentado como efeito positivo do PETI na progressdo escolar dos
chamados “beneficiarios”.

' Orgdo de Cooperagdo Técnica Internacional: Programa das Nagdes Unidas para o
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% O PETI atualmente atende mais de 1 milhdo de criancas e adolescentes em 3,3 mil
municipios brasileiros, de acordo com dados oficiais da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social.
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De acordo com a PNAD 2001, o conjunto de trabalhadores de 5 a 17
anos atingiu quase 5,5 milhdées, sendo que neste universo, o PETI tem
atendido cerca de meio milhdo de criancas e adolescentes até quinze anos que
estavam inseridas precocemente no mercado de trabalho. Verifica-se, pois, que
o PETI tem contribuido para a redugao imediata do trabalho infantil, mas nao
para a sua efetiva erradicacao, tal como se propde, pois os fatores histéricos
determinantes desta que € uma das expressdes da “questdo social’,
permanecem intocados. Trata-se de uma reducdo meramente temporaria,
resultado da exigéncia do programa as familias a ele vinculadas. Dai surgem
alguns questionamentos acerca dos rebatimentos concretos do programa junto
as condicdes de vida das criancas e adolescentes atendidos: que garantias a
formacao do adolescente e a sua insercao no mercado de trabalho formal trara
o PETI? Que mudancas o PETI produz, de fato, nas condicoes de vida e
trabalho das familias? Ao que se denomina jornada ampliada, questiona-se o
nivel de preparo dos monitores, a utilidade concreta das atividades
desenvolvidas pelo programa para a vida das criancas e adolescentes, quando
o objetivo muitas vezes se restringe a ocupacao do tempo livre dos meninos,
sem privilegiar seu carater sécio-educativo.

Mais uma vez, vé-se que o trabalho infantil, enquanto expressao da
“‘questdo social”, é tratado como se fosse um problema individual, opcional,
pois a busca é por uma mudanca comportamental, em que o sujeito e sua
familia deva “criar”, por eles mesmos, novas formas de subsisténcia que n&o
seja a insercao precoce no mercado de trabalho, haja vista suas condi¢des de
vida permanecem as mesmas, pois sua condicdo de classe permanece
intocada. Obviamente se esta diante de mais uma tentativa de maquiar a
realidade, em suas desigualdades sociais, escamoteando os fatores de ordem
estrutural que colocam em xeque a propria ordem social.

A “avaliagdo do impacto do Programa Bolsa Familia”, executada pela
Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG, através do Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional — CEDEPLAR, no periodo de 30 de
dezembro de 2004 a 1° de novembro de 2006, teve como objetivos mensurar o
impacto do Programa Bolsa Familia quanto as seguintes dimensdes: consumo
domiciliar — gasto corrente com alimentacdo e remédios, gastos com bens

tipicamente infantis e com bens tipicamente adultos; trabalho; antropometria
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(analise em andamento). Os procedimentos metodoldgicos utilizados foram:
pesquisa domiciliar com desenho quasi-experimental e longitudinal que prevé a
reaplicagdo do questionario em uma segunda rodada as mesmas familias que
compdem a amostra, tendo sido pareadas caracteristicas de “domicilios
beneficiarios” e “ndo beneficiarios”, tendo em vista a definicdo de um “grupo de
comparacao” em relacdo ao “grupo de tratamento” (PAES-SOUSA,;
VAITSMAN, 2007, p. 13-15).'%’

No que se refere a indicadores de gastos domiciliares, observam-se
impactos positivos para os “beneficiarios” do Bolsa Familia que
consideram em situagédo de extrema pobreza, verificando-se gastos superiores
em educacao infantil (R$ 25,92/ano), vestuario infantil (R$ 17,48/ano), gastos
superiores com alimentacdo de R$ 388,22 /ano. Para os domicilios
considerados em situacao de pobreza, observam-se impactos positivos para os
gastos com saude infantil (R$27,98/ano), educacao infantil (R$ 22,36/ano),
vestuario infantil (R$ 25,74), gastos superiores com alimentos (R$ 278,12 /
ano) e vestuario infantil (R$ 23,79/ano).

Essa referéncia continua a como os chamados “beneficiarios” estao gastando o
dinheiro repassado pelo Bolsa Familia, leva a problematizacdo de um outro
aspecto do programa que é o seguinte: fala-se em “educacao sécio-econdémica
das familias” (e ndo em educacao sécio-politica, em politizacdo, em formacao
de consciéncias criticas), com vistas ao “policiamento” sobre a aplicacao do
recurso monetario recebido que se da através de atendimentos individuais e
visitas domiciliares, utilizados como mecanismos de controle do “usufruto do
beneficio” e acompanhamento sistematico dos “provaveis desvios de conduta”.
Imperam os valores morais mais conservadores: “pobre ndo pode gastar com

»188

supérfluo” ™, apenas com necessidades gerais basicas; “€ preciso ensinar o

pobre a gastar”, abrindo o orcamento doméstico para o controle estatal. Onde
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188 pPara dar uma visibilidade concreta a esta I6gica, recorre-se ao depoimento a seguir, de
uma “beneficiaria” do Bolsa Familia abordada pelo MDS sobre como utiliza o dinheiro
repassado pelo governo: “Fago tudo com esse dinheiro. Compro remédio, comida, pago
agua, luz, lenha — quando ndo da para comprar o gas. Roupa a gente ndo compra. Fago
feira uma vez por més, quando acaba tem que esperar o proximo més”. “Rezo para as
coisas melhorarem e ai vou aos poucos arrumar a casa, comprar roupa para as meninas.
Mas, néo reclamo n&o: comer todo dia ja esta bom demais” (BRASIL/MDS, 2004c, p. 17).
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esta o respeito a autonomia e a liberdade dos sujeitos? Os pauperizados
precisam ser “disciplinados” e resignados a aceitar seu destino sem se debater
com as questdes que perpassam a ordem social. Sdo, na verdade, cooptados
por acdes compensatorias, estigmatizantes, que muito mais reforcam as

desigualdades sociais do que o contrario.

A “avaliagdo do Programa Bolsa Familia no enfrentamento das
desigualdades de género”, executada pela Instituicdo Acbes em Género,
Cidadania e Desenvolvimento (AGENDE) e Nucleo de Estudos e Pesquisas
sobre a Mulher da Universidade de Brasilia (NEPEM), no periodo de fevereiro a
abril de 2006, teve como objetivos investigar os efeitos do Programa Bolsa
Familia sobre a condi¢cdo social das mulheres “beneficidrias”, em relacdo as
desigualdades de género nos espacos domésticos e publicos com foco nos
seguintes aspectos: arranjos domésticos, em termos da distribuicao
intradomiciliar de recursos materiais e simbolicos; participacdo das mulheres
nos processos de tomada de decisdo no ambito familiar; participacdo das
mulheres nas instancias de representacdo politica e na esfera publica
(conselhos de direitos, estabelecimentos de ensino, entidades educativas,
associativas, comunitarias e ou religiosas); escolaridade das mulheres,
homens, criancas e adolescentes; acesso e assiduidade das mulheres aos
diferentes servicos de saude, em especial aqueles relacionados aos direitos
sexuais e reprodutivos; acesso e o0 tipo de insercdo das mulheres nos
‘programas sociais complementares”, em especial aqueles relacionados a
capacitacao profissional e a geracdao de emprego e renda. A avaliacao
pretendeu também examinar o0 modo como o Programa Bolsa Familia vem
funcionando, recomendando acbes para o0 seu aperfeicoamento técnico-
operacional (PAES-SOUSA; VAITSMAN, 2007, p. 19-22).'8°

Os procedimentos metodologicos utilizados foram o0s seguintes:
pesquisa qualitativa caracterizada por um conjunto de estudos de caso
realizados em dez municipios brasileiros, em que se utilizaram as mesmas
técnicas de investigacdo e analise. Os resultados acerca dos principais
impactos do programa na condicdo social das mulheres foram assim

apresentados: a visibilidade das “beneficiarias” como consumidoras, ja que o
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beneficio lhes confere maior poder de compra; a afirmacdo da autoridade
dessas mulheres no espag¢o doméstico, decorrente muito mais da capacidade
de compra suscitada pelo “beneficio” do que, necessariamente, de uma
mudanca nas relacdes de género tradicionais; e, a mudancga na percepcao das
“beneficiarias” sobre si préprias como “cidadas”, por terem sido obrigadas a
lavrarem documentos, tais como a certiddo de nascimento e a carteira de
identidade, para o cadastro no programa.

Na “pesquisa de percepcao dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia
sobre condigdes de seguranca alimentar e nutricional”, executada pelo Nucleo
de Pesquisas, Informagdes e Politicas Publicas da Universidade Federal
Fluminense (DATAUFF) e Universidade Federal da Bahia (UFBA) no periodo
de fevereiro a abril de 2006, teve como objetivos avaliar o impacto do
Programa Bolsa Familia no que tange a melhoria da qualidade de vida das
familias “beneficiarias”, enfatizando as questbes relacionadas a Seguranca
Alimentar e Nutricional (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 23-25).'%

Os procedimentos metodologicos utilizados foram o0s seguintes:
pesquisa quantitativa domiciliar do tipo survey, com coleta de dados, por meio
de questionario fechado, tendo sido realizadas 4.000 entrevistas, entre os dias
01 e 18 de marco de 2006. Dentre as entrevistas realizadas, 3.000 abordaram
individuos responsaveis por familias atendidas pelo programa ha 12 meses ou
mais, e 1.000 com individuos responsaveis por familias atendidas ha trés
meses ou menos. A pesquisa foi realizada em 53 municipios, distribuidos nos
27 estados do pais, incluindo todas as capitais de estado.

Os resultados de impacto apresentados foram os seguintes: a maioria
dos entrevistados declarou que a alimentacdo da familia melhorou muito
(18,7%) ou melhorou (66,9%) ap6s a entrada no programa, indicando que
94,2% das criancas em familias atendidas pelo Bolsa Familia, tém conseguido
fazer trés refeicoes por dia. O percentual de entrevistados que apontou para
uma situacdo de piora € insignificante (0,2%). Quanto a quantidade de
alimentos consumidos, 59,2% dos entrevistados relatou que houve aumento
apds o ingresso no programa. Em 76,4% das familias investigadas. o dinheiro

% Orgao de Cooperagdo Técnica Internacional: Programa das Nacdes Unidas para o
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recebido do programa foi gasto em primeiro lugar com alimentacéo; 11,1%
gastaram com materiais escolares e 5,4% com roupas e calcados. Ainda, foi
apresentado que as familias atendidas tém resultado positivo no tipo de
tratamento que recebem em sua comunidade, tendo 41,6% das familias
declarado que se sentiram mais bem tratadas na comunidade depois de serem
incluidas no Bolsa Familia. O programa foi avaliado por 88,7% dos usuarios

[174

como “bom” e “6timo”, sendo que 76,9% dos entrevistados entende que o

programa é “uma ajuda do Governo as pessoas que necessitam”.

O Bolsa Familia tem uma avaliagdo positiva que “salta aos olhos”. O
impacto dele na melhora de situagbes de seguranga nutricional €
gigantesco. E claro que ele ndo resolve todo o problema ndo coloca
todas as familias comendo as trés refeicbes todos os dias, mas tem
um impacto gigantesco. Por exemplo, o percentual de familias
atendidas cujo alimento agora dé para as quatro semanas do més
dobrou com o Bolsa Familia. (A.B. / DATAUFF/ Instituto contratado
pela SAGI/MDS para avaliagdo do Programa Bolsa Familia).

Nao se pode negar, portanto, que, em relacdo ao impacto sobre uma
das necessidades imediatas de sobrevivéncia humana, a alimentacao, o Bolsa
Familia pode ser avaliado positivamente, ainda que as mudangas provocadas
sejam minimas, imediatas e temporarias. Todavia, a questdo da gratiddao nao
pode ser vista de forma positiva, assim como € demonstrada publicamente pelo
MDS, pois revela a auséncia da consciéncia de que o Estado esta promovendo
0 que é direito. Entao, nao se trata de um favor do Estado, ndo se trata de um
programa do presidente Lula, € um direito das familias cidadas. Se daqui ha
alguns anos, pela transicdo politica, o programa € interrompido ou até
eliminado da politica de assisténcia social, os usuarios tendem a aceitar isso
facilmente, ja que ndo ha hoje a preocupacdo de se fomentar uma politica
educativa, a partir de uma visao do que é direito, em que os “beneficiarios”
possam posicionar-se como sujeitos, compreendendo a totalidade do
programa, inscrito em uma politica. No ambito politico, sé resta a esta grande
massa a “fidelidade” nas urnas eleitorais, para ndao correr o risco de ser
surpreendida com o corte destas agdes publicas que, apesar da residualidade
e da pulverizacdo, € o que ainda lhe sobra por parte de um Estado submisso
aos mandos e desmandos do capital internacional.
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O “estudo sobre a importancia das transferéncias do Programa Bolsa
Familia na renda municipal”’, executado pela Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo (PUCSP), através de parceria entre o MDS e o Conselho
Nacional de Pesquisa — CNPQ, no periodo de julho de 2004 a dezembro de
2004, com os objetivos de avaliar a importancia das transferéncias de recursos
do Programa Bolsa Familia nos municipios brasileiros vis-a-vis os recursos de
outras transferéncias governamentais. A pesquisa fez uma comparacao entre
os montantes transferidos pelo Programa Bolsa Familia para diferentes
estratos de municipios, com base nos critérios: localizacdo geografica, em
termos de grandes regides; porte populacional; nivel de pobreza; atividade
econbmica predominante e relacdo entre populacdo urbana e rural
(VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p. 26-30).

Segundo os resultados da pesquisa, de maneira geral, para o conjunto
das regibdes, quanto menos desenvolvido for o municipio — o que transparece
na baixa transferéncia do ICMS — Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos — maior sera a importancia relativa do Programa Bolsa
Familia. Um resultado emblematico foi com relagdo ao municipio de
Medina/MG, em que o Bolsa Familia &€ 35% superior a arrecadacado do
municipio com o ICMS, representando 30% do que recebe pelo FPM, 25% de
sua Receita Disponivel, e superando em 165% o0s recursos federais para o
SUS. Foi apresentado, ainda, que a renda de quase 30% da populacao é
garantida pela transferéncia de renda desse programa, sendo o Bolsa Familia
indicado como o responsavel por boa parte das atividades econOmicas
realizadas no municipio.

Na “pesquisa domiciliar com os beneficiarios do Programa Bolsa
Familia”, executada pela Pdlis Pesquisa Ltda, entre julho e novembro de 2005,
com os objetivos de investigar as percepgdes dos “beneficiarios” do Programa
Bolsa Familia sobre a melhoria de suas condicées de vida e mensurar o grau
de conhecimento dos beneficiarios sobre o programa. Foi utilizada uma
amostra de 2.317 entrevistas junto aos “beneficiarios” do programa, realizadas
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em 86 municipios de todas as regides (VAITSMAN; PAES-SOUSA, 2007, p.
16-18).""

Os resultados apresentados foram o0s seguintes: 85% dos entrevistados
avaliaram positivamente o programa e 95% o0 considera muito importante.
Ainda, para 87,8% dos responsaveis legais beneficiarios do Bolsa Familia a
vida familiar melhorou muito desde que a familia ingressou no programa. O
Nordeste € a regido em que € maior a percep¢ao de que a vida da familia
tenha “melhorado muito” com o programa. Ainda, 85,6% concordam totalmente
com as condicionalidades estabelecidas para permanecerem nos programas.
Em 84,5% das familias, as criancas e adolescentes de 7 a 15 anos
freqUentaram a escola todos os 5 dias da semana anterior a pesquisa, € em
9,5% das familias esta freqtiéncia foi de 4 dias. Nas familias “beneficiarias”,
98% das criancas e adolescentes entre 7 e 15 anos de idade encontram-se
matriculadas na rede escolar, sendo 96,2% em estabelecimento da rede
publica. A alimentacdo € o principal item no qual é gasto o dinheiro do
beneficio, seguido dos seguintes outros itens: material escolar,
roupas/calgcados e remédios. Em 82,4% dos domicilios de participantes do
programa, oS responsaveis legais acreditam que a alimentagdo da familia
melhorou depois que comegaram a receber o “beneficio”.

Exalta-se a reducao da evasao escolar para se divulgar a “eficacia” do
Bolsa Familia. Ora, como nao alterar este indice se a matricula e a freqiiéncia
escolar € requisito basico de insercdo e permanéncia no programa? Resta
saber se houve alguma melhora, de ordem qualitativa, no ensino publico,
inclusive, no que se refere ao preparo para o exercicio da cidadania pelo
protagonismo politico.

E certo que o baixo nivel de instrucédo e o limitado acesso a informacdes
das familias atendidas dificulta, quando nao impossibilita, uma interpretacao
critica sobre os procedimentos inerentes aos programas, como os critérios de
elegibilidade/prioridade para a inclusao e os critérios para o desligamento dos
programas, os quais geralmente estao relacionados a que os grupos familiares

permanegam na condicdo de pobreza e ao cumprimento compulsério de
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condicionalidades arbitrariamente impostas.'#? Tratam-se, pois de refracdes da
politica social neoliberal que “nega os direitos sociais, que garante o minimo de
sobrevivéncia aos indigentes, que exige contrapartida para o gozo dos
beneficios, que vincula diretamente o nivel de vida ao mercado, transformando-
o em mercadoria” (VIEIRA, 1997, p. 70).

As condicionalidades sado apresentadas como “fator inibidor do
assistencialismo e do paternalismo”, quando na verdade representam uma
forma de cooptacdo camuflada, exercida pelo Estado burgués sobre as classes
subalternas. A justificativa é que os individuos nao recebam “passivamente” as
acoes do Estado, mas que déem algo em troca, que tenham um “papel ativo”
neste movimento de controle das mazelas do capital. Mas, nédo se trata de um
papel ativo no ambito da politica, pela critica e pela transformacgéao societaria,
mas de um “papel ativo” para o reforgo a ordem estabelecida, a obediéncia do
que é posto como condicdo para se ter acesso ao que é de direito. E
inequivoco afirmar, portanto, que a exigéncia sobre a reproducao de “certos”
comportamentos que adaptem esses individuos a ordem burguesa, a partir da
manifestagdo de uma subserviéncia e de uma obediéncia inquestionaveis,
representa uma légica de controle e dominagdo, carregada do entendimento
mais conservador sobre “questdo social’, mais uma vez tratada como um
problema de individuos “desajustados”. Entdo, as questdes da evasao escolar,
do trabalho infantil, da desnutricdo sao tomadas como “situagdes-problema”,
decorrentes meramente da “irresponsabiliade”, do “descompromissso”, do
“desvio de conduta”, podendo ser resolvidas pela “auto-responsabilizacao” dos
individuos que, presos pela necessidade de sobrevivéncia, aderem a estas

condicionalidades de forma a-critica, pelo “dever da obediéncia”.'®®

192 As condicionalidades estdo relacionadas a freqUiéncia da crianga a escola, e até ao sucesso
escolar em alguns programas, freqiéncia em reunibes e retirada da crianca do trabalho
precoce, residéncia fixada no municipio, geralmente por no minimo trés anos (tais grupos
familiares em geral apresentam instabilidade de moradia, pois migram constantemente em
busca de melhores condi¢cées de vida e trabalho). Além disso, sdo exigidos contratos de
compromisso dos “beneficiarios” como contrapartida para inser¢ao nos programas sociais, com
excegao do BPC.

% Houve o bloqueio da transferéncia de renda do Bolsa Familia pelo MDS, em 15 de
dezembro de 2006, para 56 mil familias que ndo cumpriram, por duas vezes seguidas, as
condicionalidades exigidas na salude e na educacao. O bloqueio, quando ocorre pela primeira
vez, dura por 30 dias; pela segunda vez, dura por 60 dias e da terceira vez, ocorre o
cancelamento definitivo. O que se revela, contudo, é que essa parcela da populagdo usuaria
que nao tem respondido as exigéncias dos programas sociais ndo o faz por mera opgao, mas
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Fica evidente, por tudo isso, a abordagem a-histérica e a-politica que se
da as manifestagcbes da “questdo social”: através de uma transferéncia
monetaria irriséria (mas, que para as camadas pauperizadas € significativa),
cobra-se das familias a matricula e a freqliéncia escolar (para manter
reduzidos os indices de analfabetismo, de repeténcia e evasédo escolar), sem
alterar a qualidade do ensino ou repensar a educacdo formal sob uma
perspectiva critica e politica; exige-se 0 comparecimento aos postos de saude
e que mantenham suas criancas bem nutridas e vacinadas, sem a efetiva
melhoria desta politica. Enfim, que eliminem, por si mesmos, as
vulnerabilidades sociais que, ao contrario do que é predominantemente
difundido, ndo advém de “mas condutas”, mas da estrutura social que
permanece inquestionada.

Neste sentido, sdo diversas as falacias embutidas nos desenhos oficiais
dos programas vinculados a assisténcia social, como o objetivo de “recuperar a
dignidade e a auto-estima das camadas excluidas da populacéo, despertando
a esperanca no futuro dos filhos” que se tornardao “mais escolarizados”, levando
os individuos a “orgulharem-se de si mesmos”, a “prezarem a si mesmos”, a
alimentar a “for¢a interior”. Trata-se de “uma retdrica que justifica a falta de
moradias, o desemprego, 0 empobrecimento crescente, a perda de poder, etc.
apelando a valores supostamente tradicionais de autoconfiangca e capacidade
de empreender [...]” (HARVEY, 2006, p. 301). Na verdade, todas essas falacias
tém a intencionalidade implicita de levar o pobre a desenvolver mecanismos
subjetivos para superar sua condicao de pobreza, resignando-os a esperar no
“futuro” dos filhos o ponto final do sonho de terem condi¢des de vida melhores.

A politica de assisténcia social segue, assim, sob o jugo da politica
econ6mica neoliberal, estando fortemente atrelada ao controle das condutas
sociais, pela “recomposicao e renovacao de antigas e conservadoras praticas,
nao condizentes com 0s novos parametros que devem orientar e concretizar
esse direito social” (BOSCHETTI, 2003, p. 275). Por estas questdes, questiona-
se: 0 que sera destas familias quando forem desligadas dos programas, seja

por requisitos ndo atendidos, seja pela interrupcdo das agdes, dada a

pelas situacdes de extrema pobreza e precarizacdo (ndo apenas material) de suas condicdes
de vida e trabalho, o que néo é relevado pelo MDS.
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descontinuidade que marca a administragdo publica brasileira? Se suas
condicoes de vida e trabalho permanecem as mesmas. Se sua condicdo de
subalternidade no processo de producédo e reproducao das relacbes sociais
mantém-se intocada. Mais uma vez lhe é negado seu protagonismo histérico-
politico. Mais uma vez a “questao social” & abordada, tanto no discurso como
na acao, como um problema proveniente da “desintegracdo” social dos
individuos e nada mais.

Neste ponto, é fundamental considerar que o financiamento da
assisténcia social ndao tem correspondido as necessidades sociais, seja em
nivel federal, estadual, regional e municipal, sobretudo por duas questdes:
primeiramente por estar aguém das reais demandas, segundo por serem 0s
recursos existentes direcionados a acdes definidas nacionalmente, de forma
genérica, sem considerar as particularidades locais, pois ndo ha uma
aproximacdo junto a realidade micro-societaria, gerando paralelismos e
sobreposicao de agdes. Sem contar que até no financiamento da assisténcia
social esta explicita a individualizacao das expressoes da “questao social”, pela
fixacdo de valores per capta ou por familia. Para exemplificar, o repasse
mensal aos municipios para a gestdo do Bolsa Familia, regulamentado pela
Portaria n? 248, de 27 de abril de 2006, estipulou o valor de até R$2,50 por
familia para investir em agdes administrativas. O valor irris6rio do repasse
dispensa comentarios. Nestes contextos, ainda prevalece o fato de a
sociedade, do ponto de vista das organizagbes coletivas e dos usuarios, nao
participar da elaboragédo das definicbes orcamentarias e néo ter acesso publico
as definicbes estabelecidas e das metas e prioridades da assisténcia social
brasileira, no contexto macro, e nas realidades particulares, além de nao serem

publicizadas as responsabilidades pertinentes as trés esferas de governo.

[...] o financiamento para a area da assisténcia social no Brasil foi,
tradicionalmente, insuficiente e perverso. Insuficiente, por que sempre
esteve aquém do necessario para garantir bens e servigcos destinados
a populacdo reconhecidamente pobre, e perverso por deixar de
atender adequadamente a quem de direito e em situagdo de grave
vulnerabilidade social (MARTINS; PAIVA, 2003, p. 68).

Aos critérios de “elegibilidade” dos programas de assisténcia social sdo
somados critérios de “prioridade”, restringindo ainda mais o niumero de familias

atendidas. Os critérios de prioridade geralmente estdo relacionados as
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situagbes especificas de vulnerabilidade social das familias pobres, tais como:
a presenca no grupo familiar de criangcas e adolescentes em situagédo de
trabalho precoce, autores de atos infracionais, evadidos da escola, vitimas de
abuso e exploracdo sexual, em situacdo de desnutricdo; a presenca de
portadores de necessidades especiais e/ou idosos no grupo familiar;
responsaveis pela familia em condicdo de desemprego; grupos familiares
monoparentais chefiados por mulheres; grupos familiares extensos com maior
namero de dependentes, etc. Ademais, as restricoes ainda se estendem para a
priorizacdo das areas de maior concentracao de pobreza, dada a escassez dos
recursos necessarios a reprodugdo humana, em seus aspectos materiais e

sociais.

Tal légica de estruturagdo acaba segmentando e fracionando os
individuos em func¢do de um aspecto ou de uma condi¢cao especifica
que determina sua situagéo social. Se uma familia ou um individuo néo
se “encaixa” em nenhuma destas ldgicas, ou se a sua situacao
socioecon6mica ndo foi “prevista” por tais especificidades estara
automaticamente excluido do acesso as acoes existentes. A totalidade
perde sentido na soma de partes, fragées ou porgdes da realidade que
sao recortadas e focalizadas [...] (BOSCHETTI, 2003, p. 96).

O fato € que continuam sendo focalizados os mais pobres dentre os

pobres, deste o cadastramento'®*, reeditando acOes discriminatérias,

compensatérias e fragmentadas, que inequivocamente nao representam o
reconhecimento publico dos direitos sociais, o que Tavares (2003 apud
YAZBEK, 2004, p. 11) chama de “discriminagdo negativa”.

O custo dessa “discriminacdo negativa” pode ser alto. Em primeiro
lugar por excluir familias que também estdo em condi¢des de pobreza
e vulnerabilidade [..] em segundo, porque a pobreza tem uma
espacialidade, ou seja, territorios definidos, onde, de modo geral, as
condicoes de precariedade sdo generalizadas para todos os que ai
vivem.

% Verifica-se, ainda, o predominio do carater burocratico na implementagdo do Programa

Bolsa Familia, em nivel local, por conta da centralidade do Cadastro Unico. Ha gestdes
municipais exclusivamente ocupadas com o “cadastramento dos pobres”, reforcando a
seletividade e a discriminagdo que aprofundam a marca reducionista do programa. Em muitos
municipios, o Bolsa Familia é chamado de CadUnico, o que demonstra nitidamente a
centralidade do cadastro em detrimento dos proprios objetivos centrais do programa. Além
disso, ndo ha a devida capacitacdo de pessoal para o preenchimento do formulario extenso e
complexo que constitui o cadastro, comprometendo o registro dos dados e informagdes.
Contudo, se se pensasse nesse cadastro para além de um instrumento de meros registros
formais, poderia passar a ser efetivamente um /dcus privilegiado para a pesquisa e para o
estudo, mas, para tanto, é preciso requalificar essas formas de registro e repensar o lugar
central que o cadastro vem ocupando no programa.
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Sobre isso, o discurso do Ministro do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Patrus Ananias, € emblematico: “No momento atual, em que
ja atingimos a meta de inclusdo da quase totalidade dos pobres em nosso pais
no Programa Bolsa Familia, temos bases sélidas para darmos passos
decisivos na direcdo da inclusdo social e da autonomia das familias.”'®® Além
de ser um engodo esta propaganda, ao se estabelecer quem e quantos sao 0s
pobres, a partir de uma “linha de pobreza” vergonhosa, reforca-se ainda mais a
idéia falaciosa e desistoricizada que reduz a pobreza a mera auséncia de
renda, cujo enfrentamento tem perpetuado em acdes minimalistas que se
atentam para o minimo do basico a sobrevivéncia, na melhor das hipoteses.
Entdo, que condigdes concretas esses programas oferecem as familias para
que possam superar as situacdes que as levaram a atender os requisitos de
elegibilidade e prioridade para sua inclusdo no programa? Ai esta contida a
marca residual dos programas, a auséncia de vinculagao da politica social com
a politica econ6mica, a desarticulacdo dos programas com outras politicas e
acoes no campo da protecao social. Os programas atendem aquela parcela da
populacdo que comprovadamente se encontra em condicao cronica de pobreza
e miserabilidade, cuja situacdo de classe permanece inalterada e inalteravel
por acdes emergenciais, compensatérias e residuais. Contudo, se tem a
clareza de que as politicas sociais desenvolvidas pelo Estado burgués nao
estdo voltadas para provocar efetivas mudancas na base estrutural da
sociedade capitalista em sua fase monopdlica, ou seja, induzir a distribuicdo da
riqueza, de geracdo de emprego e renda equivalente ao necessario a sua
subsisténcia.

Isso vai de encontro com o fato de que, ap6s trés anos de
implementacdo do Programa Bolsa Familia, apenas 2.000 familias, ou seja, o
equivalente a 0,018% do total de familias atendidas, desligaram-se do
programa voluntariamente por terem suas condi¢cdes de vida melhoradas em
termos de renda, ultrapassando R$120,00 mensais per capta
(LEAL;PARAGUASSU, 2006). Porém, se ndo conseguirem manter este padrao

% Discurso do Ministro Patrus Ananias no Seminario Internacional “Transferéncia

Condicionada de Renda e Seguranga Alimentar”, organizado pela FAO e pelo PNUD. Santiago
do Chile, 4 de dezembro de 2006. Extraido do site <http//www.fao.org/Regional/LAmerica>, em
12/01/2007.
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de renda, ndo poderdo ser novamente atendida pelo programa de imediato,
tendo que aguardar uma nova inclusdo, de acordo com a disponibilizagdo das
cotas municipais pelo MDS.

Mediante a ineficacia das agdes assistenciais, as avaliacbes deveriam
ser organizadas para responder questdes que propiciassem o seu efetivo
reordenamento politico e social, tais como: as agdes das trés esferas de
governo na area de assisténcia social realizam-se de forma articulada, apesar
da hierarquia de competéncias estabelecidas no que se refere a direcao geral
das agdes e a sua execucao local, respeitando a autonomia dos entes
governamentais? (Art. 11/LOAS; Art. 204/CF). O governo federal tem apoiado
técnica e financeiramente 0s servigos, 0s programas e 0s projetos de
enfrentamento da pobreza em ambito nacional? (Art. 13 / LOAS). Os projetos
de enfrentamento a pobreza tém de fato proporcionado a melhoria do padrao
de qualidade de vida e organizagdo social dos grupos populares atendidos?
(Art. 25/LOAS).

