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Introdug¢ao

A maioria das obras que tem como objeto o estudo de metodologias de analise e
avaliacdo de politicas sociais dedica boa parte de suas paginas a tentativa de definir o
que é e em que consiste a avaliacdo de politicas sociais publicas (AGUILAR; ANDER-EGG,
1995; COHEN; FRANCO, 1993; ARRETCHE, 1998; SILVA, 2000). Feito isso, apresenta os
tipos, formas e tendéncias da avaliagdo e relaciona as principais técnicas e
procedimentos para aferi¢do da efetividade e eficacia de politicas, programas e projetos

sociais.

Neste texto, o movimento serd outro. Primeiro, situaremos brevemente essas
perspectivas correntes de avaliacdo, com o intuito de problematizar suas possibilidades
e potencialidades para a compreensao do surgimento, desenvolvimento e fun¢des das
politicas sociais no enfrentamento das desigualdades sociais e garantia dos direitos
sociais nas sociedades capitalistas. Em seguida, discutiremos uma perspectiva de analise
que situa a avaliagao das politicas sociais nas contraditdrias relagdes entre Estado e

sociedade no capitalismo.

1 Critica a algumas perspectivas correntes na avaliacdo de politicas sociais

Autores como Arretche (1998), diferenciam avaliagdo de politicas publicas de
outras modalidades de avaliacdo, que ela designa como avaliacdo politica e analise de
politicas publicas. A avaliacao politica, segundo a autora, se dedica a analisar o processo
de tomada de decisdao que resulta na ado¢do de determinado tipo de politica publica.
Nessa perspectiva, a avaliacdo politica ndo esta voltada para andlise da natureza,
dimensdo ou abrangéncia de uma politica social, mas destina-se a compreender e
explicar os motivos, razdes ou argumentos que levam (ou levaram) os governos a
adotarem determinados tipos de politicas publicas, em detrimento de outros. A
avaliacdo politica se dedica a explicar o processo decisdrio e os fundamentos politicos

que explicam a existéncia de uma politica social, constituindo um objeto de estudo
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privilegiado da ciéncia politica. Esse tipo de avalia¢do, assim, pouco se preocupa em

compreender o escopo ou fun¢des, ou mesmo a composicao de uma dada politica social.

Por outro lado, segundo a mesma autora, a andlise e avaliacdo de politicas sociais
se dedicam a compreender a configuracdo das politicas sociais, o0 que pressupde
conhecer e explicitar sua dimensao, significado, abrangéncia, fungdes, efeitos, enfim,
todos os elementos que atribuem forma e significado as politicas sociais. Mas, para
Arretche (1998), a avaliacdo se distingue da analise de politicas sociais, pois em sua
compreensao, a analise objetiva reconstitui as diversas caracteristicas de uma politica,
como a relacdo entre publico e privado, as formas de financiamento, as modalidades de
prestacdo de servigos e as possibilidades de desenho institucional que atribuem corpo a
uma politica social. Analisar uma politica social, nessa perspectiva, pressupde examinar
o quadro institucional, os tragos constitutivos da politica analisada, a fim de decompor o
todo em suas partes componentes; observar, examinar e criticar minuciosamente. Em tal
definicdo, a analise de politicas sociais se contenta em apreender sua conformacao e
estrutura, sem se preocupar com seus efeitos e implicagdes na realidade. Para Arretche

(1998, p. 31):

ainda que a andlise de uma politica publica possa atribuir a um
determinado desenho institucional alguns resultados provaveis,
somente a avaliacdo desta politica podera atribuir uma relacdo de

causalidade entre um programa X um resultado.

Essa distingdo se baseia na compreensdo de que avaliar pressupde determinar a
valia ou o valor de algo; exige apreciar ou estimar o merecimento, a grandeza, a
intensidade ou for¢a de uma politica social diante da situag¢do a que se destina. Avaliar
significa estabelecer uma rela¢do de causalidade entre um programa e seu resultado, e
isso s6 pode ser obtido mediante o estabelecimento de uma relagdo causal entre a
modalidade da politica social avaliada e seu sucesso e/ou fracasso, tendo como
parametro a relacdo entre objetivos, intengio, desempenho e alcance dos objetivos. E
consenso entre os autores citados acima que a avaliagdo tem como principal objetivo

estabelecer um valor ou julgamento sobre o significado e efeitos das politicas sociais.
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Contudo, para além dessa diferenciacdo entre andlise e avaliacdo de politica social,
o que emerge desse debate é a compreensdo que o fundamental é tratar esses diferentes
momentos, sentidos e movimentos avaliativos como inter-relacionados e
complementares. A avaliacdo de uma politica social pressupde inseri-la na totalidade e
dinamicidade da realidade. Mais que conhecer e dominar tipos e métodos de avaliacao
ou diferenciar analise e avalia¢do, é fundamental reconhecer que as politicas sociais tém
um papel imprescindivel na consolidagdo do Estado democratico de direito e que, para
exercer essa funcao, como seu objetivo primeiro, devem ser entendidas e avaliadas
como um conjunto de programas, projetos e acdes que devem universalizar direitos.
Para tanto, toda e qualquer avaliacdo de politicas sociais (ou de programas e projetos)
deve se sobrepor a mera composicdo de técnicas e instrumentos, e se situar no ambito

da identificacdo da concepcao de Estado e de politica social que determina seu resultado.

