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"Creio que & chegada a hora de todo homeme toda mu
lher deste imenso Pais tomar uma resolugao e empe
nhar decididamente as riquezas do proprio talento
e da propria consciéncia para dar a vida da Nacao
uma base que ha de garantir um desenvolvimento das

realidades e estruturas sociais na justicga.

A realizagao da justiga estd diante de um claro di
lema: ou se faz através de reformas profundas e co
rajosas, segundo principios que exprimem a supre
macia da dignidade humana, ou faz, mas sem resul
tado duradouro e sem beneficio para o homem, dis
to estou convencido, pelas forgas da violéncia.

Cada um de vOs deve sentir-se interpelado por es
te dilema! Cada um de vds deve fazer a sua esco

lha nesta hora historica."

JOAO PAULO II - Salvador - Bahia - 1980
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RESUMDO

A politica social nos dias atuais sd& pode ser
compreendida a luz da postura do Estado Moderno que,renegando
a sociedade civil como um todo, representa o grupo hegemdnico
no poder, cuja racionalidade centrada no mercado permeia toda
a agao estatal, resultando na marginalizagdo dos contingentes

mais expressivos da nacao.

Essa contradigao entre o Estado e a nagao plas
ma uma Politica Social, cuja performance esta comprometida na
sua origem com a classe dominante. E embora o discurso ofici-
al privilegie a classe subalterna, sua praxis denuncia a ini
quidade de seus propbsitos ambiguos e alienantes, através de
medidas assistenciais jamais transformadoras da realidade so
cial.

Nesta perspectiva, a Politica Social brasileira
s6 pode ser compreendida na Otica do processo de desenvolvi
mento capitalista e suas relagoes de exploragao que, em nome
da defesa das instituigoes democraticas face a ameaga comunis-
ta, culminou por configurar o Estado brasileiro como guardiao
do capital e normalizador da ordem social, defendendo os inte
resses maiores da classe hegemdnica, a par de, ironicamente,

justificar seu papel nos imperativos da justiga social.

A questao do menor enfocada neste contexto nao
resulta portanto apenas das disfuncoes familiares mas, princi
palmente, da matriz estrutural de uma sociedade marginalizado
ra e opressora por esséncia. Efetivamente, o problema do me
nor esta no maior, o qual tem sido espoliado historicamente,
reduzido a objeto de mais valia como mercadoria do lucro capi
talista ou do aparato burocratico do Estado. Por isso, a Poli
tica Nacional do Bem Estar do Menor & de per si residual e a
lienante na medida que atenua os conflitos 'sociais da ordem
social vigente e reproduz a mao de obra farta e barata que as

segure o futuro do capital.

Inspirado nestas premissas procuramos nesta dis
sertacao identificar os indicadores que configuram o modelo de
Politica Social no Brasil, bem como caracterizar a mesma nas
suas relagoes com a estrutura de poder e seu papel de reprodu

¢ao ideoldgica. Concretamente analisamos a Politica Nacional




de Bem Estar do Menor, enquanto utopia e contradicao face _a

problematica do menor.

Nosso objetivo maior. consiste em repartir nos-
sas reflexoes e experiéncias no campo social alimentando ape
nas a esperanga de servir ao homem e contribuir para a edifi
cagao da civilizagao do amor, pois temos o dever de denunciar
a realidade e o poder de racionalmente transformar em realida

de o0s nossos ideais.




ZUZAMENFASSUNG

Die Sozialpolitik kann gegenwdrtig nur aus der
Perspektive der Stellungnahme das modernen Staates verstanden
werden, welche der Gesellschaft als Ganzes abtrlinnig ist,
die Oberherrschaft der Machtinhaber vertritt, dessen
Zweckmdssigkeit das Hauptgewicht auf den Markt legend, die
-gesamte Staatliche Handlung durchdringt, was die Randstellung

bedeutender Quoten der Nation bewirkt.

Dieser Gegensatz zwischen Staat und Nation
entwickelt eine Sozialpolitik, dessen Erfiillung von Anfang
andurch den Kompromiss mit der herrschenden Klasse gefdhrdet
ist. Trotz der offiziellen Ansprachen, die nicht
privilegierte Klassen beworzugt, verrdt ihre Handlunsweise
die Ungerechtigkeit ihrer zweideutigen und entfrendenden
Absichten mittels sozialer Massnahmen, die jedoch niemals die

soziale Wirklichkeit zuverdndern vermdgen.

Aus dieser Perspektive gesehen, kann die
brasilianische Sozialpolitik nur unter dem Gesichtspunkt des
Kapitalistischen Entwicklungsprozesses und seiner
ausniitzenden Beziehungen verstanden werden, die im Namen der
Verteidigung der demokratischen Institutcionen vor der
Kommunistischen Bedrohung ihren Gipfel erreicht, in dem sie
aus dem Brasilianischen Saat den Verteidiger des Kapitals und
der Regelung der Sozialordnung macht, die grossen Interessen
der privilegierten und dominierenden Klassen verteidigt
wahrend sie gleichzeitig ironisch versucht ihre Rolle vor dem

Drang nach sozialer Gerechtigkeit zu rechtfertigen.

Das problem der verlassenen Kinder in diesen
Kontext, ist nicht nur das Resultat familidrer Misstdnden
aber hauptsdchlich das Ergebniss der strukturellen Matritze
einer randgestellten und grunds&tzlich unterdrlickten
Gesellschaft. In Wircklichkeit liegt das Problem dieser
verlassenen Kinder nicht bei ihnen, sondern bei den
ausgebenteten Erwaschsenen, historisch ausgebeutet als Ware
des KapitalistischenReingewinns und des blirokratischen
Aufzugs des Saates betrachtet. Deshaib ist die nationale

Sozialpolitik der verlassenenn Kinder an sich entfrendend und




an Zurlckgebliebenen hdngend in dem Sinne, dass sie soziale
Konflite beséhwichtig und die im Uberfluss vorhandene billige
Arbeitskraft erzeugt, die Zukunft des Kapitals garantiert.

Von diesen Prdmissen inspiriert, versuchen wir
in dieser Dissertationen die Indikatoren zu identifizieren,
die das modell der Sozialpolitik in Brasilien gestalten
ebensowie diese in ihren Beziehungen zu der Machtstruktur
und deren Rolle bei der idiologischen Reproduktion zu
charakterisieren. Im wesentlichen versuchen wir die nationale
Sozialpolitik der werlassen Kinder zu analysieren, die als
utopie und Widerspruch angesichts der Problematik der Kinder
erscheint.

Unsere Absicht besteht hauptsdchlich darin,
unsere Erfahrungen und Betrachttungen mitzuteilen, in der
Hoffnung den Menschen einen Dienst zu leisten und zum Aufbau
einer Zivilisation der Liebe, das heisst des gegenseitigen
Einvernehmens der Menschen beizutragen, denn wir ftthlen uns
verpflichtet die Wirklichkeit anzuklagen und besitzen die

Kraft auf rationellem Weg unsere Ideale zu verwirklichen.




SUMMARY

THE SOCIAL POLICY of our days can only be understood in the
light of the Modern State which, renegating civil society as
a whole, represents a block group in power, with its concern
centered on market values that permeate all state action,
marginalizing the larger part of the nation.

This contradiction between State and Nation
creates a social policy whose performance is guilty in its
origin with being subservient to the interests of the
dominant class. Even though the official discourse of those
in government favours the lower classes, the praxis dennounces
the iniquity of its ambiguous purposes and the alienating
way its measures of social assistance avoid dealing with the
issues of social transformation.

In this perspective the Brazilian Social Policy
can only be understood with reference to capitalistic
development and its relation to economic exploitation which,
in the name of the defense of democratic institutions
against Communistic threat, culminate in presenting the
Brazilian state as guardian of economic capital and normalizer
of the social order, defending the major interests of those
in power, justifiyng ironically its position on the basis of

the imperatives of this social order.

The focus on minors in this context does not
result from family disfuction but, principally, as result of
the structural matrix of a society that marginalizes and is
oppresive in its essence. Effectively, the problem of minors
in Brazil lies in the fact that adults have exploited them
historically, reducing them objects in the market of
capitalistic gain or in cogs in the burocratic functioning of
the State. Because of this, the National Policy for the
Well-being of Minors is in itself residual and allienating
in the measure that it attenuates social conflict in the
present order and continues producing the working-hands that
guarantee the future of capital investment.

Inspired on these premises we sought in this
dissertation to identify the indicators that portray the model




of Social Policy in Brazil, as well as characterize the same
in relation to the structures of power in its roll as
ideological reproducer. Concretely, we analyze the National
Policy for the Well-being of Minors as utopic and
contradictory in relation to the problems tries to deal with.

Our Major objective consists in sharing our
thoughts and experiences in the social field with the hope
that in so doing we are serving man and contributing towards
building the "civilization of love", for we have both the
challenge of dennouncing reality as well as transforming

into reality our ideals.




APRESENTACADO ;

Esta dissertagao € o ponto culminante dos nossos
estudos de pds-graduagao na Universidade Federal de Santa Cata
rina, cumprindo as exigéncias para a obtengao do grau de mes

tre em administracao publica.

A tematica que elegemos é o fruto de longa preo-
‘cupagao originada nos bancos académicos do Curso de Servigo So
cial, onde vislumbravamos ainda que tenuemente as implicacgoes
estruturais da problematica social, objeto da acao profissio-
nal de nossa categoria. A curta caminhada profissional possibi
litou-nos a evidéncia de que o processo técnico estd comprome-
tido com as ingeréncias do poder e suas sutilezas, sobressain
do a Politica Social como instrumento, por exceléncia, de domi

nacao social.

A possibilidade de estudarmos mais profundamente
a questao do Estado e seu aparato burocrdtico, bem como a sub
missao de sua geréncia aos setores hegemdnicos da sociedade ci
vil, abriu os horizontes diante do fato da dominagéo social,
mormente nas sociedades capitalistas, sem excluir os paises di
tos socialistas. Nesta Otica identificamos o comprometimento da
Politica Social com a classe dominante e o maquiavelismo do pro
cesso técnico na interrelacao das classes sociais legitimadas,
por vezes, pelos profissionais da area social, na ingénua fala
cia da harmonia nacional e da primazia do homem nas agoes do
Estado.