Diante disso, mais uma vez reitera-se a andlise de que a pobreza nao
pode ser entendida apenas como auséncia de renda, mas como fenbmeno
multifacetado pelo processo de pauperizagao, atingindo diferentes dimensdes
da sociabilidade humana. Até hoje, o Bolsa Familia tem estabelecido uma
interface com as politicas de saude e educacdo apenas no campo do
cumprimento das ditas “condicionalidades”, sem haver a efetiva melhora da
qualidade na prestacdo desses servicos. Ademais, 0 SUAS ndo faz uma
referéncia clara a articulacdo que deve ser estabelecida com a politica de
geragao de emprego e renda. Esta € a “maior tensdo presente na politica de
assisténcia social haja vista a impossibilidade estrutural dela assumir este
papel” (MOTA, 2006, p. 176), pois o problema do desemprego e da
precarizacdo das relacées de trabalho ndo é nada particular a determinadas
regionalidades ou temporario e especifico de determinada conjuntura, mas esta
organicamente vinculado a estrutura da sociedade que nao mantém
investimentos no setor produtivo, mas privilegia os investimentos sobre o
préprio capital.

A partir dessas questbes, constata-se que a assisténcia social na
atualidade €é marcada por anacronismos e pela continua sujeicdo e
subserviéncia da populacdo aos autoritarismos dos gestores que dirigem a
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operacionalizagéo local dos programas. A populacdo € chamada a exercer o
“controle social”, mas nao no sentido da democratizacéo, da fiscalizacdo do
gasto publico, da proposi¢ao de prioridades e da deliberacao, mas no sentido
“policialesco” da “vigilia” sobre as familias atendidas pelos programas: sobre
sua conduta social, sobre 0 uso do dinheiro, sobre o cumprimento das
condicionalidades determinadas pelos programas, tudo sob uma rigida
orientacdo moralista, anti-democratica, repressora e estigmatizante.

Neste contexto, a permanéncia do vinculo entre o individuo e a politica
de assisténcia social tem sido recorrentemente taxada de “assistencialismo”.
Ora, o fato dos sujeitos receberem, por parte do Estado, protecdo social
incondicional ndo é assistencialismo e muito menos paternalismo, é direito.
Nao ha duvidas, € um movimento de “retorno ao passado”, em que 0 que se
tem feito & exigir que o individuo adapte-se as condi¢des desiguais postas pela
sociedade e sobreviva (porque o capital precisa manter viva a for¢a de trabalho
humana em condicdo de ser explorada), sem depender por muito tempo do
Estado. Como consequiiéncia, a idéia de renda de cidadania esta totalmente
ausente. Dai, as perguntas que nao querem calar: por que o brasileiro nao
pode usufruir de uma renda como direito? Quanto a “porta de saida” do
programa? Saida? Saida de qué? A renda é um direito. Isto ndo é pergunta
que se faga, enquanto nao forem efetivadas acdes que objetivem mudancas
estruturais sobre as condi¢cdes de vida desses sujeitos.

Por todas essas questdes, torna-se nitido que os objetivos previstos pela
PNAS/2004 e pela NOB/2005, na forma da “auto-organizacédo e da autonomia
dos usuarios”, estao diretamente relacionados com a “formacao” de individuos
que possam lidar com “suas” vulnerabilidades, sem a “ajuda” do Estado, tendo
unicamente em vista o desligamento dos usuarios dos programas. No caso dos
chamados “beneficiarios” do BPC, por exemplo, ha a previsdo de acdes, nao
de acompanhamento continuado, mas com prazos e metas de execucao
claramente voltados para a busca do desligamento desses sujeitos do
programa, o que é facilitado através dos momentos de revisdo das condi¢des
de vida dos “beneficiarios”, a cada dois anos. O que se procura, portanto:
alterar condicdées de vida, propiciar mudancas de ordem estrutural, ou

minimizar os conflitos de classe, conformar os individuos em sua condicao de
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subalternidade, sem alterar a dinamica do capital? E 6bvio que é a segunda
opcéao que define o conteudo sécio-politico das acées do governo.

De acordo com a NOB/2005, os programas de transferéncia de renda
criam “possibilidades para a emancipacdo, o exercicio da autonomia das
familias e individuos atendidos”.'®® Mas, que “emancipacdo” seria essa? O que
estdo chamando de emancipagdao? Como se pode pensar na emancipacao dos
sujeitos a partir da transferéncia de infimas quantias monetarias? Como pensar
em emancipacao dos sujeitos, se a emancipacao humana e politica s6 podera,
de fato, ser plenamente efetivada, se houver a superacdo da condicdo de
classe ou pelo menos o exercicio de um protagonismo sécio-politico que possa
encaminhar o processo histérico de transformacdo societaria? Traduzindo,
emancipar na linguagem neoliberal obviamente significa desligar os sujeitos
das acdes do Estado que precisa conter gastos. Certamente se quer chegar a
“auto-responsabilizagdo dos necessitados pela solugcdo de seus proprios
problemas” (MONTANO, 2003, p. 235).

“A marginalidade é um fenémeno radical, posto que nao pode ser
eliminada sem que se eliminem as estruturas basicas do processo de producgao
capitalista” (KOWARICK, 1975, p. 100 apud BIERRENBACH, 1987, p. 33). Em
sentido inverso, a emancipacao humana é tratada como algo meramente ligado
ao poder de consumo das camadas pobres. Como se o aumento infimo e
temporario do poder de compra do individuo e sua familia pudesse emancipa-
los. Obviamente isto esté ligado a l6gica da “cidadania liberal”, que cria a figura
do “cidadao-consumidor”, ja que nao se pode contar com o atendimento de
necessidades basicas, via servicos sociais publicos.

Queremos fazer o reajuste no Bolsa Familia para garantir poder de
compra das familias e para que o programas continue tendo impacto
positivo nas economias locais e regionais, possibilitando que as
familias beneficiadas possam comprar alimentos, medicamento e
outros itens e também criar condicbes para novas conquistas
emancipatorias (Patrus Ananias / Ministro do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome).'?’

'% De acordo com a NOB/2005, os programas de transferéncia de renda “[...] visam o repasse
direto de recursos dos fundos de Assisténcia Social aos beneficiarios, como forma de acesso a
renda, visando o combate a fome, a pobreza e outras formas de privacdo de direitos, que
levem & situagdo de vulnerabilidade social, criando possibilidades para a emancipagéo, o
exercicio da autonomia das familias e individuos atendidos e o desenvolvimento local”
gBRASIL/NOB, 2005, p. 94).

%7 Extraido da reportagem intitulada: “Governo prepara medidas para ‘turbinar’ Bolsa Familia”,
de Jonas Valente, divulgada em 12/01/2007, extraida do site
<http//www.cartamaior.uol.com.br>, em 31/01/2007.
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Frente a estas questdes, pergunta-se: qual é o papel e o lugar dos
programas de transferéncia de renda no “sistema de prote¢ao social” no Brasil?
Ou o “sistema de protecdo social” esta sendo reduzido aos programas de
transferéncia de renda? Contudo, a politica de assisténcia social ndo é sé
transferéncia de renda, é promocao da cidadania, através de sua interrelacao
com as demais politicas sociais, que demanda uma concep¢ao mais complexa
e ampla de protegao social. Na verdade, a ampliagdo do Bolsa Familia até
agora tem se dado de forma quantitativa, ao incluir mais de 11 milhdes de
familias, porém, a efetiva expansao do programa e da propria politica de
assisténcia nao se materializara apenas através da inclusao de mais familias
no programa, e sim da constituicdo de uma infra-estrutura que possa dar
condi¢cdes aos municipios de lavar a cabo seus objetivos constitucionais, como
programa vinculado ao direito de seguridade social.

E, portanto, inegavel que o Estado capitalista, para se manter dominante
e dirigente politica e ideologicamente, “utiliza de artificios e mecanismos para
camuflar formas ficticias de ascensao social” e, neste sentido, “a eventual
integracdo a sociedade de consumo ndo estaria propiciando ao homem
condicoes para o desenvolvimento de suas reais possibilidades e
potencialidades” (BIERRENBACH, 1987, p. 15). Todavia, é claro que o homem,
inserido numa estrutura social marcada pela relacdo de classes, vivenciando
situacdes concretas decorrentes mesmo de sua condicdo de classe, poderia
vislumbrar a constituicdo de sua autonomia e emancipacado, se acessasse
servigos sociais publicos que |he possibilitassem desenvolver uma consciéncia
critica e o preparasse para atuar politicamente na realidade concreta, ao invés

de o conformar na perpetuacgéo do status quo.

Nosso objetivo € a constru¢do de uma grande rede de protecdo e
promog¢ao social, a partir da articulagdo das areas de assisténcia
social, seguranca alimentar e nutricional e transferéncia de renda.
Dessa forma, a atuacdo do MDS é um exercicio da construcao desse
novo Estado de Bem-Estar Social voltado para o desenvolvimento
integral de nosso pais e de nossas pessoas (Patrus Ananias / Ministro
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome).'®

% Discurso do Ministro Patrus Ananias no Seminario Internacional “Transferéncia

Condicionada de Renda e Seguranga Alimentar”, organizado pela FAO e pelo PNUD. Santiago
do Chile, 4 de dezembro de 2006. Extraido do site <http//www.fao.org/Regional/LAmerica>, em
12/01/2007.
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Ora, como pensar em um Estado de Bem-Estar Social no Brasil a partir
de programas temporarios, residuais e que estdo longe de atingir a
universalidade do atendimento num contexto marcado pelas restricoes
neoliberais? Nao se pode perder de vista, portanto, que “existe
incompatibilidade entre uma Politica Social mais voltada para o atendimento
das necessidades e interesses das classes populares e uma Politica
Econdmica de acumulacdo acelerada de capital em um pais dependente”
(Bierrenbach,1987, p. 33).

Neste contexto, as avaliagbes desenvolvidas pelo MDS tém,
evidentemente, demonstrado a eficacia dos programas sociais, mas nao
quanto as reais necessidades e aspiragdes da populacdo, e sim quanto as
necessidades e aspiracdes do Estado capitalista que inequivocamente visa a
manutengao do status quo, sem que isto, é claro, manifeste suas contradicdes
ontoldgicas e interfira na hegemonia burguesa. Os problemas verificados por
estas avaliagcbes nos processos de execucdo dos programas sociais, sao
apontados meramente como decorréncia de inoperancias técnico-
administrativas, sem fazer qualquer relacao critica com o modelo econdémico
vigente no pais.

Fica evidente, pois, que a metodologia utilizada nos atuais processos de
avaliagdo dos programas derivados da politica de assisténcia social sao
estruturadas de forma a favorecer a constatacdo empirica de resultados
positivos as agbdes do governo, que tendem a mascarar a realidade. Na
verdade, ndo existem parametros criteriosamente construidos com base nas
legislagdes nacionais que definem a politica de assisténcia social, a
Constituicao Federal e a LOAS, que permitiiam uma analise em que se
pudesse mediatizar o conteudo juridico-politico dos direitos sociais, as acoes
concretas efetivadas no ambito do Estado burgués e as reais necessidades de
reproducao material e social da populacéao usuaria.

O que se pretende com as metodologias de avaliagdo comandadas pelo
orgdo oficial do governo, €, pois, dar visibilidade aos niveis de satisfagéo e
gratiddo declarados pela populacdo que néao € instigada a pensar criticamente
sobre os programas pelos quais é atendida, mas meramente responder a
questionamentos que nao vao além da légica aparente dos programas. Entéo,
€ claro que os sujeitos atendidos pelo Programa Bolsa familia, por exemplo,
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vao se declarar satisfeitos e gratos com o programa, se anteriormente, em
muitos casos, ndo possuiam qualquer fonte de renda fixa e estavam expostos
aos riscos vitais da pauperizacdo absoluta. Também nao irdo analisar que a
sua situacao de pobreza advém de uma condicao de classe que nao é alterada
pelo Bolsa Familia, sendo apenas minimizados os flagelos de sua situacao de
pauperismo, ja que nao sao preparados pedagdgica e politicamente para
emitirem qualquer opinido critica que va macular a “boa imagem” do programa,
sob o medo e o risco de dele serem excluidos. Ademais, estes sujeitos
abordados pelas pesquisas avaliativas ndo sdo chamados a entender os
programas como direitos historicamente conquistados e, portanto, a se
posicionar como cidaddos que devem exercer a cobranca e a fiscalizacao
sobre as acdes publicas, mas, ao contrario, sdo posicionados como receptores
de “favores” de um Estado “complacente”, e ai devem ficar para que nao seja
alimentado seu potencial historico transformador.

Neste sentido, verifica-se que os processos de avaliagao, inscritos na

dinamica da “racionalidade burguesa”'®®

, passam a se constituir no interior
da divisdo sécio-técnica do trabalho, tornando-se um procedimento técnico-
burocratico centralizado no érgao oficial designado pelo Estado para este
fim, a SAGI/MDS. Assim, a tarefa da avaliacdo é conduzida pelos
intelectuais do poder, ainda que realizada por institutos de pesquisa externos
ao ministério. Entdo, os atores que estdo na ponta da execugdo dos
programas derivados da politica de assisténcia social, ndo sdo chamados a
protagonizar esse processo, apenas sao alocados num primeiro momento
como fornecedores de informacdes especificas de determinados contextos,
e num segundo momento sdo posicionados como receptores passivos e a-
criticos de dados e informagdes aos quais € dada a aparéncia que mais
convém a hegemonia burguesa. Nao ha, portanto, uma integralidade entre

conhecimento e acao.

A SAGI tem a funcdo de avaliar. Ela ndo tem a fungdo de executar.
Entdo o meu trabalho é vinculado ao érgao que avalia. Eu acredito que

199 Segundo Guerra (2000, p. 58), a racionalidade burguesa é “a racionalidade predominante
que esta subjacente as formas de ser, pensar e agir na ordem social capitalista. Ela possui
duas caracteristicas fundamentais: a naturalizagdo, o formalismo e a abstracdo. A
racionalidade burguesa é a légica necessaria a manutengdo da ordem social e tem no
positivismo sua mais alta expressao”.
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0 governo hoje tem todo o interesse em dinamizar a politica de
assisténcia social. E isso que a gente ouve. [...] dinamizar para ampliar
o atendimento, mas dentro dos padrdes de custo-beneficio (A. B. /
DATAUFF/ Instituto contratado pela SAGI/MDS).

O que se revela no atual contexto da politica de avaliacdo e
monitoramento do MDS, é que as avaliagdes tém apreendido a realidade ora
sob a dtica do determinismo econémico que anula o protagonismo histérico-
politico dos sujeitos atendidos pelos programas em apreco, ora sob a otica
voluntarista de conceber as acdes paliativas e residuais dos programas sociais
em curso como se fossem suficientes para o enfrentamento da pobreza. Neste
sentido, sobretudo no caso dos programas de transferéncia de renda, as
andlises privilegiam o viés liberal, fundamentando-se na l6gica que atravessa a
politica econémica e que os entende como saida a pobreza e ao desemprego,
portanto, “como mecanismo necessario a eficiéncia do capitalismo na sua fase
atual”. Entretanto, como pensar em saida a pobreza, se a relagdo entre capital
e trabalho permanece inalterada? Na verdade, minimizam-se as mazelas
advindas da pobreza, perpetuando-a a partir da instituicdo de “uma nova
dualidade: pobres assistidos e pobres nao assistidos” (SILVA, 1997, p. 157).
Trata-se, pois, da “institucionalizacao e socializacdo da pobreza, para torna-la
suportavel, ndo dando conta da multidimensionalidade desse fendmeno,
reduzindo-o a uma perspectiva individual e conjuntural” (SILVA, 1997, p. 159).

A avaliagdo de politicas tem sido reduzida a atividades normatizadas,
técnico-burocraticas para o controle das agdes sob o cariz unicamente
operacional, em que a preocupacdo com a Vvisibilidade de resultados
quantitativos e imediatos, anula as possibilidades de mudancas serem
efetivadas para além das demandas singulares e aparentes, estendendo-se
para a particularidade das conjunturas socio-historicas até atingir a
universalidade que historicamente determina o conjunto complexo das relacdes
sociais. Neste sentido, segundo Baptista (1995, p. 91), “faz parte da esséncia
dessas relagdes sociais que a sua visibilidade seja ocultada, que nédo seja
percebida a primeira vista: o que se pde a percepgdo imediata € uma forma
reificada dessa relagdo.”

E nitida a preocupacdo em definir esquemas engessados para a

realizacdo da avaliagcdo, vista como procedimento técnico-burocratico sobre
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situacoes imediatas, aparentes e autonomizadas, decodificadas em variaveis
empiricas, € ndo como um processo politico que requer uma reflexdo mais
aprofundada sobre o real, apreendido em sua totalidade, com suas
imbricacbes socio-histéricas, numa estrutura complexa de relacées postas
pelo capitalismo. Conforme Netto (2003, p. 8), ha trés razbes para explicar a
“pobreza” analitica dos relatérios de avaliacdo de politicas sociais
produzidos na atualidade, quais sejam: 1) as avaliagdes sdo exclusivamente
pautadas no programa, no projeto ou na politica objeto da avaliacao; 2) os
avaliadores dificiimente vao além da l6gica que instaurou aquela politica,
aquele programa ou aquele projeto; 3) a quase totalidade das avaliagcdes de
politicas, programas e projetos atribui a politica social uma autonomia face a
politica econémica, a qual, nos casos em que € aludida, € para mencionar a
insuficiéncia de recursos que sao alocados a area avaliada ou a programas
especificos e nada mais.

A avaliacdo, da forma como vem sendo concebida e efetivada no ambito
do MDS, néao traz qualquer perspectiva de mudanca social, reforcando a légica
tecnocratica que sempre caracterizou o planejamento econdémico-social no
Brasil: a defesa do sistema vigente. “O Estado, por si s6, numa associagao
dependente do capital internacional, dara ao planejamento a dimensédo de
instrumento de mobilizagdo mais adequada para a manuteng¢ao do status quo”
(BIERRENBACH, 1987, p. 34). Todavia, a avaliacdo, situada no campo do
planejamento econdmico-social, aléem de uma técnica de gestdo, aqui a
tomamos, sobretudo, como um “instrumento da luta politica entre as classes
sociais, 0s principais agentes de mudanca social no capitalismo”
(BIERRENBACH, 1987, p. 10).

Em geral, o planejamento destina-se, explicitamente, a transformar ou
consolidar uma dada estrutura econémica e social. Em concomitancia,
e em consequéncia, ele implica na transformagéo ou consolidagdo de
uma dada estrutura de poder. As relagcbes e processos politicos e
econdmicos estdo sempre imbricados, influenciando-se e
determinando-se reciprocamente (IANNI, 1979, p. 310).

A ruptura da avaliacdo com suas formas tradicionalistas foi anunciada na
PNAS/2004 e na NOB/2005, porém nao tem sido integralmente realizada, uma
vez que continua sendo apropriada de forma utilitarista, em funcdo de

exigéncias pratico-imediatas para a correcdo de ocasionais “desajustes”
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operacionais nos programas de assisténcia social. Ora, se a avaliagdo € um
instrumento que tem suas raizes constitutivas no interior da malha tecnocratica
erguida em meio as relagdes econdmicas e as lutas de classes historicamente
determinadas, a inversdo de seu papel estritamente ligado a racionalidade
instrumental burguesa, para ocupar um lugar de contribuicdo a abertura
politico-democratica do governo, ndo se dara espontaneamente se as
condicoes politicas objetivas para favorecer este processo nao forem
provocadas pelos setores sociais progressistas.

Além disso, as inovacbes advindas do manuseio de ferramentas
computacionais no campo da avaliagdo tém sido desenvolvidas no amago de
uma perspectiva instrumentalista que reduz sua dimenséo tedrico-metodolégica
a instrucbes normativas sobre pautas e procedimentos a serem
obrigatoriamente realizados pelos gestores locais dos programas do MDS e
que tém uma finalidade meramente pratica e imediatista. Assiste-se, neste
contexto, ao ‘“reforco das tendéncias empiricistas [...] e, portanto,
classificatérias da vida social, que ndo tendem a estimular a abstracdo como
recurso heuristico fundamental para desvelar os processos sociais; as
apreciacbes moralizadoras sobre o ordenamento social burgués; o a-
historicismo [...]” IAMAMOTO, 1998, p. 213).

A avaliacdo € realizada de forma fragmentada, pois é feita uma
avaliacao especifica para cada tipo de aspecto que envolve o programa, sem o
considerar em sua totalidade. Entdo, ha dois momentos de fragmentacao
nesse processo: quando se analisa um determinado aspecto do programa,
descolado dos demais, entdo se perde a nogao de totalidade no interior do
proprio programa; quando se avalia o programa descolado da politica de
assisténcia social e das demais politicas sociais e dos demais programas
sociais que constituem as outras politicas. As avaliagbes dos programas
sociais vinculados ao Programa Fome Zero, por exemplo, ndo tém sido
realizadas sob o enfoque de sua interface com a politica de assisténcia social.
Nao tém sido confrontados os objetivos do Programa Fome Zero como os
objetivos da LOAS e da Constituicao Federal de 1988, e seus desdobramentos
concretos na realidade social a partir das acdées do MDS. Ainda, essas
avaliacoes nao tém respondido como anda a articulacdo da assisténcia social
junto as demais politicas sociais, como a politica de seguranca alimentar, a
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politica de saude, a politica de educacéo e a politica de geracdo de emprego e
renda.

Avaliam-se os programas em si mesmos, de forma autonomizada, e nao
se estabelece um dialogo desta avaliacdo com a politica de assisténcia social,
no sentido de que o objeto de pesquisa ndo pode ter desvinculados seus nexos
e articulacdes com a totalidade, para que o conhecimento produzido permita a
prépria reconstrucao desse objeto, em fidelidade ao seu movimento real em
meio as contradicdes constitutivas das relacdes sociais. E ai que se consegue
dar o salto, efetivamente qualitativo e politico, de se pensar a assisténcia social
para além de sua tradicdo emergencial e reducionista, do caso a caso.

A Constituicdo Federal de 1988, ao inscrever a assisténcia social no
marco da Seguridade Social, garantindo, entre outros principios, a
universalidade na cobertura do atendimento; a uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais; a irredutibilidade no valor
dos beneficios; o carater democratico e descentralizado da gestdo
administrativa (Art. 194). Estes principios, portanto, deveriam ser
transformados em indicadores sociais para se avaliar a politica de assisténcia
social, se a preocupacgao do MDS estivesse de fato atrelada com a perspectiva
do direito.?®

Conforme a LOAS, o Conselho Nacional, os Conselhos Estaduais e
Municipais de Assisténcia Social sdo os mecanismos de participacao e controle
que a sociedade dispde para reivindicar a garantia do direito a assisténcia
social, marcando uma das dimensdes da relacao Estado/Sociedade Civil, nos
processos de formulacdo e implementacao desta politica (Art. 17 / LOAS). Os
conselhos sdo aqui entendidos como “um espago politico por natureza, que
congrega representagdo de interesses diversos, e as vezes antagbnicos, se

20 Contudo, ndo se pode apresentar os parametros que regem a LOAS e a Constituicio
Federal de 1988 como algo inquestionavel, que ja tenha atingido o “devir ser”. Pois, em si
mesmas, essas legislacbes revelam sérias contradigbes que tendem a impedir a configuragéo
da assisténcia social como politica publica. E o que fica evidente ao se analisar os seguintes
artigos da LOAS: art.1?; art. 3% art.9% art. 10; art. 13, IV; e art. 26, os quais respaldam e
incentivam as parcerias publico-privado, revelando uma tendéncia & uma escamoteada
desresponsabilizacdo do setor publico no provimento da assisténcia social, 0 que se coloca em
contraface ao art. 59, lll, que prevé a “primazia da responsabilidade do Estado na condugao da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo”. Da mesma forma, a Constituicao
Federal, ao mesmo tempo e contraditoriamente em que prevé em seu art. 194, a
universalidade da cobertura e do atendimento, também se refere a seletividade na prestacao
dos beneficios e servigos.
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constitui uma arena de discussdo, negociacdo e conflito, devendo preservar
seu papel de instancia autbnoma, propositora, fiscalizadora, controladora e
reivindicadora” (MARTINS; PAIVA, 2003, p. 46). Neste sentido, poderiam ser
vinculados as avaliagbes realizadas no ambito do MDS indicadores que
pudessem verificar se a democracia participativa tem sido reforgada no ambito
da assisténcia social; se a autonomia dos conselhos tem sido viabilizada,
sendo garantido seu papel de acompanhamento, controle e reivindicacao na
gestao da assisténcia; se a participacdo dos usuarios nos conselhos tem sido
fomentada; se tem havido a constituicdo de sujeitos sociais ativos nestes
espacgos; se as conferéncias municipais tém sido organizadas como espagos
concretos de defesa da assisténcia social na perspectiva do direito, propicios
para a publicizacdo das avaliagdes da apolitica de assisténcia social.

Ademais, é preciso que haja mais clareza sobre os conceitos de impacto
e pobreza que estdo sendo empregados nestas avaliagdes, os quais deveriam,
na verdade, ndo se ater a logica interna dos programas, possibilitando o
estabelecimento de uma relacao reflexiva entre os programas de transferéncia
de renda e o sistema politico-econémico mais geral do pais. Nao ha duvidas,
portanto, de que sejam necessarias mudangas conceituais no @mago destes
processos de avaliacdo, pois o0s resultados de impacto apenas tém
contemplado o objetivo imediato dos programas de transferéncia de renda, que
€ 0 aumento do nivel do consumo, nao alcancando a totalidade dos aspectos
da vida destas familias que sdo atingidos pelo processo de pauperizagao
continuada.

Ainda, para se garantir o carater democratico e abrangente desses
processos avaliativos é preciso que haja o debate intersetorial e interdisciplinar,
a partir dos estudos realizados. E preciso haver um dialogo entre as secretarias
gestoras de outras politicas, ou seja, o didlogo intra-setores governamentais,
sob a perspectiva de se pensar a protecao social em sua totalidade.

Outra preocupacao é com a cautela no trato dos resultados produzidos
por estas avaliagbes, pois 0 que se tem assistido é a formalizacdo de
abordagens homogéneas de uma populagcdo que sempre foi tdo pouco
analisada em sua heterogeneidade. Neste sentido, os resultados precisam ser
tomados como referéncia analitica, mas nunca serem elevados a verdades

consumadas, em meio a uma realidade inacabada e dinamizada por processos
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histéricos contraditérios, que nunca esgotara a necessidade de producédo de
novos conhecimentos.

Outro ponto critico € que as avaliagbes de impacto tém tratado dos
insumos, dos desenhos e dos resultados dos programas sociais, mas nao
adentram o orcamento publico que é a “caixa preta” das politicas sociais
implementadas pelo Estado, especialmente no caso da seguridade social. Isso
se torna fundamental porque no atual contexto histérico, “a elaboracédo e
interpretacdo dos orcamentos passam a ser efetuadas segundo os parametros
empresariais de custo/beneficio, eficacia/inoperancia,
produtividade/rentabilidade. O resultado é a subordinacdo da resposta as
necessidades sociais a mecanica técnica do orcamento publico [...]”
(IAMAMOTO, 2001, p. 24). Dessa forma, sem adentrar as questbes que
perpassam 0s orcamentos governamentais, ndo se podera pensar numa
perspectiva mais substantiva de avaliagao.

Sabe-se, ainda, da existéncia de sérios problemas no fluxo de
informacdes entre as distintas esferas de governos, entre essas esferas de
governo e a Caixa Econ6mica Federal, entre todas as instancias
governamentais e os usuarios. Contudo, mais do que pensar na criagdo de um
fluxo de comunicagdo, € pensar como essa comunicacado pode, por um lado,
servir para reprimir e resignar consciéncias, como por outro lado, pode
potencializar o controle social e formagao de consciéncias criticas, para uma
participagdo nao apenas formal, mas politica e critica. Entdo se pergunta: os
programas sociais, no geral, estdo possibilitando uma maior mobilizacdo da
comunidade e a formacéao de sujeitos sociais? Ha a preocupacao em se criar
espacos de comunicacdo e discussdao para atender o controle social e a
verdadeira emancipacao social e politica das comunidades? Sem duvida, estas
questdes poderiam ser incluidas como indicadores de avaliagao.

E inequivoco afirmar, em Ultima andlise, que os processos de avaliagio
da politica de assisténcia social estdo sob o0 jugo do pensamento conservador,
gue cria mecanismos para se avaliar positivamente os programas constitutivos
desta politica. Mesmo as avaliacbes que nao sao realizadas diretamente pelo
6rgao oficial do Estado, isto é, por institutos de pesquisa contratados, nao
estdo isentas do controle rigoroso exercido pela instancia governamental

contratante, a SAGI/MDS, a qual impbe condigcbes que nao permitem a estes
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processos de avaliagdo realizarem qualquer movimento de tendéncia contra-
hegemoénica. Assim, a tendéncia que hoje se verifica no interior do Estado de
se reforcar a cultura da avaliacdo, ndao se revela voltada para a efetiva
publicizagdo e democratizagdo, mas para o aperfeicoamento da ordem
burguesa e do aparelho estatal. “A democracia vé-se reduzida a um ‘modelo de
gestao’, desaparecendo os sujeitos e a arena publica em que expressam e
defendem seus interesses” (IAMAMOTO, 2001, p. 24).

O MDS tem preconizado que “a politica de monitoramento e avaliacao
tem como diretriz contribuir para o aprimoramento da gestdo publica,
fornecendo elementos [...] para o exercicio do controle social sobre as politicas
publicas” (Art. 8%/ Portaria n® 329, de 11/10/2006 / BRASIL/MDS, 2006). Mas,
como garantir o controle social, se as avaliagdes ndo produzem analises que
irdo desmistificar a realidade? Na verdade, a tao propagada preocupacao com
o controle social € subjugada a preocupacao central do MDS, através da SAGI,
qual seja: criar “as condicdes técnicas e operacionais para a efetividade de sua
gestao”.

Essa [0 “controle social’] € a segunda grande responsabilidade que
ndés temos, ndo apenas dar insumo para os gestores, mas também
para a sociedade que € também o cliente final de todas essas politicas,
portanto usuario dessas politicas, tenha também conhecimento da
qualidade dessas politicas, ou seja, saiba a qualidade daquilo que eles
estao recebendo. Entdo dessa forma, a transparéncia é o outro pilar do
nosso trabalho [...] (R.P.S. / Secretario de Avaliacdo e Gestdo da
Informagéao / SAGI/MDS).

O consenso criado em torno da concepg¢dao do que seja o “controle
social” no interior do MDS e difundido em meio a sociedade civil e as demais
instancias de governo, tem acobertado a intencionalidade de submeter o
“controle social” aos interesses dominantes, ou seja, a participagdao controlada
que perpetua na légica da subalternidade social e politica dos segmentos
populares. O “controle social’, portanto, tem se restringido ao plano
protocolar, isto é, os conselhos estao instituidos na forma juridico-legal, mas a
sua participagdo nos processos decisoérios, quando ocorre, € submissa aos
interesses organizacionais. A grande questdo é que o controle social
comparece como premissa da racionalidade formal, inclusive, enfaticamente
cobrada pelos organismos internacionais. “Os programas sociais e a

participacdo social neles preconizados transformam-se, desse modo, em meio
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de controle das lutas sociais e das seqlelas derivadas do crescimento da
miséria relativa da populacao trabalhadora” (IAMAMOTO, 1995, p. 106).