A produgao de um sofisticado arsenal de métodos e técnicas de avaliacdo emerge
originalmente nos Estados Unidos na década de 1960, como uma tentativa de produzir
dispositivos operacionais de afericao das a¢des publicas, objetivando fornecer “receitas”
para o estabelecimento de um “bom” e eficaz governo, no contexto de uma economia de
mercado (MULLER; SUREL, 1998). No Brasil e América Latina, a expansao da utilizacdo
de modelos e métodos de avaliacao se deu a partir dos anos de 1970, com mais énfase
nos anos de 1980 e de 1990, sob a hegemonia de uma 6tica gerencialista (FARIA, 2005)
que, ao classificar, fragmentar e tipificar os processos avaliativos os colocou a servigo
das contrarreformas do Estado (BEHRING, 2003), com intuito de sustentar sua reducdo

e transformacdo sob a alegacao de maior busca de eficiéncia e eficacia.

A énfase na aplicacdo de um arsenal de métodos e técnicas avaliativas, desprovido
de criticidade acerca do conteiudo e papel do Estado e das politicas sociais no
enfrentamento das desigualdades sociais, levou a uma profusdo de produgdes teoricas
sobre avaliacdo, mais preocupadas com a medi¢cdo e desempenho de uma suposta
intervengao técnica e neutra do Estado, do que interessadas em revelar suas fungoes e
papel na producdo e reproducdo das desigualdades sociais. Nessa direcdo, a avaliacao,
em geral, é apresentada como o instrumento capaz de determinar a relagdo custo-

beneficio (AGUILAR; ANDER-EGG, 1995) existente entre os “gastos” de determinado
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programa ou politica social e seus efeitos em matéria de pessoas beneficiadas, sem
considerar as especificidades e particularidades dessas politicas na garantia dos direitos
e o papel do Estado no cumprimento desse dever. Muitos desses estudos nao
consideram que a relacdo custo-beneficio ndo pode se aplicar as politicas sociais
publicas com o rigor e intencionalidade com que se aplica ao mercado, visto que seu
objetivo ndo é (e ndo deve ser) o de atender o maior nimero de pessoas com 0 menor
dispéndio e recursos. Ao contrario, a avaliacdo de politicas sociais publicas deve ser
orientada pela intencionalidade de apontar em que medida as politicas e programas
sociais sao capazes e estdo conseguindo expandir direitos, reduzir a desigualdade social

e propiciar a equidade.

Nao raro, os estudos de natureza mais operacional e tecnicista se limitam a
classificar a avaliacdo de politicas e programas sociais em diferentes tipos, de acordo
com seu objetivo (efetividade, eficacia, eficiéncia), em funcdo do momento em que se
realizam (avaliacdo ex-ante e ex-post, que se desdobra em avaliacao de impacto ou de
processo), da posicao de quem realiza a pesquisa (interna ou externa), da escala de
projetos (grandes e pequenos projetos) e dos seus destinatarios (COHEN; FRANCO,
1993; ARRETCHE, 1998; SILVA, 2000). Para cada tipo de avaliagdo é apresentado um

leque infindavel de métodos, técnicas e instrumentos de afericao.

Nao queremos aqui reproduzir essas abordagens, ja fartamente debatidas na
literatura especializada sobre metodologias avaliativas. Em nossa opinido, elas padecem
de uma preocupacdo essencialmente tecnicista e gerencialista, pois enfatizam métodos e
técnicas e carecem de analises qualitativas, dedicadas ao conteudo e significado da
politica social e/ou programa avaliados. Do ponto de vista metodologico, adotam uma
abordagem sequencial, que trata as politicas sociais como um conjunto de agdes que
possuem inicio, meio e fim, e ndo como processo de formulagao, execucao e consolidacao

de direitos e servigos sociais que devem ser permanentes e universais.

Essa abordagem sequencial explica as politicas sociais como sucessao linear de
acOes que, invariavelmente, seguiriam as seguintes etapas: a) identificagdo do problema

(construcdo da agenda com base nas demandas); b) formulacdo de objetivos adaptados
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ao problema identificado; c) tomada de decisdo; d) implementagdo/execucdo; e)
avaliacdo de processo e/ou impacto; f) extingdo ou manutencdo da politica, em
decorréncia da avaliacdo. Essa perspectiva nao considera as politicas sociais como
resultado das histéricas e contraditérias relacdes entre Estado e sociedade, em

diferentes contextos historicos.