Diante disso nao alimentamos o ceticismo facil e
derrotista, mas procuramos perscrutar a senda da verdade para
a qual excelentes professores souberam nos conduzir, nao reve
lando-a, mas fazendo-nos chegar ao sopé da montanha, para que
com nossa propria inspiragao e transpiracao pudéssemos, por nds
mesmo, desvenda-la. Referimo-nos ao resgate dos imperativos da
filosofia classica e do humanismo filosofico como paradigma in
formativo da construgéo de uma nova sociedade. Paralelamente,
redescobrimos em nossa caminhada a substancia politica imbuti-
da na Doutrina Social da Igreja e nela identificamos os parame

tros da civilizacao do amor.

A proposta que ora apresentamos & fruto de nossa




caminhada e inicio de novas jornadas. Contém na sua introdugao
uma visao panoramica da anadlise dialético-discursiva que propo
mos. No primeiro capitulo situamos a questao do papel social do
Estado a partir de sua conformacao histdrica e tipologia moder
na, em confronto com os referentes conceituais classicos e neo-
classicos, a luz do que analisamos criticamente o design do Es
tado brasileiro. No segundo capitulo, abordamos a problematica
do Estado e a Politica Social no Brasil, mediante o tracado da
evolugao histdorica da mesma, e seus fundamentos conceituais, a
partir do que caracterizamos a experiéncia brasileira, em espe
cial no que tange a Politica Nacional de Bem Estar do Menor.
Finalmente apresentamos algumas consideragoes finais onde deli
neamos uns poucos indicadores conclusivos sobre o universo con
ceitual e a realidade histdOrico-existencial a que nos dedica-
mos.

Temos convicgao de que o nosso projeto ndo esta
concluido, mas € um predmbulo seguro para a conformagao de nos
sa consciéncia social e um referente indispensdvel e irreversi

vel para a nossa postura profissional e pessoal.

Esperamos poder retribuir a@ sociedade, cujos sin
tomas de terminalidade estao patentes, este nosso alerta, cer-
teza maior do compromisso que temos com O nosso povo oprimido

e ludibriado por uma farsa que denominamos Politica Social.

Temos certeza de que "o merecimento maior € o do
homem que se encontra na arena, com o rosto manchado de poeira,
de suor e de sangue... que conhece os grandes entusiasmos, as
grandes devogoes; que sacrifica a si prdoprio por uma causa dig
na; e que, quando muito, experimenta, no final, o triunfo de
uma grande realizagéo; e... se ele fracassa, pelo menos fracas
sou-ao ousar grandes coisas: e por isso mesmo o seu lugar nun-
ca pode ser tomado pelas almas timidas e frias que nao conhe

cem nem vitdorias nem derrotas."

(JOHN KENNEDY - OUltimo Discurso - 1962)21
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A compreensao da realidade social que evidencia
mos nos dias atuais & fruto das relagoes intrinsecas entre o Es
tado e a Sociedade Civil, onde transparecem as contradigées po
liticas entre a classe dominante, representada no aparelho de

Estado, e os demais segmentos da sociedade.

A sociedade civil, enquantc representacao dos or
ganismos privados, tem sido progressivamente marginalizada do
espago politico ocupado pelo Estado, como representagao hege-
monica do grupo dirigente, informado por uma racionalidade cen
trada no mercado e que permeia toda a agao estatal.

No Brasil, o Estado se apresenta duplamente con-
traditdrio proclamando uma soberania assentada em bases econdo
micas dependentes do sistema de mercado internacional e afir
mando a independéncia do Estado Nacional, que na realidade &
residuo do Estado Imperial, cujos resquicios colonialistas per
manecem até hoje na burocracia brasileira. (CARDOSO, 1977)5

Configura-se assim uma dicotomia entre Estado e
Nagéo, consolidada em nossos tempos pela Revolugéo de 1964, me
diante a alianca empresariado-classe média que definiu o design
do Estado Empresarial, no qual os militares assumiram a missao
de fortalecer o desenvolvimento capitalista, em nome dos pres

supostos preconizados pela ideologia da segurancga nacional.

Neste contexto, situamos a Politica Social como
um campo de contradigoes nos interesses do processo de desenvol
vimento nacional, onde o Estado tem sido o fiador dos interes
ses sociais, politicos e econdmicos dos detentores do poder.
Por isso, a Politica Social tem sido marcada por uma profunda
contradicao entre o discurso oficial, que previlegia a classe
subalterna, e a pratica estatal que legitima a agao do capital
reprodutora da massa oprimida. Nesta perspectiva, a estrutura
de poder regula por normas e principios ambiguos, transforma-
goes societdrias e mecanismos de alienagao da nagao. Dentro des
te quadro, a Politica Social preconiza em seu discurso, contra
digdes evidentes como: mudangas sociais, satisfagdao das neces
sidades basicas do homem, participacao do povo na riqueza gera

da e globalidade do processo.

Portanto, a Politica Social brasileira s& pode
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ser compreendida a luz do modelo de desenvolvimento capitalista
e suas relagoes de exploragao, bem como a resultante da articu-
lagao politica empresarial-militar que, em nome da defesa das
instituigoes democraticas face a ameaga comunista, culminou por
configurar o Estado brasileiro como guardiao do desenvolvimento
capitalista e normalizador da ordem social. A ambigllidade do de
sempenho estatal transparece claramente mediante a agilizacgao
dos mecanismos de acumulacao capitalista ao mesmo tempo em que
poe em pratica todo o seu poder integrador e normalizador, atra
vés de varias instituicgoes sociais que cria para obter uma ordem

social supostamente baseada na justiga social.

-Desta forma, o Estado, através da Politica Social
implementa medidas de carater econdmico, social e politico com
intuito de manter as relagoes de produgao, apesar de, emseu dis
curso, justificar estas medidas como beneficiarias as classes
subalternas, sufocando e desviando a atengao destas para a orga
nizagao, dando margem para reivindicagOes apenas no nivel insti
tucional. Com isto o Estado, através da institucionalizacdo dos
conflitos estabelece regras e limites precisos, permitindo a ma
nutengao ou a criacao de novos conflitos em lugar de igualdade
social.

Na verdade, a definigao e implementacao da Politi
ca Social nao tem sido apenas o produto da agéo do Estado, de
sua benevolente preocupagao com a justiga social. Afinal, nao é
pela institucionalizacao das regras que os individuos se tornam
iguais, e que as relagoes de forga sao eliminadas. Isto sd ocor
re como resultado de prolongadas reivindicacgoes das classes me-
nos favorecidas, a par de todas as restrigées que se fazem a sua
participacao. Ao fazer concessoes em nome da classe dirigente, o
Estado nao sintoniza necessidades e aspiracgoes populares, mas
tao somente age, mantendo a estabilidade do regime politico, as
sim como preserva a ordem social e econdmica, o que € do inte

resse maximo do capital.

Como se vé, as questoes sociais nao estao desvin-
culadas da realidade onde se inserem. Elas estao fortemente 1i
gadas as relagoes econdmicas e constituem uma manifestagao con
seqliente das relagoes politicas, mediante um entrelacamento de

forgcas explicaveis na sua complexidade, & luz da dinamica estru
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tural da vida humana, associada no seu contexto histdrico - soci
al. ’

Assim, a gquestao do menor que pretendemos anali-
sar nesta dissertagéo, nao se restringe apenas a dinamica fami
liar e sua incapacidade para gestao de suas fungoes sociais, mas
principalmente as implicagoes estruturais da sociedade brasilei
ra, orientada por um modelo economico-social que configura uma

politica social inconsistente e marginalizadora.

Entretanto, para compreender a politicasocialbrg
sileira, & necessdrio conhecer as diversas transformagdes histd
rico-estruturais por que passou o Estado ao longo de sua exis-
téncia, bem como a experiéncia de planejamento governamental que
legitimaram as intengoes de Estado. Verificar-se-a todavia que
ha grandes dificuldades para tal andalise em seu sentido estrito,
uma vez que o planejamento no Brasil tem assumido posigoes vol
tadas quase que essencialmente para uma politica econdomica, on-
de o social tem uma conotagao conseqgiiente e caudataria numa pers
pectiva nitidamente mecanicista. Deste modo, o intervencionismo
estatal, que informa significativamente a dinamica da sociedade
brasileira, vem, por vezes, revestido de nuances sociais e poli
ticas, que se determinam mutuamente. Evidencia-se, assim, a im
portancia dada pelo Estado capitalista a Politica Social, insti
tucionalizando medidas sociais voltadas para as principais ques
toes da sociedade, entre-as quais, identificamos a Politica de

Bem Estar do Menor que pretendemos analisar.

Ora, a implementacao destas politicas sociais tem
sido extremamente contraditorias, gerando distorgoes substanci-
ais, provocadas pela propria ordem econdomico-social, caracteri-
zada pela excessiva centralizacao econodmica, a dependéncia i
nanceira externa e a prioridade para os investimentos economi-
cos em detrimento do social, que vem marcado pelo empirismo e as
sistencialismo. Neste sentido, as reais fungoes da politica so-
cial no Brasil tém sido a valorizagao da taxa de lucro, a explo
ragao da forga de trabalho, a reprodugao das desilguadades e a
manutencao da ordem social. (FALEIROS, 1980) 11

Em decorréncia desta situacao institucional, se

configura um modelo de bem estar social caracterizado por cien

tistas politicos como "auxiliar da economia" ou seja, uma poli
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tica social residual e apéndice da dindmica econdmica, mesmo
que esteja apoiada num conjunto complexo de instituicoes de
bem estar social publicas, ou privadas, subsidiadas pelo gover
no. Além do que, estas instituigBes sociais sofrem os efeitos
patoldogicos de uma burocracia super-desenvolvida, caréncia crd
nica de recursos e paralelismo de objetivos e agoes desinte=-
gradas, que culminam por determinar uma verdadeira competicao

das instituig6es, entre si, e da clientela, junto ds mesmas.