O trago mais especifico das politicas sociais é que, em sua fase de
elaboracdo, precisam contar com o apoio, a colaboragédo e aceitagdo
dos usuarios dos servigcos. As prestacoes de servicos sociais sdo
continuas, o que define uma relagdo necessaria entre uma burocracia,
publica ou privada, e os usuarios. Nao importa qual seja o tipo de
politica social adotada, quem elabora as decisbes sociais sempre
exige o apoio daqueles que serdo beneficiados com os servigos. [...]
Muitas vezes se utiliza a nog¢édo de participa¢do, argumentando que ela
“apenas tem sentido quando implica em exercicio de poder”. [...] Nao
se trata de participacao politica, e sim de colaboragao dos beneficiarios
no planejamento e implementa¢do de programas (COHEN; FRANCO,
1993, p. 37).

No ambito do MDS é inequivoco, portanto, afirmar que ndo ha ag¢des no
sentido de fortalecer as organizagdes de representacdo popular, pois a
abertura de meios para o acesso as informacbes referentes a politica de
assisténcia ndo tem chegado aos sujeitos para os quais estas informacdes
teriam maior significado politico: os cidadaos e as instancias locais de controle
social. Pode-se dizer, entdo, que a socializacdo dessas informacdes é restrita
ao utilitarismo politico do Estado burgués, seja para servir de suporte as

campanhas eleitorais, seja para impressionar 0s organismos internacionais.

Entretanto, instigar e apoiar os usuarios a participacdo politica e critica
nos processos avaliativos, submetendo-se as suas apreciacoes e proposicoes
de mudanca, é o papel de um Estado que se diz democrético e que se faz
verdadeiramente democratico. Entdo, a abertura politico-democratica da
administracédo publica ndo se da apenas a partir da disponibilizacao de dados e
informacgdes, mas de sua interpretacao critica, livre de mistificacdes, a fim de
se descobrir a aparéncia enganosa dos fendmenos imediatos. Para o MDS, o
controle social estaria viabilizado, de sua parte, pela mera disponibilizacao de
dados e informacdes, que logo poderiam ser apropriados pela sociedade civil.
Ora, num pais em que nao ha uma cultura de participacao politica enraizada no
tecido social, esperar que a sociedade civil efetivamente ocupe 0s espacos
legitimos de controle social sem que haja qualquer iniciativa de fomento e
mobilizacdo das bases, é saber exatamente que isso nao vai acontecer. Na
verdade, continuam inviabilizando o controle social, porém, sob uma nova

roupagem de uma aparente transparéncia e publicidade.
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Em sentido inverso, a preparagao politico-pedagogica dos cidadaos para
sua insercao consciente no campo das decisdes politicas, ja que este ndo é um
processo simples e espontaneo, € condicdo fulcral para se expandir nos
espacos publicos o verdadeiro sentido politico da participacdo popular.
Contudo, é preciso ter a clareza de que “[...] a ‘participacado popular’ contém
elementos simultaneamente reprodutores e superadores da ordem][...] ”
(IAMAMOTO, 1995, p. 109), ou seja, a pratica politica dos organismos
populares nem sempre tém o carater revolucionario.?®' Portanto, no sentido de
instigar a consciéncia critica e impulsionar a luta coletiva contra as diversas
formas de dominagdo e exploracdo que perpassam as relagdes sociais na
ordem burguesa, fazem-se absolutamente necessarias iniciativas locais de
descentralizacdo das reunides dos conselhos, das pré-conferéncias e de outros
momentos que tenham um carater politico no sentido de alcancar, sobretudo,
0s usuarios da assisténcia social, que residem geralmente em localidades
urbanas periféricas de dificil acesso, além daqueles instalados na zona rural.

O sentido politico deste movimento deve estar obviamente calcado num
projeto de sociedade contrario a dominagdo de classe, pois, esse tipo de
democracia “ndo cabe dentro dos objetivos e dos limites da sociedade
burguesa, porque tal conteudo social contraria o nucleo de rela¢des fundantes
da acumulacéao capitalista, a qual se estrutura a partir da exploracdo de uma
classe sobre a outra” (PAIVA; SALES, 2001, p, 188). Todavia, segundo
Coutinho, “é precisamente a afirmacéo e expansao de uma nova concepg¢ao de
novas praticas de cidadania que permite o estabelecimento do ponto de partida

da importante assertiva: democracia € sinbnimo de soberania popular” e ainda,

21 Segundo Chaui (1986, p. 124 apud IAMAMOTO, 2006, p. 87), a “cultura popular” é
“expressdo dos dominados, buscando as formas pelas quais a cultura dominante é aceita,
interiorizada, reproduzida e transformada, quanto as formas pelas quais é recusada, negada e
afastada, implicita ou explicitamente pelos dominados”. Apesar de nao ser um conjunto de
antagonismos a cultura dominante, representa “um conjunto disperso de praticas,
representacoes, formas de consciéncia que possuem légica prépria (0 jogo interno de
conformismo, de inconformismo e de resisténcia), distinguindo-se da cultura dominante por
essa légica de praticas, representacbes e formas de consciéncia’. Para a autora, a
ambiglidade é o fio que perpassa a cultura popular, que é “tecida de ignorancia e saber, de
atraso e desejo de emancipagéo, capaz de conformismo ao resistir, capaz de resisténcia ao se
conformar”. Mas, esta ambiglidade “ndo pode ser confundida como ‘defeito’ ou ‘incoeréncia’,
manifestando-se sob forma da consciéncia tragica: a que opera com paradoxos, tecida de
saber e nao-saber simultaneos, marca profunda da dominacao”, “diz sim e diz ndo ao mesmo
tempo, adere e resiste ao que pesa como a for¢a da lei do uso e do costume e que parece, por
seu peso, ter a forca de um destino”.
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“‘democracia é também a presenca efetiva das condigcbes sociais e
institucionais que possibilitam ao conjunto dos cidadaos a participacao ativa na
forma do governo e, em consequiéncia, no controle da vida social” (1997, p. 145
apud PAIVA, 2000, p. 86).

Enfim, para que estas avaliagbes possam de fato instrumentalizar os
setores populares progressistas no exercicio da cidadania e os conselhos no
exercicio de seu papel deliberativo, os usuarios deveriam ser o0s sujeitos
privilegiados neste processo, seja no momento da investigacdo quanto no
momento da socializacdo dos resultados da pesquisa. Contudo, isso
dependeria de que os processos de avaliagdo fossem transformados em
espacos para a analise critica e politica da realidade, compreendida em sua
dindmica histérica e em seus aspectos singulares, particulares e universais.
Por outro lado, os cidadaos precisam estar politicamente preparados para se
apropriarem destas avaliagbes, transformando-as em instrumentos politicos
para a compreensdo da realidade e para o subsidio da luta pela ampliacao do
acesso a servigos sociais publicos de qualidade.

3.2 — O MATERIALISMO HISTORICO COMO ORIENTACAO TEORICO-
METODOLOGICA PARA A AVALIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL.

3.2.1 — ALGUMAS BASES ANALITICAS DO MATERIALISMO HISTORICO
Marx analisa a vida social a partir do estudo de fatos concretos, tendo em

vista o real em sua totalidade®®. Sendo assim, o filésofo alemao distancia-se

de um certo tipo de materialismo, como o de Feuerbach (1804-1872), que

22 Segundo Marx, a categoria totalidade circunscreve um grande complexo constituido de
complexos subordinados, sendo que ‘toda parte é também um todo”, definido por
complexidades particulares e interligadas ao contexto mais amplo. Pode-se dizer, portanto, que
‘o conceito dialético de totalidade é dindmico, refletindo as mediagcdes e transformagdes
abrangentes, mas historicamente mutaveis, da realidade objetiva” (BOTTOMORE, 2001, p.
381).
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apresenta o carater “passivo” e “ndo-histérico” do materialismo tradicional.?®

Segundo Marx,

Até agora, o principal defeito de todo materialismo (inclusive o de
Feuerbach) é que o objeto, a realidade, o mundo sensivel s6 sdo
apreendidos sob a forma de objeto ou de intuicdo, mas ndo como
atividade humana sensivel, enquanto praxis, de maneira nao
subjetiva. Em vista disso o aspecto ativo foi desenvolvido pelo
idealismo, em oposigdo ao materialismo — mas sé abstratamente ,
pois o idealismo naturalmente ndo conhece a atividade real,
sensivel, como tal. Feuerbach quer objetos sensiveis, realmente
distintos dos objetos do pensamento; mas ele n&o considera a
prépria atividade humana como atividade objetiva. E por isso que
em A Esséncia do Cristianismo ele considera como autenticamente
humana apenas a atividade teorica, ao passo que a praxis so € por
ele apreendida e firmada em sua manifestagao judaica sérdida. E

por isso que ele ndo compreende a importancia da atividade
“revolucionaria”, da atividade “pratico-critica”.?*

Pode-se dizer que na tradicAo marxista, o materialismo, constitui-se de
forma menos rigida, “ndo reducionista”, constituindo-se, pois, como o método
marxiano de abordagem da vida social, o denominado “materialismo
histérico”.2%® O que define este método é o fato de que as relacdes de produgao
material que os homens estabelecem e desenvolvem ao longo da historia,
formam a base de todas as suas relagdes. Contudo, isolar as determinagdes
macro-econémicas insinua uma “perspectiva de fatalismo anulador do papel
histérico da luta de classes, relegando o movimento dialético, em que a
compreensao do econdémico € uma dimensado fundamental, mas nao a unica”
(QUIROGA, 1991, p. 109). Por outro lado, e ao mesmo tempo, se o papel dos
sujeitos histéricos no processo de transformacéo da sociedade, considerados
como individuos e ndo enquanto classes sociais, for enfocada sem as devidas
mediacées com as condi¢cdes objetivas/materiais postas pelo real, “estar-se-a
falando de uma transformacédo idealizada e de uma superestrutura
desvinculada de sua base material correspondente” (QUIROGA, 1991, p. 109).

23 Engels sempre encarou a concepcdo do materialismo histérico como uma das duas
descobertas mais significativas de Marx, sendo que a outra é a teoria da mais-valia.
Historicamente e cronologicamente o Materialismo Histérico surge em A Ideologia Alema
£1845-1846).

% Primeira tese sobre Feuerbach, in A Ideologia Alema, 2002, p. 99.

205 As premissas desenvolvidas por Marx, em seu método de abordagem da realidade sdo as
seguintes: (a) a negacao da autonomia, e portanto do primado, das idéias na vida social; (b) o
compromisso metodolégico com a pesquisa historiografica concreta, em oposicao a reflexdo
filosofica abstrata; (c) a concepgdo da centralidade da praxis humana na producdo e a
reproducdo da vida social e, em consequéncia disso, (d) a énfase na significacdo do trabalho
enquanto transformacdo da natureza; (e) a énfase na significagdo da natureza para o homem,
que evolui de uma concepcao presente nas obras iniciais de Marx (QUINTANEIRO; BARBOSA;
OLIVEIRA, 1995, p. 62).
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Ademais, para se apreender o movimento da sociedade capitalista, € preciso
reportar-se a teoria da dialética, sem a qual a sociedade sé poderia ser
entendida através dos reducionismos positivistas. O seu
superdimensionamento, porém, desvincularia “o conhecimento da sociedade
da prépria sociedade concreta”, separando-as da “finalidade ultima do
movimento dialético, que se direciona para a possibilidade de transformacéao
dessa sociedade”. Neste sentido, e fundamentalmente através da dialética,
pode-se verificar que o conjunto dos fendmenos sociais vai “engendrando
sempre um novo e que 0 novo € algo que traz as marcas daquilo que o
antecede, mas que € um rearranjo substancialmente inédito, diverso”
(QUIROGA, 1991, p. 108)

A perspectiva historica da teoria social de Marx tem uma conotacao
dialética, haja vista que todos os acontecimentos sociais sdo efémeros e
produzem as pré-condi¢des para que os contextos sociais, econémicos,
politicos e culturais (e todos os demais que fazem parte da vida humana)
sucedam-se dialeticamente, acompanhando a dinamica de um tempo que nao
para. Neste sentido, Marx considera que os fendbmenos contém em si, um
movimento de negacao de si, 0 que pode ser melhor apreendido pela tenséo
entre as forcas que lutam pela manutencdo da ordem social e as forcas que
buscam desestrutura-la, explicando, assim, o0s processos histéricos de
mudanca e transformacao da sociedade. Mas, entre os antagonismos de um
fendmeno existe uma unidade ontolégica®® que requer a captacdo do real

pelas representacdes da consciéncia humana.

O botao desaparece no desabrochar da flor, e pode-se dizer que é
refutado pela flor. Igualmente, a flor se explica por meio do fruto como
um falso existir da planta, e o fruto surge em lugar da flor como
verdade da planta. Essas formas ndo apenas se distinguem mas se
repelem como incompativeis entre si. Mas a sua natureza fluida as
torna, ao mesmo tempo, momentos da unidade organica na qual nao
somente ndo entram em conflito, mas uma existe tdo necessariamente
quanto a outra, e é essa igual necessidade que unicamente constituia
vida do todo.?”’

2% A categoria “ontologia”, em Marx, volta-se para os processos de producdo e reproducdo da
vida humana. No centro da ontologia estdo as relagbes econdmicas historicamente construidas
pelos homens. A ontologia do ser social sustenta-se na perspectiva da relagdo homem-
natureza que proporciona a socializa¢gdo humana.

27 Hegel apud QUINTANEIRO, Tania; BARBOSA, Maria Ligia de Oliveira; OLIVEIRA, Marcia
Gardénia. Um toque de classicos: Durkheim, Marx, e Weber. UFMG, Belo Horizonte, 1995, p.
65.
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A teoria social de Marx esta fundamentada na estrutura econdémica da
sociedade, cuja base esta constituida em suas relagdes de producao e sobre a
qual ergue-se a “superestruturada juridica e politica” que define as formas de
consciéncia social. Dessa maneira, “0 modo de produgdo da vida material
condiciona o processo de vida social, politica e espiritual em geral’
(BOTTOMORE, 2001, p. 260).

O desenvolvimento politico, juridico, filoséfico, religioso, literario,
artistico, etc., baseia-se no desenvolvimento econémico. Mas todos
aqueles reagem entre si e sobre a base econ6mica. Nao que a
situacdo econdmica seja, sozinha, causa ativa e que todo o resto seja
apenas efeito passivo. Ha, porém, interagcdo a base da necessidade
econdmica, que, em Ultima instancia, sempre se impde. (MARX apud
QUIROGA, 1991, p. 75).

Nesta perspectiva, a vida social é entendida em sua totalidade e n&o
reduzida a esfera econ6mica, mas por ela condicionada ndo numa relacao
causal direta, mas numa relacao dialética, em que “a consciéncia é produto do
ser social e, a partir dessa consciéncia, o0 homem intervém para modificar a
realidade, que, primeiramente gerou sua propria consciéncia” (QUIROGA,
1991, p. 75). Ou seja, a perspectiva materialista do pensamento marxiano, “nao
€ passiva, empirista, no sentido positivista do termo”, mas “resgata a acao dos
homens” enquanto classes sociais, sem, porém, lhe atribuir um sentido
“voluntarista”, desconsiderando as condigdes objetivas em que estao inseridos
0s sujeitos que fazem histéria. “O homens fazem a sua propria historia, mas
ndo a fazem arbitrariamente nas condicoes escolhidas por eles, mas nas
condi¢oes dadas diretamente e herdadas do passado” (MARX, 2002, p. 62). Do
mesmo modo, “[...] os acontecimentos e os agentes do drama histérico néo
sao, apenas, ‘determinados pela base econémica e social’ (pois este ndo é um
engenho auto-suficiente), eles concentram e desencadeiam forcas que
preservam ou alteram aquela ‘base” (FERNANDES 1984, p. 61 apud
QUIROGA, 1991, p. 76).

Pelo exposto, verifica-se que a tese central do materialismo histérico
(apesar de nao compartilhada por alguns marxistas) é a de que as formas de
organizagdo socio-econdmica e produtiva da sociedade surgem e
desaparecem se respectivamente viabilizam ou emperram a expansado do

modo de producao, sob o qual se estrutura a sociedade. Logo, se pode dizer,
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conforme Bottomore (2001, p. 260), que “o crescimento das for¢as produtivas

explica, assim, o curso geral da histéria humana”.

Para conservar “os frutos da civilizagdo”, os homens modificarao
sua maneira de produzir — tanto as suas relacées materiais como
as suas relacdes sociais de produgao, ou ambas — para ajusta-las
as novas forcas produtivas criadas e favorecer seu avango
constante. A resultante estrutura econdmica, por sua vez,
condiciona a superestrutura juridica e politica. (BOTTOMORE,
2001, p. 261).

O materialismo histérico interpreta a emergéncia do capitalismo como
uma reacao a estrutura econémica imediatamente anterior, tornando-se, entao
o modo de producdo mais avancado que a histéria da humanidade ja
conheceu. E € exatamente pela dinamica desta ldégica que Marx avalia o
surgimento de novas relacbes de producdo0 como necessarias ao

208 «“Marx achava,

desenvolvimento da capacidade produtiva da sociedade.
certamente, que as varias esferas e dominios da sociedade refletem o modo de
producdo dominante e que a consciéncia geral de uma época € condicionada
pela natureza de sua producéo” (BOTTOMORE, 2001, p. 261).

Para o marxismo, ndo sao apenas os processos ligados a producao que
apresentam transitoriedade histérica, como também as préprias idéias,
concepgdes, crengas, costumes, ideologias e tudo o mais que constitui a
superestrutura social e é gerado pelas ralagdes sociais de producéo, cuja base
esta na relacdo homem x natureza. Dessa forma, pode-se entender porque as
diferentes organizacdes sociais e econbémicas surgem e desaparecem em
determinado momento histérico e ndo em outro, sabendo que a superestrutura

é determinada pela estrutura econdémica existente.?*®

A andlise cientifica do modo capitalista de produ¢cdo demonstra, ao
contrario, que ele € um modo de producdo de tipo particular,
especificamente definido pelo desenvolvimento histérico; que do

208 «Egta concepcao da historia, portanto, tem por base o desenvolvimento do processo real da

producdo, e isso partindo da producdo material da vida imediata; ela concebe a forma de
intercambios humanos ligada a esse modo de producdo e por ela engendrada, isto é, a
sociedade civil em seus diferentes estagios como sendo o fundamento de toda a histéria, o que
significa representa-la em sua agao enquanto Estado, bem como em explicar por ela o conjunto
das diversas producdes teoricas e das formas da consciéncia, religiao, filosofia, moral, etc. e a
seguir sua génese a partir dessas produgoes, o que permite entdo naturalmente representar a
coisa na sua totalidade (e examinar também a acao reciproca de seus diferentes aspectos) [...]”
gl(}élARX; ENGELS, 2002, p. 35-36).

Por direcionar sua teoria neste sentido, alguns criticos acusam Marx de sobrelevar a
economia na analise da vida social, o que, na verdade, é apenas o ponto de partida da teoria
marxista, que Ihe oferece os indicativos para articular dialeticamente o abstrato e o concreto na
formacao econdémico-social que resulta do modo de producgéao, permitindo, assim, uma analise
mais completa do complexo que desenha a totalidade societaria.



233

mesmo modo que qualquer outro modo de producdo determinado, ele
pressupde um certo nivel das forgas produtivas e de suas formas de
desenvolvimento como sua condigao histérica; condicdo esta que é,
ela mesma, o resultado histérico e o produto de um anterior processo,
do qual o novo modo de produgéo parte enquanto tal processo € seu
fundamento dado; que as rela¢cdes de produgédo correspondentes a
este especifico modo de produgdo, historicamente determinado
(relagcbes nas quais os homens penetram em seu processo de vida
social, na criagdo de sua vida social), ttm um carater especifico,
historico, transitério. (MARX, 1919, p. 414-415 apud LUKACS, 1978, p.
86).

Marx, em O Capital, afrma que uma época histérica determina a
importancia relativa das varias esferas do mundo social daquele periodo. “As
instituicoes juridicas e politicas da sociedade sao, para Marx, claramente parte
da superestrutura: seu carater fundamental é determinado pela natureza da
estrutura econémica existente” (BOTTOMORE, 2001, p. 261). Mas isso nao
quer dizer que o autor subestima a superestrutura face a base econdmica?'’,
pois reconhece que a existéncia da primeira é inegavelmente imprescindivel
para organizar e dinamizar a sociedade que se edifica em torno da légica
produtiva.?"

Sob o0 movimento dialético, a sociedade capitalista tende a “chegar a um
momento de contradicao insoluvel” (QUIROGA, 1991, p. 76), pelo surgimento
de uma determinada classe resultante da negacdao das relagcées sociais
existentes. “A burguesia produz, acima de tudo, seus proprios coveiros. Seu
declinio e a vitéria do proletariado sao igualmente inevitaveis” (MARX;
ENGELS, 2003, p. 57). Este &, pois, o sentido histérico da totalidade concreta,

219 Entretanto, conforme Coutinho (1996), “no plano gnosioldgico, a ‘ampliagdo’ do conceito de
Estado consiste, assim, em articular dialeticamente os momentos abstratos obtidos na anélise
do modo de producdo com as determinagbes mais concretas que resultam do exame da
formagé@o econdmico-social enquanto nivel mais complexo da totalidade societéria. A escolha
desse angulo mais concreto de abordagem implica a introducido de novas determinacdes nao
apenas na esfera econémica (articulagdo hierarquizada de diferentes modos de produgéo) e na
social (complexificacdo da estrutura e dos conflitos de classe), mas também na esfera do
politico (novas caracteristicas do fendmeno estatal e maior especificacdo de seu papel na
re1produgéo global das relagdes de producéo)”.

211 “330 igualmente essas condigdes de vida, que as diversas geragdes encontram prontas,
que determinam se a comogao revoluciondria, produzida periodicamente na histéria, sera
suficientemente forte para derrubar as bases de tudo o que existe; os elementos materiais de
uma subversao total sdo, por outro lado, as forgas produtivas existentes e, por outro lado, a
formacdo de uma massa revoluciondria que faga a revolugdo ndo sé contra condi¢des
particulares da sociedade existente até entdo, mas também contra a prépria ‘producéo da vida’
anterior, contra o ‘conjunto da atividade’ que constitui sua base; se essas condi¢cdes nao
existem, é inteiramente indiferente, para o desenvolvimento pratico, que a idéia dessa
subversédo ja tenha sido expressada mil vezes... como o prova a histéria do comunismo”
(MARX; ENGELS, 2002, p. 37).
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compreendida em sua processualidade contraditéria, como campo de forcas
atravessadas pela negatividade. “E a negatividade que, no interior dos
complexos totais, representa a estrutura responsavel pela permanente tensao,
movida pela acdo de vetores positivos (que trabalham no sentido da
reproducdo dos complexos) e de vetores negativos (que apontam na direcao
da desestruturacao dos processos, de sua negacao)” (PONTES, 1997, p. 74).

O desenvolvimento da consciéncia “como mediacao critica da historia,
produto e interpretacao da experiéncia, isto é das contradicdes e lutas sociais”
(MARTINS, 1989b, p. 103 apud IAMAMOTO, 2006, p. 81), leva a necessidade
de transformacéo da sociedade capitalista por parte da classe proletaria que
passa a organizar coletivamente suas acdes rumo a constituicdo de uma nova
sociedade, sem dominio de classe. Neste sentido, “[...] ndo se trata de reformar
a propriedade privada, mas de aboli-la; ndo se trata de atenuar os
antagonismos de classe, mas de abolir as classes; ndo se trata de melhorar a
sociedade existente, mas de estabelecer uma nova” (MARX; ENGELS, 2003, p.
87).

Esse momento de “salto” entre o determinismo econémico e a
liberdade politica ocorre no processo em que a classe deixa de ser um
fato puramente econémico para tornar-se um sujeito consciente da
historia, elaborando sua vontade coletiva, condi¢éo para se tornar uma
classe nacional em luta pela hegemonia na sociedade. Em outros
termos, o que estd em jogo é a transicdo da classe em si — da esfera
da manipulacdo imediata do mundo — para a classe para si — para a
esfera da totalidade, da participacdo na generacidade humana
(COUTINHO 1989, p. 53 apud IAMAMOTO, 2006, p. 82-83).

Todavia, segundo Netto (2001, p. 158), ndo ha nenhuma garantia
abstrata de que o comunismo venha a substituir a ordem do capital. Mas, a
partir do movimento dialético da histéria, verifica-se a “inviabilidade da
perenizacdo da ordem do capital”, dai, porém, “ndo se pode derivar um
imobilismo sdcio-politico consistente na espera de um dia D, ou uma hora H,
revolucionariamente catastréfica, em que o regime do capital seja reduzido a
escombros”. Portanto, “da andlise marxiana o que legitimamente fica
interditado é, tdo somente, qualquer ilusdo acerca das reformas no interior do
capitalismo”.

Para analisar a vida social, Marx estabelece uma articulacao entre
causalidade e teleologia, considerando que a acao dos individuos singulares é

condicionada por fatores a eles externos, ao mesmo tempo em que 0 processo
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de atuar para a consecucao de determinados objetivos particulares postos pelo
sujeito, cria a vida em sociedade. Mas, para que o homem exerca sua
liberdade criadora e consciente no exercicio de seu papel histérico, é preciso
que haja a “ampliacdo das forcas essenciais do ser social” (BARROCO, 2003,
p. 61), em reacado a alienacao e dominagéo reproduzidas entre os homens, no
processo de “sua afirmagdo como sujeito politico-coletivo” (IAMAMOTO, 2006,
p. 80). Neste sentido, a realizacdo do homem enquanto sujeito criativo e livre,
depende da “capacidade de liberar-se das concretas determinagoes,
propriedades e relacbes que se converteram em cadeias. A possibilidade
dessa liberacdo ja estd dada, desde o ponto de vista geral, com a
autoconsciéncia do homem” (MARKUS, 1974, p. 74 apud BARROCO, 2003, p.
61).212

O que importa € que o conjunto da reflexdo marxiana é dominado pela
idéia que, no social, se da uma articulagdo entre o mundo da
causalidade e da teleologia, ou seja, entre o fato de que as acgdes
humanas sdo determinadas por condi¢des externas aos individuos
singulares e o fato de que, ao mesmo tempo, o social é constituido por
projetos que 0os homens tentam implementar na vida social. A ontologia
marxista dira que o ser social € formado por determinismo e liberdade.
Ou, em termos mais modernos utilizados pelas ciéncias sociais
contemporaneas, que a sociedade é formada simultaneamente por
momentos de estrutura e momentos de agdo (COUTINHO, 1990, p. 27
apud IAMAMOTO, 20086, p. 37).

O materialismo historico, apesar de suas ambicdes interpretativas e
pressupositivas, ndo se configura, rigorosamente falando, como uma filosofia
determinista mas, sobretudo, como uma teoria empirica, que tem na
investigacdo do real o fundamento de toda a articulacdo entre concreto e
abstrato. Neste sentido, o conhecimento da realidade depende da concepcgao
do sujeito sobre a realidade (assim como o conjunto de determinagdes
histéricas que formatam o concreto e lhe atribuem determinada aparéncia),
considerando que a realidade € um conjunto estruturado de um todo dialético,
mutavel, inacabado e inacabavel, cujo movimento, o conhecimento de vé

acompanhar.

212 « ] o homem torna-se um ser que da respostas precisamente na medida em que —

paralelamente ao desenvolvimento social e em proporgdo crescente — ele generaliza,
transformando em perguntas seus proprios carecimentos e suas possibilidades de satisfazé-
los; e quando, em sua resposta ao carecimento que a provoca, funda e enriquece a propria
atividade com tais mediagdes, freqlientemente bastante articuladas” (LUKACS, 1978, p. 5 apud
GUERRA, 2000, p. 178).
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A ciéncia auténtica extrai da propria realidade as condicdes estruturais
e as suas transformagdes historicas e, se formula leis, estas abragam
a universalidade do processo, mas de um modo tal que deste conjunto
de leis pode-se sempre retornar — a ainda que frequientemente através
de muitas mediagdes — aos fatos singulares da vida. E precisamente
esta a dialética concretamente realizada de universal, particular,
singular (LUKACS, 1978, p. 88).

Marx avanca na teoria de Hegel quando constréi a teoria dialética.
Estuda o homem sob o ponto de vista ontolégico e antropolédgico. A esséncia
de sua critica ao que chama de “materialismo contemplativo” é a de que ele
“dessocializa e des-historiciza a realidade, de modo que, na melhor das
hipéteses, pode levar a ‘cientificidade’, mas nao sustenta-la” (BOTTOMORE,
2001, p. 376). “O que |Ihe aparece como produto do pensamento eu o teria
compreendido como produto da vida” (MARX, 1919, p. 226 apud LUKACS,
1978, p. 89). Visualiza o trabalho como primeira e principal forma de
objetivacdo humana, que Lukacs (1978) denominou “ontologia do ser social”.
Para Marx, o trabalho permite o desenvolvimento de mediagbes como
capacidades conquistadas no processo histérico, ou seja, “o trabalho é, antes
de mais nada, em termos genéticos, o ponto de partida da humanizacédo do
homem, do refinamento de suas faculdades, processo do qual ndo se deve
esquecer o dominio sobre si mesmo” (LUKACS, 1979, p. 87 apud BARROCO,
2003, p. 26). Assim, Marx aborda o significado ontolégico do trabalho, como
atividade inerente a todas as formas de organizacdo social, que contém o
principio da emancipagdo humana pelo exercicio da liberdade e da
sociabilidade. Neste processo, “as circunstancias fazem os homens tanto
quanto os homens fazem as circunstancias”, criando cultura e conhecimento.
Contudo, na sociedade capitalista, em que ha apropriagdo privada dos meios
de producdo e “das formas pelas quais se objetiva a [re]producdo da vida
social, o trabalho se realiza de modo a negar suas potencialidades
emancipadoras” (BARROCO, 2003, p. 33).

Toda essa exposicdo revela, pois, o tratamento que Marx deu a
questdes fundamentais para a compreensao da sociedade burguesa como uma
totalidade em constante transformacdo, provocada pelos proprios homens

enguanto sujeitos histéricos e sociais.

Deve-se evitar, sobretudo, fixar a “sociedade” como uma abstragcao em
face do individuo. O individuo é ente social. A sua manifestacdo de
vida — mesmo que nao apareca na forma direta de uma manifestacéao
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de vida comum, realizada ao mesmo tempo com outros — €, portanto,
uma manifestagdo e uma afirmagéo de vida social (MARX, 1956 apud
LUKACS, 1978, p. 93).

Dessa forma, a totalidade ganha um significado inteiramente novo e
dindmico. A realidade nao é constituida de partes num todo, mas de partes que
se condicionam mutuamente, sendo também totalidades parciais, constituidas
de complexidade. Mas, ‘[...] a totalidade do objeto pode ser postulada apenas
quando o sujeito postulante é em si uma totalidade” (LUKACS, 1971, p. 28
apud BOTTOMORE, 2001, 381). Ou seja, para Lukacs, o “ponto de vista da
totalidade” s6 é vislumbrado se analisarmos a realidade a partir do lugar em
que se encontra a classe dominada, o que ndo € compativel com o “ponto de
vista individual”’, jA que “o homem singular [...] € contraposto a totalidade,
afastando-se idealmente dele todas as mediacdes sociais” (LUKACS, 1978, p.
92).