Embora alguns autores considerem que a abordagem sequencial tem a vantagem
de propor um quadro de analise simples, que atribui ordem ao complexo processo de
acoes e decisdes no campo da formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
sociais, os limites da abordagem sequencial, contudo, sdo muito mais expressivos: a)
apresenta visdo linear e etapista, ndo considerando a complexidade dos fen6menos
sociais e do processo de construcao de respostas as questdes sociais; b) postura tedrica
simplista, que concebe as politicas sociais como instrumentos de resolucdo de
problemas individuais; c) supervaloriza as funcdes das politicas sociais e desconsidera
que o enfrentamento das desigualdades sociais € muito mais complexo e se situa no

ambito da estrutura econdémica e social (MULLER; SUREL, 1998).

As politicas e programas sociais nas relagdes entre Estado e classes sociais?.

As politicas sociais ndo sdo apenas espacgos de confronta¢do de tomadas de decisao,
mas constituem elementos de um processo complexo e contraditério de regulacdo
politica e econdmica das relacdes sociais (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Nesse sentido,
a andlise e avaliacdo de politicas sociais ultrapassam a mera disposicao e utilizacdo
primorosa de métodos e técnicas racionais e operativos, preocupados com a relagao
custo-beneficio ou com a eficiéncia e eficacia. A avaliacdo de politicas sociais deve se
situar na compreensdo do significado do papel do Estado e das classes sociais na

construcdo dos direitos e da democracia.

Quando entendida como processo e resultado de relagdes complexas e
contraditérias que se estabelecem entre Estado e classes sociais em cada contexto

historico, a andlise das politicas sociais deve tentar superar enfoques restritos ou

1 Esse item esta parcialmente desenvolvido na obra Politica Social: fundamentos e histéria (2006), de
Elaine Behring e Ivanete Boschetti.
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unilaterais, comumente utilizados para explicar sua emergéncia, fung¢des ou implicagoes.
Ao privilegiar os impactos das politicas sociais, as andlises pluralistas se habituaram ao
racionalismo tecnocratico que busca enxergar a eficiéncia e eficacia, sem discutir a
(im)possibilidade de justica social e equidade no capitalismo, e limitando-se a
demonstrar os parcos e limitados impactos de programas especificos em situagdes bem

delimitadas histérica e socialmente.

Em outro campo analitico, a tradicio marxista tematiza, sobretudo a partir dos
anos de 1970, o surgimento e desenvolvimento das politicas sociais, com a perspectiva
de demonstrar seus limites e possibilidades na produgdo do bem-estar nas sociedades
capitalistas (MISHRA, 1975). Esse campo, contudo, ndo é homogéneo, e alguns autores
dessa tradicdo restringem as andlises das politicas sociais a explicagdes unilateriais. Sdo
exemplos de andlise unilateral aquelas que situam a emergéncia de politicas sociais
como iniciativas exclusivas do Estado para responder a demandas da sociedade ou, em
outro extremo, explicam sua existéncia exclusivamente como decorréncia da luta e
pressao da classe trabalhadora. Em ambas, predomina uma visdao do Estado como esfera
pacifica, desprovido de interesses e luta de classe. Também sdo exemplares, nessa
direcdo, as abordagens que, ao estudar os efeitos das politicas sociais, as compreendem
apenas como funcionais ao capitalismo. Nessa perspectiva, a politica social é vista
exclusivamente como mecanismo de favorecimento do capital, tanto do ponto de vista
econémico quanto politico. Pelo angulo econdémico, as politicas sociais assumem a
funcao de reduzir os custos da reprodugdo da forga de trabalho e elevar a produtividade,
bem como manter elevado os niveis de demanda e consumo, mesmo em épocas de crise.
Pelo angulo politico, as politicas sociais sdo vistas como mecanismos de legitimag¢do da

ordem capitalista pela via da adesao dos trabalhadores ao sistema (COIMBRA, 1987).

0 problema, nesses enfoques, ndo é apresentar equivoco analitico, pois as politicas
sociais assumem de fato essas fung¢des. Mas sao insuficientes e unilaterais porque nao
exploram devidamente as contradigdes inerentes aos processos sociais e, em
consequéncia, ndo reconhecem que as politicas sociais podem ser funcionais também ao
trabalho, quando conseguem garantir ganhos para os trabalhadores e impor limites aos

ganhos do capital, como demonstrou Marx ao analisar as primeiras legislagcdes fabris da
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Inglaterra no século XIX e afirmar que as legislacdes sociais, ao impor limites ao capital,

representam um ganho da economia do trabalho (MARX, 1984).