Efetivamente, a politica social brasileira envol
ve toda uma gama de instituigoOes e servigos como: seguros so
ciais, assisténcia médica, politica habitacional, politica na
cional de bem estar do menor, politica nacional da LBA com
prioridade da gestante, pré-escolar e idoso, além das politi-
cas setoriais no campo da educagao e salide. E preciso compre
ender que tais instrumentos politico-sociais respondem exata
mente ds delimitagoes do modelo auxiliar da economia, legiti-
mados por leis e medidas tributarias e, mesmo sendo gerencia
dos em sua maioria por instituicoes governamentais, tém tido

ampla participagao do setor privado a nivel de execugao.

Outra dimensao significativa deste modelo auxi
liar da economia que configura a politica social brasileira,
€ o fato de que os recursos sustentadores da mesma tém sido a
locados mediante contribuicoes dos trabalhadores, das empre-
sas e residualmente pelo proprio Estado. Os fundos especiais
tém como funcao promover transferéncias reais, sob a forma de
poupanca, de fundos previdenciarios e, as vezes, de renda aos
assalariados e a populagao de baixa renda. Assim foram conce
bidos o PIS, o PASEP, o FAS, o FGTS que substituiu a Lei daEs
tabilidade, o BNH, o salario educagéo, o imposto calamidade, o
programa nacional de centros sociais urbanos e muitos outros.
Basicamente os recursos destinados a politica social brasilei
ra sao gerenciados por poucas instituicoes estratégicas desta
cando-se o INPS/INAMPS, o BNH e Cohabs Estaduais, a LBA e a FU
NABEM e FEBEMs Estaduais.

Salienta-se ainda no conjunto da politica soci
al brasileira, o reforgo da iniciativa privada, que vem legi-
timar a estratégia do Estado de restringir-se 3 problematica

social, delegando-a a responsabilidade da sociedade civil, o
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que fica tipificado no slogam "Educagao, um direito da crian

L1

¢a, um dever dos pais." Na verdade, o empresariado corresponde
a este posicionamento, através da agéd dos SESC e SESI, assim
como as igrejas cristas, através de sua acao social,alimentam
este modelo politico social, para nao citar a imensa rede de

instituigoes privadas voltadas para programas assistenciais.

Nesta dissertacao tem sido nossa preocupagao ba
sica, a objetivacao de indicadores para a formulagao de poli
ticas sociais, assim como interpretar as contradigoes da mes
ma, no.seu ajustamento a ideologia do poder dominante e no seu
descompasso na sintonia das condigOes e peculiaridades nacio
nais. Assim nos propomos identificar duas variaveis basicas da
Politica Social Brasileira: a configuracao da politica social
e a caracterizagao da politica de bem estar do menor. Para tan
to, pretendemos orientar nossas reflexoes a partir das seguin

tes questoOes essenciais:

19 - Identificar os indicadores que configuram os modelos de
Politica Social;

29 - Caracterizar a Politica Social brasileira e sua correla

¢ao com a estrutura e ideologia do poder;

39 - Analisar o discurso da Politica de Bem Estar do Menor no
Brasil;

49 - Interpretar a evolugdo da Politica de Bem Estar do Menor

em Santa Catarina;

5@ - Verificar as diretrizes e a pratica da Politica de Bem Es

tar do Menor em Santa Catarina.

Para o desenvolvimento de nossas pesquisas e re
flexoes, procuramos identificar a significacao histdrico-soci
al da Politica Social e a natureza técnica e politica que a o
rienta. Na objetivagao da analise identificamos os indicadores
essenciais da Politica de Bem Estar do Menor e sua implementa
¢ao, uma vez que nao podemos abranger todo o universo que com

preende a Politica Social.

E nosso intento contribuir para o estudo da cor
relagao entre a estrutura de poder no Brasil e a corresponden

te conformacao do nosso design politico social.
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Concretamente, procedemos 3 andlise dialético-discursiva do
discurso da Politica Nacional do Bem Estar do Menor e sua ade
quagao a experiéncia catarinense. Nosso desideratum outro nao
€, senao repartir reflexoes e experiéncias colhidas,lentamen
te, no seio de nossas instituicoes de bem estar social. Outra
aspiracao nao alimentamos que nao a de servir ao Homem, para
que ele seja mais com toda a humanidade, pois que € para o Ho
mem e o mundo que as coisas sao numa constante dialética his-
torico-existencial. Cremos que o futuro nao & uma fatalidade
cega, pelo contrario, esta entregue & nossa responsabilidade.
Temos o poder de analisar os fatos e aplicar racionalmente as
conseqliéncias praticas dos nossos ideais em busca da civiliza
¢ao do amor. (GUNNAR MYRDAL, 197732
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IT - O PAPEL SOCIAL DO ESTADO MODERNO
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Historicamente a questao social esta intimamen-
te relacionada com a transformaggo da postura do Estado que
deixa o seu comportamento policiador dos conflitos gerados pe
la sociedade industrial, para se tornar um disciplinador dos
antagonismos, atribuindo-se o direito de intervir diretamente
na problematica da desigualdade social e do desenvolvimento.
Absorvendo as criticas,; pressoes e manifestagdoes das diferen
tes categorias sociais, o Estado delineia para estes segmen-
tos um rumo e um controle que embora preconize a defesa dos in
teresses dos mais fracos, na verdade tem-se orientado para os

interesses dos grupos privilegiadcs.

O Estado vive do livre jogo das forcas sociais,
na medida em que capta as manifestagoes sociais no sentido de
transforma-las em verdadeiros canais de expressao popular. E
o Unico meio para a legimitagao do Estado de Direito, onde o
processo democrdtico substitue a tutela popular, através da re
vitalizagao do papel politico. A validade do Estado de Direito
consubstancia-se no seu papel social tem como alicerce a cida
dania, enquanto garantia do direito a& ampla informagao e deba
te, que possibilite uma crescente percepgao da realidade de
forma critica, dentro de um processo amplo de mobilizacao e

participacgao popular.

Como o Estado evoluiu historicamente e configu-
rou o seu papel social, eis a questao basica que nos propomos
nesta reflexao, identificando o espaco e a forga de cooptacao
da sociedade civil, estimulando as diferentes categorias so-
ciais a garantirem, expressarem e conquistarem sua liberdade e
seus direitos sociais, sem tutela e concessoes espoliativas.
Para tanto, em primeiros lugar, analisaremos a origem e evolu
¢ao do Estado, situando a sua trajetdria e conformagao histd-
rica. A seguir procuraremos caracterizar a tipologia do Esta
do Moderno, evidenciando sua performance face & dinamica da
vida humana associada, e seus desafios pluralistas. Finalmen-
te, pretendemos analisar criticamente a natureza social do Es
tado, ressaltando as incongruéncia no desempenho de suas fun
¢Oes sociais basicas, confrontando a racionalidade classica

com a ética mercadoldgica que sustenta a modernidade.




11
2.1 - ORIGEM E EVOLUGAO DO ESTADO MODERNO

As interpretacoes do surgimento:e conformagao do Esta
do, objeto de analise neste item, tem sido as mais diversifi
cadas e por si sOs, nao explicam o Estado em sua totalidade.
Muitos cientistas politicos dedicaram-se ao intento de desen
volver este estudo, dentre os quais, fomos buscareacontribui

¢ao de DALLARI, 19799 e JELLINEK, 195419 entre outros.

A perspectiva historica da origem do Estado pode ser
sintetizada a partir de trés concepgdes basicas. A primeira
afirma que o Estado e a Sociedade sempre existiram, eviden-
ciando uma origem sobrenatural e uma natureza quase divina.
Outros créem que a sociedade € natural e permanente,enquanto
o Estado € criacao posterior, que objetiva interessese neces
sidades de grupos sociais, assegurando o primado da razao hu
mana na ordem social. Finalmente, o pensamento atual contem
pla que o surgimento do Estado & contemporaneo da soberania,
num contexto histdrico-social concreto, a emergéncia da moder
nidade, sobressaindo sua natureza social.

2.1.1 - A CONFORMAGCAO HISTORICA DO ESTADO

A compreensao do Estado Moderno torna-se mais
compreensivel, a partir de uma interpretacao historico-soci
al, destacando a significagao temporo-espacial no delineamen
to do design estatal. Nesta perspectiva podemos caracterizar
inicialmente o surgimento do ESTADO ORIENTAL, no qual se des
taca como modelo o Estado Israelita, configurado pelo pacto
de rei e povo com Jeova, da qual procede a natureza social e
religiosa oriunda do decalogo, de modo que o Estado é concebi
do numa perspectiva teoldgica.

A seguir, evidencia-se o ESTADO HELENICO no
qual & ressaltada a relagao entre a comunidade politica e a
comunidade religiosa, de sorte que os cidadaos participamdas
decisoes politicas, posto que a educagao para a virtude & o
fim Gltimo do Estado. Neste contexto, a dimensao social é in

trinseca ao Estado, concebido numa perspectiva filos6fica, on

de o bem comum & a propria razao de ser do Estado.
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Segue-se o ESTADO ROMANO, onde desponta a natu
reza juridico-social do Estado como uma super-ordem, na qual
os elementos essenciais s3o a familia, a propriedade e o ci
dadao, sujeito de direitos. Aqui, o advento do cristianismo
resultou numa alianca entre Estado e Igreja, mediante a con
versao do Imperador Romano Constantino, pondo fim & persegui
¢ao dos fiéis e declarando a f& crista como a religido do Es
tado. Paradoxalmente, o Estado volta-se para a defesa da pro
priedade privada emergente, e como tal inicia o desvirtuamen

to da fungao social do Estado.