A concepc¢do dialético-materialista da totalidade significa, primeiro, a
unidade concreta de contradicbes que interagem [...]; no sentido
ascendente quanto no descendente (o que significa que toda a
totalidade é feita de totalidades a ela subordinadas, e também que a
totalidade em questdo é, ao mesmo tempo, sobredeterminada por
totalidades de complexidade superior...) e, terceiro, a relatividade
histérica de toda totalidade, ou seja, que o carater de totalidade de
toda totalidade € mutavel, desintegravel e limitado a um periodo
histérico concreto e determinado (LUKACS, 1948, p. 12 apud
BOTTOMORE, 2001, p. 381).

Em Marx, a compreensao do individuo social e das condi¢cdes peculiares
em que estd inserido somente é possivel se fizermos o movimento de
mediagcao desta singularidade com o contexto mais amplo, a totalidade social.
Para esta andlise, é preciso sempre se perguntar: o que é subordinado e o que
€ subordinante em determinada realidade? Lembrando que as categorias
subordinadas e subordinantes sao histoéricas, sao “moventes e movidas” pela
histéria, mudando de lugar. Assim, ora a conjuntura social faz da politica
categoria subordinante, ora a economia, ora 0os movimentos populares de
esquerda, etc. Logo, nem sempre o singular € subordinado pelo universal, tanto
que a proposta marxiana para a transformacdo da realidade social é
justamente que a classe trabalhadora (singular) organize-se em um movimento
revolucionario que transforme a ordem societaria (o universal). Neste momento

historico, portanto, o singular subordinaria o universal.
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Na dialética marxista, em determinados momentos da historia, algumas
esferas da realidade (politica, economia, cultura, etc) desenvolvem-se a ponto
de subordinarem as demais, porém, sem perder de vista que a esfera
determinante da sociedade esta relacionada as necessidades de producédo e
reproducdo material do homem, portanto, da economia. Entdo, no campo da
economia, 0 que pode subordinar-se a outras esferas da vida social € o modo
de producdo material e a forma como se constituem as relagées advindas

deste mesmo modo de produgao.

A categoria mais simples pode exprimir relagdes dominantes de um
todo menos desenvolvido, ou relagdes subordinadas de um todo mais
desenvolvido [...] e sdo expressoes de relagbes nas quais o concreto
pouco desenvolvido pode ter-se realizado sem haver estabelecido
ainda relagdo ou relacionamento mais complexo, que se acha
expresso mentalmente na categoria mais concreta enquanto o
concreto mais desenvolvido conserva a mesma categoria como uma
relagao subordinada (MARX, 1982, p. 15 apud PONTES, 1997, p. 68).

Assim, o método do conhecimento da realidade em Marx requer a
observagao do préprio movimento do real, a fim de se guardar fidelidade a este
movimento que é de contradicdo e negacdo. Assim, a construcdo do
conhecimento dos fendmenos sociais que compdéem o real processa-se

3 a0 movimento mesmo do real.?'* “O

mediante aproximacdes sucessivas®'
conhecimento da realidade nao é, pois, mero reflexo da realidade no
pensamento. Ao capta-la, o homem a retém e elabora, utilizando como
elemento dessa elaboracdo um conhecimento acumulado. Assim, a sintese da
relacdo entre realidade e pensamento € superior a simples transposicao
mecanica da realidade para o pensamento” (QUIROGA, 1991, p. 76). Marx
apontou a abstracdo como o movimento através do qual € possivel avancgar na

investigacdo do ser social, considerando a capacidade que a razdo humana

213 “Esta reproducao reflexiva do real se constitui numa complexa tarefa da razao humana, néo

sendo absolutamente um mecanismo automatico [...] o método dialético exprime o caminho
metodoldgico através de aproximagdes sucessivas, que significa uma sempre tendencial busca
da totalidade, sem todavia alcangé-la como no ‘saber absoluto’ hegeliano (LUKACS, 1979), em
virtude da extrema complexidade das totalidades constitutivas da totalidade social concreta”
gPONTES, 1997, p. 72).

" “A abstrata representagdo ‘a fruta’ nasce do justificado processo mental que consiste em
resumir as caracteristicas comuns das macas, péras, etc., em um conceito. A mistificagcao
especulativa tem lugar quando este processo real € invertido, quando a fruta € concebida como
substancia e as magas, péras, etc., como modos desta substancia.”...] “Mas ¢é téo facil — diz
Marx — produzir, a partir de frutas reais, a idéia abstrata ‘a fruta’, frutas reais. E, inclusive,
impossivel se chegar de uma abstragdo ao contrario da abstragdo sem se renunciar a
abstracdo.” (LUKACS, 1978, p. 86).
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tem de ultrapassar a imediaticidade e captar a esséncia do fenémeno social,
néo como algo transcendente, mas como parte constitutiva do real. No entanto,
esse real nao passa de pura abstracdo se nao € localizado em todos os
desdobramentos que contém.

Por estas determinagdes, Marx demonstrou que o concreto ndo pode ser
interpretado em sua totalidade e complexidade no plano do imediato, pois o
conhecimento do real representa o produto de um complexo processo de
aproximacoes sucessivas, no qual a razao teérica reproduz, no plano reflexivo,
o real como concreto pensado e nao mais como uma representacao caotica do
todo.?'® Esta reproducéo reflexiva do real, conforme Pontes (1997), constitui-se
como produto de complexos movimentos da razdo humana, num esforco
infindavel que significa sempre uma tendencial busca da totalidade, sem
todavia alcanca-la como no “saber absoluto” hegeliano (LUKACS, 1979 apud
PONTES, 1997), ja que a totalidade social concreta é constituida de totalidades

parciais complexas.

A universalidade, sobretudo, ndo é jamais um ponto de chegada
autbnomo do pensamento. Marx, na introdugdo tedrica (por nos
freqUentemente citada) a primeira redagdo de sua obra econfmica,
fala de dois caminhos que o conhecimento humano deve percorrer:
isto é, da realidade concreta dos fenémenos singulares as mais altas
abstracbes, e destas novamente a realidade concreta, a qual — com
ajuda das abstragbes — pode agora ser compreendida de um modo
cada vez mais aproximadamente exato (LUKACS, 1978, p. 103).

Como parte intrinseca deste movimento dialético que fundamenta o
pensamento marxista, o método marxiano de construgdo do conhecimento, a
categoria mediagdo deve ser entendida como uma categoria objetiva,
ontoldgica, que esta presente em qualquer realidade, independente do sujeito
(LUKACS, 1979 apud PONTES, 1997). Desta forma, a mediacdo sera
abordada como uma das categoriais centrais da dialética, inscrita no contexto
da ontologia do ser social marxista, e que possui uma dupla dimenséao:
ontoldgica (que pertence ao real, independente do conhecimento do sujeito) e
reflexiva (que é elaborada pela razdo no processo de reconstrucdo do objeto
para ultrapassar o plano da imediaticidade, em busca da esséncia).

215 «De fato, todo conhecimento efetivo, completo, consiste apenas no seguinte: que nés, com o
pensamento, elevamos o singular da singularidade a particularidade e desta a universalidade,
que nés reencontramos e estabelecemos o infinito no finito, o eterno no caduco. A forma da
universalidade, porém, € forma fechada em si, isto &, infinitude; ela é a sintese dos muitos
finitos no infinito” (ENGELS apud LUKACS, 1978, p. 102).
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A categoria mediagédo permite um estudo adequado do ser social, com a
totalidade de suas determinacées objetivas, interligacbes e mediacdes
complexas. Trata-se, pois, do processo de alcance da esséncia que
invariavelmente ocorre mediatizado pela aparéncia, pela imediaticidade dos
fatos, e, através de mudltiplas mediacbes, da necessidade dialética destes
movimentos, descobre-se a totalidade concreta que, em Ultima analise,
constitui a prépria esséncia dos fatos. Em tal processo, que se da no plano
reflexivo, a razao humana reconstréi o movimento do real, fazendo o “caminho
de volta” até o objeto, agora incomparavelmente mais enriquecida por novas e
multiplas determinagdées e condicionamentos produzidos nos planos politico,

econdmico, social e cultural de uma totalidade mais complexa.

A aproximagao dialética do conhecimento da singularidade ndo pode
ocorrer separadamente das suas relagdes com a particularidade e com
a universalidade. Estas j& estdo, em si, contidas no dado
imediatamente sensivel de cada singular, e a realidade e a esséncia
deste s6 pode ser exatamente compreendida quando estas mediacdes
(as relativas particularidades e universalidades) ocultas na
imediaticidade sao postas a luz (LUKACS, 1978, p. 106).

Entende-se que o ser social, em sua totalidade, estd submetido a uma
dada legalidade social, resultado do movimento complexo, histérico-dialético do
todo social. As leis inerentes ao ser social sdo leis histéricas, que se
apresentam no concreto de forma particular em cada periodo historico e em
cada realidade especifica, 0 que Marx exemplificou quando disse que a “lei da
populacdo ndo é a mesma em todos os tempos e lugares; [...] com o
desenvolvimento das forgas produtivas mudam as relacées sociais e as leis
que as regem” (MARX, 1988 apud PONTES, 1997, 72). Portanto, a legalidade
que condiciona o ser social é tendencial, pois acompanha a histéria em seu
movimento contraditério, atendendo as necessidades postas pelos fatos e
processos sociais. Neste sentido, Lukacs (1979 apud PONTES, 1997, p. 73)
justifica o carater tendencial das leis sociais, verificando que sua propria
esséncia é resultado desse movimento intrinseco aos complexos dinamico-
contraditérios que constituem a totalidade.

Na esfera da universalidade instalam-se as determinagdes legais de um
dado complexo social, as quais sao ocultadas pela imediaticidade da dinamica
dos fatos sociais que se materializa na esfera da singularidade.



241

[...] o singular é o universal [...] Desta forma, os opostos (o singular é
oposto do universal) sdo idénticos: o singular ndo existe sendo em sua
relacdo com o universal. O universal s6 existe no lugar, através do
singular. Todo singular é (de um modo ou de outro) universal. Todo
universal & (particula ou aspecto, ou esséncia) do singular. Todo
universal abarca, apenas de um modo aproximado, todos os objetos
singulares. Todo singular estd ligado, por meio de milhares de
transi¢Oes, aos singulares de um outro género (objetos, fendbmenos,
processos), etc (LENIN apud LUKACS, 1978, p. 109).

Na singularidade, as mediacdes, as determinacdes histéricas, a propria
legalidade social s&o inteiramente ocultas. Assim, para descortinar a
singularidade social é preciso apreender as determinacdes ontolégicas e
reflexivas da realidade, o que néo se trata de nenhuma busca transcendente ao
objeto, mas de um movimento de apreensao da esséncia universal presente no
singular, a partir dos fatos concretos.?'®

Esse movimento de aproximacdes sucessivas para o desvendamento da
singularidade requer, pois, 0 conhecimento das determinag¢des gerais de uma
dada formacéo historica, ou seja, da dimensao da universalidade.

[...] Todavia, se nds consideramos corretamente o movimento dialético
do universal ao particular e vice-versa, devemos observar que o meio
mediador (a particularidade) pode ainda menos ser um ponto firme, um
membro determinado, e tampouco dois pontos ou dois membros
intermediarios, como diz Hegel [...], mas sim em certa medida, um
inteiro campo de mediacées, 0 seu campo concreto e real que,
segundo o objeto ou a finalidade do conhecimento, revela-se maior ou
menor (LUKACS, 1978 apud PONTES, 1997, p. 85).

Desta forma, na dialética entre o universal e o singular, este campo de
madiacdes constitui-se a particularidade que, segundo Lukacs, possibilita os
fatos singulares situarem-se na esfera da universalidade e inversamente a
universalidade singularizar-se no real imediato. Assim, conforme Pontes (1997,
p. 87), compreender a categoria mediagcao torna-se condicdo fundamental para
se evitar que a categoria particular esvazie-se numa polarizacdo dicotdémica
entre o universal e o singular.

Dado o exposto, pode-se dizer que, ao longo de sua trajetoria de

construcdo, o pensamento marxiano alcangou avancos em si préprio, ou seja,

218 «A categoria trabalho, por exemplo, que tem, sua existéncia original na Antigilidade, &,
entretanto, uma categoria tdo moderna como o0 sado as relagbes que engendram esta
abstragdo. As categorias que exprimem suas relagdes. [...] € a organizacdo histérica da
producdo mais desenvolvida, mais diferenciada. As categorias que exprimem suas relacées,a
compreensdo de sua prépria organizacdo a tornam apta para abarcar a organizacido e as
relagbes de producdo de todas as formas de sociedade desaparecidas, sobre cujas ruinas se
acha edificada” (FERNANDES, 1980, p. 414 apud QUIROGA, 1991, p. 80).
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permitiu uma comparacao evolutiva entre as produ¢dées do Marx jovem e do
Marx amadurecido. Mas, é preciso considerar que o contexto histérico em que
Marx viveu sofreu modificacées pela prépria dinamica transformadora da
histéria, porém, nao se pode negar que a producao tedrica de Marx, pela sua
inalienavel importancia e pertinéncia, foi apropriada, inclusive, por distintas
areas do conhecimento, como a filosofia, a histéria, a economia e a sociologia,
entre outras, tendo em vista o estudo de questbes extremamente atuais a partir
da categoria ontoldgico-reflexiva, que permite mediar o singular e o universal.

Além disso, os movimentos sociais e politicos que hoje se configuram
nao negam sua estreita relagdo com o0s pressupostos marxianos, 0s quais se
tornaram, inclusive, a esséncia e o norte do projeto ético-politico profissional
hegemdnico dos assistentes sociais.

Em suma, a inegavel retomada constante do materialismo histérico para
a analise de temas e acontecimentos presentes na sociedade contemporanea,
expressa que o marxismo sobreviveu a efemeridade do tempo e aos limites das
questdes de sua época, mostrando-se ainda preparado para apontar caminhos
que permitam a consolidacdo dos anseios de liberdade e justica social, a partir
da efetiva articulagcéo e luta da classe trabalhadora rumo a este objetivo.

3.22 — A AVALIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
ORIENTADA PELO MATERIALISMO HISTORICO DE INSPIRACAO
MARXIANA

Estando as politicas sociais situadas no contexto contraditério das
relacbes sociais do mundo capitalista, este estudo vem fundamentar a
afirmacao, no entender desta pesquisadora, de que a teoria social marxiana
fornece os elementos que ira possibilitar o alcance dos fatores que
organicamente vinculam os fendmenos aparentes a estrutura histérica da
sociedade burguesa. Portanto, tomando por base as categorias de analise
advindas do pensamento critico-dialético para se pensar a avaliagcdo de
politicas sociais, considera-se a dimensdo econdmica da realidade como
variavel dominante, mas se destaca a sua dimenséo politica ndo descolada, é
claro, dos aspectos econémicos, sociais, culturais e ideolégicos. Neste sentido,
fez-se a abordagem da avaliagdo como um processo politico e contraditorio,
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por envolver interesses de classe antagdnicos que ou contestam ou reforcam a
dimensao econdémica de acumulacao e concentracao de capital.

Cumpre, pois, situar a avaliagdo no campo da instrumentalidade, que
pode servir tanto a razao instrumental como a razao dialética. Neste sentido,
tomando por base a teoria social de Marx, “toda forma de objetivagdo humana
carece de meios, instrumentos e modos especificos para se concretizar”
(GUERRA, 1995, p. 161). Portanto, o primeiro ato histérico é a produgédo de
meios que permitam a satisfacdo das necessidades humanas, para que 0s
homens tenham “condicbes de viver para poder ‘fazer historia” (MARX;
ENGELS, 2002, p. 21). A produgédo da prépria vida material constitui um fato
histérico, “uma condicao fundamental de toda a histéria que se deve, ainda
hoje como ha milhares de anos, preencher dia a dia, hora a hora, simplesmente
para manter os homens com vida” (MARX; ENGELS, 2002, p. 21).

Considerando, portanto, que a producédo da vida material corresponde a
producdo dos meios de existéncia humana pelo préprio homem, “cada novo
estagio da divisdao do trabalho determina, igualmente, as relacoes dos
individuos entre si no tocante a matéria, aos instrumentos e aos produtos do
trabalho” (MARX; ENGELS, 2002, p. 12). Mas, a produgdo dos meios de
existéncia ndo tem desdobramentos apenas nas condi¢gdes materiais da vida
dos individuos sociais, como também na sua consciéncia, no seu modo de ser,
0 que faz do homem “ndo apenas um ser que produz, mas um ser que se
autoproduz” (GUERRA, 1995, p. 161). Assim, “a maneira como os individuos
manifestam sua vida reflete exatamente o que eles sdo” (MARX; ENGELS,
2002, p. 11).

Partindo destes pressupostos, a instrumentalidade que serve aos homens
para controlar a natureza e converter os objetos naturais em meios para o
alcance de suas finalidades, por sua capacidade teleolégica, “é transposta para
as relagées dos homens entre si, interferindo em nivel da reproducao social”
(GUERRA, 2000, p. 55), expressando-se mais evidentemente nas relacoes de
compra e venda da forga de trabalho humana. Neste ponto, “a
instrumentalidade convertida em instrumentalizacdo das pessoas, passa a ser
condicao de existéncia e permanéncia da propria ordem burguesa, via

instituicoes e organizagdes sociais criadas com este objetivo” (GUERRA, 2000,
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p. 55). Continuando, a autora elabora a compreensdo de que “a
instrumentalidade, enquanto categoria constitutiva do ser social, incorpora o
modo de existéncia dos homens na sociedade capitalista” (1995, p. 162), onde

os instrumentos e técnicas transformam-se em mediagdes reificadas.

E, pois, nesta légica instrumentalista, que se situa a avaliacdo de politicas
sociais, a qual, quando existente, estd “...] fortemente dirigida para a
consecugdo de fins e processos imediatos, muito mais do que para o
conhecimento das reais condicdbes de mudanca [...]" existentes na realidade
concreta (SANTOS, 1999, p. 115).

A eficiéncia dos resultados cientificos passa a depender do rigor
empregado na observagcdo e controle dos dados, do nivel de
objetividade, da neutralidade axiolégica do pesquisador, enfim, dos
procedimentos adotados, ja que destes depende a possibilidade de
virem a se constituir modelos analiticos. (GUERRA, 1995, p. 164).

Entédo, a formalidade produzida no amago do sistema dominante que se
mantém organicamente vinculada a racionalidade burguesa, faz com que a
producdo do conhecimento tenha um carater meramente operacional. Essa
l6gica formal corresponde, pois, as tradicionais praticas institucionalizadas,
caracterizadas por procedimentos etapistas, cuja sucessdo linear do
“diagnéstico, planejamento, execugéo e avaliagdo”, em relacao ao controle das
expressdes da “questado social”’, concebidas como “situacdes sociais problema”,
leva a uma reiterada esquematizagdo nutrida pela tecnocracia institucional.

Assim, o processo metodolégico

[...] permanece rigorosamente preso a uma série de etapas,
subetapas, momentos, submomentos; cada um, a priori, tem
assinaladas as suas fungdes, suas caracteristicas, seus instrumentos,
seus objetivos, suas formas de controle e submetem o investigador a
uma verdadeira “camisa de forgca”, que termina na obsessdo de
fidelidade ao esquema, em prejuizo do movimento dos processos
sociais. (SANTOS, 1999, p. 138).

Sob este “formalismo etapista” (FALEIROS, 1995, p. 135), as pesquisas
avaliativas limitam-se a aspectos meramente descritivos, estatisticos e
cronologicamente lineares, captados por um sofisticado esquema metodol6gico
dito neutro, isento de valores e concepgdes de mundo que pudessem
contamina-lo em sua cientificidade. A tendéncia €&, pois, a produgdo de
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pontuacdes aparentes, descoladas de uma visdo de totalidade, destituidas de
sua estrutura constitutiva e relegadas a uma abordagem microscépica do real,
que as tornam presas a fragmentos e singularidades. Isso, decorrente da
constante preocupacao com o desenho rigoroso de etapas e momentos, para a
manipulagdo de variaveis. Contrario a isto, as informagbes e os dados

empiricos deveriam ser interpretados

[...] dentro de um sistema tedrico que fosse mostrando, aos poucos, 0s
fenbmenos de ocorréncia local, em conexdao com o desenvolvimento
histérico de um capitalismo dependente e de suas diferentes formas
conjunturais [...] para a conexdo de um fato aparentemente solto com
outros similares e deste com o processo que transborda os marcos de
sua historia particular. (SANTOS, 1999, p. 139).

Tomando por base a teoria social de Marx, € preciso considerar que a
teoria e 0 método, organicamente vinculados aos processos de producdo do

conhecimento estabelecem em si uma unicidade®!’

. Conforme Kameyama
(1995, p. 100), na teoria social de Marx, a producdo do conhecimento esta
intimamente relacionada com a acao transformadora dos sujeitos histéricos.
Mas, este carater transformador é subtraido do conhecimento produzido na
Orbita da racionalidade burguesa, que |he impée uma funcionalidade

completamente inversa, qual seja: a conservagédo do dominio capitalista e nada

mais.
Antes de tudo é preciso compreender que o método de conhecimento
esta estreitamente relacionado a teoria, as leis gerais do
funcionamento e desenvolvimento do ser social que se pretende
estudar [...] A teoria social marxista ja tem embutida em si 0 método do
conhecimento. (KAMEYAMA, 1995, p. 102).2'8

217 «

O pensamento racionalista formal, predominante no capitalismo monopolista, mantém-se
irredutivel em aceitar a unidade teoria/pratica, esta recusa, de cunho conservador, tem como
pano de fundo as falsas representacbes produzidas pelas classes ou facgdes da classe
dominante. Ao serem repassados para a teoria os parametros das formas de pensar da
burguesia, a realidade aparece deformada [...] A consequéncia € que entre as formulagdes
tedricas apreendidas sob a lente da ideologia burguesa e a pratica social e histérica dos
homens reais estabelece-se uma defasagem que pde em risco a unidade entre ambas”
gGUERRA, 1995, p. 170).

'® A nogdo de metodologia coerente com a concepgédo da teoria marxiana esté absolutamente
relacionada a idéia de que “[...] a perspectiva tedrico-metodologica ndo pode ser reduzida a
pautas, etapas, procedimentos de fazer profissional. A questdo tedrico-metodoldgica diz
respeito ao modo de ler, de interpretar, de se relacionar com o ser social; uma relacédo entre
sujeitos cognoscente [...] e o objeto investigado. Encontra-se estreitamente imbricada a
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Neste sentido, o método seria 0 movimento da teoria feita pelo sujeito
para a compreensao do real em sua esséncia e fundamento. Assim, os
processos metodolégicos que orientam a producao do conhecimento,
concretizam uma determinada perspectiva de anadlise do real, passando por
novas e multiplas mediacdes. Portanto, para a ultrapassagem do formalismo
positivista que se restringe a uma visao coisificada dos fendmenos, nao se
pode aceitar essa visao instrumental do método, como algo determinado a
priori, como algo que exista em si mesmo, implicando na cristalizagdo de
etapas que se sucedem linearmente. Neste caso, a visdo que se tem da
realidade € aquela que a reduz a uma aparéncia empiricamente dada, isenta
de antagonismos, conflitos e historicidade. E exatamente sob este sentido
tedrico-metodoloégico que se realizam as avaliagbes das acdes relativas a
politica de assisténcia social no Brasil, recortando o real e atribuindo aos
objetos de investigacdo leis proprias de uma existéncia desvinculada da
totalidade social.

Sao perfeitamente legitimos os cortes na realidade social, as
abstracbes operadas no processo social para trabalhar com mais
cuidado, mais detidamente um determinado nivel do social. No
entanto, esses cortes, essas teorias [...] estdo subordinadas a matriz
tedrica maior, que procura explicar este modo de ser e este modo de
produzir-se do ser social (NETTO, 1986, p. 52).

A racionalidade hegemonica burguesa mistifica e pulveriza a realidade,
onde os fatos sdo descolados da totalidade e naturalizados. Ha uma
desistoricizacdo dos processos sociais, de onde o0s sujeitos sécio-politicos sao
apartados, impedindo, assim, que se materializem as possibilidades de
transformacao existentes no real. E, pois, neste nivel de compreensao da
realidade que se instalam modelos cristalizados que delimitam como se
planejar, executar e avaliar. Esta énfase epistemoldgica define o método de
conhecimento a priori, ou seja, independente do objeto concreto,
secundarizando a preocupagdao com O ser social e com as categorias da

realidade. No entanto, contraria ao privilégio que se da a organizacao

maneira de explicitar essa sociedade e os fenémenos particulares que a constituem”
(IAMAMOTO, 1995, p. 179.).
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metodoldgica em detrimento do ser social e do movimento dialético da histéria,
€ a preocupagdo em construir estratégias para a transformacdo do real,
apreendido em sua historicidade.

[...] a indagacdo tem sido voltada para como fazer frente ao
pauperismo ao nivel das iniciativas e aparatos governamentais e nao
para a identificacdo das formas especificas que vem assumindo o
crescimento ampliado da pauperiza¢do das classes despossuidas na
sociedade brasileira e as razdes deste crescimento. As respostas a
esta Ultima questao forneceriam inclusive as bases referenciais para a
avaliacdo do alcance e eficacia (ou ndo) das medidas oficiais nesse
campo [...] IAMAMOTO, 1998b, p. 111).

De acordo com Guerra (1995, p. 165), a revolucao técnico-cientifica
produz uma racionalidade historicamente determinada pelo grau de
desenvolvimento das forgcas produtivas, sancionada como o Unico modo
possivel de relacdo entre os homens. Deste modo, a racionalidade técnica é
transformada em “paradigma” determinante das relacées entre os homens
inscritos na sociedade capitalista contemporédnea. Em seu movimento de
expansao, a racionalidade técnica reduz-se a sua dimensdo instrumental,
orientando operagdes pragmaticas, imediatistas que visam a eficacia e a
eficiéncia, segundo a racionalidade burguesa. E, pois, na racionalidade
tecnoldgica que se generalizou no capitalismo monopolista, que a alienagéo do
pensamento é radicalizada (IANNI, 1976, p. 61 apud GUERRA, 1995, p. 165),
invadindo as relacbes politicas, institucionais e sociais, além das alteragdes
produzidas diretamente nos processos de trabalho, onde as praticas

profissionais sdo transformadas em tecnologias para que produzam valor.

As falsas representacdes sobre a realidade comparecem no ambito da
razao instrumental que “encontra seu ponto de sustentacdo no fetichismo que
envolve as relagées sociais do mundo burgués” (GUERRA, 1995, p. 168).
Nesta perspectiva, as multiplas determina¢des que se vinculam a esséncia dos
fatos, fenbmenos e processos sao reduzidas a sua dimensao técnica nos
moldes alienantes da racionalidade formal. Logo, o superdimensionamento dos
aspectos instrumentais torna secunddria “a natureza ontolégica das relagdes
sociais” (GUERRA, 1995, p. 170). Essa visdo imediatista do real constitui, por
fim, um foco aberto para o distanciamento da totalidade, dada a sua

“aproximacao com o empirismo e a fragmentacao entre teoria e pratica, de
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acordo com as tendéncias da p6és-modernidade” (SIMIONATO, 1999, p. 88).2"°
Sobre tais questées, Jameson (1996, p. 332-333 apud SIMIONATO, 1999, p.

220 ceifa andlises de

84) indica que a ideologia da po6s-modernidade
abrangéncia totalizante, “de tal forma que a antecipacdo do ‘concreto’ é
substituida pelo ‘meramente particular’, eclipsando o ‘geral’ (na forma do

préprio modo de producao)”.

Inscrita nestes aspectos constitutivos da sociedade capitalista
contemporanea, produzidas no ambito da racionalidade formal, as avaliagbes
da politica de assisténcia social, apresentam interpretacdes deformadas sobre
a realidade, que é apreendida da forma mais pertinente a ideologia burguesa,
qual seja: a forma aparente, convertida em fetiche “ao conceder-lhe uma
autonomia e universalidade que nao possui” (COUTINHO, 1972, p. 25 apud
GUERRA, 1995, p. 17). Os avaliadores tendem a estabelecer uma relagcao
causal, direta e unidimensional entre as agdes do programa, projeto, servigo ou
beneficio a que detém como objeto de avaliacao, sendo os dados apreendidos
do real imediato, entendidos como formas dadas, acabadas e inertes. Nesta
visdo de causa e efeito, concebe-se os desdobramentos das acdes publicas
como auto-explicativos, “abstraidos das demais determinagées que conformam
os processos sociais” (GUERRA, 1995, p. 171).

A relacdo de causa a efeito s6 de uma maneira incompleta,
fragmentéria, unilateral, exprime a realidade e o seu movimento. O real
oferece-se a analise como um emaranhado de relagdes, de causas e
de efeitos. Cada causa remete a uma outra causa; todo o efeito se
torna por sua causa. A causa surge como efeito e o efeito como causa.
Finalmente, e 0 que é mais importante, o efeito reage sobre a causa e
inversamente [...] Os dois pontos de vista sdo fundados e insuficientes.

#19 Nesse cenario, propaga-se a chamada “crise dos paradigmas” que se contrapde aos
“modelos cléassicos de representagdo da realidade” (IANNI, 1990, p. 35 apud SIMIONATO,
1999, p. 85), opondo-se diretamente ao marxismo, “entendido como um modelo deterministico
que exclui a subjetividade, a cultura, as expressdes do simbdlico, do imaginario, do cotidiano,
das representagbes sociais.” (SIMIONATO, 1999, p. 85). Os adeptos a esta corrente
“sustentam a impossibilidade de, por meio da inspiracdo teérico-metodoldgica de raiz marxiana,
encaminhar problemas tais como a relacdo individuo e sociedade, a conjugacdo entre as
dimensdes macro e micro societérias, a articulacdo entre os planos da objetividade e da
subjetividade na vida social e da universalidade, particularidade e singularidade. O dialogo
neste caso é claramente travado com a vulgata do marxismo, demonstrando talvez
desconhecimento da matéria que é posta como objeto da critica.” (IAMAMOTO, 1998b, p. 107-
108).

220 «A pés-modernidade representa [...] um novo tipo de hegemonia ideolégica nesse estégio do
capital globalizado, fundada nas teorias do fragmentario, do efémero, do descontinuo, que
fortalecem a alienacdo e a reificacdo do presente, fazendo-nos perder de vista 0s nexos
ontolégicos que compdem a realidade social e distanciando-nos cada vez mais da
compreensao totalizante da vida social.” (SIMIONATO, 1999, p. 86).
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Um remete para o outro incessantemente. E preciso aprofundar. Sao
apenas os aspectos de uma totalidade que convém agora captar
através do verdadeiro conceito. [...] (LEFEBVRE, 1958, p. 44-46).

Seguindo por este caminho, permanece-se na exterioridade dos
fen6bmenos sociais, eliminando as particularidades que os vinculam a dindmica
geral das relagdes sociais constitutivas da ordem burguesa. Verifica-se, ainda,
na realizacdo das avaliagbes da politica de assisténcia social, a
processualizacdo de “operacdes légico-formais”, que nao mantém uma
vinculagdo com o0s processos sociais reais, em seu movimento contraditorio. A
nao apreensao da dinamica dialética que esta ontologicamente vinculada aos
processos sociais que perpassam a politica de assisténcia social, evidencia
que as avaliacbes tém sido realizadas a partir de uma direcao politica
conservadora e anti-democratica e de um ponto de vista essencialmente
vinculado a classe burguesa. Contudo, a “dindmica da realidade, ao negar a
prepoténcia positivista de enquadrar fatos, fendmenos e processos, de integra-
los funcionalmente aos sistemas pde a luz a ineficacia desse modo de
interpretacdo da realidade [...]” (GUERRA, 1995, p. 175).