A investigacdo sob o enfoque do método dialético proposto por Marx consiste,
precisamente, em situar e compreender os fendmenos sociais em seu complexo e
contraditério processo de produgdo e reproducao, determinados por multiplas causas e
inseridos na perspectiva de totalidade. O principio metodoldgico da investigacao
dialética da realidade social é o ponto de vista da totalidade concreta que, antes de tudo,
significa que cada fendmeno pode ser compreendido como um momento do todo. Um
fendmeno social é um fato histérico na medida em que é examinado como momento de
um determinado todo e desempenha uma func¢do dupla: definir a si mesmo e definir o
todo, ser ao mesmo tempo produtor e produto, conquistar o proprio significado e ao
mesmo tempo conferir sentido a algo mais (SWEEZY, 1983). Nesse sentido, todo
fendmeno social analisado (e aqui se inserem as politicas sociais) deve ser

compreendido em sua multipla causalidade, bem como em sua multipla funcionalidade.

Isso ndo significa dizer que a investigacdao dos fendmenos sociais deve conhecer
todos os aspectos da realidade, sem excegdes, e oferecer um quadro total da realidade,
na infinidade dos seus aspectos e propriedade. Na verdade, os fatos expressam um
conhecimento da realidade se sdo compreendidos como fatos de um todo dialético, isto
é, determinados e determinantes desse todo, de modo que ndo podem ser entendidos
como fatos isolados. Nao podem ser compreendidos e explicados como atomos
imutaveis, indivisiveis e indemonstraveis, ou seja, ao nos referirmos as politicas sociais,
estas ndo podem ser avaliadas como fatos em si, mas sim como partes estruturais do

todo (KOSIK, 1986).

Nessa perspectiva, deve considerar sua multipla causalidade, as conexdes internas,
as relacoes entre suas diversas manifestacdes e dimensdes. Do ponto de vista histérico é
fundamental situar o surgimento da politica social, relacionando-a com as expressdes da
questdo social que determinaram sua origem (e que, dialeticamente, também sofrem
efeitos da politica social). Do ponto de vista econémico, é importante relacionar a

politica social com as questdes estruturais da economia e seus efeitos para as condi¢des
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de producao e reproducao da vida da classe trabalhadora. Dito de outra forma, deve-se
buscar relacionar as politicas sociais com as determina¢des econémicas que, em cada
momento histérico, atribuem um carater especifico ou uma dada configuracdo as
politicas sociais, assumindo, assim, um carater historico-estrutural. Do ponto de vista
politico, é importante conhecer as posi¢des tomadas pelas forgas politicas em confronto,
desde o papel do Estado até a atuacdo de grupos que constituem as classes sociais e cuja

acdo é determinada pelos interesses da classe em que se situam.

Essas dimensdes - histdria, economia e politica - ndo devem ser entendidas como
partes estanques que se isolam, superpdem ou se complementam, mas como elementos

de um todo profundamente imbricado e articulado.

Do ponto de visa estrutural, é importante buscar compreender as raizes que
explicam o surgimento, desenvolvimento e conformacdo das politicas sociais em cada
momento histérico e em cada pais especificamente. Muitos estudos ja se dedicaram a
tentar construir modelos avaliativos de politicas sociais?, para tentar explicar como
surgem as politicas sociais e também porque estas assumem caracteristicas diferentes
em cada pais e em diferentes contextos socioecondmicos. Apesar da enorme diversidade
de angulos e pontos de vista, alguns aspectos parecem ser centrais quando se deseja ir
além da descricdo empirica de como as politicas se apresentam. Os estudos que
intencionam explicar as multicausalidades das politicas sociais convergem na afirmacado
que as politicas sociais ndo sdo resultado apenas de decisdes politicas de grupos ou
tecnocratas que atuam no ambito das instituicbes governamentais, conforme
preconizam alguns autores como Santos (1987), que enfatiza a abordagens dos atores
no ambito do pluralismo. Também nao podem ser explicadas apenas com base na teoria
dos interesses e das necessidades, o que enfatizaria seu ambito mais politico. Tampouco
podem ser resumidas como exclusivo resultado de imperativos do processo de producao

capitalista, o que enfatizaria o ambito mais econdmico (OFFE, 1991).

Entendemos que alguns elementos sao fundamentais para explicar o surgimento e

desenvolvimento de um determinado tipo de politica social em um contexto sdécio-

2 Conforme Liana Aureliano e Sonia Draibe, A especificidade do welfare state brasileiro, 1990.
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histérico definido. O primeiro é a natureza do capitalismo, seu grau de desenvolvimento
e as estratégias de acumulacdo prevalecentes. O segundo é o papel do Estado na
regulamentacdo e implementacao das politicas sociais, e o terceiro é o papel das classes
sociais. Nessa direcdo, ndo se pode explicar a génese e desenvolvimento das politicas
sociais sem compreender sua articulagio com a politica econdmica. Assim, €
imprescindivel analisar aspectos centrais da politica econémica, como indices de
inflacdo, taxas de juro, taxas de importagdo/exportacao, distribuicdo do produto interno
bruto nos orcamentos das politicas econémica e social, grau de autonomia do Estado na
conduc¢do da politica econémica, acordos assinados com organismos internacionais,
como Fundo Monetdrio Internacional, grau de acumulacdo e concentracdo da riqueza
socialmente produzida, de modo a mostrar seus efeitos sobre a conformacio das

politicas sociais.