Sucede o ESTADO MEDIEVAL tipificado pelo Esta
do Germanico, onde ha uma associacao de povos sem territdrio
fixo. O Estado e a Igreja tém uma relagao peculiar, onde o po
der politico € limitado pelo poder eclesiastico, o que sb foi
superado com a reforma. Além disso, contribuem para o dese
nho social do Estado, a agao dos barbaros, inspirando a ideo
logia da defesa, e o feudalismo, caracterizando uma nova or
dem social. A ciéncia politica faz algumas restrigoes basi-
‘cas a este modelo de Estado, porquanto sem unidade territori
al de dominagao, nao se pode falar em Estado Medieval, (HEL-
LER, 19681°
contribuiu significativamente para a formulacao de uma teoria

) . Apesar de atipico, entendemos que este periodo

do Estado Moderno, e a compreensao de sua configuragao, a par

"tir da modernidade, conforme veremos adiante.

O ESTADO MODERNO resulta como estuario do pro
cesso histdrico-evolutivo e se caracteriza pela sustentagao
numa constituicao, e pelo dualismo realeza e povo, além da
distingao entre o poder espiritual e o poder temporal. Seus e
lementos essenciais, definidos constitucionalmente sao sobera
nia, territdrio, povo e finalidade. Uma questao polémica tem
sido o marco histdOrico configurativo do Estado Moderno, de-
fendido por alguns como na primeira metade do Século XIII, na
Sicilia, quando Frederico II separou, de forma radical, o sis
tema feudal, enquanto propriedade privada, das agoes do exér
cito, justiga, policia e administracao financeira, centrali-
zadas burocraticamente nas maos do Estado, (HELLER, 196816).

Outros querem a emergéncia do Estado Moderno na segunda meta

de do Século XV na Franca, Inglaterra e Espanha, (GRUPPI, ...
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198377). Acresce a estas posigoes a contribuicdo classica de
Nicolau Maquiavel, que procedeu ao primeiro estudo sobre o Es
tado Moderno, a partir da Republica de Florenga, no Século
XVI. '

Para Max Weber29

, a origem do Estado Moderno é&
contemporanea do capitalismo mercantilista, onde justamente 'a
organizacao burocratica caracteriza a postura de um novo Esta
do, mediante a transposigao dos meios reais de autoridade e

administragcao, do dominio privado para a propriedade publica.

Finalmente, o ESTADO CONTEMPORANEO tem sido vis
to como uma variante dc Estado Moderno, caracterizado pela he
gemonia do poder tecnocratico sobre o poder politico, median
te a hipertrofia burocratica. Acresce, ainda, a irresistivel
e irreversivel vocagao autoritadria e, por conseguinte, o ca
rater intervencionista excessivo. A critica maior que se faz
ao Estado Contemporaneo consiste na sua disfuncao em relagao
ao Bem Comum de natureza ética e social, confundido como bem
estar coletivo de indole material.

-Atualmente a crise do Estado tem inspirado no
vas propostas para um ESTADO DO FUTURO, consubstanciado numa

-proposta cosmopolita, defendidas por TOYNBEE”S,KELSENQO, TIM

BERGEN”“ e HUXLEY50 entre outros. Defende-se aqui, a institui
¢ao de um Estado Mundial, cuja prioridade seja a educagao pa
ra a "cidadania universal", sendo o espago planetario gerido
por um sO Estado. A este posicionamento opoe-se a escola anar
guista que acredita "num mundo sem Estados", onde as relacgoes
sociais sao suficientes para o equilibrio da convivéncia. Ou
tra corrente se situa no extremo oposto, defendendo a implan
tagao de "Super Estados", polarizadores de povos culturalmen
te convergentes, de sorte que Estados continentais seriam ne
cessarios e suficientes para a geréncia das relagoes sociais.
A inviabilidade prdoxima destas propostas tem resultadono dis
farce de um novo Estado capitalista denominado "Estado do Bem
Estar Econdmico e Social", baseado nas premissas da Jjusticga
social distributiva, como design da nova ordem social. A to
dos estes posicionamentos contrapoe-se a critica de HUXLEY,
196950, onde o chamado "Estado Cibernético" transforma os ho
mens em robds programados pelo grande Estado Dominador.
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De qualquer forma, as caracteristicas do Estado Futuro, exce-
gao feita ao nihilismo anarquico, tém sido delineadas, a par
tir de tendéncias que preconizam a prévaléncia dos interesses
sociais nos fins do Estado, bem como a racionalizagéo do fun
cionamento estatal, a partir de uma crescente homogeneizagao
relativa dos Estados. Entretanto, tudo leva a crer na preva
léncia crescente de uma ambigtiidade, na postura estatal futu
ra, pela consolidagao de uma orientagao autoritaria e naciona
lista, (DALLARI, 1972°%).

2.1.2 - O DESENVOLVIMENTO DA CONCEPCAO POLITICA

Vista a retrospectiva histdrica dos contornos ba
sicos que delinearam o Estado, cremos ser fundamental situar
sua evolugao conceitual, a partir de uma hermenéutica filoso-
fica, identificando sua abdicagao da conformagao classica he
lénica, onde era concebido em bases éticas, para assumir uma
perspectiva empirista e uma ética politica pragmatica, enquan

to legitimagao do poder em si mesmo.

Para tanto, nos utilizaremos dos estudos de GRUP
PI, 198315, o qual situa como primeira reflexao do Estado Mo
derno a contribuigao de NICOLAU MAQUIAVEL, 152727, segundo o
qual, o Estado consiste na dominagéo exercida mais sobre os ho
mens do que sobre um territdrio. A partir da crise politica i
taliana, que vivenciou singularmente, propoe, a par de se con
siderar um democrata republicano, a constituigéo de um Estado
unitario por iniciativa de um principe. Mesmo assegurando que
nenhum principe &€ mais sabio que o povo, entende que s6 o po
der absoluto superaria a crise das velhas instituigées, e re
novaria a sociedade de seu tempo. Ao conceber a ciéncia poli
tica distinta da moral e da religiao, o Estado nao tem mais
fungao de assegurar a felicidade e a virtude, conforme a pro
posta essencialista, nem tao pouco em preparar o povo para o
reino de Deus. Por isso, critica o idealismo filos6fico e pre
coniza a realidade politica e social como critério de verdade
efetiva."Quem quiser comportar-se em todas as circunstancias
como um homem bom, vai ter que pérecer entre tantos que nao
sdao bons." Por isso mesmo, afirma que a politica & a arte do
possivel, como estratégia do poder, concebido como dominagao
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dos homens, mais pelo temor do que pelo amor. Por conseguin-
te, Maquiavel propoe uma nova ética do Estado, que mesmo es
tando fundamentado no consentimento popular, tem um ingredien
te essencial que &€ o temor, base de todo o poder. A virtude
nao &€ mais a busca da felicidade, mas a moral do cidad3o que
constrdi o Estado; uma moral imanente, mundana, que vive das

relagoes possiveis entre os homens.

Mesmo propondo uma teoria politica que seja rea
lista, e por isso mesmo, na sua opinido, cientifica, critica
e experimental, Maquiavel nao apresenta uma Teoria de Estado
Modernc, mas apenas a sua constituicao e alguns principios
basicos que o modelaram. Somente JEAN BONDIN, 15763, a par
tir da experiéncia do Estado unitario francés, polemizou seu
antecessor, diante da questao do consenso e da hegemonia.
Para teorizou a autonomia e a soberania do Estado Moderno,ca
racterizando o poder como a esséncia do Estado ou seja, nem
povo, nem territdrio, definem tao bem o Estado, quanto o po
der. Logo, a soberania & o verdadeiro alicerce do poder, do

‘qual dependem todos os elementos da sociedade.

Entretanto, a formulagao mais completa do Esta
do Moderno nds a tivemos como fildsofo THOMAS HOBBES,167917,
o qual cré que o Estado seja o resultado de um contrato en
tre os homens, cujo objetivo seja refrear o egoismo e a des
truigao mitua, ja que a ambicao humana torna o homem lobo do
proprio homem. Sua concepgao, porém, reforga o carater mer
cantilista das relagoes sociais burguesas, legitimadas pelo
Estado absoluto, que limita a liberdade humana, para assegu

rar a conservagao do grupo social.

O Estado mercantilista, porém, foi muito bem
delineado por JOHN LOCKE, 170423
so6fico moderno, esbogando claramente a conformagao do Estado

, fundado no empirismo filo

Liberal, em bases nitidamente burguesas. O autor partiu da
teorizagao sobre os direitos do parlamento e as garantias do
sidito, transformado agora em cidadao. Assegura que & do in
teresse do proprio homem limitar a sua liberdade, para garan
tir a propriedade privada, o que sO se torna viavel com a

instituigdo do Estado. Destaca, todavia, que o Estado & sobe

rano, mas nao absoluto, no que'discorda de Hobbes.
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Criado numa sociedade de mercado, o Estado se apresenta como
um contrato que pode ser desfeito quando nao garantir os prin
cipios para que foi criado, especialmente a liberdade de ini
ciativa econdmica, da qual decorrem todas as demais garanti-
as do Estado.

O autor propoe ainda uma distingao essencial
entre a sociedade politica, cuja origem & democritica e par
lamentar, da sociedade civil, que se diferencia pela trans-
missdao da propriedade pela heranga. Esta distingaoentreo pu
blico e o privado opoe-se a visao classica e ao pensamento me
dieval, onde sociedade civil e sociedade politica eram reali
dades inseparaveis.

A questao da soberania do Estado recebeu impor
tantissima contribuic3ao de EMMANUEL KANT, 180422 , que a si
tua categoricamente como originadria do povo e a ele perten-
cente. Acresce, porém, que sO os cidadaos independentes, os
proprietarios, tém direito a voto e serem votados, porque sao
livres para se expressarem politicamente. Os cidadaos depen
dentes, os servos, aprendizes e artesaos, nao tem direito a
voto, porque nao sao livres politicamente. Com isto, a burgue
sia passou a formar o seu proprio Estado Liberal, cuja essén
cia é a relagao indissocidvel entre propriedade e liberdade.

Retomando o problema, JEAN JACQUES ROUSSEAU37,

1778, apregoa que a condigao natural do homem & de igualdade
e liberdade, no que também se opoe a Hobbes, situando como
causa da questao a civilizagao, que perturba as relagoes hu
manas. Para tanto, baseado no mesmo espirito mercantilista e
individualista, propoe que a sociedade e nao o Estado, seja
fruto de um contrato social que permita ao homem plena ex-
pressao de sua liberdade. Por isso, nao advoga a separagao
Sociedade/Estado, mas propoe como Orgao soberano a assem
bléia onde o povo exprimiria sua soberania, sem delegagao ao
Estado, de suas prerrogativas, embora nao tenha explicitado

como viabilizar essa soberania popular permanente.