Entdo, o caminho inverso a se perseguir € o da razado dialética que
‘incorpora a contradicdo, o movimento, a negatividade, a totalidade, as
mediacdes, buscando a légica de constituicao dos fenbmenos, sua esséncia ou
substancia” (GUERRA, 2000, p. 61). Nesta perspectiva de apreensao do real,
permite-se cultivar uma visdo de totalidade que va reconstruir na esfera do
pensamento, as relacbes mais profundas da complexidade social. “A
complexidade se da nas interconexdes que se estabelecem nao sé porque a
razdo as vislumbra, mas porque o préprio processo de produgédo do real &
complexo” (FALEIROS, 1995, p. 135).

Neste sentido, abordar a avaliacdo de politicas sociais sob a perspectiva
marxista, segundo Netto (2003, p. 3-4), requer considerar trés elementos
principais: 0s “novos processos, novas realidades, novos fendmenos que nao
foram incorporados, ndo foram contemplados na constituicao classica da teoria
marxista”; analisar rigorosamente o “estdgio atual da dinamica do
desenvolvimento capitalista”; manter uma interlocucéo imprescindivel com “as

outras correntes teoricas, com as outras vertentes de analise que se ocupam
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da mesma tematica”, sem, contudo, incorporar a-criticamente suas dimensdes

em postura claramente eclética.

Ainda, segundo Netto (2003, p. 10-15), as contribuicbes tedricas da
teoria marxista para a avaliagdo das politicas sociais sdo as seguintes: visao
rigorosa da relacdo entre Estado e Sociedade Civil; apreensdo dos
rebatimentos da politica econémica sobre a politica social; compreensao
tedrico-politica da génese e desenvolvimento da “questdo social’. Quanto as
contribuicdes metodoldgicas desta vertente do pensamento critico para as
avaliacoes, Netto (2003, p. 15-17) destaca trés procedimentos: 1) compreender
o movimento da politica em questdo com a dimensdo macro-econémica; 2)
estudar a formulacdo da politica social a partir das forcas politicas que
estiverem presentes e protagonizaram esta formulacdo, o que dara clareza
efetiva de sua articulacdo com a economia; 3) localizar a articulagdo ou a
inarticulagdo do programa com outros projetos e com outras politicas em

termos de estrutura institucional e organizacional.

Tais pontuacdes permitem, pois, afirmar que, ao se apreender a
avaliagdo de politicas sociais como um instrumento a ser constituido e
manejado numa perspectiva dialética critica, de inspiracdo marxiana, obtém-se
um canal para a analise e desvendamento dos fenémenos sociais, “em suas
multiplas relagcbes com o0 movimento da sociedade enquanto totalidade
histérica”, de onde podem emergir “parametros objetivos, calcados na
realidade”, que servirdo de base para a reorientacdo das agdes publicas, mais

além do
para o enfrentamento da pobreza” (IAMAMOTO, 1998b, p. 11).

reformismo institucional’, como alternativa supostamente suficiente

Na perspectiva do materialismo histérico, as politicas sociais ndo podem
ser avaliadas a margem dos processos econdmico-politicos, devendo, portanto,
ser incorporada a avaliacao a “critica contemporanea da economia politica no
capitalismo tardio” (MONTANO, 2003, p. 270). Pois, no sistema capitalista, a
vida humana é subjugada aos interesses e necessidades de reproducdo do
capital, sendo a politica social mero derivado da politica econdémica,
considerando que “ndo ha Planejamento Social sem uma Politica Econémico-
Social que o inspire” (BIERRENBACH, 1987, p. 16). Assim, pode-se dizer que

“os dois momentos da realidade (o econémico e o politico) estdo sempre
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imbricados, determinando-se mutuamente” (IANNI, 1979, p. 307), o que
permite concluir que a “degradacao entre realidade e pensamento é fruto da
desarticulacao entre 0 econémico e o politico, cujo veio mais comprometido do
ponto de vista tedrico-metodolégico e politico recai na supressdo da
particularidade, pela incorporacdo linear e mecéanica de realidades sociais,
econ6micas e politicas diferenciadas” (MENEZES, 1998, p. 52). Logo,
considerando que as politicas sociais sao funcionais ao capital, ndo se pode
pensa-las descoladas das regulamentacées macroeconémicas, pois “nao
existe por um lado politica econébmica e por outro lado politicas sociais”
(NETTO, 2003, p. 13).

Neste sentido, para que as avaliagcdes da politica de assisténcia sejam
fieis a historicidade da vida social, é absolutamente necessario que o0s
avaliadores estejam atentos as mudancas operantes no tecido social,
sobretudo, no que se referem as novas determinagdes historicas da “questéao

social” “complexificada nas suas formas de expressdao, ao mesmo tempo em
que aprofunda-se a sua radicalidade, tornando-se transversal as mais variadas

dimensdes da vida das classes subalternas” (IAMAMOTO, 2001, p. 21).

Na verdade, anteriormente a apreensdo das atuais refracbes da
“questao social”, € preciso ter bem claramente definido o que se entende por
“‘questdo social’. Este entendimento pode reduzir a “questdo social” a
expressdo de “comportamentos desajustados”, que precisam ser controlados
por agdes ‘reformadoras de carater’, no reforco ao conservadorismo, ou,
inversamente, se tem a compreensao de que a “questao social’ precisa ser
situada no interior da luta de classes, na relacao entre capital e trabalho que
fomenta o agravamento dos processos de pauperizacdo da classe
trabalhadora, que, indignada e coletivamente organizada, passa a exercer o
seu protagonismo politico ao reivindicar o seu reconhecimento enquanto classe
por parte do Estado burgués. E, pois, este primeiro entendimento que ira definir
consequentemente a compreensao que se tem sobre politica social,
determinando os rumos das analises que se processam nas avaliagcdes da

politica de assisténcia social.

Na perspectiva assumida neste trabalho, o entendimento que se tem

sobre politica social é aquele que capta seu fundamento contraditorio e
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histérico, ou seja, de um lado representa um recurso do Estado burgués para a
contencdo dos movimentos populares ameacgadores da ordem, seja reprimindo-
0S, seja se antecipando a eles, para a perpetuagdao de sua hegemonia; por
outro lado, e, contraditoriamente, as politicas sociais representam conquistas
histéricas da classe trabalhadora organizada, a materilaizagdo, na medida dos
interesses do capital, do atendimento de suas necessidades de reproducao.
Porém, é fato, que as politicas sociais nao sao desenvolvidas para provocar a
transformacao das determinacdes estruturais que precarizam as condi¢cdes de
vida das classes subalternas, mas para apenas minimizar este contexto de

privacdes materiais e sociais.

Por tudo isso, € inequivoco afirmar que as expressdes da “questido
social” ndo serdo solucionadas no ambito das politicas sociais. Esse é o limite
concreto que inclusive deve ser apreendido pelas avaliagbes das politicas
sociais, mas n&do no sentido fatalista de se deixar levar a-criticamente pela
l6gica racional burguesa, subjugando as avaliagdes como instrumentos servis
aos interesses conservadores da classe dominante. E sim, no sentido de que
0s processos de avaliacdo sejam conduzidos de forma a desvelar a realidade
social em suas multiplas determinagcdées, que aparecem escamoteadas,
inclusive, pelos “efeitos imediatos” das politicas sociais.

Da orientagdo tedrico-metodologica advinda do materialismo histérico,

os avaliadores podem extrair categorias®?'

de analise do real que lhes
permitirdo, a partir do cotidiano, do imediato, reconstruir na esfera do
pensamento as leis gerais que constituem e movimentam os processos sociais.
Neste sentido, situar a avaliacdo de politicas sociais no campo da
instrumentalidade, sendo esta aqui reconhecida como “campo de mediacédo e
instédncia de passagem” (GUERRA, 2000, p. 60), significa dizer que através
dela é possivel realizar o movimento de “dessingularizacao” dos fenédmenos
sociais, em sua aparéncia alienante, desenvolvendo, portanto, um sentido
reflexivo na apreensdo das mediacées ontolégicas para a reconstrucdo da

realidade concreta. Este enriquecimento da avaliagdo torna possivel, através

21 Vale lembrar que “as categorias expressam, portanto, formas e modos de existéncia e, com
freqUéncia, simples aspectos desta sociedade, deste sujeito; do ponto de vista cientifico, sua
existéncia é anterior ao momento em que se comeca a falar sobre elas como tal” (MARX, 1982,

p. 18).
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dela, construir representacdes sobre as politicas sociais, e sobre a assisténcia
social em particular, que evidenciem as contradicdes e mediagdes ocultas em
sua aparéncia, ao desmistificar, a partir de uma interpretagéo teodrica critica, as
relacbes entre Estado e sociedade civil que se particularizam nas diversas
conjunturas, mas que sdo ontologicamente determinadas pelas leis historicas
tendenciais®®?, essencialmente processuais e dinamicas, resultantes do

movimento contraditorio entre complexos que constituem a totalidade.

A ultrapassagem da imediaticidade fragmentada dos fendmenos sociais
somente é possivel por aproximagcdes sucessivas que irdo desvelando sua
objetividade, num movimento que parte do singular para o universal e retorna
ao singular em niveis mais amplos e complexos de reflexdo, que permitem
romper com a faticidade, atingindo o fundamento do objeto, reconstruido em
seu préprio movimento. Neste sentido, afirma Kosik (1989, p. 72 apud
MONTANO, 2003, p. 269) que a “cotidianidade, como totalidade concreta,
cadtica, tanto constitui o ponto de partida para desvendar a realidade social (na
sua esséncia), como a escamoteia, a esconde, na sua aparéncia’. Em Marx,
“[...] a perspectiva da totalidade na sociedade contemporanea, s6 € uma
alternativa acessivel ao investigador que se situe a partir do ponto de vista do
proletariado” (LUKACS, 1974 apud NETTO, 1987, p. 74). Neste sentido, pode-
se dizer que a perspectiva ética e politica que embasa a construcdo da
proposta tedrico-metodoldgica para a avaliacao da politica de assisténcia social
aqui apresentada, contém um “ponto de vista de classe — o do proletariado
enquanto sujeito histérico-revolucionario” (NETTO, 1987, p. 78).

Assim, a aproximagao com a realidade concreta permite movimentos
sucessivos de ultrapassagem da aparéncia dos fendmenos reificados na
cotidianidade. As avalia¢des da politica de assisténcia social devem considerar
a totalidade das necessidades de emancipacdo humana e politica que nao
perpassam apenas a dimensdo material, mas também espiritual (educacéo,
cultura, lazer, por exemplo). Entdo, se a avaliacido é tomada neste sentido, é
também producédo do conhecimento, condicao necessdaria para as mudangas

politicas e culturais.

22 ] a lei tem carater tendencial porque, por sua propria esséncia, é resultado desse

movimento intrinseco aos complexos dindmico-contraditérios que constituem a totalidade”
(LUKACS, 1979, p. 64).
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A reproducdo mecéanica de sistemas de valores, crengas, preferéncias
culturais e coisas semelhantes é impossivel, ndo apesar, mas
justamente por causa do fundamento especulativo da I6gica interna do
capitalismo. A exploragdo de contradicbes sempre esta no cerne do
pensamento original. Mas também ¢é evidente que a expresséo dessas
contradicbes na forma de crises objetivas e materializadas
desempenha um papel-chave no rompimento do forte vinculo “entre as
estruturas subjetivas e as estruturas objetivas”, assentando assim
alicerces para uma critica que “ponha em discussdo o nao-discutido e
em formulagdo o ndo formulado”. Embora crises na experiéncia do
espaco e do tempo, no sistema financeiro ou na economia mais ampla
possam constituir uma condicdo necessaria das mudancgas politicas e
culturais, as condigdes suficientes residem num plano mais profundo,
inseridas na dialética internalizada do pensamento e da produgado do
conhecimento. Pois sempre é verdade que, como disse Marx (1967,
178), “erigimos nossa estrutura na imaginagéo antes de a erigirmos na
realidade”. (HARVEY, 2006, p. 308-309).

Todavia, a avaliagdo como processo comandado pelos intelectuais do
poder, que descarta de cena os cidadaos, sobretudo, os usuarios dos
programas que deveriam ser sujeitos privilegiados neste processo, apesar dos
baixos niveis de instrucao que acarretam a dificuldade de acesso e apreensao
das informacdes oficiais repassadas pelos programas, representa uma forma
particular de “anulacdo politica da classe operaria”’, ao acobertar “sua
contradicdo histérica com o capital” (MARTINS, 2002, p. 18 apud MACEDO,
2004, p. 80). Assim, a auséncia de protagonismo politico desses individuos,
seja pela concentracao arbitraria do poder politico no Estado burgués, seja pela
inexisténcia de uma cultura de participacao politica no interior da sociedade
civil, especialmente no @mago das classes subalternas, anula o seu potencial
transformador, sendo levados a se adaptarem passivamente aos contextos

histéricos que tém favorecido a dominacao burguesa.

Os pensamentos da classe dominante sdao também em todas as
épocas, 0s pensamentos dominantes; em outras palavras, a classe
que é o poder material dominante numa determinada sociedade é
também o poder espiritual dominante. A classe que dispde dos meios
da produgcdo material dispde também dos meios da produgéo
intelectual, de tal modo que o pensamento daqueles aos quais sdo
negados os meios de producao intelectual esta submetido também a
classe dominante. Os pensamentos dominantes nada mais sdo do que
aexpressdo ideal das relagbes materiais dominantes; eles sao
essas relacdes materiais dominantes consideradas sob forma de
idéias, portanto a expressao das relacoes que fazem de uma classe a
classe dominante; em outras palavras, sdo as idéias de sua dominagao
(MARX; ENGELS, 2002, p.48).

O que se verifica € um movimento advindo do interior da classe

dominante, representada pelo Estado que, a todo momento, institui



255

mecanismos que estreitam ainda mais os canais de participagdo popular no
ambito da gestdo publica, em que os dirigentes falam e decidem pelos
usuarios. Como, entdo, as camadas sociais subalternas poderdo ocupar 0s
espacos “abertos” pelo Estado, para o exercicio do “controle social”, no caso
particular da avaliacdo de politicas sociais, se ndo sao preparadas para
verdadeiramente ocuparem esses espagos como sujeitos coletivos,
conscientes da sua condicdo de classe? Se as trajetorias de vida desses
sujeitos sao inequivocamente marcadas pela auséncia de uma formacao
politica que lhes dessem condigdes de construirem uma consciéncia critica
sobre a posicao subalternizada que ocupam na sociedade, ja que a eles nunca
chegaram informacdes claras sobre seus direitos, sobre os espacos legitimos
que poderiam e deveriam ocupar como cidadaos para a defesa de interesses
coletivos. Enfim, esses individuos sempre foram “excluidos das oportunidades
de fazer histéria” (MARTINS, 2002, p. 18 apud MACEDO, 2004, p. 102), sendo
chamados a resignacéo politica, ao conformismo com suas condi¢des de vida,
a internalizacdo acritica de comportamentos socialmente desejaveis, cujas
intencionalidades mediatas estao diretamente relacionadas a reproducao da
hegemonia burguesa, através de mecanismos de cooptacdo camuflados pela
imagem “democratica e transparente” que encobre o Estado no processo de
reproducao ampliada do capital.

A investigacao que procura delinear a realidade para além dos efeitos
mistificados resultantes da aparéncia dos fenémenos sociais, requer uma
aproximagado direta com as condicdes de vida das classes subalternas,
descobrindo suas estratégias cotidianas de luta e resisténcia a dominacao que
aniquila sua liberdade, sua autonomia e suas possibilidades concretas de
emancipac¢ao humana e politica. Portanto, saber como vivem e o que pensam
as familias atendidas pelos programas de assisténcia social é condi¢ao salutar
para a apreciacdo da politica frente as reais necessidades de reproducao
material e social desses grupos. Do contrario, a distancia que existe entre os
que estdo de fora, formulando e executando as ac¢des de assisténcia social e
0s sujeitos abordados como meros “beneficiarios”, receptores inativos das
acboes do Estado, tende a impossibilitar a interpretacdo das relacdes sociais
que perpassam a vida desses sujeitos, que sao por eles mesmos interpretadas

muitas vezes de forma legitima e consciente.
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Dependendo das circunstancias sociais e histéricas, as pessoas
podem viver numa situagdo social problematica e ter dela uma
compreensdo insuficiente ou até equivocada, ou, contrariamente
podem ter dela uma compreensao apropriada, com certo sentido de
objetividade (MARTINS, 2002, p. 82 apud MACEDO, 2004, p. 26).

Conhecer, portanto, as auto-representacdes construidas e manifestas
por esses sujeitos diante das privagdes que assolam a sua vivéncia cotidiana é
uma requisicao ética e politica que deveria anteceder a avaliacao de politicas
sociais. Ai esta o conhecimento que poderia potencializar os processos
avaliativos, para que nao se restringissem ao exame operacional dos
programas, em sua légica interna, mas para que passassem a privilegiar o
enfoque sobre as necessidades concretas dos sujeitos atendidos, ao invés de
adequar essas necessidades ao desenho operacional dos programas. Neste
sentido, o conhecimento das reais condigdes de vida e trabalho dos multiplos
segmentos sociais usuarios da politica de assisténcia social, “resgatando suas
vivéncias e praticas, suas representacdes, enfim, como vivenciam e enfrentam

"223 no seu cotidiano, deve ser

as relacoes de exploracdao e dominagao [...]
enfatizado como condicdo para se examinar criticamente como e em que
direcdo as politicas sociais alteram o modo de vida e trabalho dessa
populacédo. Assim, a elaboragdo de contrapropostas as acdes de assisténcia
social, a partir dos processos avaliativos, requer que os avaliadores, entre 0s

quais os assistentes sociais, estejam

[...] com os olhos voltados para a sociedade civil — em suas relagdes
com o Estado -, para os individuos sociais, em sua presencga na arena
social e politica, para os modos de vida e de trabalho de que sao
portadores e que, também, recriam com sua inventividade social: com
seus sonhos e projetos socialmente partilhados (IAMAMOTO, 1999, p.
196).

Verifica-se, porém, a auséncia de conhecimento cientifico sobre a
populacado atendida pela assisténcia social, sobre seus efetivos impactos nas
condicoes de vida da populacéo. Esta base cientifica necessaria para subsidiar
a tomada de decisdes em momento de elaboracao e reordenamento da politica
poderia ser, em parte, garantida pela avaliacdo, aqui entendida como processo
de pesquisa e investigacdo junto a realidade social para a producdo do

conhecimento. Entdo, a pesquisa torna-se claramente imprescindivel para a

** JAMAMOTO, 1998, p. 114.
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andlise da realidade, em sua dimensdo singular, pela aproximagdo com o
cotidiano da vida das pessoas, mas sem deixar de situa-las no contexto
particular do municipio em estao inseridas, confrontando as demandas reais

com os recursos disponiveis em termos de equipamentos publicos.

Sob esta perspectiva, ao se analisar o0s programas sociais,
implementados nas diversas localidades do pais, deve-se considerar as
inimeras diferengas regionais que se inscrevem na dindmica corrente da
totalidade social, as quais “tém de ser compreendidas tanto por si mesmas
como no ambito da logica global do desenvolvimento capitalista”, num “modo
de pesquisa aberto e dialético, em vez de um corpo fixo e fechado de
compreensdes”. E fundamental que sejam recuperados, sem que haja
quaisquer superdimensionamentos, “aspectos da organizacdo social como
raca, género, religiao, no ambito do quadro geral da investigacado materialista
histérica (com a sua énfase no poder do dinheiro e na circulagéo do capital) e
da politica de classe (com sua énfase na unidade da luta emancipatéria) [...]"
(HARVEY, 2006, p. 320), “buscando a unidade no interior da diferenca” (p.
325).

Nos processos de avaliagcdo é preciso tomar a realidade que se tem
como objeto de pesquisa, enquanto totalidade inscrita em totalidades maiores e
mais complexas. E preciso ter em mira que ndo se trata de uma realidade
estatica ou encaminhada por condutos lineares, mas em movimento dialético,
constituido por um conjunto dindmico de especificidades. Nesta realidade,
“‘uma mesma questdo apresenta dimensdes politicas, filoséficas, socioldgicas,
ecolégicas, demograficas, institucionais, etc” (BAPTISTA, 2000, p. 46). Entao,
se a avaliacao for orientada por uma referéncia teérico-metodoldgica de cariz
transformador, a aproximacgéo junto ao real deve se realizar em meio a um
processo dialético de negacéao e superacao, confrontando a a-historicidade e a
parcialidade, que a aparéncia dos fendbmenos |hes atribui, como se fossem
regidos por leis proprias, auto-determinadas.

Dessa forma, para que se possa desvendar a verdade enraizada na
cotidianidade alienada, exige-se “um tipo de conhecimento que, quebrando a
visdo manipuladora, instrumental e imediata da objetividade que se pde

necessariamente nas relacées sociais, dé conta, simultaneamente, do real
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sensivel e das contradigdes nele inerentes” (BAPTISTA, 2000, p. 47). Esse
processo representa a superacao de uma visao dicotomizada da realidade, em
que se apreende “parte do real e, a0 mesmo tempo, oculta as relagdes
essenciais que o determinam” (BAPTISTA, 2000, p. 47), negando a totalidade,
a historicidade e a contradicdo que sdo elementos existentes no real, dele
indissociaveis, mas nao auto-evidentes. Somente através de aproximacdes
sucessivas, o real é apreendido, problematizado, confrontado, desmistificado,
reconstruido, na medida em que se tornam explicitas suas determinacdes
conjunturais e estruturais, constitutivas de uma totalidade dindmica que contém
aspectos micro e macro-societarios, inscrita em um contexto ainda maior e
mais complexo.

Assim, para se pensar na avaliacdo das acdes constitutivas da politica
de assisténcia social, nesta perspectiva, é preciso fazer uma leitura do real em
sua totalidade, abordando as bases universais sobre as quais se constituem a
sociedade capitalista, considerando-a em sua expressao atual, decodificando
seus rebatimentos no Brasil e nos contextos particulares das regides e micro-
localidades onde sdo executados os programas, projetos, servicos e beneficios
da assisténcia social. Nesta direcdo, € preciso conhecer a fundo as
particularidades da formacdo social, politica, econdmica e cultural destes
contextos onde se situa o fundamento das relagcbes de forca, poder e
subordinacao que ai se manifestam e que vao incidir diretamente sobre os
processos de execucdo das acoes publicas, em seus desdobramentos mais
gerais e em seu impacto nas condi¢cdes de vida dos sujeitos, seja nos aspectos
objetivos, como também politicos, sociais, culturais, morais e ideolégicos.
Portanto, os processos de avaliagao da politica social, aqui entendidos como
l6cus de producdo do conhecimento na perspectiva critica, deve propiciar a
“dessingularizacdo” dos fenémenos sociais para a ultrapassagem de sua
aparéncia imediata inicial, aproximando-se da totalidade social, mas em um
movimento dialético de retorno a esfera do singular, como “concreto pensado”,

com todas as suas determinacdes essenciais.

A ciéncia auténtica extrai da propria realidade as condicoes estruturais
e as suas transformagdes historicas e, se formula leis, estas abragam
a universalidade do processo, mas de um modo tal que deste conjunto
de leis pode-se sempre retornar — ainda que freqientemente através
de muitas mediagbes — aos fatos singulares da vida. E precisamente
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esta a dialética concretamente realizada de universal, particular e
singular (LUKACS, 1978, p. 88).

Para Marx, o particular, como instancia onde se processa a vida
cotidiana, € um campo pleno de mediacdes, instdncia de passagem do
universal ao singular e vice-versa. O particular ndo € um campo fixo, € um
campo de movimento, pleno de determinagdes, que permite a apreensao do
fenébmeno tal como ele se configura a partir das determinagdes universais, de
acordo com a interlocucdo dos “fios” que constituem o real (a politica, a
economia, a cultura, o social, etc). E justamente no particular que se situam os
processos de avaliagao da politica de assisténcia social, constituindo-se como
campo repleto de mediagbes, que poderdo ser apropriadas pelos avaliadores
para reconstruir racionalmente o0s processos sociais determinantes das
demandas encaminhadas a assisténcia social e dos rebatimentos desta politica
na totalidade da vida dos sujeitos, no sentido de penetrar a sua aparéncia e
desvendar a légica que os movimenta.

Neste sentido, a avaliacdo pode ser entendida como um canal em que
se articulam as situagdes singulares com a totalidade social, apreendendo as
tensdes inerentes e especificas as relacées sociais constituidas e constituintes
da sociedade capitalista, ao analisar “a articulacao indissolUvel e contraditéria
entre e esséncia dessas relagdes sociais e sua manifestagcdo através das
formas sociais, por meio das quais se expressam, ambas engendradas e
recriadas no processo da vida social” (IAMAMOTO; CARVALHO, 2004, p. 68).
Dessa forma, ao contrario, da perspectiva analitica que enquadra a realidade
em esquemas metodoldgicos engessados e alheios ao movimento dialético da
histéria, esta orientacdo tedrico-metodolégica permite a apreensdo do
movimento contraditério da totalidade concreta, “no sentido de captar o
desenvolvimento desigual entre as representacdes e a realidade substancial
dos fenbmenos, ressaltando as mediagdes necessarias a expressdo das
contradicbes e das determinacbes do processo social na sua totalidade”
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2004, p. 69).

Conforme Marx (1977, p. 218-219 apud MONTANO, 2003, p. 269), na
concepcao dialética, o concreto é tanto o ponto de partida como o resultado do
processo de conhecimento. Entdo, neste sentido, as avaliagbes sdo canais de

aproximagao junto a realidade, permitindo o desvendamento de sua aparéncia



260

reificante, para de sua esséncia extrair elementos que poderdo servir para
fundamentar a construcdo de contrapropostas as acées governamentais no
ambito da politica de assisténcia social, de forma que nao reiterem préticas
pontuais e imediatistas, mas que estejam voltadas para a transformacéo das
condicoes de vida da populagédo usudria, ndo em seus aspectos imediatos, mas
em sua esséncia e fundamento, com um sentido claramente de classe: o da
classe proletaria. Portanto, se a avaliagdo é conduzida pela razao dialética,
podera ser transformada em instrumento capaz de reproduzir o real, no nivel
da consciéncia e das reflexdes, como “concreto pensado”, tendo, pois, neste
momento, reconstruido seu objeto de investigagao.

O circuito investigativo, recorrendo compulsoriamente a abstracao,
avanca do empirico (os “fatos”), apreende as suas relagdes com outros
conjuntos empiricos, pesquisa a sua génese histérica e o seu
desenvolvimento interno - e reconstroi, no plano do pensamento, todo
este processo. E, ao fim e ao cabo, por aproximagdes sucessivas,
regressa ao seu ponto de partida; mas os “fatos”, a cada nova e
subsequiente abordagem, mostram-se produtos de relagdes historicas
crescentemente  complexas e mediatizadas, podendo  ser
contextualizados de modo concreto e inseridos no movimento
macroscopico que os engendra e de que séo indices (NETTO, 1987, p.
75-76).

Contudo, se a avaliacao das acbes da assisténcia social for realizada
sob uma visdo empiricista, como normalmente é, ndo atingira a apreensao dos
processos e relagdes da totalidade inacabada, estando presa ao Vvisivel
imediato, representado em analises fragmentadoras do real, o qual ndo podera,
assim, ser apreendido em todos os desdobramentos que contém. Para

fundamentar esta assertiva, recorre-se a Marx:

Se comecasse, portanto, pela populagdo, elaboraria uma
representacdo caética do todo e por meio de uma determinacdo mais
estrita, chegaria analiticamente, cada vez mais, a conceitos mais
simples; do concreto representado, chegaria a abstracbes
(universalidade) cada vez mais ténues, até alcangar as determinagoes
mais simples. Chegando a este ponto, teria de voltar a fazer a viagem
de modo inverso, até dar de novo com a populagdo, mas desta vez
ndo como uma representacao caodtica de um todo, porém como uma
rica totalidade de determinacdes e relagdes diversas (MARX, 1982
apud PONTES, 1997, p. 70).

Assim, o processo de producdo do conhecimento realizado sob as
indicacdes da razdo dialética deve partir da realidade concreta dos fenémenos

singulares as mais altas abstragdes e, fazendo o “caminho de volta”, retornar
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novamente a realidade concreta, agora compreendida de um modo cada vez

mais préximo do verdadeiro, sem, contudo, esgotar o processo.

O modo de apropriar-se da realidade consiste em elevar-se do abstrato
ao concreto por meio do pensamento, ndo a partir do trabalho da
intuicdo e da representacdo originaria no real, porém a partir de
conceitos mais simples ja disponiveis com anterioridade. Isso
caracterizaria 0 movimento cientifico do conhecimento — a sua
dimensao tedrica e o retorno ao real, considerando-o como totalidade
rica de determinacgdes construidas no pensamento (QUIROGA, 1991,
p. 79).

Considerando que o conhecimento da realidade é requisito para a
organizacado e avango dos individuos sociais em seu protagonismo politico e
histérico, a avaliagdo sé tem razao de ser para a coletividade se de fato for til
neste sentido, contribuindo concretamente para o melhoramento dos servicos
prestados. “E o conhecimento criterioso dos processos sociais e sua vivéncia
pelos individuos sociais que podera alimentar acdes inovadoras capazes de
propiciar o reconhecimento e atendimento as efetivas necessidades sociais dos
segmentos subalternizados [...]” IAMAMQOTO, 2001, p. 24). Entdo, o caminho
metodoldgico para se conhecer a realidade concreta em seu movimento
dialético, é a capacidade de abstracéo, “ndo no sentido idealista do termo, mas
como sendo a capacidade que a razdo humana tem de ultrapassar a
imediaticidade, captando as conexdes submersas na imediaticidade do real”
(PONTES, 1997, p. 69).

[...] a vida social é essencialmente pratica. Os mistérios, que desviam a
teoria para o misticismo, encontram solugdo racional na pratica
humana e na sua compreensdo. Portanto, nos momentos do agir e do
pensar interligados. Se a prética é critério da verdade objetiva para o
materialismo dialético, dai ndo se segue a confusao deste com alguma
espécie de pragmatismo. Trata-se de transformar o mundo [...] Mas a
transformagédo do mundo implica e pressupde a interpreta¢do correta
deste mesmo mundo. A pratica é fonte, impulso e sangéo
epistemoldgica da teoria. Condensagdo e guia da pratica, a teoria se
converte em forga historica (MARX, 1985 apud GORENDER, 2002, p.
37-38).