Do ponto de vista politico, é importante que a analise contemple o papel do Estado
em sua relagdo com os interesses das classes sociais, sobretudo na conduc¢ao das
politicas econdmica e social, no sentido de identificar se atribui maior énfase nos
investimentos sociais ou prioriza politicas econdmicas; se atua na formulagao, regulacdo
e amplia¢do (ou ndo) de direitos sociais; se possui autonomia nacional na definigao das
modalidades e abrangéncia das politicas sociais ou segue imperativos dos organismos
internacionais; se investe em politicas estruturantes de geracdo de emprego e renda; se
fortalece e respeita a autonomia dos movimentos sociais; se a formulagcdo e
implementacao de direitos favorece os trabalhadores ou os empregadores3. Enfim, deve-
se avaliar o carater e as tendéncias da acdo estatal e identificar os interesses que se

beneficiam de suas decisOes e acdes.

Da mesma forma, é fundamental identificar as forcas politicas que se organizam no
ambito da sociedade civil e que interferem na conformacgao da politica social, no sentido
de identificar sujeitos coletivos de apoio e/ou de resisténcia a determinada politica
social, bem como sua vinculacdo a interesses de classe. Essas forcas sociais tanto podem

se situar no ambito dos movimentos sociais de defesa de trabalhadores quanto de defesa

3 Um bom exemplo de formulagao de direitos que revelou a posi¢do favoravel do poder executivo aos
empregadores foi o recente veto do presidente da Republica aos itens que ampliavam direitos do FGTS e
do seguro desemprego para empregadas domésticas.
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de interesses de empregadores e empresariado, como também de organiza¢des ndo-
governamentais que muitas vezes se autoproclamam “imparciais”, mas que uma analise

mais minuciosa acaba revelando seus interesses de classe.

Esses elementos ndo constituem tépicos ou indicadores de analise, ao contrario,
devem permear e estruturar as avaliagdes de politicas sociais, de modo a constituir os
elementos que permitirdo ao avaliador atribuir sentido e significado as politicas sociais
e compreender que sdo as relagdes de poder, de coercdo e de ameacga, legal e
politicamente sancionadas, bem como as oportunidades correspondentes da realizacao
de interesses, que determinam o grau de "justica social" que a politica social tem

condi¢cdes de produzir (OFFE, 1991).

2 Aspectos para analise e avaliacao das politicas sociais

Analisar as politicas sociais na perspectiva acima exposta pressupde, além da
incorporacao das dimensdes enunciadas, conhecer a conformac¢ao da politica social ou
programa social avaliado, que muitos autores designam de quadro institucional da
politica social (LAUTIER; THERET, 1993). Esses aspectos, para efeitos didaticos, podem
ser considerados como planos de analise que, no seu conjunto, atribuem sentido a gama
de indicadores empiricos que os avaliadores podem langar mao para subsidiar suas

analises.

A indicacao desses aspectos neste texto ndo esgota a variedade de possibilidades
que pode ser explorada no processo de analise e avaliagdo de politicas sociais, de acordo
com os objetivos e inten¢des da avaliagdo. Sua adog¢do? contudo, se revela como
caminho proficuo no sentido de: 1) buscar analisar a politica em sua totalidade, a partir
da incorporacdo analitica dos principais aspectos que a constituem; 2) revelar o carater
contraditério existente entre as determinagdes legais e a operacionalizagdo da politica
social; em outros termos, verificar até que ponto os conceitos fundantes das normas

legais sdo estruturadores da politica social; 3) articular tanto os determinantes

4 Utilizamos essa abordagem analitica para analisar a Politica de Assisténcia Social no livro intitulado
“Assisténcia Social no Brasil: um Direito entre Originalidade e Conservadorismo”, 2 ed. Brasilia, 2003, e na
pesquisa de avaliagao dos 10 anos de implantacao da Lei Organica de Assisténcia Social, intitulada “LOAS +
10. Avaliagdo dos 10 Anos de Loas: o Olhar dos Conselhos Estaduais, Municipais e do DF, Brasilia, 2003.

10
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estruturais que conformam a politica social quanto as forgas sociais e politicas que agem

na sua formulacao e execucao.