O pensamento de Rousseau mereceu a critica de
BENJAMIM CONSTANT DE REBECQUE, 1830°°

separagao entre sociedade civil, enquanto dominio privado, e

, que propoe uma nitida

sociedade politica, enquanto dominio publico. Afirma que a
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igualdade de Rousseau destrdoi a liberdade e defende a identi
ficagao entre propriedade e liberdade. Sua concepgao de Esta
do € também basicamente burguesa, ja que o situa como guar
didao da liberdade. Esta sua tese foi rebatida por CHARLES DE
TOCQUEVILLE, 185446, que afirmou ser a natureza da igualdade,
juridica e nao social, cabendo ao Estado conciliar o direito
de propriedade e a igualdade jﬁridica, O que na verdade se
constitui em tutela da atividade econdmica e do desenvolvimen
to capitalista. Seu bensamento foi reforgcado por BENEDETTO
CROCE, 19528, que defende a existéncia de uma classe dirigen
te na estrutura do Estado, constituida pela elite cultural e
econdmica, confirmando, portanto, a distingdo entre socieda
de civil e sociedade politica.

Como se vé, o Estado Liberal foi fruto de uma
evolugao conceitual secular, tema que foi objeto basico da
critica de GEORG WILHELMM FRIEDRICH HEGEL, 183151. Sua pro
posta, entretanto, & muito conservadora e autoritaria, além
de negar a dimensao transcendente do processo social. Seu Es
tado ideal € personificado no monarca, fonte e origem da so
ciedade civil. A soberania nao tem origem na sociedade civil
mas no proprio Estado, que constituiu o povo. Enquanto para
Rousseau, a sociedade civil predominara sobre a sbciedade po
litica, para Hegel, sucedera o contrario, porque o Estado é
uma instituigao &tica. Permanece, porém, o pensamento histd
rico da dicotomia entre sociedade civil e sociedade politica

em cujo fosso nasce e se desenvolve a ordem capitalista.

A proposta Hegeliana mereceu a critica de KARL
HEINRICH MARX, 188328, para quem a igualdade juridica deve
corresponder a igualdade social. A sociedade civil, entendi
da como conjunto das relagoes econdmicas, e a sociedade poli
tica, representada pelo Estado, estao intrinsecamente entre-
lagcadas, sendo uma expressao da’outra. As relagaes sociais
constituem a anatomia da sociedade civil e explicam a origem
do Estado, sua natureza e seu desempenho. O Estado seria uma
super-estrutura juridica, assentada na estrutura economica da
sociedade. Portanto, nao € o Estado que determina a estrutu
ra econdmica, mas sim o contrario. "O Estado escravista ga-

rante a dominagao sobre os escravos; o Estado feudal sobre as
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corporagoes; o Estado capitalista garante a reprodugao am-
pliada do capital e & determinado por este." (GRUPPI,198315)

O pensamento de Marx foi retomado por FRIEDRICH
ENGELS, 188510, afirmando que o Estado Moderno & fruto da ne
cessidade de refrear os antagonismos de classe, e por 1isso
via de regra, € o instrumento da classe mais poderosa econo
micamente, para dominar politicamente. Quando a sociedade ci
vil se repartiu em classes pelo aparato produtivo, criou-se
um espago pafa a emergéncia do Estado. Logo, o Estado nao &
uma imposigao ética, nem histdrica, mas resulta das contradi
goes da sociedade civil consigo mesma, dividida por antago
nismos irreconciliadveis. Na realidade, nem Marx, nem Engels
apresentam uma teoria orgdnica do Estado, porque por si mes
mos negam o Estado como instituigao, preconizando a ditadura
do proletariado. O Estado seria uma instituigao puramente bur
guesa ou um aparato burocratico toleravel até o advento da

verdadeira revolugao social.

Resta-nos, ainda, acrescentar o pensamento de
Max Webber e Montesquieu, que pela importancia na caracteri
zagao do Estado Moderno, sua organizagao formal e aparato bu

rocratico, abordaremos no item seguinte.

Em suma, procuramos mostrar a evolugao da con-
formagao formal do Estado e a génese conceitual que sustenta
a .doutrina atual. Assim, numa visao liberal o Estado & arbi
tro neutro e isento dos conflitos sociais, mantendo-se auto-
nomo na sociedade civil, a fim de garantir a justica e o bem
estar de todos, sem intervir na economia, mas assegurando sua
expansao em nome da liberdade. Numa Stica funcionalista, o Es
tado € igualmente externo e alheio a sociedade civil, tendo
por funcao a garantia da propriedade privada e a livre ini-
ciativa. Numa perspectiva estrutural, o Estado €& neutroe age
racionalmente, tecnocraticamente, em vista dos objetivos co-
muns de toda a sociedade. E finalmente numa concepgao marxis
ta, o Estado & instrumento de dominagéo de uma classe, impon
do pela ordem a submissdao da classe subalterna, de modo gque
governo e burocracia desenvolvem o projeto da classe burgue
sa. 4

Atualmente, o Estado Moderno se apresenta com
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dimensoes multifacetadas que o caracterizam como agente econd
mico e social monopolista e autoritario, gerando em conseqlién
cia um vazio politico que compromete sua vocagao classica, mas
que endossa o desenvolvimento de seu perfil histdrico, como
vimos. Como se apresenta o Estado hoje, e como configura o
seu desempenho, eis a questao basica que nos propomos refle-
tir no prdoximo item.

2.2 - TIPOLOGIA DO ESTADO MODERNO

A tipologia do Estado Moderno apresenta um triplice di
ferencial em relagao aos Estados antigos e medievais, sobretu
do no que trata da concepgao classica. Assim, a primeira ca
racteristica do Estado Moderno € sua autonomia, ou seja, sua
indenpendéncia e soberania em relagaoc a qualquer outra autori
dade. A segunda caracteristica & a distingao e separagao en
tre Estado e sociedade civil, evidenciada cada vez mais, a par
tir do Século XVII, com a afirmagao da burguesia que transfor
ma o Estado numa organizagao distinta da sociedade, embora ex
pressao desta. E finalmente uma terceira caracteristica & de
que, enquanto o Estado medieval era um Estado patrimonial ex
clusivo, o Estado Moderno delega o carater patrimonial 3 livre
iniciativa ou ao aparelho de Estado. Nao € mais o monarca que
detém o poder patrimonial isoladamente, mas toda a institui
cao estatal.

Dai que o Estado Moderno se apresenta como um grande em
presario ou fiador da alianga capitalista que o sustenta, e
xercendo uma grande intervengaoc nos setores econdmico e soci
al e relegando a um segundo plano a sua natureza politica. Es
ta pratica burocratica autoritaria tem caracterizado a Admi
nistragao Piblica, como instrumento de controle de toda a so
ciedade na defesa dos interesses maiores da ordem econdmica

estabelecida.

Entretanto, o Estado Moderno ndao tem uma aparéncia mono
litica dado que pode vir encoberto de uma imagem democratica
e/ou mesmo como incrementador de um modelo tecnocratico que
faz crer ser o melhor para toda a sociedade, oudefinir-se cla

ramente por uma postura autoritaria e centralizadora.
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As transformagoes por que passou o Estado e a conformacao de
sua estrutura atual refletem as variacdes do pensamento e mo
dernamente a afirmagdo das correntes ideoldgicas, num imenso
esforgo racionalizador da vida social. Conforme SOUZA,l973u2,
este esforgo se orienta no sentido da praxis, segundo uma con
cepgao materialista da vida, em funcdao da qual se procura com

preender toda a vida humana associada.

MONTESQUIEU, 175530 preocupado com a ordenagao
da sociedade humana preconiza para o Estado Moderno uma pers
pectiva espacial e juridico-formal, embora voltado para o mo
vimento e as formas sociais existentes. Acredita numa razao
primitiva que orienta a natureza, e numa razao humana que go
verna os povos. Cabe ao Estado, através das leis politicas e
civis, sintonizar a razdo humana no governo das nagdoes. Afir-
ma ainda que, historicamente, o Estado Moderno podera ser go
vernado por trés tipos de governo: o rfepublicano, o monarqui
co e o despotico. Acresce, ainda, a triplice reparticao do po
der em trés poderes: executivo, legislativo e judiciario que
correspondam a dinamica da sociedade e assegurem a verdadeira
democracia. Embora parta de critérios axioldgicos, preocupa-
se mais com a forma de Estado e sua relagao com a sociedade,
aceitando a corrupgao de sua proposta, quando a nagao nao re
conhece a autoridade do Senado, nao chegando a formular uma
critica estrutural na relacao Estado/Sociedade.

Para MAX WEBER, 196329, o Estado reflete dife

rentes interesses grupais, numa permanente luta, visando a
aistribuigéo do poder, que reflete a posigao que o individuo
ocupa na sociedade (classe social) e ao prestigio dessa posi
cao (status). Portanto, nao hd poder sem legitimidade, enquan
to autoridade, competéncia e legalidade; sO que essa legitimi
dade nada mais &€ que a institucionalizagao da violéncia da or
dem social estabelecida. Afirma ainda que numa sociedade capi
talista centrada no mercado, as classes sociais se consolidam
através da economia, onde demonstram seu real interesse. O Es
tado, salvaguardando este espago, assegura a representativi
dade da sociedade civil, através dos partidos, cujo objetivo
€ conciliar os interesses antagonicos das diferentes categori
as sociais. Como compatibilizar os antagonismos das categori-

as sociais, eis uma critica que se apresenta a Weber neste par




ticular.