Neste sentido, numa perspectiva politico-democratica, a avaliacdo da
politica de assisténcia social deveria passar a constituir as condicoes
institucionais facilitadoras de uma participacdo popular de cariz progressista,
sob uma “nova racionalidade, desta vez subordinada aos interesses das
classes trabalhadoras e aos principios ético-politicos da justica social, da
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liberdade e da democracia” (PAIVA, 2000, p. 86). Pois, se considera que a
tomada de consciéncia por parte das classes subalternas podera ser
fomentada a partir de elementos de reflexdo e criticidade sobre a realidade
objetiva, a partir de uma determinada opcéao ideolégica e de uma determinada
insercao de classe que se desdobram e se reforcam através do conhecimento
tedrico desmistificador do real, rompendo com o fetiche, a reificacdo e a
alienacdo da cotidianidade, o que se materializa no “despertar para uma
tomada de posicao contexto social” (BIERRENBACH, 1987, p. 25). Trata-se de
um processo de engajamento politico que se da através de acdes
transformadoras, refletidas e conscientes — a praxis — “relacdo complexa e
contraditéria entre teoria e pratica” (BIERRENBACH, 1987, p. 29).

[...] a préxis compreende prética produtiva, pratica politica e a pratica
do conhecimento ou investigativa. Existe no entanto uma distingéo
entre essas trés praticas. A pratica na producdo material, ou seja, a
praxis produtiva, é praxis fundamental, porque o mundo humano e
humanizado, mas transforma a si mesmo. E o trabalho que o homem
realiza sobre a natureza — relacdo homem/natureza. Trata-se portanto
de um “processo de transformacdo material da natureza e deve-se
entender, também, que ao final do qual” se produz um resultado que
ja existia idealmente [...]. A pratica investigativa ou tedrica, por sua vez,
proporciona um conhecimento indispensavel para a transformacgao da
realidade ou traga finalidades que antecipam idealmente sua
transformagéo. Significa que ja se tem, no pensamento, o ideal. E esse
ideal é concretizado (VASQUEZ, 1977 apud KAMEYAMA, 1995, p.
100).

A énfase no carater politico das avaliagbes esta relacionada a uma
compreensao de politica, no sentido gramsciano. Ou seja, no lugar do
determinismo econémico em que 0s sujeitos resignam-se a uma subalternidade
politica, concretiza-se 0 momento ético-politico em que as classes dominadas
saem da passividade e da alienacdo e alcangam o nivel superior da

manifestagdo de consciéncias politicas criticas, deixando de aceitar “a
subordinacédo que a ordem capitalista impée a amplos estratos da populagao”,
deixando, portanto, de ser “massa de manobra’ dos interesses das classes
dominantes” (SIMIONATO, 1993, p. 119). Trata-se, pois, de um processo de
transicdo da “classe-em-si” — alienada pela auséncia de consciéncia politica
critica, portanto, manobrada para contribuir com a manutengéo do status quo -
para a “classe para si” — dotada de consciéncia coletiva que orienta a

organizacao de forcas para a realizagdo da praxis politica. Contudo, “resta



263

ainda um longo caminho a percorrer na luta para ampliar a socializagédo da
politica, para construir um efetivo protagonismo das massas, capaz de
consolidar definitivamente a sociedade civil brasileira como protagonista de
nossa esfera publica” (COUTINHO, 1989, p. 217).

O transito da genericidade-em-si [do individuo que aceita sua
imediaticidade como imposta, como inalteravel] para a genericidade-
para-si [do individuo que supera a sua imediaticidade na busca de uma
vida plena de sentido] certamente ndo pode prescindir das formas de
mediag¢do presentes na praxis social e politica. Mas a referéncia a vida
cotidiana e suas conexdes com o mundo do trabalho e da reprodugéo
social é imprescindivel, quando se pretende apreender algumas das
dimensdes essenciais do ser social (ANTUNES, 1999, p. 170 apud
MONTANO, 2003, p. 268).

Sob esta perspectiva, no caso particular das avaliacbes, os sujeitos
que as realizam e os sujeitos que delas se apropriam, poderiam contribuir para
a criacdo de um novo consenso, distinto do consenso dominante, no que se
refere a manifestagéo de criticas propositivas acerca da politica de assisténcia
social, em reforco aos interesses da coletividade. Ampliar o acesso a
informagdes e fomentar sua interpretacao critica em processos de gestao e
avaliacdo, sao condigcbes para que os individuos sociais possam “lutar e
interferir na alteracdo dos rumos da vida em sociedade” (IAMAMOTO, 1998, p.
69).224

Tem-se, contudo, a clareza de que a proposta de avaliacao
apresentada neste estudo s6 sera materializada em determinados contextos
politico-econémicos, cujas formas de gestdo tenham um sentido
verdadeiramente progressista, onde a avaliagdo deixe de ser um mero
procedimento técnico-operativo, para se tornar um canal democratico e
politicamente legitimado pela participacdo popular. E claro que isto esta
condicionado a diversos fatores de ordem cultural, social e politica
particularmente de determinadas conjunturas que nao irdo se alterar

naturalmente, mas pela acao coletiva de sujeitos comprometidos com a ética

24 Entretanto, é preciso ter a consciéncia e clareza de que [...] a qualidade da participacao
nesses espagos publicos ndo esta definida a priori. Podem abrigar experiéncias democraticas,
que propiciem o partilhamento de poder e a intervengao em processos decisérios, mas também
alimentar velhos coronelismos, vicios populistas e clientelistas no trato da coisa publica
(IAMAMOTO, 2001, p. 23).
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da democracia pela abertura dos canais de interferéncia popular nas decisbes
publicas. Dai, pode-se pensar nos assistentes sociais como possiveis
avaliadores, obviamente articulados com outras categorias profissionais,
sobretudo em virtude de Ihes ser reclamado um posicionamento
verdadeiramente politico-democratico no processo de formulacao e gestao das
politicas sociais, através do fortalecimento sdcio-politico do protagonismo
histérico dos sujeitos coletivos rumo a transformacdo das relacbes de

dominacéao de classe, producao e apropriacao da riqueza social

3.3 — O ASSISTENTE SOCIAL COMO POSSIVEL AVALIADOR DA
POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A partir das primeiras aproximacdes do Servico Social com a tradicao
marxista, por ocasido do “movimento de reconceituacdo”®, iniciou-se um
processo de constru¢cao de uma orientacdo teorico-pratica que direcionasse a
intervencdo do assistente social para uma pratica transformadora e critica
vinculada politicamente com a classe trabalhadora. Embora as primeiras
aproximagodes da profissdo com a perspectiva critico-dialética tenham se dado
de forma equivocada, em conseqiéncia da nao apropriacdo das fontes
originais do pensamento marxiano por “marxistas que nunca leram Marx”, com
o amadurecimento tedrico da profissdo, nas décadas de 1980 e 1990, foi
possivel um aprofundamento deste debate a partir de uma producéo teérica
mais fundamentada e voltada para uma integra apreensao do pensamento
critico-dialético.

Apropriando-se, portanto, do método dialético de construcdo do
conhecimento, tornou-se possivel alcancar a particularidade histérico-social da
profissdo, entendendo o complexo processo do movimento que constitui o

modo de ser mesmo da profissdo na estrutura social. Este movimento apoéia-se,

?25 De acordo com lamamoto (1995, p. 35), “a andlise da trajetéria histérica do Servigo Social
no Brasil aponta [...] para a prevaléncia de um comportamento essencialmente conservador.
[...] apenas no final dos anos 50 e inicio da década seguinte que se fazem ouvir as primeiras
manifestacdes, no meio profissional, de posicdes que questionam o status quo e contestam a
pratica institucional vigente”.
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pois, na forma metodolégica mais fecunda no plano do pensamento dialético

gue se expressa nas categorias singular, particular e universal.

A mediagéo, propriedade inerente ao complexo da realidade enquanto
totalidade concreta, é a categoria que oferece efetividade a todas as
demais, presentes na reflexdo de um fenémeno, apresentando-se
como relagdo entre o mediato e o imediato. E do processo de
mediacdo que s&o erigidas, explicitadas as relagbes imanentes ao
complexo da realidade social nos quais imbricam-se elementos que
configuram a propria estrutura da realidade, por si contraditéria. Nao é
questdo de opcgao. A totalidade a inclui. As relagdes entre complexos
[...] de uma totalidade concreta ndo se dao linearmente, de forma
mecanica e unilateral, mas por instancias e passagens que se forjam
no cerne das relagbes sociais nos processos de mediagdo (BATTINI,
1991, p.19 apud PONTES, 1997, p. 147).

Neste sentido, na esfera da singularidade, conforme aponta Pontes
(1997, p. 164), compreende-se a profissdao a partir do fazer profissional no
cotidiano em que o assistente social € chamado a executar rotineiramente
suas atividades profissionais em atendimento as demandas institucionais,
considerando, neste ambito, os limites e possibilidades da pratica
profissional no que se refere a autonomia, aos recursos disponiveis, a
politica instituida, ao jogo de poderes e tudo o mais que constitui a
complexidade do espaco sécio-institucional. Na dimensao da universalidade,
a profissao é projetada no campo da legalidade que rege o contexto social, o
que permite entender que o surgimento da profissdo € uma demanda

histérica: o agravamento das expressdes da “questao social”.

Assim, a compreensao da particularidade historica da profissdo torna
necessario mediatizar o singular no universal e vice-versa, num movimento
histérico-dialético que permite descortinar a imediaticidade que fetichiza o
real e oculta as complexas mediacbes que o constituem. Apreender a
particularidade histérica da profissao significa entender os determinantes
histérico-dialéticos que culminaram no surgimento do Servico Social como
resposta do capital aos movimentos populares de contestacdo da ordem,
fato que, ao se singularizar, possibilita a compreensao do modo de ser da
profissdo no cotidiano da pratica.

Através da reconstrucdo desta particularidade — e somente através
dela — que se pode ter visibilidade concreta do movimento das
demandas sociais para a profissdo e, portanto, a factibilidade de se
dimensionar a teorizacdo sobre a profissdo e suas formas de
intervencao (PONTES, 1997, p. 165).
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Eis ai o movimento que constitui a categoria de mediagdo, que
correntemente é compreendida de forma simplificada, ao aproxima-la do ato de
mediar conflitos nos diversos espagos sociais, politicos, econbémicos,
familiares, culturais, etc., “visando a conciliacdo de interesses entre as partes”
(PONTES, 2000, p. 38). Entretanto, a categoria mediacdo deve ser
compreendida, assim como afirma Lukacs (1978, p. 38), enquanto categoria
objetiva, ontolégica, que tem de estar presente em qualquer realidade,
independente do sujeito. Por esta razdo, o assistente social ndo pode ser
concebido como um mediador de conflitos entre capital e trabalho nos diversos
espacos em que atua, mas como “um articulador e potencializador de
mediacdes” (PONTES, 1997, p. 177). Ou seja, o0 assistente social é chamado a
desvendar as mediagdes complexas que sao intrinsecas ao imediato que lhe
aparece como demanda cotidiana, mas que refletem as leis universais que

regem a totalidade social.

Considerando que a teoria exprime, segundo a tradicdo critico-
dialética, o movimento apreendido pela razdo das categorias do ser
social, € legitimo inferir que o recurso & categoria de mediacdo no
Servico Social favoreceu uma apreensdo mais préxima do movimento
da totalidade social do objeto de intervencéo profissional (PONTES,
1997, p. 167).

Assim sendo, entende-se que a demanda institucional apresenta-se ao
profissional mascarada pelo imediato, desvinculada de mediacées, moldada
por metas e valores institucionais, com “um fim em si mesma”. Entretanto, a
perspectiva dialética requer do profissional a “reconstrucdo” do objeto de
intervencdo, ou seja, a apreensdo da esséncia, do campo de mediacdes
histéricas que determinam o objeto de intervencao profissional, mas que se

encontram ocultas pela aparente demanda institucional.

A dessingularizagdo do problema posto pela demanda institucional
torna-se um imperativo no processo de mediatizacdo do cenario onde
a trama das relagdes esta se processando. A procura da expressao
das leis universais, tendéncias no espaco institucional, com a
conseqliente abstracdo das condigdes singulares que tipificam os
problemas sociais que demandam acgao profissionalizada, conduzirdo o
movimento complexo da razdo na reconstru¢do do objeto de
intervencdo dos sujeitos e das forcas sociais presentes. Este
procedimento cognitivo ndo significa um abandono da empiria, da
dimensado fatica, sendo a busca de sua particularidade ontol6gica
(PONTES, 1997, p. 168).
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O profissional limitado pela logica reificadora dos espacos institucionais
tende a operar uma pratica fetichizada, alienada e alienante, sobrelevando os
objetivos institucionais ao compromisso ético-politico com a populagao usuéria
de seus servigos. Ja o profissional que busca a reconstrucdo de categorias
historicas no espago institucional encontra possibilidades de dimensionar seu
equipamento metodoldgico diante de uma demanda que, assim, podera se

mostrar descoberta em suas determinagdes estruturais e conjunturais.

Neste sentido, urge a necessidade de considerar o espago institucional

de intervengcdo profissional como um amplo campo de mediagdes (a

particularidade), sobre as quais o assistente social incide sua acao que tanto

podera reproduzir o real de forma a-critica e a-politica, quanto podera provocar

nele transformagdes rumo a construgcao de uma sociedade democratica, justa e
igualitaria.

A caga mais pertinaz das mediagbes é um imperativo para que a

dissolucdo da opacidade imediata dos “fatos” cotidianos ndo redunde

numa diferenciagdo, que substitui as passagens e conversodes efetivas
e reais que mantém tenso o tecido social ( NETTO, 2005, p. 89).

Portanto, a elevacado de situagbes vivenciadas pelo profissional no
cotidiano (a singularidade) ao contexto social mais amplo e complexo (a
universalidade), permite apreender os fatores mais gerais determinantes das
expressdes da “questao social’, ou seja, as demandas historicas e sociais
especificas do Servico Social, o que se torna possivel ao profissional que se
manifesta atento as questdes macroscopicas da totalidade. Este
dimensionamento da acao profissional possibilita, enfim, ao agente construir
respostas efetivas no campo imediato a partir da viabilizacdo do acesso aos
servicos sociais, como também abre caminhos para desdobramentos mais
mediatos no que se refere ao fortalecimento dos movimentos sociais

progressistas na luta pela garantia e conquista de direitos.

Neste sentido, “a pesquisa e a investigacao se situam como constitutivas
mesmas da pratica profissional” (NETTO, 1995b, p. 151), tornando necessario
ao assistente social capturar o movimento dialético do real, a fim de que as
possibilidades de sua intervencdo profissional sejam potencializadas,
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apreendendo a interferéncia das leis sociais no cotidiano e 0s processos
ontolégicos de constituicdo das demandas sociais. Logo, sem este movimento
cognitivo a pratica profissional torna-se efetivamente empobrecida de contetdo
e criticidade. Assim, tem-se que “os procedimentos sistematizadores,
especialmente fundados na atividade analitica de inteleccdo configuram um
passo preliminar e compulsério da elaboracdo tedérica — sem, entretanto,
confundir-se com ela” (NETTO, 1995b, p. 143).

[...] a sistematizacéo (da préatica) aparece como uma dupla requisi¢ao:
de uma parte, é condicdo para otimizar a propria intervencéo prética,
organizando e generalizando a experiéncia dos assistente sociais e
cristalizando pautas de procedimento profissional, reconhecidas como
tais e transmissiveis via formacado institucional; de outra, e
fundamentalmente, é o passo compulsério para a fundacao
profissional, viabilizando o “recorte” de um “objeto” em funcao do qual
a elaboragéo tedrica desenvolveria 0 seu movimento de constituicao
de um saber especifico. E deste movimento [...] que resultaria quer
uma dilucidagdo maior da intervengdo pratica quanto a produgao
tedrica do Servigo Social (NETTO, 1995b, p. 150).

A compreensdo de que os espacos de intervencdo profissional sao
também complexos campos de mediacdes, ricos em determinacdes e repletos
de significacao histérica, amplia em grande proporcéo o potencial heuristico do
Servico Social. A pratica profissional assume, entdo, uma dupla dimenséo:
conhecimento-intervencdo. Neste sentido, faz-se necessario o fortalecimento
da dimenséo investigativa da profissdo, concebendo-a como parte intrinseca a
pratica profissional, indissociavel da intervencao. Trata-se do movimento de
aproximacdes sucessivas para a construcdo do conhecimento que possibilita

uma visdo mais ampla e profunda da realidade social.

Processo que se opera no pensamento da reprodugédo espiritual do
objeto real, sob a forma de concreto pensado, nado transforma a
realidade, porque entre a teoria e pratica insere-se uma série de
mediagdes [...] 0 que sao estas mediacdes? A mediacdo se faz na
materializagdo da teoria na pratica. A relagdo do imediato com o
mediato (KAMEYAMA, 1995, p. 102).

O objeto de intervencéo profissional apresenta-se, entdo, desnudado
das mediacées complexas que o constituem, o que permite vislumbrar novas
possibilidades para a acao profissional que, muito além do processo de
reconstrucdo do objeto, refletem na dimenséao teleolégica da pratica, no que se
refere a organizacdo dos recursos teoérico-metodoldgicos, objetivando o
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alcance de objetivos ético-politicos no ambito do enfrentamento cotidiano das

expressodes da “questado social”.

A questéo social é expressdo do processo de produgéo e reprodugéo
da vida social na sociedade burguesa, da totalidade historica concreta.
A perspectiva de analise da questdo social aqui assumida recusa
quaisquer reducionismos econémicos, politicos ou ideoldgicos. Ao
contrario, o esforgco orienta-se no sentido de captar as dimensoes
econOmicas, politicas e ideoldgicas dos fenémenos que expressam a
questao social, resguardando a fidelidade a histéria. Em outros termos,
apreender o processo social em sua totalidade contraditéria,
reproduzindo, na esfera da razdo, o movimento da realidade em suas
dimensdes universais, particulares e singulares (IAMAMOTO, 1998, p.
114-115).

A intervencdo profissional, considerando que todo o processo de
construcdao do conhecimento é parte constitutiva da intervencéo, requer outros
elementos tedrico-metodoloégicos referentes a instrumentos, técnicas, e
estratégias, que potencializem a acao profissional rumo a consecucao
teleolégica do projeto ético-politico do Servigo Social. Portanto, é de
fundamental importancia “impulsionar pesquisas e projetos que favorecam o
conhecimento do modo de vida e de trabalho — e correspondentes expressdes
culturais — dos segmentos populacionais atendidos, criando um acervo de
dados sobre as expressbes da questdo social nos diferentes espacos
ocupacionais do assistente social” (IAMAMOTO, 2001, p. 24).

Ratificando este entendimento, Guerra (2000, p. 60) aponta a
instrumentalidade profissional com a particularidade do Servico Social,
enquanto “totalidade constituida de dimensdes técnico-instrumental, tedrico-
intelectual, ético-politica e formativa”, portanto, “campo de mediagbes com
capacidade tanto de articular as dimensdes quanto de ser o conduto pelo qual

as mesmas traduzem-se em respostas profissionais”.

E procedente que a profissdo construa uma base técnico-operativa.
“Porém, o privilégio da eficiéncia técnica, se considerado isoladamente, é
insuficiente para propiciar uma atuagédo profissional critica e eficaz. Ao se
decolar dos fundamentos te6rico-metodoldgicos e ético-politicos podera derivar
em mero tecnicismo” (IAMAMOTO, 1998, p. 55). Assim, a preocupacao
primeira com a instrumentalidade negligencia o que antecede a construgéao
desta instrumentalidade, ou seja, as formas de apreensao do real através do
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movimento dialético da mediagéo, estruturado pela triade categorial: singular-
particular-universal. Neste sentido, o conhecimento mais aprofundando da
complexidade em que se engendram as relagdes sociais, oferece ao
profissional elementos que o irdo subsidiar na construcdo de estratégias e
técnicas de intervengdo para a modificacdo do real, dada a sua capacidade
teleoldgica.

A geracao de uma série de dados primarios, particularmente ligados as
condicoes de vida e de reproducdo da populagdo, a implementacao
cotidiana das politicas sociais, aos tragos culturais e politicos de
diversos segmentos sociais, € facilmente reconhecida no processo de
trabalho do assistente social. Estes dados, todavia, podem passar
anos sem serem trabalhados, ou mesmo virem a ser utilizados por
outros profissionais em atividades de cunho investigativo. A
sistematizagao da prética ndo significa, portanto, apenas a geracao de
dados e informagbes, mas um processo que envolve a produgao,
organizagdo e andlise dos mesmos. Trata-se, na verdade, de um
esforgo critico, de natureza teérica, sobre a conducdo da pratica
profissional tomando-se um eixo problematizador sobre uma ou mais
dimensdes desta mesma pratica. A sistematizacdo da pratica
profissional em Servigo Social é antes de tudo uma estratégia que lhe
recobra sua dimensao intelectual, posto que pée em marcha uma
reflexdo tedrica, ou seja, revitaliza e atualiza o estatuto tedrico da
profissdo, condicdo sécio e institucionalmente reconhecida para a
formacao de quadros nesta profissao (ALMEIDA, 1997, p. 90).

Se o assistente social fizer do projeto ético-politico profissional sua
opcéao politica e a esséncia de sua atuagao, podera aproveitar sua autonomia
relativa®®® para construir estrategicamente espacos que lhe propiciem realizar
as acoes a ele requisitadas de forma afinada com os interesses dos segmentos
majoritarios da coletividade, como no caso da avaliagdo dos programas,
projetos, servicos e beneficios derivados da politica de assisténcia social.
Neste sentido, “[...] faz-se necessario assumir, mas também extrapolar os
espacos oficiais dos Conselhos. E reassumir o trabalho de base, de educacéo,
mobilizac&o e organizagéo popular [...]” (IAMAMOTO, 2001, p. 23).

O locus onde a pratica profissional cotidiana, sob o vinculo
empregaticio e assalariado, ocorre predominantemente é o das
instituicbes. Ali, no “todo dia” do trabalho, o sujeito depara com
atividades normatizadas, técnico-burocraticas, onde via de regra, a
preocupacdo esta mais voltada para a produgdo quantitativa, de
aparéncia imediata, que para resultados qualitativos duradouros
(BAPTISTA, 1998, p. 112).

226 «Ainda que dispondo de relativa autonomia na efetivagao de seu trabalho, o assistente social
depende, na organizacdo da atividade, do Estado, da empresa, entidades ndo-governamentais
que viabilizam aos usuarios 0 acesso a seus servigcos, fornecem meios e recursos para sua
realizacdo, estabelecem prioridades a serem cumpridas, interferem na definicdo de papéis e
funcdes que compdem o cotidiano do trabalho institucional” (IAMAMOTO, 1998, p. 63).
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Em meio a este contexto, a avaliacdo de politicas sociais realizada no
cotidiano da pratica profissional, cujas acdes e relagdes sao “determinadas
pela divisao socio-técnica do trabalho e correspondem a um determinado grau
de desenvolvimento da estrutura dessas relacées” (BAPTISTA, 1998, p. 11),
passa a constituir um momento especifico de uma rotina institucionalmente
determinada, sob o cariz funcional que se limita ao trato do imediato, nao
compreendido em suas relacbes com a base estrutural da sociedade, na qual
se situam forcas sociais antag6nicas que disputam a direcao politica da
sociedade.

Como, entdo, o Servico Social pode contribuir para a efetivacdo de
processos verdadeiramente democraticos na avaliacdo da politica de
assisténcia social? E condicdo medular que primeiramente se entenda a
avaliacdo como um processo muito mais politico do que técnico-burocratico,
imerso em conjunturas de interesses conflitantes e divergentes, onde a
racionalidade que esta ética e politicamente enraizada nos interesses das
classes trabalhadoras, deveria sobrepor-se a racionalidade dos autoritarismos
e dominios burgueses. Neste sentido, o conhecimento dos marcos juridico-
legais que regulamentam a politica como direito de seguridade social, sera
decisivo para subsidiar a tomada de posicionamentos politicos em favor das
necessidades daqueles que ja tém o direito de usufruir de servicos de
qualidade. Portanto, transformar esses conteudos juridico-politicos, expressos
na Constituicdo Federal/1988, na LOAS/1993, na PNAS/2004 e na NOB/2005,
como parametros de avaliacdo das agdes constitutivas da assisténcia social é
absolutamente imprescindivel para que o0s processos avaliativos tornem-se
canais potencializadores do controle social das camadas populares sobre as
acoes publicas, no sentido da cobranca por acdes substantivamente

transformadoras.

Ademais, a participacdo da populacdo, sobretudo dos segmentos
usuarios da assisténcia, para deixar de ser meramente formal e protocolar,
precisa ser estrategicamente qualificada. Assim, a proximidade privilegiada do
assistente social com os cidadaos e com as organizacdes de representacao

popular, pode ser transformada em canal para levar a estes sujeitos o
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conhecimento de ordem juridica, tedérica e politica, que Ihes sirva de suporte e
subsidio para a interpretagéo critica dos dados e informacdes disponibilizados
pelos 6Orgaos oficiais do governo, e dai poderem construir legitimas

contrapropostas as acoes publicas.

Mas, este caminho somente sera percorrido, desde que o profissional
nao atribua uma centralidade indevida aos tecnicismos e burocratismos
institucionais, privilegiando, de forma inconteste, a participacdo popular nos
espacgos publicos, que é um direito historicamente conquistado e assegurado
pelos termos legais da Constituicido Federal de 1988 e da LOAS/1993, no caso
particular da assisténcia social. Esta é, inclusive, uma demanda posta pelo
projeto ético-politico profissional ao assistente social que prevé como um dos
principios fundamentais “a defesa do aprofundamento da democracia,
enquanto socializacdo da participacdo politica e da riqueza socialmente
produzida” e “o0 compromisso com a qualidade dos servigos prestados a
populagdo”. ?* Contudo, para que o assistente social materialize estes
principios na sua pratica cotidiana, ndo podera ater-se a racionalidade
tecnocratica formal burguesa, deixando, portanto, de se submeter acriticamente
ao “corolario de exigéncias burocratico-administrativas” que encontra nos
contextos institucionais (PAIVA; SALES, 2001, p. 202). Nesta dire¢do, o
assistente social, frente ao conjunto de transformacdes pelas quais passa a
sociedade contemporanea e conseqlientemente o seu universo de atuacao, é

chamado a

[...] ser culto e atento as possibilidades descortinadas pelo mundo
contemporéneo, capaz de formular, avaliar e recriar propostas no nivel
das politicas sociais e da organizacao das forgcas da sociedade civil.
[...] informado, critico e propositivo, que aposte no protagonismo dos
sujeitos sociais [...] versado no instrumental técnico operativo, capaz
de realizar as agbes profissionais, nos niveis da assessoria,
planejamento, negociacdo, pesquisa e agao direta, estimuladoras da
participagdo dos usudrios na formulagdo, gestdo e avaliagdo de
programas e servi¢cos sociais de qualidade (IAMAMOTO, 1999, p. 126).

Sob esta perspectiva, a transformacédo dos processos avaliativos em
processos politico-democraticos € uma demanda que esta nitidamente
vinculada ao projeto ético-politico do assistente social. Na verdade, trata-se de

#27 0 Codigo de Etica Profissional do Assistente Social criado pela Resolugdo n® 273/93 do
Conselho Federal de Servigo Social, em 13 de marco de 1993, explicita o Projeto Etico-Politico
do Servigco Social.
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uma demanda socio-profissional, ou seja, que se constitui para além das
requisicdes institucionais, ja que a avaliacdo, no ambito institucional,
geralmente ndo passa de procedimentos obrigatérios, como parte da
arquitetura burocréatica da instituicdo, “cujas demandas sdo apresentadas na
versao burocratizada e do senso comum, destituidas da traducéo ético-politica
ou da interpretacao teérico-metodolbgica” (PAIVA, 2000, p. 81). Portanto, para
que a avaliacado seja tomada como demanda sécio-profissional pelo Assistente
social é preciso que haja um movimento de reconstrucdo das demandas
cotidianas, e re-elaboracao das intervencdes a elas encaminhadas, no sentido
de romper com os limites estritamente burocraticos, imediatos e formais.

Soma-se a isso, o fato de que a pesquisa e 0 estudo no processo de
formulacéo das politicas sociais sdo procedimentos que ndo se encerram, pois
se constituem como “uma exigéncia permanente de avaliacdo e
aperfeicoamento das estratégias implementadas” (PAIVA, 2000, p. 82). Neste
sentido, o assistente social deve ter a pesquisa e o conhecimento da realidade
como um instrumento basico, indispensavel para a organizagdo e o
desenvolvimento de seu trabalho cotidiano.?”® Entéo, a partir de um referencial
tedrico-metodologico que lhe de condigdes para decifrar e explicar a estrutura
de dominacdo socio-politica e econbémica da sociedade burguesa, podera
produzir alternativas de enfrentamento as situacdes cotidianas oriundas das
condicoes de vida dos sujeitos sociais, cujo atendimento esta diretamente
atrelado aos principios ético-politicos do Servigo Social.

Nao restam duvidas, portanto, de que o assistente social, a partir de
suas habilidades técnico-operativas, de sua fundamentagdo tedrico-
metodolégica e de seus compromissos éticos e politicos, tem a possibilidade
de imprimir uma visdo e um conteddo mais critico, historicizado e totalizante
nos processos de avaliacdo da politica de assisténcia social, que
tradicionalmente envolvem a coleta e andlise de informacbdes através de

métodos burocraticos e formais, desprovidos de qualquer analise conseqliente

28 Para acrescentar a esta afirmativa, Setubal (1995, p. 137), explicita que as situacdes
circundantes e constitutivas da acdo profissional por si sé sdo favorecedoras a pratica da
pesquisa, embora ndo a garantam, pelas seguintes razées: “[...] pela oportunidade que tem,
como prestador de servigos assistenciais, no nivel institucional, de ter acesso as histérias
‘pessoais’, que se apresentam, muitas vezes, ricas em detalhes, cheias de emocédo e
imaginacéo; [...] por manusear, por ocasido do levantamento ou do registro das histérias de
vida da populagdo, ou das proprias atividades profissionais, instrumentos também usados na
pesquisa”.
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que propicie uma abordagem do real mais além de suas singularidades
imediatas e aparentes.
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CONCLUSAO

A avaliagdo da politica de assisténcia social € um processo politica e
economicamente determinado por circunstancias objetivas, que lhe impéem
uma direcao social predominante, qual seja: aquela marcada pelo burocratismo
técnico-operativo, cuja funcionalidade a ordem burguesa é inegavel. Portanto, a
conversdo dos processos de avaliacdo em espagos verdadeiramente
democraticos, requer o alargamento dos “canais de interferéncia da populacao
na gestdo da coisa publica” (IAMAMOTO, 1998, p. 199), ampliando-se as
possibilidades concretas de sua apropriagdo pelos sujeitos coletivos. Até hoje,
0s processos de avaliacdo da politica de assisténcia social tém sido estranhos
a populacao usuaria da politica, a grande maioria dos conselheiros e gestores
dos programas, pois tradicionalmente demarcaram acdes burocratizadas e
tecnicistas, representando muito mais um entrave ao acesso e a gestao,
portanto, completamente dispensaveis, do que efetivas possibilidades de
controle social sobre as acdes publicas descentralizadas.

Contudo, anterior a preocupagdao com a avaliacao de politicas sociais,
deve estar o compromisso com a aproximagao investigativa e analitica junto
aos sujeitos sociais, em suas condi¢coes de vida e de trabalho, de insercao
sécio-politica, de sua relacdao com o Estado, das estratégias de sobrevivéncia
cotidiana, das formas particulares de organizacdo e resisténcia a
subalternidade social, econémica, politica e cultural. Secundarizou-se a analise
dos sujeitos sociais em suas condi¢cées concretas de vida, em detrimento da
l6gica tecnocratico-burguesa que privilegia estudos quantitativos e que dao
visibilidade aos resultados pontuais e imediatos alcancados pelas acdes do
governo, servindo, pois, como meios de abordagem da realidade sob a dtica

gue mais convém ao Estado burgués.