E possivel sinalizar alguns aspectos que constituem elementos empiricos de
analise para delineamento do quadro institucional que conforma a politica ou programa
social avaliado: 1) os direitos e beneficios estabelecidos e assegurados; 2) o
financiamento (fontes, montantes e gastos); 3) gestdo (forma de organizacao) e controle
social democratico (participacao da sociedade civil). Cada um desses aspectos pode ser
desdobrado em indmeros fatores e indicadores, de acordo com os objetivos da avaliagao.
Apresentamos abaixo um conjunto, evidentemente ndo exaustivo, que pode ser utilizado
na andlise de diferentes politicas sociais e que podem constituir um arsenal de fontes
empiricas para a andlise. A compreensao e explicitacdo conceitual do seu significado,
contudo, serdo sempre determinadas pelo arcabougo tedrico que o avaliador adotara

como referéncia®.

2.1 Aspecto 1: Configuracio e abrangéncia dos direitos e beneficios

O objetivo deste aspecto é delinear um quadro dos direitos e/ou beneficios
previstos e/ou implementados pelas politicas e/ou programas sociais, de modo a chegar
0 mais proximo possivel do estabelecimento de suas caracteristicas essenciais. Para tal,
deve explicitar elementos que possam explicar sua natureza, funcdo, abrangéncia,
critérios de acesso e permanéncia e formas de articulacio com as demais politicas

econdmicas sociais.

Indicador 1 - Natureza e tipo dos direitos e beneficios previstos e/ou
implementados: delinear a natureza da politica e/ou programa significa conhecer e
explicitar suas propriedades e qualidades intrinsecas, de modo a mostrar a tendéncia
evolutiva, bem como sua possibilidade de responder a determinada situacdo social e
contribuir para reduzir desigualdades sociais. Para tanto, varios elementos/informacgdes

podem ser considerados, como: se esta reconhecido em legislacdo como direito

5 A andlise e avaliagdo de uma politica social, por mais que adote um rigoroso instrumental metodolégico,
serdo sempre determinadas e direcionadas pelas referéncias tedricas adotadas pelos avaliadores, que
atribuirdo sentido e significado ao contetido da avaliagao.
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reclamavel judicialmente ou ndo; se é um beneficio que requer contribui¢do prévia ou se
¢ um beneficio ndo contributivo; se é reconhecido e implementado sob a 6tica do direito
ou se é executado de forma clientelista; se tem carater universal ou seletivo; se garante
beneficios monetarios (em dinheiro) ou em bens e servicos; se tem continuidade ou se é
eventual e incerto; se existem (e quais sdo) critérios definidores dos montantes dos
beneficios (para o beneficio em espécie). Muitos outros indicadores podem e devem ser
agregados, de acordo com a especificidade da politica ou programa avaliado e com os

objetivos da avaliagdo.

Indicador 2 - Abrangéncia: a identificagdo da abrangéncia contribui para revelar o
alcance da politica e/ou programa avaliado. O principal dado que compde esse indicador
€ o numero de pessoas beneficiadas; mas este, se apresentado isoladamente, ndo revela,
necessariamente, o que se quer demonstrar. Assim, esse indicador deve sempre ser
relacionado ao universo a que a politica e/ou programa deveria se destinar. Por
exemplo, se num universo de 10 milhdes de criancas em idade de 0 a 4 anos, apenas 1
milhdo for beneficiada pelo programa de creche, embora esse seja um direito previsto
em lei, pode-se afirmar que sua abrangéncia é restrita, pois atinge apenas 10% do

universo a quem deveria se destinar.

Indicador 3 - Critérios de acesso e permanéncia: os critérios de acesso e
permanéncia dos cidaddos em determinada politica e/ou programa social sdo
reveladores de sua intencionalidade e capacidade de inclusao e/ou exclusdo do acesso.
Quanto mais rigorosos e restritos forem os critérios de acesso e permanéncia, mais
focalizados e seletivos a politica e/ou programa tendem a ser. Assim, é importante
associar os critérios de acesso as condicionalidades para permanéncia. Os critérios para
acesso podem ser relativos a idade, rendimento (em geral os programas voltados para
individuos ou familias de baixa renda), composi¢cdo familiar (exemplo de programas
voltados apenas para familias mono parentais ou familias com criancas), condicao fisica
(programas direcionados para pessoas com deficiéncia ou doengas especificas). As
condicionalidades para permanéncia podem ser extremamente variadas, indo desde a
participacdo na execuc¢do do programa, até a permanéncia de filhos na escola (caso do

programa bolsa familia). Os critérios de acesso e permanéncia, associados a

12



SERVICOSOCIAL:

Direitos Sociais e Competéncias Profissionais

abrangéncia, sdo fatores fundamentais para determinar a universalidade das politicas

e/ou programas sociais e definir o tipo de direito que garantem.