Portanto, na perspectiva Weberiana o Estado & o
monopolio do uso legitimo da violéncia, fruto da divisao soci
al do trabalho, dos conflitos provenientes das relacoes desi
guais entre trabalhadores manuais e intelectuais, diante dos
quais o Estado sempre assumiu a defesa do mais forte. Dai que
o Estado tem legitimado um desempenho mais econdmico do gque
‘social, j& que estas Ultimas sao atribuig¢oes da iniciativa pri
vada, especialmente da familia, Igreja e instituigcdoes filan-
tropicas.

Para Weber, o Estado Moderno se caracterizou i
nicialmente como repressivo, garantindo a forgca de trabalho
para a acumulagao capitalista. Posteriormente, tornou-se guar
diao e regulador das fungaes econdomicas, de modo a superar as
crises econdmicas. Finalmente, consolidou as duas posturas an
teriores configurando-se ainda mais como produtor, emergindo
o capitalismo monopolista de Estado, que define o Estado Mo-
derno.

' E preciso acrescentar ainda que o Estado Moder
no pode assumir determinados papéis sociais que o plasmam co
mo Estado/Providéncia que nao visa outra coisa, sendo o contro
le politico e social das populacoes, em vista da reproducgao
da forga de trabalho, através de concessoes sociais, mesmo que

sejam frutos da pressao da classe subalterna.

Segundo Weber, no Estado Moderno, gquem governa
€ a burocracia, através da rotina da administragéo, onde os
funcionarios tomam as decisoes sobre todos os problemas e ne
cessidades do povo a que chama de Estado Burocratico Autorita
rio. O Estado funcionaria como uma empresa (BETRIEB) onde as
relagoes de autoridade tém as mesmas raizes da produgao capi-
talista, de sorte que o mandatario politico funciona como um
empresario, fazendo com que o dominio piblico na esfera econd
mica signifique uma inevitavel burocratizacao. Se o Estado Mo
derno se fundamenta na racionalidade capitalista, nao pode de
cidir segundo o senso de eqliidade da postura humanista classi
ca. A propria organizacao partidaria que da suporte ao Estado
centrada nas maos dos detentores do cépital, favorece isto,
na medida em que tem dois objetivos basicos: a concessao de

cargos e a reproducgao ideoldgica (Weltanschaungspartei).
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'Na sua explicitacao do Estado Racional, o autor
afirma que o Estado Moderno se apoia na burocracia especiali-
zada e no direito racional, no caso, o Direito Romano e o Di
reito Candnico, de sorte que a alianga entre o Estado e a ju
risprudéncia formal favorece a expansao capitalista do prd

prio mercantilismo que na sua chcepgéo significa a trans
feréncia do interesse de lucro capitalista para a politica,
fortalecendo o poderio do Estado, diretamente pelo incremento
do erario publico, e, indiretamente, através da capacidade tri
butaria da populagao." Logo, o Estado procede como se fosse

constituido exclusivamente por empresarios.

A racionalidade do Estado Moderno se operaciona
liza na burocracia estatal que se apresenta neutra e facilita
dora das agaes publicas. Na verdade, a burocracia transforma
uma agao comunitdria, numa agao societaria, racionalmente or-
denada e executada, resistindo a qualquer pressao social. Pre
cisamente nisto consiste o carater pedagdgico da burocracia do
Estado Burocratico/Autoritario, em se afastar cada vez mais
dos interesses e expectativas das camadas populares, para im
por "ordem" & sociedade. Para tanto, a despersonalizacao dos
agentes da organizagao, a tecnificacdo das tarefas e fungoes
e a compartimentalizagao para a realizag¢ao das agoes publicas
constituem as formas tradicionais como opera a burocracia es-
tatal. Na percepcao de Webber, a origem da burocracia esta no
proprio Estado que a idealizou a fim de controlar a sociedade
civil, passando a ser, portanto, um instrumento de dominagéo
e exploracao dos grupos socialmente nao privilegiados e de a

firmagao do poder da classe dirigente.

A dominagao de que fala consiste na probabilida
de dé encontrar obediéncia a um determinado mandato, mediante
submissdo, que se viabiliza por interesses utilitarios, costu
me social ou afeto pessoal, garantida sempre a sua permanéncia
em bases juridicas, nas quais se fundamenta a legitimidade. A
dominagéo legal consiste no embasamento estatutario, sendo a
burocracia o tipo mais evidente de controle social. A domina
gao tradicional consiste na fidelidade comunitdria ad tradicao
sendo sua forma mais concreta, a dominagéo estamental e patri

arcal. A dominagao carismatica consubstancia-se na devogao de
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vida ao dom (carisma) e no reconhecimento das virtudes, apare
cendo sua forma mais comum na figura dos profetas, herdise 1i
deres. '

Em suma, para Weber, o Estado se funda na forcga,
no monopdlio legitimo da violéncia, a ' Gnica fonte do di
reito. Dai que o Estado & uma relagao de homens dominando ho
mens, onde a politica consiste na participagdo e distribuicgao
do poder e o desempenho publico se consolida no aparelho buro
cratico, como forma mais eficiente de dominacao, conciliando
interesses subalternos em vista da afirmacgao da classe dominan
te, que transforma o espago econdmico privado, em missao pa-

blica de governo.

Enquanto Weber nos apresenta uma interpretacao
historico-estrutural do Estado Moderno a partir da escola her
meneéutica germanica, ANTONIO GRAMSCI, l9661u, se constitue em
outro tedrico importante do Estado Moderno, porém a partir da
perspectiva da escola dialdtica marxista que se auto-define co
mo um processo de critica & sociedade e ao Estado capitalis-
ta. Dal que Gramsci compreende o Estado como expressao de po
der de uma classe sobre a sociedade denunciando a falsa neu-
tralidade do Estado, a utopia da independéncia das classes e
negando a instituicao estatal propoe sua extincao em vista da
ditadura do proletariado. Justamente pelo fato de que Marx na
verdade nao chegou a formular uma teoria do Estado, apesar de
sua proposta, Gramsci se dispOs a explicita-la na oOtica mar-
xXista.

Assim, a visao gramsciana compreende o Estado co
mo uma super-estrutura reflexa do conjunto das relacoes soci-
ais de producao a partir de duas dimensoes bdsicas: a Socieda

de Politica enquanto aparelho coercitivo para conformar as mas

sas populares ao tipo de producao e economia de um determina

do momento; a Sociedade Civil, abrangendo o conjunto dos or

ganismos chamados privados. O Estado, nesta perspectiva, tor-
- na estas duas dimensoes indissocidveis, mesmo quando contradi
torias e discordantes. A hegemonia do Estado se conjuga entao
pelas forcas de ambas as dimensoes em busca de um equilibrio
apoiado no consenso da opiniao pﬁblicé. "Os dois componentes

do Estado se entreajudam e se complementam em tal grau que uma
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mesma instituigao, como o Parlamento, pode estar sintonizada
com as duas dimensoes: a sociedade politica, enquanto legisla
e a sociedade civil, enquanto reproduzva opiniao publica."

(AMANN, 1980:201) Concretamente, Gramsci afirma que a socieda
de politica exerce a coergao e a violéncia e a sociedade ci-
vil difunde no bloco histdrico a ideologia da classe dominan
te. E a partir desta dicotomia que se consolida a dominacgao do
Estado, dissociando o "homo faber" do "homo sapiens", ou seja
a nagéo, do Estado, a sociedade, do parlamento. Por consequin
te, € desta dissociacao que surgem as crises estruturais que
afetam o Estado Moderno e até negam a sua esséncia na articu
lagao dos interesses humanos. Neste espago dicotomico, se afir
ma o capital, gerido pela iniciativa privada, representada na
elite estatal ou pelo proprio Estado. Concluindo, como diria
Gramsci, a crise do Estado Moderno tem suas raizes no fosso

crescente entre a infra-estrutura e a super-estrutura.

Finalmente, uma outra interpretagéo da crise do
Estado Moderno nos € apresentada pela escola empirista ingle

24 ~ <
;, O qual propoe uma tri

sa através de C. B. Macpherson, 1977
plice categorizacgao para a compreensao da postura estatal.
Primeiramente, o fato de que a esséncia humana apenas se rea
liza plenamente uma atividade consciente livre e criativa. Em
segundo lugar, os homens tém uma capacidade maior para criar
do que lhes tem sido permitido expressar pela estrutura esta
tal. Finalmente, a sociedade capitalista preconiza um reducio
nismo da condigao humana & mercadoria. Segundo seu pensamento
a interpretagao do Estado Moderno supOe "uma teoria abrangen-
te que vincule o Estado ao que se supoe sejam as capacidades
objetivos e a natureza do homem, dando conta das caracteristi
cas fundamentais da sociedade em que tal Estado opera."

(MACPHERSON, 1977:91%%)

A compreensao do Estado Moderno, portanto, de-
corre didaticamente, segundo o autor, da triplice tipologia
que o configura contemporaneamente e sua relagao com a socie
dade pluralista hodierna, o que passamos a analisar a seguir:
acrescentando a contribuicao de BONAVIDES, 1979° e FISCHLOWITZ

196412.
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2.2.1 - O ESTADO LIBERAL

Preconizando o dogma da liberdade, foi ideali
zado pelo racionalismo intelectual e pela burguesia em oposi
cao a realeza e ao poder absoluto. Assegura que no conflito
entre o Estado e o individuo devem prevalecer os valores in
dividuais sobre os valores estatais ou mesmo sociais. Dai que
o Estado Liberal esta condenado por fidelidade a natureza de
sua vocagao a desempenhar as fungoes sociais mais modestas
possiveis, criando um enorme fosso entre Estado, ordenador
das relagaes, e a sociedade, manifestante de necessidades e
aspiracoes existenciais.

Partindo de uma concepgao estatica de ordenamen
to politico e social, o Estado Liberal se atribue como funcio
basica a seguranca externa e interna, configurando a tradi
cional tipologia do Estado vigia noturno. Nesta Otica, o de
sempenho social do Estado confunde-se com o conceito de segu
ranga e restringe-se ao papel regulador da dinamica social,
através da repressao juridica e da administracgdao piblica, bem
como a reprodugao das condigOes ideais da dindmica econdmi
ca, mediante as agoes no campo da educagao formando a mao de
obra, e no setor saide, assegurando a produtividade. As ati
vidades econdmicas no Estado Liberal sao dogmas intocaveis da
iniciativa privada, assegurada pela politica governamental
que foge a qualquer enfoque redistributivo, o que antagoni

zaria a ortodoxia constitucional do Estado.