A racionalidade burguesa capta a realidade como algo dado, posto e
acabado. Neste sentido, a avaliacdo de politicas ndo é tomada como um
veiculo que potencialmente traz condicbes para alimentar o movimento
democratico de controle social sobre a esfera publica, para, no minimo,

subsidiar mudancas que possam efetivar direitos conquistados pela classe
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trabalhadora organizada, através da materializagdo das leis que prescrevem
esses direitos. A avaliagdo poderia ser um dos fatores que subsidiasse 0s
sujeitos coletivos rumo ao “vir-a-ser”, desbravando as potencialidades do futuro
de uma sociedade em movimento continuo, e ndo estatica como pensam os
“neoconservadores”.

Por estas questbes, ha que se fazer um questionamento global da
avaliagéo, realizada no ambito do Estado burgués, desmistificando suas raizes
sécio-politicas, seus fundamentos ideoldgicos, sua funcionalidade econdémica,
sua sustentabilidade ética e seu modus operandi. Neste sentido, a ruptura com
o instrumentalismo estreito, a supressédo do “estritamente operacional” € que
podera fomentar as possibilidades de se compreender a trama de relacées
contraditérias contidas na génese e no desenvolvimento das politicas sociais,

através da avaliagao.

Para superar seu carater instrumentalista, as avaliacbes realizadas
sobre a politica de assisténcia social, ndo podem adotar uma visao reducionista
sobre seu objeto, centrando-se na sua singularidade factual, descolando-o das
condi¢cOes particulares em que se move e da universalidade das relagbes
sociais em que é constituido. Os diversos aspectos da realidade abordados nos
processos avaliativos constituem uma totalidade ontolégica, arraigados em um
contexto dinamico macro-estrutural, que tem wuma diversidade de
manifestagdes singulares e imediatas, cuja esséncia constitutiva permanece
organicamente vinculada as multiplas determinag¢ées universais que a geraram.
Se houver o isolamento dos aspectos que se constituem objeto da avaliacao, a
tendéncia é que a realidade seja apresentada de forma fetichizada, sem que
haja e estabelecimento de mediagdes que expressem suas inter-relacoes e
vinculagdes com a realidade mais ampla e mais complexa.

Em sentido oposto, a avaliacdo dos programas, projetos, servicos e
beneficios constitutivos da politica de assisténcia social, pode ser conduzida
como um processo de produgdo do conhecimento, a partir do encaminhamento
de reflexbes dotadas de um sentido critico, histérico, politico, técnico e que
organicamente ira conter um carater de classe que define a intencionalidade e
a consciéncia do sujeito que a realiza. Se orientado por uma referéncia teérico-

metodolégica critica e transformadora, o avaliador, “por aproximagcdes
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sucessivas, vai desvelando sua objetividade, caminhando do particular para o
universal, do campo das micro-atuacées para o das relagdes sociais mais
amplas, para retornar ao particular, as acdes localizadas, em outro nivel de
reflexao” (BAPTISTA, 1998, p. 121). Assim, através da avaliacao (ndo aquela
realizada num plano estritamente operacional e técnico-burocratico, mas
aquela que se configura como um legitimo processo de producdo do
conhecimento) poder-se-ia apreender no ambito das politicas sociais o
processo dialético do movimento histérico, onde se percebe as diferentes
tensdes e pressdes que atuam sobre essa totalidade complexa.

E inequivoco, pois, afirmar que, sob o marco teérico-metodoldgico do
materialismo historico, a avaliacao de politicas sociais, enquanto processo de
producdo do conhecimento, pode ser uma area privilegiada para a
aproximacao com a realidade e com as situag¢des sociais concretas, no estudo
e analise critica das relagdes entre classes sociais e das “peculiaridades de um
subsistema capitalista como o brasileiro” (IANNI, 1979, p. 311).

[...] o método l6gico ndo é sendo o método histdrico despojado apenas
de suas contingéncias perturbadoras. Ali onde comeca a historia deve
comegar a cadeia do pensamento e o desenvolvimento ulterior desse
nao sera mais do que a imagem reflexa, em forma abstrata e
teoricamente conseqlente, da trajetdria historica; uma imagem reflexa
corrigida, mas corrigida de acordo com as leis que fornecem a proépria
trajetoria histérica (ENGELS, 1977, p. 310 apud IAMAMOTO, 1998, p.
212-213).

A esfera do singular, onde se encontram o0s objetos da pesquisa
avaliativa, apresenta todas as determinagcbes do universal pouco
desenvolvidas, o que nao é visivel no imediato, mas somente a partir de
mediagdes intrinsecas ao movimento dialético da realidade. Tais mediagdes,
que refletem a unidade indissociavel entre teoria e método, permitem identificar
a esséncia dos fendmenos, a totalidade do real, 0 que estd condicionado ao
movimento da histéria e ndo a uma concepcao subjetiva de mundo. “O
imediato, fendbmeno ou ‘facto’, ndo se basta, pois é apenas manifestacao,
aparéncia. E preciso ir mais longe, ou melhor, mais fundo e trabalhar para
descobrir o que se esconde, ndo por detras dele, mas nele” (LEFEBVRE, 1985,
p. 40). As evidéncias empiricas precisam ser apreendidas, reconstruidas sob
inspiracdo da unidade tedrico-pratica, para serem transformadas em “concreto

pensado”. “E preciso ir além da apreensdo imediata dos dados e desvelar a
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estrutura imanente do objeto em estudo, seus significados, suas tendéncias e
situa-la na conjuntura sécio-histérica que a gestou” (BAPTISTA, 2000, p. 69).

[...] o conhecimento dessas estruturas significativas ndo se coloca
imediatamente a consciéncia: sua apreensao é resultado de uma
reflexdo critica obstinada sobre as relagdes que constituem o objeto e
as suas circunstancias. A medida que o significado do todo for
evidenciado, irdo se delineando os tracos da estrutura parcial da
situacdo em foco; e a elucidacdo da génese da situacado e da maior
parte dos problemas que a constitui s6 ocorrera quando esta for
inserida na estrutura maior (BAPTISTA, 2000, p. 70).

Assim, o movimento de “aproximagdes sucessivas” junto ao objeto de
investigacdo €& que permitira a razao teorica reproduzir no plano do
pensamento o0 “concreto pensado”, na busca da totalidade “sem todavia
alcanca-la [..] em virtude da extrema complexidade das totalidades
constitutivas da totalidade social concreta” (PONTES, 1997, p. 72).

O concreto é concreto porque é sintese de muitas determinacoes, isto
€, unidade do diverso. Por isso, 0 concreto aparece no pensamento
como processo de sintese, como resultado, ndo como ponto de
partida, ainda que seja o ponto de partida efetivo e, portanto, o ponto
de partida também da intuicdo de representacdo (MARX, 1982, p. 14
apud PONTES, 1997, p. 71).

Este interminavel processo de aproximagdes sucessivas é a condicao
medular para o conhecimento dialético, ja que no plano da imediaticidade os
fenbmenos sdo autonomizados, desvinculados de suas conexdes ontoldgicas.
Na razao dialética, porém, se reconstréi o movimento do real a partir do fato
singular, fazendo o “caminho de volta” até o objeto, através de reflexdes
enriquecidas pela apreensédo das relagdes dialéticas entre o universal e o
singular, “entre as leis tendenciais e as situacbes com que se enfrenta
diariamente” (MONTANO, 2003, p. 270). Trata-se, pois, de um desafio proposto
aos avaliadores para que decifrem 0s processos sociais reais. Contudo, se as
avaliacGes tornam-se produgdes de conhecimento com um fim em si mesmas,
ainda que substantivamente sejam dotadas de um carater critico, ndo terao
relevancia para os contextos reais em que sdo implementadas as politicas
sociais, se nao fomentarem, em conseqléncia, propostas de materializagao e

desdobramento.

Ressalta-se, ainda, que a nao referéncia aos fundamentos

constitucionais afetos a politica de assisténcia social como parametros para se
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avaliar as formas particulares de execucdo desta politica nos distintos
contextos histéricos, politicos, econdmicos e sociais, impedem a construcéo de
analises capazes de contribuir para o redirecionamento daquela politica, como
resposta a pressdo popular intensificada pelos subsidios que determinados
processos avaliativos podem fornecer. Sob outra perspectiva, a avaliacdo da
politica de assisténcia social demanda o dominio de multiplos saberes
relacionados a legislacdo social corrente, especificamente a Constituicao
Federal/1988, a LOAS/1993 e agora a PNAS/2004 e a NOB/2005, as quais
definem a politica em nivel macro-societario, além das normatizagées legais
gue regulamentam programas sociais especificos nas trés esferas de governo.
Atrelada a isto, deve estar a andlise critica das relacdes de poder conjunturais
implicitas nas estratégias de planejamento e administracdo arquitetadas
politica e economicamente.

As avaliagdes deveriam ser tomadas para confrontar os direitos dos
usuarios da assisténcia, garantidos no marco juridico-legal, com as acgdes
concretas realizadas no ambito desta politica. Pois, a demarcacéao da distancia
entre a legalidade e a concreticidade, podera potencializar a efervescéncia dos
campos de luta popular, onde poderiam ser construidas novas proposi¢coes a
assisténcia social, a partir de uma interlocucéo politica com os protagonistas
deste processo — 0s usuarios, que devem participar diretamente da eleicao de
prioridades de agao, da dindmica dos atendimentos, dos critérios de inclusao e
exclusdo dos programas, o que representaria a configuragcdo de uma direcao
social e politica contra-hegeménica.

Portanto, sob o cariz politico-democratico, os processos de avaliacao da
politica de assisténcia social abertos a participacao popular, poderiam tornar-se
um canal legitimo para a manifestagdo de prioridades a serem incorporadas
pela agenda publica na formulacdo e planejamento das politicas sociais, que
certamente demandariam a tomada de decisdes diretamente opostas as
restricoes sociais advindas da politica econdmica neoliberal. Em defesa dessa
perspectiva, Rios (1998) vislumbra a avaliagdo participativa como um processo
que pode servir aos sujeitos coletivos no estabelecimento democratico de
referéncias para a apreciacao da realidade, a partir de sua condi¢ao de classe.

O que se quer com um processo de avaliagao participativa € que os
sujeitos possam de verdade fazer parte do processo. Fazer parte é
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diferente de ser parte. A sociedade € feita pelos sujeitos que a
compdem, que dela fazem parte. Reside ai o sentido da histdria,
sentido dramatico por implicar intencionalidade, escolha, definicdo de
caminhos e responsabilidade. O drama difere da tragédia que tem um
carater imobilizar. No dominio do tr4gico, as coisas ja estéo
determinadas de uma vez por todas, os protagonistas tém sua agéo
fixa e decidida por algo que se chama destino. A agédo histérica,
dramatica, traz algo que incomoda, mas ao mesmo tempo que
engrandece e caracteriza o gesto humano — a necessidade, a
exigéncia de optar, de definir uma acéao e nos responsabilizarmos por
ela, nos comprometermos com ela. A participacao é, portanto, um
conceito gravido de politicidade — sup6e a informagao, o preparo para
a atuacao, a clareza com relagdo aos objetivos (RIOS, 1998, p.113-
114).

E claro que, no contexto do Estado burgués, ndo se pode idealizar que
0s processos de avaliagdo, particularmente aqueles concentrados na politica
de assisténcia social, tenham um grande potencial para favorecer a democracia
no exclusivo interesse dos segmentos populares, principalmente porque o foco
central desses processos, ainda que ndo evidenciado, continuard sendo a
relacdo custo-beneficio, na perspectiva da reducao orcamentaria, o que em

meio a uma economia capitalista, obviamente nao se tornara secundario.

Observa-se uma inversdo e uma subversdo: ao invés do direito
constitucional impor e orientar a distribuicdo das verbas orgamentarias,
o dever legal passa a ser submetido a disponibilidade de recursos. Séo
as definicbes orcamentarias — vistas como um dado nao passivel de
guestionamento — que se tornam parametros para a implementacao
dos direitos sociais, justificando as prioridades governamentais. A
leitura dos orgcamentos apreendidos como uma pecga técnica, silencia
os critérios politicos que norteiam a eleigcdo das prioridades nos gastos,
estabelecidas pelo bloco do poder (IAMAMOTO, 2001, p. 23).

A execucgdo descentralizada da politica publica de assisténcia social,
considerando a escassez dos recursos repassados aos municipios, contribui
neste contexto, para a predominancia de acdes assistenciais fragmentadas,
focalizadas e descontinuas, o que, além de produzir um retrocesso histérico
daquela politica, distanciando-a do campo dos direitos, provoca a
despolitizacdo das camadas pobres que se tornam dependentes de acdes
paternalistas, ja que nao exercem o direito do protagonismo politico, pois a
énfase atribuida ao impacto eleitoral das agdes publicas impedem que os
processos avaliativos de politicas sociais (quando existentes) possam subsidiar
quaisquer movimentos contestatérios que sinalizem ou, de fato, representem

transformacdes na ordem societaria.
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Por tudo isso, para que a avaliagdo efetivamente seja um mecanismo de
democratizacdo de informacdes, facilitando a participacdo cidada no controle
social, & imprescindivel que haja espacos publicos de debate, reunindo
gestores, executores e usuarios para uma avaliacao participativa, transparente
e politizada. E inegavel, porém, que entraves politicos partidarios fazem-se
presentes neste universo, impedindo que sistemas de avaliacdo de politicas
publicas realmente sejam operacionalizados, em detrimento do impacto
eleitoral que tais procedimentos podem ocasionar. Além disso, a sujeicao a
perseguicdes politicas, no ambito do trabalho e das relacdes sociais, fazem

com que haja um recuo das iniciativas neste sentido.

O constrangimento visivel e explicito das autoridades publicas com a
perspectiva de serem investigadas e avaliadas as acbes resultantes
dos programas que dirigem é fator de inibicdo de praticas avaliativas. A
ameagca sentida, e ndo necessariamente real, de perda de poder, com
a possivel vinda a luz de praticas indesejaveis e resultados
inexpressivos ou inexistentes mesmo, diante dos gastos incorridos,
impede qualquer iniciativa que alguns mais afoitos, ou mais
conscientes, queiram tomar. E claro que as resisténcias ndo se
expressam mais, hoje em dia, por proibigcbes diretas, pois o clima
politico-institucional de democratizagdo ndo as permitiram. Aparecem
mais sutilmente nas dificuldades burocraticas que sao colocadas, na
falta de apoio financeiro, politico, institucional, para o encaminhamento
das tarefas necessarias (LOBO, 2001, p.77).

Apesar disso, assim como enfatiza Raichelis (2000, p.285), é imperioso que
sejam fortalecidas as praticas sociais dos segmentos organizados da
sociedade civil, havendo a viabilizacdo dos mecanismos que possam facilitar
movimentos coletivos de participagdo popular, ndo na mera condicdo de
“usuarios” ou “beneficiarios” dos servigos assistenciais, mas como sujeitos de
direitos, capazes de fazer a histéria e transforma-la, devendo, assim, serem

reconhecidos como atores politicos no espago publico.

O autoritarismo social, tdo entranhado em todas as esferas da vida
social brasileira (na familia, na escola, nas igrejas, no trabalho, na
cultura), ndo cunhou nas relagbes sociais a idéia de direitos e de
igualdade juridica dos cidadaos. [...] Assim, uma das conseqiéncias
mais perversas do autoritarismo social é a impossibilidade de instituir-
se a esfera publica fundada nas idéias de cidadania e representagéao.
No caso dos segmentos sociais pobres, que constituem a “clientela”
por exceléncia dos servigos assistenciais, essa questdo assume
relevancia ainda maior. Sua presenga na cena publica faz-se pela
caréncia e nao pelo direito [...] (RAICHELIS, 2000, p.283-284).
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Na contracorrente, vislumbrando uma nova realidade politico-
participativa no contexto das trés esferas de governo, urge a necessidade de
se instaurar uma cultura de avaliagdo politica das politicas sociais publicas,
especialmente no caso da assisténcia social, por todos os problemas que
apresenta desde a sua concepgao, financiamento, execucéo e abrangéncia. E,
neste sentido, a avaliacdo ndo deve se restringir ao ambito quantitativo das
analises custo-beneficio, mas que estejam voltadas prioritariamente para a
identificacdo do impacto efetivo das acbes sobre as condigdes de vida da
populacdo. Dessa forma, a publicizacdo destas avaliagdes potencializariam os
sujeitos sociais, sobretudo, os préprios usuarios dos servigcos publicos, ndo na
busca por interesses individuais, mas pelo atendimento de necessidades
coletivas, estando, assim, politicamente subsidiados para direcionar
reivindicagbes a esfera publica.

Sendo este, um ponto de encontro com o projeto-ético politico dos
assistentes sociais, ndo é demais reforgar que estes profissionais possam
constituir as equipes multidisciplinares vinculadas aos processos de avaliacéao
da politica de assisténcia social, no sentido de contribuir para o seu
redirecionamento socio-politico e tedrico-metodoldgico, transformando-os em
instrumentos que sirvam para “encurtar distancias entre a realidade percebida
e aquela efetivamente vivida pelos grupos com que trabalha, reduzindo
defasagens entre a mistificacdo do real e o préprio real, entre o desejavel e o
possivel” (IAMAMOTO, 1995, p. 112). Assim, o assistente social tem a
possibilidade de reposicionar a avaliagdo de politicas sociais, no sentido da
reinvencao da democracia, para o alargamento das instancias de participacao
politica da populacdo na esfera publica, ainda que estejamos partindo de
inumeros entraves e contradigbes “a medida que as instituicdes assistenciais
sao palco da luta de classes, da resisténcia da populacdo as suas condicdes
de vida” (IAMAMOTO, 1995, p. 101).

Se, por um lado, reforcamos aqui a critica a identificagao e a apropriacao
meramente técnico-operativa da avaliacado, esvaziada de conteudo histérico e
politico, subjugada a légica racional burguesa e totalmente atrelada as malhas
de um poder servii ao dominio de classe, por outro lado, o
superdimensionamento de seu potencial progressista, desligando-a do

movimento concreto das relagbes de poder e da correlagdo de forgas sociais
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colidentes, redunda em um idealismo utdpico que aparentemente se sobressai
as determinacdes historico-estruturais da vida social.

Finalmente, por todo o exposto, é possivel afirmar que, diante da
complexidade que a “questdo social” assume no mundo contemporaneo, e no
Brasil em particular, a avaliagdo de politicas sociais torna-se inegavelmente um
imperativo  ético-politico. Sem duvida, a avaliagdo, se realizada
sistematicamente e continuamente, pautada em relagcbes democraticas e em
valores emancipatérios, pode ser um mecanismo insubstituivel na oferta de
informagdes que irdo subsidiar os sujeitos sociais no controle das agdes
publicas. E 6bvio, porém, que a avaliagdo ndo se constitui como a Unica saida
ou condi¢do fundamental para a constituicdo das politicas sociais no campo
dos direitos, pois, para isso, muito mais se dependeria das condi¢des historicas
criadas pelos movimentos coletivos daqueles sujeitos que vivem na pele os
reflexos das agbdes pragmaticas e descontinuas do poder publico. Sabe-se,
portando, que o alimento desta utopia de carater ético, do dever ser, depende
exclusivamente do poder que emana das organizacbes populares
progressistas, dito de outra forma, dos sujeitos coletivos.
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APENDICE A
ROTEIRO SEMI-ESTRUTURADO UTILIZADO NAS ENTREVISTAS COM

1)

10

11

12

13

REPRESENTANTES DA SAGI/MDS

Dados sobre a formacao profissional do entrevistado e funcédo na SAGI.
O que a SAGI entende por avaliacao de politica social?

Quais sao os objetivos do setor de avaliacdo e monitoramento da SAGI
para a politica de Assisténcia Social?

Que aspectos tém sido avaliados nos programas do MDS?

Que critérios sao estabelecidos para a avaliacao dos programas? Como
sao estabelecidos? Por quem? Que parametros os orientam?

As avaliacbes ja realizadas tém, de fato, contribuido para o
redirecionamento dos programas? Em que sentido?

Quem avalia os programas?

Qual a autonomia dos avaliadores na conducao da pesquisa?

Como é definida a metodologia de avaliagdo? Como se da a
participacdo dos usuarios nestes processos?

JA SAGI esta preocupada com a garantia do controle social pela
sociedade civil sobre as acdes publicas? Como as avaliacdes realizadas
tém contribuido para isso?

)Os resultados dessas avaliagcbes tém chegado aos conselhos de
assisténcia social?

) A SAGI tem priorizado avaliagdes voltadas para mensurar a relagao
custo-beneficio?

)A partir das determinagdes do SUAS no que se refere a avaliacdo da
politica de assisténcia social, a SAGI ira desempenhar algum tipo de

apoio aos municipios para a realizagao dessas avaliagcdes?
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APENDICE B

ROTEIRO SEMI-ESTRUTURADO UTILIZADO NAS ENTREVISTAS COM

8)

9)

REPRESENTANTES DO DATAUFF

Dados sobre a formagao profissional do entrevistado.

Como foi o processo de contratacdo do DATAUFF para a realizacao das
avaliac6es dos programas do MDS?

Quais as avaliacoes realizadas pelo DATAUFF sobre os programas do
MDS?

Que exigéncias prescreveram os Termos de Referéncia respectivos a
cada pesquisa em particular?

Como foi definida a metodologia de estudo?

Péde ser executada a metodologia que a equipe de pesquisadores
pensou ser a ideal?

Quais os critérios utilizados para se avaliar os programas sociais? Como
foram construidos/determinados? Quem os define?

Os procedimentos metodolégicos e critérios de avaliagdo sao os
mesmos para todas as localidades pesquisadas?

Os indicadores sociais sdo construidos a partir de que parametros?

10)Que indicadores quantitativos e qualitativos foram utilizados nesses

processos?

11)Os usuarios dos programas foram abordados? De que forma?

12)Qual a autonomia dos avaliadores para a condicdo desses processos?

13)Vocés tomam conhecimento se as recomendacdes feitas nas avaliacdes

para a revisao dos programas sociais tém sido atendidas?

14)Vocés acompanham a forma como essas avaliagdes sao publicizadas

pelo MDS?

15)Vocé tem criticas a forma como tém sido conduzidas as avaliagdes dos

programas sociais pela SAGI/MDS?
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ANEXO A

PORTARIA MDS N¢ 329, DE 11 DE OUTUBRO DE 2006

DOU 13.10.2006

Institui e regulamenta a Politica de Monitoramento e Avaliagdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

O MINISTRO DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
COMBATE A FOME, no uso de suas atribuicdes legais, conferidas pelo
art. 87, da Constituicdo Federal; inciso Il, do art.27, da Lei n® 10.683 de
28 de maio de 2003, e Decreto n® 5.550, de 22 de setembro de 2005,

resolve:

Titulo |
Do Objeto e Objetivos da Politica de Monitoramento e Avaliacao

Art. 12 A Politica de Monitoramento e Avaliacdo tem por objeto a
analise dos processos, produtos e dos resultados referentes aos
programas e acdes executados ou financiados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 22 Sao consideradas agdes de monitoramento aquelas que se
destinam ao acompanhamento da implementacdo e execuc¢dao dos
programas e acoes, visando a obtencao de informacdes para subsidiar
gerenciamento e a tomada de decisbes cotidianas, bem como a
identificacdo precoce de eventuais problemas.

Paragrafo unico. Constituem agcdes de monitoramento, sem prejuizo de
outras que estejam em acordo com a definicao estabelecida pelo caput,

as atividades seguintes:
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| - definicdo do conjunto minimo de indicadores que devem ser
monitorados por cada programa ou agao;

II - definicdo do conjunto minimo de dados que devem ser coletados
por cada programa ou agao;

[ll - acompanhamento sistematico da execucao fisica e financeira dos
programas e agoes;

IV - construcdo e implantacdo de sistemas de informagdes dos
programas e agoes;

V - coleta ou recebimento sistematico dos dados referentes aos
programas e agoes;

VI - supervisao in loco dos programas e acoes executados pelo MDS
OU POr seus parceiros governamentais e nao-governamentais;

VII - producéo de indicadores referentes aos programas e acoes; e

VIII - andlise dos indicadores referentes aos programas e agoes.

Art. 32 O MDS demandara, também como contrapartida ao
financiamento de programas e acdes executados por parceiros
governamentais e ndo governamentais, que estes enviem regularmente
os dados necessarios, inclusive documentais, para realizacdo da

atividade de monitoramento.

Art. 42 Séo consideradas agdes de avaliagdo qualquer estudo ou
pesquisa referente aos programas e acdes que tenha um dos seguintes
objetivos:

| - analise da implementacao de programas e agoes;

II - analise de resultados imediatos dos programas e agoes;

[l - analise de impactos ou efeitos dos programas e agdes;

IV - andlise da eficiéncia, da equidade, da eficacia ou da efetividade de
programas e agoes;

V - andlise do perfil dos beneficiarios dos programas e agdes;

VI - elaboracao de diagndsticos de perfil da demanda;

VIl - avaliagao da satisfacao de beneficiarios/usuarios;

VIII - avaliacdo da qualidade dos servigcos prestados; e
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IX - elaboracéo de estudos de “linha de base”.

Paragrafo unico. Dentre as acbGes de avaliacdo, aquelas a que se
referem os incisos lll, IV, VIl e VIII do artigo quarto, serdo realizadas,
preferencialmente, em parceria com universidades e instituicbes de

pesquisa.

Art. 52 As acbes de avaliagdo possuem natureza e objetivo distintos
das acdes de fiscalizacao e auditoria, com as quais nao se confundem.

Titulo Il
Dos Principios e Diretrizes da Politica de Monitoramento e
Avaliacao

Art. 62 A Politica de Monitoramento e Avaliacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome estd baseada nos
principios da ética, da transparéncia, da imparcialidade e da isencgao.

Art. 72 Do ponto de vista organizacional, a definicdo e execugao de
todas as acdes de monitoramento e avaliacdo sdo pautadas pelos
principios de cooperagao, articulagcdo e integracdo entre os érgaos
internos do MDS.

Art. 82 A Politica de Monitoramento e Avaliacdo tem como diretriz
contribuir para o aprimoramento da gestdo publica, fornecendo
elementos que contribuam para o aumento da responsabilizagao,
eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas sociais, e para o exercicio
do controle social sobre as politicas publicas.

Paragrafo dnico. As agdes de monitoramento e avaliagdo devem
contribuir para 0 acompanhamento dos Programas do Plano Plurianual
(PPA).

Art. 92 A formulacao e implementacao dos programas e acées do MDS

devem contemplar a necessidade de monitoramento e avaliagdo e



viabilizar os meios necessarios para sua realizagcédo, especialmente no
que se refere a especificacdo dos indicadores e ao provimento regular
de dados necessarios por parte dos executores do programa ou agao.

Art. 10. Os dados e informacgdes resultantes de estudos ou pesquisas
financiados pelo MDS serao, independentemente de quem os realizar,
integralmente repassados ao MDS, que é detentor de todos os direitos

sobre 0s mesmos.

Titulo 1l
Dos Instrumentos de Execucao da Politica de Monitoramento e
Avaliacao

Art. 11. A execucdo da Politica de Monitoramento e Avaliagdo é
assegurada, dentre outros meios, pelo conjunto dos seguintes
instrumentos:

| - plano Anual de Monitoramento e Avaliagao;

II - sistema de Monitoramento;

[l - relat6rio de Acompanhamento da Execugéo Fisica e Financeira;

IV - relatérios das Avaliacdes Especificas;

V - relatorios Semestrais dos Indicadores de Monitoramento;

VI - relatério Anual de Financiamento da Assisténcia Social no Brasil; e
VIl - relatério Anual das Acdes de Monitoramento e Avaliagao.

Art. 12. O Plano Anual de Monitoramento e Avaliacdo deve ser
elaborado de acordo com as seguintes defini¢des:

| - indicar quais programas e ag¢des do MDS devem ser priorizados
pelas acdes de avaliacdo no ano subsequiente ao da elaboracédo do
Plano;

Il - considerar para elaboracao as avaliagGes realizadas anteriormente
pelo MDS ou por outras instituicdes;

Il - propor iniciativas para aprimoramento das acgdes de

monitoramento;
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IV - ser elaborado de forma participativa por Grupo de Trabalho com
representacdo das secretarias,secretaria executiva, assessoria do
Fome Zero e Gabinete do Ministro, sob coordenacao da SAGI;

V - ser elaborado e aprovado pelo Grupo de Trabalho até o més de
agosto do ano anterior ao da sua execuc¢ao; e

VI - registrar, além das acbées de monitoramento e avaliacdo sob
responsabilidade direta da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informacao, as agdes de avaliagdo que, porventura, sejam realizadas

por algum outro érgao interno deste ministério.

Art. 13. O Plano Anual de Monitoramento e Avaliagdo comportara
revisbes periddicas, nas quais poderdao ser incluidas ou excluidas
acoes, desde que haja justificativa relevante e acordo entre os érgaos
do Ministério afetados pela alteracgéo.

Art. 14. Os Relatérios das Avaliacoes Especificas serao apresentados
e discutidos com o 6rgao interno responsavel pelo programa, servigo
ou acédo objeto da avaliagéo.

§1° Os estudos e pesquisas nos quais forem empenhados recursos
financeiros especificos devem gerar relatério de acesso publico.

§2° Os relatérios dos estudos e avaliagbes devem, sempre que for
pertinente, conter recomendacdes para as politicas e programas em

questao.

Art. 15. O Sistema de Monitoramento define o conjunto minimo de
indicadores utilizados para o monitoramento dos programas e ac¢ées do
Ministério e disponibiliza periodicamente os valores atualizados dos
mesmos.

Paragrafo Unico. A periodicidade de atualizacdo de cada indicador
dependera da periodicidade de atualizacdo dos dados pelas fontes

produtoras.

Art. 16. Os Relatorios Semestrais de Monitoramento serdo elaborados
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com base nos dados recebidos e processados pelo Sistema de
Monitoramento e deverdo conter uma andlise quali-quantitativa do

desempenho dos programas e agdes do Ministério.

Art. 17. O Relatério Anual das Acoes de Monitoramento e Avaliacao
apresentara uma sintese das principais conclusdes, resultados e
recomendacgdes dos estudos e pesquisas realizados ao longo do ano.
Paragrafo unico. O Relatério sera encaminhado a Secretaria-

Executiva até, no maximo, o final do més de janeiro do ano

subsequente.

Titulo IV
Das competéncias e responsabilidades dos 6rgaos internos do
MDS na execucao da Politica de Monitoramento e Avaliacao

Art. 18. A Secretaria de Avaliacdo e Gestdo de Informagdes - SAGI é o
orgao responsavel pela coordenagdo da Politica de Monitoramento e
Avaliacao.

Art. 19. As acbes de monitoramento e avaliacdo executadas pela
SAGI, ou por instituicdo por ela contratada, devem contemplar as
determinac¢des do Plano Anual de Avaliagbes.

Paragrafo Unico. No detalhamento técnico-operacional dos objetivos e
metodologias particulares a cada acao de avaliagdo ou monitoramento
prevista no Plano Anual, a SAGI atuara de forma articulada com as
Secretarias finalisticas, responsaveis pelo programa ou agdao em

questao.