Indicador 4 - Formas e mecanismo de articulacio com outras politicas sociais:
considerando que cada politica e/ou programa social se destina a situa¢des especificas
(saude, educacao, habitacdo, previdéncia, assisténcia, transporte, trabalho, etc.), é
fundamental perceber se existe articulacio e complementaridade entre a politica
avaliada e as demais, o que possibilita realizar uma avaliacdo mais ampla sobre as
possibilidades do conjunto das politicas sociais assegurar a satisfacdo das necessidades

béasicas dos cidad3ios.

2.2 Aspecto 2: Configuracao do financiamento e gasto

A andlise do financiamento e gasto no ambito das politicas sociais é um fecundo
caminho para compreender sua estrutura orcamentaria e seus impactos na natureza e
alcance dos direitos, ja que o tipo, montante e modo de financiamento sdo definidores da
existéncia, concepcdo, efetivacao e extensdo das politicas sociais (FAGNANI, 1998). Esse
aspecto contempla a andlise e avaliacdo das fontes dos recursos, bem como o montante
dos gastos na politica e/ou programa avaliado, de modo a verificar se possui carater
regressivo ou progressivo e quais sdo as implicagdes na abrangéncia e concep¢ao dos

direitos.

Indicador 1 - Fontes do financiamento: a partir da identificacdo das fontes de
financiamento é possivel compreender a origem dos recursos e identificar “quem paga a
conta” na garantia de politicas sociais. As fontes de financiamento revelam se o recurso é
proveniente de impostos que sobrecarregam os trabalhadores (e nesse caso sdo
regressivas) ou se oneram os empregadores e o capital (nesse caso podem ser
progressivas e contribuir para redistribuir renda)®. No Brasil, a estrutura tributaria e
orcamentaria das politicas sociais tem uma tendéncia a onerar os assalariados com

baixo e médio rendimento, o que contribui para manter e aprofundar a concentragao de

6 No texto “Or¢camento da seguridade social e politica econdmica: perversa alquimia”, de Ivanete Boschetti
e Evilasio Salvador (2006), pode ser encontrada explicacdo sobre carater progressivo e regressivo das
fontes de financiamento.
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renda e aumentar as desigualdades sociais. Esse é um dos elementos que faz com que as
politicas sociais brasileiras ndo tenham fortes impactos na redistribuicio e
desconcentracdo de renda. Além da identificagdo dos impostos que originam os
recursos, pode-se verificar sua procedéncia (impostos municipais, estaduais ou
nacional), se estdo alocados em rubricas especificas nas leis orcamentarias, se ha
vinculacao entre receitas e despesas, o que pode garantir continuidade e manutencao da

politica e/ou programa social avaliado.

Indicador 2 - Direcao dos gastos: corresponde a analise da aplicagdo dos recursos de
uma politica e/ou programa social, e pode contemplar duas dimensdes fundamentais
para se conhecer o destino dos recursos publicos: 1) a distribuicdo dos recursos entre
programas, projetos, beneficios e servicos que integram uma politica social, o que
possibilita analisar o grau de prioridade recebido pelos programas no ambito da politica
social analisada; 2) distribuicao federativa/geografica dos recursos entre Estados e
municipios, o que permite identificar as regides que recebem prioridade e relacionar
com as necessidades e indices socioecondmicos locais. E importante identificar os

critérios utilizados para essa distribui¢do dos recursos.

Indicador 3 - Magnitude dos gastos: a andlise do volume de investimentos nas
politicas e/ou programas sociais objetiva verificar se houve manutengao, crescimento,
reducdo ou realocacao dos recursos. Para tanto, é fundamental realizar uma analise
longitudinal que demonstre o comportamento dos gastos pelo menos durante trés anos,
para efeito de comparacdo. Nesse aspecto, pode-se observar: 1) comparagdo entre os
recursos aprovados e aqueles efetivamente executados, pois geralmente os recursos
aprovados ndo sdo totalmente executados, o que implica reducdo ou descontinuidade
dos programas; os recursos aprovados e ndao executados, normalmente, voltam para o
orcamento dos governos e podem ser realocados para outras agdes ou fungdes, como
geracdo do superavit primario, por exemplo; 2) percentual de crescimento ou reducao
de recursos ao longo dos anos, pois muitas vezes ocorre crescimento nominal, mas o
percentual de crescimento é inferior aos indices inflacionarios, ou decresce ao longo dos
anos, de modo que ao final de longo periodo, o valor do recurso aplicado na politica e/ou

programa social é insuficiente para sua manutencdo ou ampliacdo. A andlise da
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magnitude dos gastos pode ser enriquecida e clareada com o estabelecimento de
comparagoes e relacdes: por exemplo, o percentual dos gastos em relagdo ao orgamento

geral, em relacdo ao PIB, em relacdo ao gasto com juros, etc.