E preciso dizer, ainda, que o Estado Liberal em
bora nao aceite nenhuma transformacdo doutrindria ou pragma
tica mais profunda voltada para o campo social, pode preconi
zar e até consolidar um sistema democratico, que assegure so
bretudo a liberdade econdmica, e por vezes, até assumir a for
ma de Estado Benfeitor, desde que nao signifique uma interven
¢ao no espago econdmico, o que ja configura o Estado Social.

2.2.2 - O ESTADO SOCIAL
Fruto da crise do Estado Liberal, o Estado So

cial surgiu no inicio do Século XX, apds o Tratado de Versa

lhes, tendo por caracteristica principal, o cardter interven
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cionista nos setores econdmicos, sociais e culturais, enfati
zando em seu discurso a valorizagao do trabalho e a justiga

social como instrumentos de atenuagao dos conflitos sociais.

Para a consecdgéo de seus objetivos, o Estado
Social tem se voltado para fungoes especificas no campo econd
mico, social, cultural e politico como "disciplinar o crédito
controlar a inflagao, instrumentar a lei tributaria, repri-
mir abusos do poder econdmico, e regular a concorréncia de
mercado; incrementar a distribuigéo de renda, instituir a
previdéncia social, politica de emprego e valorizagdo do tra
balhador, levando-o a participar da gestao e lucro das empre
sas, amparo a familia e altos investimentos emeducacgdo e sail
de e, finalmente, assegura o carater pluralista da convivén
cia democratica, inspirada na solidariedade."
(BONAVIDES, 1979°)

Como se vé, esta postura representa uma mudancga
substancial no design do Estado, rejeitando o perfil do Esta
do Liberal, e & amplamente defendida por socialistas nao mar
xistas. Entretanto, para cumprir a sua proposta governamen-
tal, o Estado Social impoOe grandes compromissos fiscais a ini
ciativa privada, através de tributos especiais e contribui
¢oes redistributivas, e de transferéncia de rendimentos. Dai
que muitos autores o caracterizam como "Estado Intervencio-
nista", pela natureza de sua intervencao nos mais amplos se
tores da economia, infra-estrutura e sobretudo nos servicos
sociais basicos, como a educagao, a saude e o bem estar soci
al, cujos investimentos absorvem de 15 a 25% do orcamento pua
blico.

Na realidade, o Estado Social procura deter o
monopdlio do setor social e de significativa fatia do setor
econdmico, encarando com desconfianga a iniciativa privada so
bre quem exerce rigido controle, podendo até chegar a absor
¢ao total da atividade econdmica, o que ja configura o Esta
do Totalitario.

2.2.3 - O ESTADO TOTALITARIO

O Estado Liberal foi a burguesia no poder, en
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quanto o Estado Social preconizava a conciliagao das classes
no poder. O Estado Totalitdrio se apresenta como a expressao
da classe trabalhadora no poder, negando as duas configura
gOes anteriores e se fundamentando 3 luz da teoria e praxis
marxista, de que resultou a teoria comunista de Estado, ins
pirada nas obras de Marx e Engels.

. O Estado Totalitario ou Socialista evoluiu do
chamado socialismo utdpico, fundado na filosofia idealista,
para o denominado socialismo cientifico, da filosofiack:matg
rialismo dialético, salientando que o Estado & uma institui
g¢ao histdrica, ligada com a transigdao da apropriagao social

para a apropriagao individual dos meios de producao.

Na pratica, o Estado Totalitario assume toda a
responsabilidade social, tornando-se um "Estado de Servigos
Sociais" com caracteristicas nitidamente paternalista. Segun

- do a critica, nesse Estado o conflito.trabalho X capital,
transfere-se para a relagao Estado X Proletariado, com a di
ferenga de que o Estado se capacita para a conciliacgao do pes
soal a seu servigo, gragas ao patrulhamento ideoldgico osten
sivo e a politica social que exerce em relagao ao proletaria
do, o que tem gerado uma reacao interna e externa contra a o
nipoténcia estatal, sedimentada no estamento burocratico do
poder totalitario, gerenciador do planejamento centralizado

verdadeiro instrumento a servigo do poder. (MENEZES, 197931)

Finalmente, o Estado Totalitario se auto-defi
ne como representante de toda a sociedade civil, através da
ditadura do proletariado, tendo uma caracteristica essencial
que' € o carater transitdrio, de sorte que o Estado se extin
gue, quando as classes ja nao mais existirem, o que segundo a
critica, se constitue em nova utopia, uma vez que a propria
burocracia estatal cria uma categoria social, a tecnoburocra
cia, distinta da massa proletaria.

Esta tipologia, preconizada pela escola empiri
ca inglesa e sua correspondente escola pragmatica norte-ame
ricana, nao tem sido aceita pela escola hermenéutica alema,
para a qual tais atributos convencionais e didaticos, nao ex

primem a verdade sobre o Estado Moderno. Seus tedricos par-
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tem de uma concepcao filosdfica classica para a qual a teoria
do Estado Moderno tem se voltado muito para as questdes oci-
dentais da estrutura e relagao social do Estado, quando sua
questao essencial esta no problema da legitimidade e por con
seguinte no conflito entre o "pais legal" e o "pais real" en
tre a constituigao juridico-formal-e a constituicao social e
histdrica, em suma, entre Estado e nagao. (VOEGELIN, l98248)

Portanto, para os hermenéuticos, fundados na fi
losofia essencialista cldssica, a partir da criagdo do Esta
do, enquanto super-estrutura social, houve, automaticamente,
um rompimento entre o mesmo e a sociedade civil, rompendo-se
o ciclo cibernético entre administragéo e meio social, entre
o0 cidadao e o "homo economicus", situado na estrutura do Es
tado. Essencialmente, o Estado foi criado para favorecer e
sustentar, através dos atos governamentais, a dominacao da
classe burguesa sobre a sociedade como um todo. Ha, portanto,
uma racionalidade distinta e inconciliavel entre o Estado Mo
derno e a Sociedade Civil que consiste basicamente na informa
¢ao ética diversa, ou seja, enquanto a ética do Estado esta
centrada no mercado e seu correspondente atributo que é poder
econdmico e politico, na Sociedade Civil, a ética esta volta
da para as necessidades e aspiracoes humanas e sociais que
permitem ao homem realizar-se integralmente, na sua dimensao

imanente e transcendente.

Para os tedricos dessa escola, os componentes
essenciais dessa dicotomia estariam na subversao da ordem ins
titucional, mediante as manipulag6es politicas, indiferentes
as reivindicagoes legitimas da sociedade, resultando na impo
téncia do sistema de bem estar social para suprir necessida
des econdmicas e sociais, bem como corrigir desigualdades bé
sicas, apesar do sacrificio fiscal ser imposto a toda a socie
dade, embora investido na valorizagao do capital. Acresceain
da, a incapacidade intelectual e moral dos chamados estadis
tas e politicos modernos, causadores de freqtlentes escanda-
los, que comprometem a postura do Estado e equivalente credi
bilidade da sociedade civil. Finalmente, o Estado Moderno,
verdadeiramente um empresario e como tal detentor de uma fa

tia significativa do produto nacional, mostra-se cada vez
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mais inoperante para uma efetiva gestao da sociedade, de mo
do que a instituigao estatal, informada pela ética economica
torna-se incapaz de cumprir as leis que protegem o cidadao
contra a institucionalizacao da agressao ao grande publico,
pelo aparato produtivo do qual &€ cumplice. Decorre dai a ine
quivoca incompeténcia para o Estado estabelecer uma politica
social consistente, e fica patenteada a contradigao basica de
sua agao no campo econdmico, com conseqliéncias inflacionari-

as e recessivas desconcertantes. (POGGI, 198135)

Como se vé, o Estado Moderno nao € o espelho re
ceptador da sociedade civil, mas o "senhor da politica", en-
quanto expressao exclusiva do poder e nao enquanto oraculo da
realidade historica de todos e de cada um, principioe fim da
polis. Vivemos nos dias atuais um grave descompasso entre Es
tado e Sociedade Civil, de modo que as necessidades e aspira
goes desta nao consistem mais nos fins e fungdes do Estado co
mo "gerente e guardiao do bem comum." A solugao para o impas
se nos parece estar muito mais na construgao de umnovo homem
centrado em valores transcendentes numa perspectiva antropo-eco
céntrica, sedimentada nos valores da expressao humana na sua
relacao homem/mundo, de sorte que o homem seja agente de
transformagao estrutural enddgena, e nao objeto de mudancas
exdgenas arquitetadas por idedlogos capazes de provocar rapi
das revolugoes sociais que tém reproduzido na pratica os mes
mos erros de Estado.

Na visao classica, Estado e Sociedade se orien
tam por principios existenciais distintos. Enquanto o Estado
se rege pelo principio da ordenagao politica da sociedade,
esta, por sua vez, tem por principio o pédréonormatiwoesseg
cial da existéncia humana em seu conjunto. Este padrao se ba
seia no calculo utilitario das conseqiiéncias, regulando e 1li
mitando as agSes humanas e a natureza das mesmas, a partir de
uma ampla dimensao econdmica, social, politicae cultural que
se antagoniza com a sociedade racionalmente centrada no merca
do e com o Estado que a legitima. E preciso subordinar a eco
nomia a consideragoes éticas, porque a sanidade dos desejos
humanos € mais importante do que a abundancia de seus meios
para concretiza-los. (RAMOS, 198136)
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A gquestao basica aqui‘refere-se ao resgate do
imperativo da visao de homem e de sociedade, implicitos no
discurso do Estado e que consubstanciam e plasmam o seu pa
pel social. Afinal, nem o Estado, nem a Sociedade Civil sao
absolutos, mas constituem processos resultantes das acgoes e
fetivas e volitivas dos homens e dos grupos sociais capazes
de formar enclaves que lhes possibilitem ampla liberdade de
expressao e auto-direcao. Para compatibilizar esta proposta,
é preciso compreensao da natureza social do Estado Moderno,
como imperativo fundamental para perspectivar um novo Estado
comprometido com uma ontologia fundamental, assunto que sera

examinado no proximo item.
2.3 - A NATUREZA SOCIAL DO ESTADO MODERNO

A compreensao da natureza social do Estado Moderno esta
intimamente relacionada com as implicagoes do processo histdo
rico de formagao do Estado, bem como do arcabougo tedrico da
ciéncia politica que foi plasmando a sua vocagao social da
qual decorre o chamado papel social do Estado. Portanto, so é
possivel vislumbrar o desempenho social do Estado Moderno na
medida em que galgamos a sua natureza social intrinseca.