Art. 20. Respeitadas as competéncias estabelecidas pelo Decreto n®
5.550, de 2005, compete a SAGI as seguintes acbes e
responsabilidades:
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| - coordenar a elaboracdo do Plano Anual de Monitoramento e
Avaliagao;

Il - aferir a qualidade dos Relatérios das Avaliacdes Especificas;

Il - validar os indicadores que compdem o Sistema de Monitoramento;
IV - elaborar os Relatérios Semestrais dos Indicadores de
Monitoramento;

V - elaborar o Relatério Anual das Acbdes de Monitoramento e
Avaliacao;

VI - executar, diretamente ou em parceria com outras instituicoes, as
acobes de avaliacdo previstas no Plano Anual de Monitoramento e
Avaliacdo, com excecdo daquelas que estejam explicitamente sob
responsabilidade de outro érgao interno deste Ministério;

VIl - promover, em conjunto com a Assessoria do Fome Zero e a
Subsecretaria de Planejamento, Orgcamento e Administragéo - SPOA, o
monitoramento das a¢des do Fome Zero, no ambito do Ministério;

VIII - executar acbes de monitoramento complementares as aquelas
desenvolvidas pelas demais Secretarias, especialmente aquelas a que
se referem os incisos I, Il, VIl e VIII do paragrafo unico do art. 2¢%;

IX - fornecer aos demais 6érgdos internos, sempre que solicitada,
informacgdes referentes as acdes de monitoramento e avaliacdo que
estejam sob sua responsabilidade;

X - divulgar por meio da internet, de publicagdes impressas, de eventos
e seminarios, os resultados dos estudos e pesquisas previstos no
Plano Anual; e

Xl - manter centro de documentagdo de acesso publico com todos os
estudos e avaliagbes produzidos pelo MDS.

Art. 21. Compete a cada 6rgao interno o monitoramento dos
programas e agdes finalisticos sob sua responsabilidade,
especialmente no que se refere as atividades definidas pelos incisos I,
IV, V e VI do paragrafo unico do art. 2°.

§1° Os o6rgaos responsaveis pela gestdo dos programas e acoes

finalisticos devem solicitar o apoio da SAGI sempre que as atividades
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desenvolvidas estejam relacionadas aquelas referidas nos incisos |, Il,
IV e VIl do paragrafo unico do art. 2°.

§2° A execugao de atividades relacionadas ao inciso IV do paragrafo
Unico do art. 2° serdo obrigatoriamente analisadas pelo do Comité
Gestor de Tecnologia e Informacao, instituido pela Portaria MDS n® 556
de 11 de novembro de 2005.

Art. 22. E responsabilidade de todo 6rgéo interno do MDS fornecer &
SAGI os documentos, informacdes e dados necessarios a execucao

das agdes de Monitoramento e Avaliagéo.

Art. 23. Os 6rgaos internos do MDS sao responsaveis por enviar a
SAGI, sem necessidade de solicitacdo prévia, cépia de todos os
estudos e pesquisas por eles realizados, para que 0s mesmos sejam
incorporados ao acervo do centro de documentacéo ao qual se refere o
inciso XI do artigo 20.

Art. 24. Compete a SPOA o monitoramento da execugdo fisico-
financeira dos programas e agbées do Ministério e a elaboracédo dos
relatérios a que se referem os incisos Ill e VI do artigo 11.

Paragrafo unico. A SPOA deve disponibilizar para os demais 6rgaos
internos do MDS os dados, informagdes e documentos referentes a
execucao fisica e financeira, que sejam necessarios as atividades de

monitoramento e avaliacao realizadas pelos mesmos.

Art. 25. Compete a Secretaria-Executiva garantir a agdo cooperativa
entre os érgaos envolvidos na execugao da Politica de Monitoramento
e Avaliagao.

Art. 26. Esta Portaria entrara em vigor na data de sua publicacgéo.

PATRUS ANANIAS
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Orgéo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional
Estudo sobre a importancia Analise da importancia do volume de renda
das transferéncias na renda transferido pelo Programa Bolsa Familia Concluida
municipal segundo tipo de municipio.
Pesquisa domiciliar Avaliacao do impacto do programa sobre
longitudinal — Impacto do gastos com alimentacao, educagéo e saude;
Programa Bolsa Familia no PNUD medidas antropométricas e indicadores de 2% sem.
gasto e consumo das familias desnutricdo; empoderamento e capital social; 2006
— Primeira Fase relacdes de género e alocacao intrafamiliar de
recursos.
Avaliacao de implementacdo | Banco Mundial/ Avaliacao da gestéao local do Programa Bolsa
do Programa Bolsa Familia PNUD Familia, correlacionando a com os resultados | 2007
Bolsa do programa no municipio.
Familia Prestacao de Servicos e Banco Mundial/ Avaliacédo da gestdo do programa e de seu
Economia Local PNUD impacto sobre a capacidade institucional dos 2007
municipios, a economia local e a oferta de
Servicos sociais.
Survey com os beneficiarios Investigacao das percepcgdes dos beneficiarios
do Programa Bolsa Familia do Programa Bolsa Familia: grau de Concluida
PNUD conhecimento dos beneficiarios sobre o
programa e sua avaliacao sobre a importancia
da iniciativa na melhoria de suas condi¢cdes de
vida.
Avaliagao do Cadastro Unico | Avaliagdo do Avaliagao da qualidade do cadastramento e
— Focalizacdo Regiao Cadastro Unico — | recente recadastramento do CadUnico.
Nordeste Focalizagéao 2007

Regido Nordeste

Estudo de casos sobre

Banco Mundial/

Avaliacdo do funcionamento do controle social
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7 | controle socialL PNUD do programa e seus efeitos em termos de 2007
capital social.
ANEXO B - RELACAO DOS ESTUDOS CONTRATADOS PELA SAGI/MDS
FONTE: VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUZA, 2006, p. 64-74.
Orgdo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional
Avaliagdo de Impacto do Banco Avaliagdo do impacto do programa sobre gastos
8 | Programa Bolsa Familia — Mundial/ com alimentacao, educacéo e saude; medidas | 2007
Segunda Fase PNUD antropomeétricas e indicadores de desnutricao;
relacdes de género e alocacao intrafamiliar de
recursos.
Avaliacao de Resultados do Avaliacao dos efeitos do programa sobre as 2° sem.
9 | Programa Bolsa Familia sobre DFID relacdes de género e 0 empoderamento das 2006
as relagdes de género familias beneficidrias por meio de estudo de
casos qualitativos em 10 municipios.
Avaliacado de Impacto do Avaliacdo do impacto do programa sobre o
10 | Programa Bolsa Familia no DFID empoderamento das mulheres beneficiarias. 2007
empoderamento nas relagbes
de género
Avaliacédo do Impacto do Banco Levantamento de dados e avaliagcdo do impacto
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Bolsa
Familia

11 | Programa Bolsa Familia Mundial/ da transferéncia de renda, realizada por meio 2007
sobre o rendimento escolar das | PNUD do Bolsa Familia, no rendimento escolar das
criangas de familias criancas e adolescentes membros de familias
beneficiarias beneficiarias.
Pesquisa com beneficiarios do Procura mensurar as percepgdes dos
Programa Bolsa Familia sobre PNUD beneficiarios do Programa sobre a melhoria de
12 | condi¢des de Seguranca suas condigdes de vida, principalmente sobre Concluida
Alimentar e Nutricional as mudancas referentes a qualidade e a
quantidade de alimentos consumidos pelas
familias beneficiarias.
Impacto socioepidemiolégico do Avaliagéo do impacto do Programa Bolsa 2° sem.
13 | Programa Bolsa PNUD Familia considerando seus resultados sobre a 2006
Familia situacao nutricional das criancas de familias
beneficiarias.
Impacto do Programa Bolsa Estudo quantitativo de coorte, sendo este o
Familia nas condicdes terceiro 2° sem.
14 | nutricionais, realizado em PNUD acompanhamento realizado apds um ano de 2006

parceria com Ministério da
Saude e Universidade Federal
de Pernambuco

transformacao do Programa Bolsa Alimentacéo
em Bolsa Familia.
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Orgao de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional

Estudo sobre a Avaliacao do processo de gestao do Programa
implementacéo do programa e (etapas de fluxos, processos de concessao e Concluida
impacto sobre os beneficiarios | PNUD revisao, processos decisorios, capacitacao,

gargalos, inovagées, etc.) e efeitos diretos e

indiretos do beneficio sobre a populacao

beneficiaria, na regido Sudeste.
Estudo do impacto Identificacdo do impacto orgcamentario das
orcamentario das PNUD modificacdes propostas pelo PL 3.055/97, no que Concluida
modificagdes da Loas — PL se refere a alteracao do critério de renda para
3.055/97 concesséo do BPC.

BPC

Estimativas de crescimento do Estimativa do crescimento do publico-alvo potencial
publico-alvo potencial do BPC | PNUD do BPC para 2005-2010. 2° sem.
para 2005-2010 2006
Estudo sobre os indices de Calculo e analise dos indices de cobertura do BPC
cobertura do BPC e demanda | PNUD e demanda potencial atual. 2° sem.
potencial atual 2006
Estudo sobre impacto Analise dos possiveis impactos do BPC no sistema
potencial do BPC no sistema | PNUD previdenciario brasileiro. 2° sem.
previdenciério brasileiro 2006
Estudo sobre a importancia Analise da importancia do volume de renda Concluida
das transferéncias na renda transferido pelo BPC segundo tipo de municipio.
municipal
Avaliacdo da sisteméatica PNUD Identificar e sistematizar a estrutura, processo,
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7 | utilizada para revisao do gargalos/ 2° sem.
beneficio e proposta de nova oportunidades e mecanismos institucionais e de 2006
sistematica gestao que regem o Processo de Revisao do BPC.
Programa Pesquisa Orgéo de Descricao Periodo
Cooperacao Conclusao
Internacional
Estudo para a Desenvolvimento de uma metodologia para
elaboracao do indice de | PNUD a construcao de um “Indice de elegibilidade” | Concluida
Enfrentamento ao elegibilidade dos municipios brasileiros para implantagédo
Abuso Sexual Contra (vulnerabilidade, risco e do Programa Sentinela.
Criancas e infra-estrutura)
Adolescentes Estudo de casos sobre Avaliacao da implementacao e dos
(Sentinela) o Programa de efeitos/resultados produzidos pelo programa | 1° sem.
Enfrentamento ao PNUD por meio de entrevistas com gestores 2006
Abuso e a Exploracao municipais/estaduais, familias
Sexual beneficiarias e membros de instancias de
controle social.
Documento do 1° Sistematizagcao das discussdes dos
encontro nacional de PNUD participantes acerca dos principais desafi os | Concluida

populacédo em situacao

e estratégias para a construgéo de politicas
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Populacao em
Situacao de Rua

de rua

publicas nacionalmente articuladas dirigidas
a populacédo em situacao de rua.

Contagem da

Obtencéao de informagdes que possibilitem

populacado em situacdo | UNESCO caracterizar a populacdo em situacao de 2007
de rua em 60 rua, subsidiar a implantagdo e/ou
municipios brasileiros redimensionar as
politicas publicas dirigidas a esse
segmento.
Levantamento de Levantamento de abrangéncia nacional com
beneficiarios — PETI o objetivo de coletar um conjunto minimo de
SAGI/MDS informacgdes a respeito dos beneficiarios do | Concluida
Programa de Programa de Erradicacao do Trabalho
Erradicacao do Infantil, junto as prefeituras dos 2.788
Trabalho Infantil municipios que implementam o programa.
(PETI) Suplemento sobre Suplemento para acompanhar e atualizar
trabalho infantil da BID dados nacionais sobre 2007

Pesquisa
Nacional por Amostras
de Domicilios 2006

trabalho infantil.
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Orgéo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional
Estudo qualitativo para Estabelecimento de “padrées minimos de qualidade”
avaliacao e aprimoramento referentes a execucao da Jornada Ampliada;
do PETI definicao de indicadores para o monitoramento e
BID avaliacao da Jornada Ampliada; identificagao de 2007
“boas praticas” de Jornada Ampliada; elaborar
Programa de orientacdes e propostas pedagdgicas para o
Erradicacao desenvolvimento das a¢des socioeducativas e de
do Trabalho convivéncia da Jornada Ampliada.
Infantil Estudo quantitativo para Investigacéo dos valores e atitudes sobre trabalho
(PETI) avaliacéo e aprimoramento infantil entre
do PETI as familias beneficiadas pelo Peti, assim como as
BID percepcdes 2007
e avaliacbes sobre os resultados produzidos pelo
Programa;
identificacdo do perfil dos recursos humanos
municipais envolvidos na implementacao da Jornada
Ampliada; caracterizagé@o da estrutura fisica dos
locais de realizagdo da Jornada Ampliada.
Avaliacédo de impacto do Avaliacao do impacto do programa baseado em
Agente Programa Agente Jovem estudo de egressos com aplicacao de questionarios | 2° sem.
Jovem sobre egressos e estudos PNUD e avaliacdo das agdes de capacitacao tedricas e 2006
qualitativos praticas oferecidas aos beneficiarios do programa.
sobre acdes de
capacitacao
Estudos quali-quantitativos Avaliacao da satisfacao dos usuarios, gestores e
PAIF sobre o Programa de BID equipe técnica do CRAS sobre a qualidade e 2007

Atencdo Integral & Familia

diversidade dos atendimentos e servicos oferecidos
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(PAIF) no programa.
Rede de Suplemento Gestao da Mapeamento da estrutura publica de prestacao de
Servicos da Assisténcia Social MUNIC | BID servicos da 2° sem.
Assisténcia | 1| —realizado em parceria Assisténcia Social em todos os municipios 2006
Social com o IBGE brasileiros, Identificando a capacidade e natureza
dos atendimentos.
Orgéo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional
Rede de Pesquisa com instituicdes Identificacdo da natureza juridica, das
Servicosda |2 | sem fi ns lucrativos de BID relagbes com os conselhos de assisténcia | 2007
Assisténcia Assisténcia Social, PEAS — social e caracterizacao dos servicos
Social realizada em parceria com o prestados ao publico-alvo e fontes de
IBGE financiamento.
Inclusao Avaliacao do Programa de Avaliacao dos resultados produzidos pelo
Produtiva 1 | Promocao da Inclusao PNUD programa sobre a inclusdo produtiva dos | 2007
Produtiva de Jovens jovens beneficiados.
Estudo comparativo das Avaliagao da efetividade do programa
diferentes modalidades do comparando a cadeia de implementagéo
PAA — Regiao Nordeste das diferentes modalidades do programa,
1 FAO mapeando Concluida

os fluxos de todas as etapas de sua




315

implementag&o e avaliando as
percepgdes dos agricultores que

PAA constituem o publico-alvo do programa.
Estudo do impacto do Avaliacao do potencial de mercado
programa sobre os arranjos gerado pelas compras publicas do PAA;
econdmicos locais — NE e Sul | FAO Analise dos efeitos gerados pelo PAA Concluida
sobre os atores envolvidos
na comercializagao de produtos da
agricultura familiar nas duas regioes.
Avaliagao de impacto do Avaliacao dos efeitos de médio prazo
Programa Aquisicao de produzidos pelo programa sobre a 6tica 2° sem.
Alimentos da Agricultura FAO do beneficiario, da unidade produtiva e 2006
familiar em nivel nacional familiar e do desenvolvimento local.
Estudo sobre os beneficiarios Avaliacao do processo de selecao dos
PAA - Leite (produtores e consumidores) | FAO beneficiarios do programa e de suas Concluida

do programa

percepcdes sobre 0 programa.
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Orgéo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional
Caracterizacao dos Identificacédo e caracterizacao das diferentes
restaurantes populares modalidades de implantacdo de restaurantes
existentes FAO populares em municipios com populacéo urbana Concluida
superior a 100 mil habitantes, mapeando os
Restaurantes existentes e caracterizando suas diferentes
Populares modalidades de implantacéo.
Estudo do perfil dos Investigacao do perfil dos usuarios dos principais
usudrios dos restaurantes
restaurantes FAO populares em funcionamento no pais para subsidiar | Concluida
populares a expanséo da rede de restaurantes populares e
ampliagao da oferta de alimentagao de qualidade a
precos acessiveis, para as populagdes vulneraveis
dos centros urbanos brasileiros.
Estudo do impacto do Avaliacdo do uso das cisternas no semi-arido
programa sobre a vida FAO nordestino, construidas por meio do repasse de Concluida
dos beneficiarios e a recursos do MDS e o abastecimento de agua
Cisternas qualidade da agua utilizado pelas familias.
Estudo sobre a Avaliacao do programa segundo critério da
implementacgéo, selecdo | FAO eqglidade, da forma pela qual as familias 2° sem.
e beneficiadas foram selecionadas e a existéncia de 2006
capacitacéo dos critérios claros de selecao.
beneficiarios
Avaliacao das estratégias Implementacgao e resultados deste projeto em uma
de implementacao do amostra
Programa Educacao representativa nacional de escolas rurais e urbanas
Educacao Alimentar, focalizando os a partir de andlise da distribuicdo, do conteudo e do | 2% sem.
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Alimentar materiais distribuidos FAO aproveitamento dos materiais didaticos. 2006
pelo Projeto Rede de
Cartilha, além do perfil
grau de satisfacdo dos
usuarios (professores)
Orgao de
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Periodo
Internacional Conclusao
Avaliacao do perfil dos beneficiarios e Conhecer a cobertura do programa
da distribuicao de cestas de Atendimento Emergencial —
Distribuicao alimentos no programa agéo distribuigdo de cestas de alimentos, o
de Cestas de emergencial, focalizando a selecdo e | FAO perfil dos beneficiarios, a composicao | 2° sem.
Alimentos perfil dos beneficiarios e seu grau de das cestas, as percepgdes dos 2006
satisfacao beneficiarios quanto a
quantidade, qualidade e regularidade
dos produtos ofertados e sua
interferéncia na reducéo da
inseguranca alimentar.
Caracterizacao e avaliacao dos Mapear todos os bancos de
Bancos de bancos de alimentos implantados no | FAO alimentos existentes no pais e 2° sem.
Alimentos pais estabelecer uma analise comparativa | 2006

das vantagens e desvantagens
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relacionadas as diferentes
modalidades.

Caracterizacao e avaliacao das

Identificagdo das hortas comunitarias

Hortas hortas no pais implementadas em parceria | 2° sem.
Comunitarias comunitarias implantadas no pais FAO com o MDS, caracterizando as suas | 2006
diferentes modalidades de
implantacéo e formas de gestao.
Caracterizacao e avaliacao das Identificacdo das cozinhas
Cozinhas cozinhas comunitarias implantadas FAO comunitarias existentes no pais e as | 2° sem.
Comunitarias no pais apoiadas pelo MDS, caracterizando 2006
as suas formas de gestao e o perfil
do publico-alvo.
Avaliar o perfil nutricional de criancas Avaliacao do perfil nutricional de
menores de 5 anos de idade de criangcas menores de 5 anos de idade
populacdes especificas, em situacdao | PNUD de populagdes especificas, em Concluida
de vulnerabilidade social — situacéo de vulnerabilidade
Chamada quilombolas, semi-arido e social, semi-arido e assentamentos
Nutricional assentamentos rurais do Nordeste rurais do Nordeste.
Chamada Nutricional Quilombola: Estimar a prevaléncia da desnutricao
Projeto protéico-energética, de sobrepeso e
Zanauandé PNUD do baixo peso ao nascer, além de 2007

identificar o recebimento de
beneficios sociais pelas familias
quilombolas.
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Programa Pesquisa Orgao de Descricao Periodo
Cooperacao Conclusao
Internacional
Chamada Inquérito Nutricional Estimar a prevaléncia de desnutricdo energético-
Nutricional entre os Povos PNUD caldrica e sobrepeso em aldeias indigenas e 2007
Indigenas caracterizar a situagao de seguranca alimentar e
nutricional.
Avaliacao da efetividade Identificacdo das comunidades que receberam 2° sem.
do Projeto Carteira FAO recursos provenientes do projeto Carteira, 2006
Indigena caracterizando as linhas tematicas apoiadas.
Acdes estruturantes Avaliagdo da implementacédo do Convénio n®. 2° sem.
Populacoes para comunidades FAO 006/2003 estabelecido entre 0 MDS e a Fundacéao 2006
Especificas Quilombolas Cultural Palmares para execucao de agdes
estruturantes em comunidades quilombolas.
Acesso das Avaliagdo, mapeamento e georreferenciamento dos
comunidades equipamentos de assisténcia social basica e os 2007
tradicionais aos PNUD servicos assistenciais, além de verificar 0 acesso
programas do MDS das comunidades quilombolas aos programas do
MDS.
Suplemento sobre Identificagéo do grau de inseguranca alimentar da
inseguranca alimentar populacédo brasileira, utilizando como conceito de Concluida
da Pesquisa Nacional inseguranca alimentar o acesso limitado a uma
Seguranca por Amostra de alimentagao de qualidade suficiente e quantidade
Alimentar Domicilios 2004 necessaria para o bom desenvolvimento humano.
Analise do Suplemento Analise do suplemento de seguranca alimentar da
sobre insegurancga PNAD 2004 por meio do plano de andlise da Escala | 2% sem.
alimentar da Pesquisa de (In)Seguranca Alimentar. 2006

Nacional por Amostra de
Domicilios 2004

Pesquisa de opinido

Averigliacao do entendimento da opinido publica
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Pesquisas
de
Opiniao

sobre os programas do

brasileira sobre as politicas e programas sociais

MDS PNUD implementados pelo Ministério do Desenvolvimento | Concluida
Social e Combate a Fome. Mensuracao do grau de
conhecimento e avaliacdo da populacao brasileira
sobre os programas do MDS.

Pesquisa de opiniao Averiguacao do entendimento, ao longo do tempo,

sobre os programas do | PNUD da opinido publica brasileira sobre as politicas e Concluida

MDS

programas sociais

implementados pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e

Combate a Fome.
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Orgéo de Periodo
Programa Pesquisa Cooperacao Descricao Conclusao
Internacional

Avaliar a percepcao dos Averiglacao do entendimento da populacao da
Pesquisas beneficiarios do programas | FAO regiao Centro-Oeste sobre as politicas e 2° sem.
de Opiniao do MDS na regidao Centro- programas do MDS procurando mensurar o 2006

Oeste grau de conhecimento e avaliagdo sobre as

politicas sociais do Governo Federal.

Avaliagdo da gestao dos Desenvolvimento e validagdo da metodologia de

Programas do MDS em 10 | UNESCO controle de qualidade interno para o 2° sem.

municipios monitoramento dos programas sociais do MDS. | 2006

Todos
Avaliagdo do impacto dos Avaliagdo do impacto dos programas sociais do
programas sociais PNUD MDS comparando beneficiarios e nao- 2007

administrados pelo MDS —
Vale do Jequitinhonha
(MG)

beneficiarios nas microrregides Alto, Médio e

Baixo Jequitinhonha.




ANEXO C - CICLO DE AVALIACAO DA SAGI/MDS
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FONTE: VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUZA, 2006, p. 42.

1- DISCUSSAO 2- TERMO DE 3 - CONTRATACAO
REFERENCIA
SAGI/SF SAGI/SF Orgdo de Cooperagao

* Definigdo da avaliagéo
a ser realizada

* Relevéancia do estudo
proposto

* Elaboracao do TOR
pela SAGI

* Revisédo do TOR pela
SF

Internacional

* Aprovacao do TOR

» Contratacao da
instituicdo executora (IE)
que apresentar

melhor projeto

4- ~|s5- 6 - RESULTADOS
REUNIAO/DEFINICOES | ACOMPANHAMENTO | FINAIS
IMPORTANTES

SAGI/SF/IE SAGI/IE SAGI/SF/IE

* Definigcdo de questdes
relevantes para o estudo
* Disponibilizagdo dos
dados necessarios para
a realizagao da pesquisa

» Desenvolvimento dos
instrumentos de
pesquisa

* Visitas ao campo

* Avaliacao e aprovacao
de relatérios parciais e
do relatério final

* Recomendagdes da
avaliacéo (IE)

* Reunides com os
gestores

* Retroalimentacao dos
Programas

7- DIVULGACAO DOS

8 - PUBLICACOES

9-—

RESULTADOS DISPONIBILIZACAO
DOS MICRODADOS
SAGI/SF/IE SAGI SAGI

» Apresentacao dos
resultados finais ao
MDS

» Seminarios abertos ao
publico externo

» Cadernos de estudos
* Relatérios de pesquisa
e Livros

 Envio dos arquivos dos
microdados das
pesquisas para o CIS

* SAGI = Secretaria de Avaliacido e Gestao da Informacéao

» SF = Secretaria Finalistica

* |[E = Instituicdo Executora

* CIS = Consoércio de Informagdes Sociais




ANEXO D — PUBLICAGCOES DA SAGI/MDS
FONTE: VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUZA, 2006, p. 75-77.
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Item Publicacao Descricao Tiragem Status
n%1. A importancia do Bolsa Familia Estudo sobre o PBF que compara as
nos transferéncias constitucionais como o 1.600 Concluido
Municipios Brasileiros, 2004. FPM aos recursos tranferidos por meio
Autora: Rosa Maria Marques dos beneficios as familias pobres.
n® 2. Subnutricdo e obesidade em Os artigos tratam das questdes
Periddicos paises em desenvolvimento. relacionadas ao paradoxo da desnutricao
Cadernos de Experiéncia internacional com a e da obesidade em paises em 2.000 Concluido
Estudos escala de percepcao da inseguranca desenvolvimento.
Desenvolvimento | alimentar. 2004.
Social em Debate | Autores: Rafael Perez Scamilla e
Benjamin
Caballero. 2004
Suplemento ao n? 2: Textos para a V Textos especialmente produzidos para a
Conferéncia V Conferéncia Nacional de Assisténcia 2.000 Concluido
Nacional de Assisténcia Social. 2004 Social.
n® 3. PAA Nordeste Discorre sobre o modelo econométrico
que foi desenvolvido no processo de 1.000 Em
implementagao da pesquisa sobre o PAA andamento
Item Leite no Nordeste.
Publicacao Tiragem | Status
Descricao
Periodicos

Cadernos de

Suplemento ao n® 3. n® 1.

Textos especialmente produzidos para a
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Estudos
Desenvolvimento
Social em Debate

Contribui¢des do | Conferéncia Nacional dos Direitos da 1.300 Concluido
MDS a Conferéncia Nacional da Pessoa com Deficiéncia.
Pessoa com
Deficiéncia. 2006
Suplemento ao n® 3. n° 1. Textos produzidos para a | Conferéncia
Contribuicées do MDS a Conferéncia Nacional dos Direitos do Idoso. 700 Concluido
Nacional da Pessoa Idosa. 2006
N 4. Chamada Nutriciona Textos que relatam a pesquisa realizada Em
no semi-arido sobre a situagao do estado | 1.000 andamento

nutricional das criancas de 0 a 6 anos.
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Iltem Publicacao Descricao Tiragem | Status
Relatério PETI. 2005 Perfil dos beneficiarios do PETI que foi levantado | 5.130 Concluido
junto ao 2.788 municipios que implementam o
Programa.
Pesquisa de opiniao usuarios dos Relatério sobre pesquisa de opinido realizada pelo
restaurantes populares. 2005 IBOPE em cinco capitais junto aos usuarios dos 1.030 Concluido
Pesquisas (SAGI/IBOPE) restaurantes populares.
Perfil das Familias do PBF no Levantamento realizado a partir de dados
CadUnico - Brasil e Regides. 2005. secundarios sobre 150 Concluido
(SAGI) o perfil das familias beneficiarias do PBF
constantes no
CadUnico.
Perfil das Familias do PBF no Levantamento realizado a partir de dados
CadUnico — Regides e unidades da secundarios sobre 570 Concluido

federacao. 2005 (SAGI)

o perfil das familias beneficiarias do PBF
constantes no
CadUnico.
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Iltem Publicacao Descricao Tiragem Status

Manual do Usuério SAGITec 2004 Manual de consulta para utilizagéo da 100 Concluido

Manuais ferramenta SAGITec.

Manual MI Social. 2006. Manual para os usuarios da ferramenta Ml 1.000 Em
Social. andamento

Relatério das pesquisas realizadas pela Registrar a memdéria das principais pesquisas - Em

SAGI realizadas pela SAGI. andamento

(parceria SAGI/UNESCO/FAQ)

Guia metodolégico dos instrumentos de Organizar todos instrumentos e metodologias - Em

Livros pesquisas. (parceria SAGI/UNESCO) de pesquisas utilizados pela SAGI. andamento

Dicionério de indicadores e variaveis Sistematizar os indicadores produzidos pela - Em
SAGI para andamento
monitoramento dos programas do MDS.

Atlas de desenvolvimento social Traduzir a execucao e a expansao da - Nao
cobertura dos iniciado
programas do MDS para o formato
georeferenciado.

Folder Dados 2004 Informag0bes estatisticas sobre os principais 25 mil Concluido
programas
implementados pelo MDS no exercicio de

Folders 2004.
Folder Dados 2005 Informacdes estatisticas sobre os principais 30 mil Concluido

programas
implementados pelo MDS no exercicio de
2004.
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Folder divulgacao “Cadernos de

Informacgdes sobre as proximas edi¢cbes da

Estudos” série “Cadernos de Estudos - 5 mil Concluido
Desenvolvimento Social em Debate”.

Newsletter para o Seminario Sintese dos principais estudos sobre

“Transferéncia de Renda: o que transferéncia de renda apresentados no 300 Concluido

mudou?” Seminario “Transferéncia de Renda: o que

Newsletters mudou?”.
Newsletter para o Seminario Sintese dos principais estudos sobre a
Internacional “Os rumos da transicao questado da 500 Concluido

nutricional no Brasil: fome e
obesidade no contexto de exclusao
social”

apresentados no Seminario “Transferéncia de

Renda: o que mudou?”.




ANEXO E - RECURSOS INVESTIDOS EM PROGRAMAS E PESQUISAS
FONTE: VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUZA, 2006, p. 63.

Programas Sociais
do MDS

Recursos Investidos (US$)

Pesquisas (a)

Programa (b)

Relacao entre os
recursos
investidos em
pesquisa e os
recursos dos

programas (a)/(b)

%
Bolsa Familia 8,863,499.09 | 4,310,657,583.64 0,206
BPC 265,909.09 | 6,039,257,161.89 0,004
Sentinela 129,545.45 27,809,127.27 0,466
PETI 1,495,454.55 426,190,622.73 0,351
Agente Jovem 239,714.77 53,035,616.98 0,452
PAIF 3,377,727.27 56,497,363.64 5,979
PAA 680,545.45 91,801,216.70 0,741
PAA-Leite 115,863.64 76,631,793.64 0,151
Cisternas 225,301.72 53,319,197.35 0,423
Restaurantes 63,869.55 40,059,543.25 0,159
Populares
Educacgao Alimentar 159,090.91 6,256,411.36 2,543
Cestas de Alimentos 209,090.91 61,434,895.36 0,340
Bancos de 90,909.09 2,848,377.09 3,192
Alimentos
Total 15,916,521.50 | 11,245,798,910.8 0,142

9

Fonte: SAGI, 2006.

a — Recursos investidos nos programas em 2004 e 2005
b — Inclui todas as avaliagdes (2004-2006)




Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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