2.3 Aspecto 3 - Gestdo e controle social democratico

Este aspecto da analise tem por objetivo demonstrar como estd estruturada a
organizacdo e gestao da politica e/ou programa avaliado, tendo como parametro os
principios contemporaneos de gestdo federada estabelecidos na Constituicdo Federal e
como ocorre a participagdo e controle popular. Na Constituicdo Federal, foram
estabelecidas diretrizes de descentralizacdo com autonomia das esferas governamentais
e participacdo da sociedade no controle das a¢des governamentais, como base para
estruturacao das relacdes entre os poderes publicos das trés instancias e entre estes e a
sociedade civil na implementacdo das politicas sociais. Nessa direcdo, a avaliacdo de
organizacdo, gestdo e controle social pode levar em consideracgdo varios fatores, como os

apontados abaixo.

Indicador 1: Relacdo entre as esferas governamentais: o principal interesse é
compreender os papeis assumidos em cada uma das esferas - federal, estadual e
municipal - na perspectiva de identificar se ha autonomia das instancias, se a defini¢do
de atribuicdes respeita e fortalece a descentralizacdo na formulacdo e execuc¢do do
politica e/ou programa social analisado; objetiva verificar a quem cabe a definicao de
normas e diretrizes, a quem cabe a responsabilidade de financiamento e se ocorre
complementacdao na aplicacdo dos recursos ou se ha sobrecarga de alguma(s)
instancia(s); se ha superposicdo de acbes e competéncias; se existe estrutura
institucional adequada (recursos materiais, financeiros, equipamentos e pessoal) e

necessaria a implantacao da politica social.

Indicador 2 - Relacao entre estado e organizacoes nao-governamentais: é cada vez
mais frequente a participacdo de organiza¢des ndo-governamentais (ONGs) na defesa de
direitos e na execucao de politicas e/ou programas sociais. Nesse sentido, é fundamental

avaliar e compreender a relacdo que se estabelece entre os 6rgdos publicos e as
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organizac¢des nao-governamentais (ONGs) que atuam na implementac¢do da politica e/ou
programa avaliado; algumas questdes podem nortear a andlise: qual é o papel e a
responsabilidade do Estado e das organiza¢des ndo-governamentais na condug¢do da
politica e/ou programa? O Estado assume a primazia da responsabilidade ou ocorre
transferéncia de acdes e responsabilidades para a sociedade? O Estado financia e
repassa recursos para as ONGs? O Estado acompanha a aplicacao dos recursos pelas
ONGs? As ONGs atuam na perspectiva de defesa dos direitos ou executam programas
com recursos publicos? Neste caso, o fazem com respeito aos direitos de cidadania ou

atuam na perspectiva de benemeréncia e filantropia?

Indicador 3 - Participacdo e controle social democratico: busca analisar os
mecanismos de controle que a sociedade dispde para acompanhar e fazer valer o
exercicio da cidadania; esse indicador implica discutir o papel e as atribui¢cdes dos
movimentos sociais e dos Conselhos de gestdo, instituidos ap6s a Constituicdo de 1988.
Um dado importante é o grau de mobilizacdo e participacdo social em torno de
determinada politica e/ou programa social, o que pode ser percebido na identifica¢do de
existéncia de Foéruns especificos, na realizacdo e participagdo da populacdo em
conferéncias e conselhos, na existéncia de agdes sistemdticas e planejadas para
socializacao de informagdes e mobilizacdo. Outro dado importante é compreender a
criacdo, estrutura e funcionamento dos Conselhos, com observacao dos seguintes
elementos: estrutura fisica e equipe técnica do Conselho, existéncia e garantia de
recursos para financiamento dos Conselhos, processo de escolha e nomeagdo dos
conselheiros, composicdo do colegiado para verificar se existe paridade entre Estado e
sociedade civil, carater e periodicidade das reunides do Conselho, formas de
encaminhamento e acompanhamento das decisdes (deliberacdes) do Conselho. Outro
dado que pode ser analisado se refere a atuacdo e autonomia do Conselho, a fim de
verificar como estes realizam o acompanhamento e fiscalizacdo das acgdes
governamentais, se participam no processo de planejamento da politica correspondente,
se analisam os relatorios anuais referentes ao 6rgao gestor; se discutem politicamente o
conteudo, abrangéncia, alcance e fung¢des da politica social; se possuem autonomia na
tomada de decisdes sobre as politicas sociais, frente ao poder executivo; se suas decisdes

(deliberagdes) sao cumpridas pelo poder executivo.

16



SERVICOSOCIAL:

Direitos Sociais e Competéncias Profissionais

Os aspectos e indicadores apontados acima sdao elementos que podem ser
considerados na andlise e avalia¢do, na perspectiva de delinear o quadro institucional
que da forma as politicas e/ou programas sociais. A compreensao do sentido e
significado desses aspectos, contudo, é profundamente determinada pelas referéncias
tedricas que sustentam a andlise do avaliador. Assim, o método (caminho) de anadlise e
avaliacdo é um instrumento que deve ser inserido no arcabouco tedrico que lhe da

sentido e direc¢ao.
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