Neste intuito, pretendemos esclarecer, apartir do refe
rencial conceitual classico e neo-classico, em gque consiste a
natureza social do Estado, e quais as suas implicagoes prati

cas na condugao da dinamica da vida humana associada.
2.3.1 - COMPONENTES CONCEITUAIS CLASSICOS

A vis3ao dos classicos & essencial na interpreta
¢ao da natureza social do Estado, porquanto seus expoentes
pPrincipais, dos quais destacamos Aristoteles, Platdao e Agos
tinho de Hipona, definem o papel social do Estado em conso
nincia com os fins do Estado, filosoficamente concebido, co
mo o instrumento do exercicio politico prudencial comprometi
do com o bem comum, gerido a servigo do homem. Por isto, si-
tua-se para além da histdria, na ordem dos fatos, identifi

cando-se com imperativos éticos, na ordem dos valores e prin
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cipios. .

Disso decorre que a natureza social do Estado
consiste na expressao da propria natureza social do homem; e
seu papel social basico lhe confere a ordenagao dos fins huma
nos e a submissao aos seus direitos e valores naturais inalie
naveis. Por isso, os cldssicos entendem o Estado como a socie
dade perfeita, a cidade de Deus antagdnica a cidade terres-
tre, cujos fundamentos axioldgicos consistem na dedicacgao as
aspiragoes do corpo politico. O Estado, portanto, submete-se
a pessoa humana e aos seus direitos imanentes e transcenden
tes, de sorte que sua soberania absoluta &€ um equivoco histo

rico. (MARITAIN, 195926

Nesta perspectiva, Platao em sua Repiblica ja
afirma que o Estado nasce das necessidades humanas, logo seus
verdadeiros fins e limites estao baseados no direito natural
para além do direito positivo. Nao se trata evidentemente de
construir uma utopia para o Estado, resultante da idealiza
gao de uma forma histdrica, ou combinando uma sintese ideal
das experiéncias diversas, de modo a eliminar defeitos e con
servar qualidades, nem preconizar uma pura elaboragao inte-
lectual, abstrata em relagao a realidade histdrica. A postu
ra classica nds a interpretamos nao como sonho para além da
histdria, mas como um paradigma para um julgamento de valor
do desempenho do Estado na modernidade, muito aquém de suas
atribuicoes eudemonoldgicas, enquanto capacitagao do homem pa
ra o exercicio da virtude, enquanto busca da felicidade. As-
sim, a natureza social do Estado consiste na preservagao da
consciéncia humana e da inteligéncia moral.

A proposta classica, fundada na filosofia idea
lista helénica, na verdade tem consciéncia de que a delimita
gao de sua exeqtlibilidade encontra no proprio homem o princi
pal limite. Por isso, Platao afirma que "a nao ser que os a
mantes da sabedoria e sensatez se tornem os dirigentesdas ci
dades, ou aqueles gue sao hoje chamados reis ou dirigentes,
se tornem assim verdadeiramente, e que o poder politico se
junte com essa sabedoria, e a nao ser também que as numero-
sas naturezas que hoje praticam a filosofia e apolitica, uma
excluindo a outra, sejam forgosamente desviadas disso, nao se

ra possivel evitar o mal, nem nas cidades, nem na humani
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dade." (FRIEDRICH, 1970%1°)

Os principios emanados pelo arcabougo classico
tem sido historicamente defendidos pela Igreja, sobretudo re
centemente, através da denominada Doutrina Social da Igreja
que consiste nos principios emanados pelas principais enci-
clicas eclesiasticas no campo social, desde a Rerum Novarum
em 1891, até a Laborem Exercens em 1982, além dos documentos
das chamadas conferéncias episcopais que tem se constituido

em verdadeiras denincias da acao do Estado no campo social.

' Preconiza a Doutrina Social da Igreja a tese de
que a fungdo social do Estado consiste basicamente na gerén
cia do bem comum e na efetivagao da justiga social. O Estado
deve impedir uma reparticao injusta da renda entre o capital
e o trabalho, evitando a concentragao em maos de grupos eco
nomicos privilegiados e os resultantes contrastes excessivos

que dai resultem entre umas e outras camadas da sociedade.

No nivel dos fins, o Estado subordina-se a pes
soa como sujeito de direitos, origem, centro e fimda socieda
de. No nivel da execucgao destes fins, as pessoas sujeitam-se
ao Estado no esforgo do bem comum. Sendo o homem por nature
za intima um ser social, o Estado pode tudo aquilo e so aqui

lo que é Ttil para a realizagao do bem comum.

Entende a Igreja, fundada na filosofia escolas
tica, que o bem comum & o conjunto de condigOes que permitam
o acesso a propria perfeicao humana e social, inclusive con
digoes concretas que permitam a todos atingir niveis de vida

compativeis com a dignidade humana. (CNBB, 19774)

O Documento de Puebla, elaborado pela Conferég
cia Episcopal Latino-Americana em 1981, apresenta um grave
diagndstico da situacao continental e denuncia o Estado e
suas aliancas capitalistas, como o principal responsavel pe-
la situacao do povo. Avanga mais ainda o documento, quando
questiona a ética da propriedade privada, vigilantemente de
fendida pela Igreja até entao, afirmando que "toda proprieda
de tem uma hipoteca social" cabendo ao Estado o papel de ad
ministrador da justicga social. (PUEBLA, 198149)

Em suma, no pensamento classico helénico, tan
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to quanto no pensamento escolastico, a ordenagao do Estado es
td sujeita 3@ pessoa humana e seus valores inaliendveis. A emer
géncia da modernidade, entretanto, passou a negar, na pratica
do Estado Moderno, o seu componente social, pelo progressivo
privilegiamento do componente econdmico. Decorreu dai todo o
discurso do Estado Moderno que vimos anteriormente, e toda um

novo design social que analisaremos no proximo topico.
2.3.2 - COMPONENTES CONCEITUAIS NEO-CLASSICOS

A interpretacao da natureza social do Estado Mo
derno e seu périplo no campo social & fundamental para a iden
tificagao dos Obices que transparecem na sua postura atual.
Para tanto, o pensamento neo-classico demonstra como vimos, o
progressivo distanciamento do Estado em relacao a seus fins e
da natureza social que lhe &€ inerente.

Assim, na perspectiva hobesiana o fim do Estado
é a seguranca e a estabilidade do homem, cabendo ao Estado a
responsabilidade integral por toda a dindmica social, inclusi
ve religiao, cultura e economia. No advento do liberalismo, ca
be ao Estado proteger os direitos dos homens, assegurando um
contrato social que possibilite uma convivéncia social adequa
da ao progresso e a expansao do capital. Com a afirmacao da
ideologia anti-liberal, o Estado passou a absorver, através da
planificagao, toda a dinamica social, inclusive a privacidade
familiar. Finalmente, o0 neo-capitalismo legitimou a interven
950 estatal em amplos setores da vida humana associada, atra
vés do modelo intervencionista de tendéncia centro-direita,ao
contrario da ideologia anti-liberal de tendéncia esquerdizan-
te.

De fato, as contradicoes da acgao estatal no cam
po social constituem uma evidéncia flagrante nos dias atuais,
merecendo dos cientistas politicos atencao especial, tanto nos
Estados do sistema capitalista, quanto na experiéncia socia-
lista, pelo simples fato de que atualmente nao se encontre ne
nhum exemplo de capitalismo puro, pois a praxis ocidental ado
ta um sistema de livre empresa associada a intervengao gover

namental, e mesmo nos paises socialistas, observa-se uma evo
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lugao no sentido, contrdrio retornando a privatizagdo de algu
mas fungoes. (HOLANDA, 197218)

O recuo do Estado em relagao as suas fungdes so
ciais parte de um equivoco basico de que o ccmponente social
estd, por si sO, contido no componente econdmico, donde decor
re o privilegiamento da agao estatal de cunho economicista. E
videntemente que nao preconizamos uma agdo estangue nos compo
nentes classicos da vida humana associada: o econdmico, o cul
tural e o politico. Nao aceitamos, porém, o determinismo eco-
ndémico como matriz basica da ordenagao humana, mesmo porqgque
nao possibilita ao homem o desenvolvimento global de suas ca
pacidades, enquanto ser histdrico, ontologicamente transcen-
dente. A histdoria nos demonstra que qualquer determinismo & a
bominavel por si mesmo, o gque nos leva a crer que uma nova pla
netarizagao dos valores humanos supde a convergéncia dos com
ponentes basicos da vida humana, ordenada, sedimentada, em

principios axioldgicos.

A hegemonia economicista incontestdvel nos dias
atuais, adquire uma peculiaridade especial nos paises em de
senvolvimento, onde o Estado tem um espago ilimitado no dire
cionamento da sociedade, através dos mecanismos de planejamen
to, atribuindo-se a conflitante tarefa de intervir na econo
mia a fim de direcionad-la para propOsitos considerados impres
cindiveis a vida social e, ao mesmo tempo, manter as liberda
des civis, vitais ao desenvolvimento politico da coletivida
de. Desta forma, o papel social basico do Estado nestes paises
consiste em assegurar uma politica social desenvolvimentista.
Ha que se dizer, todavia, que tal proposta tem sido inviabili
zada pelo enfoque dissociado das dimensoes da vida humana as-
sociada e pelas aliancas com o capitalismo internacional que
reduzem a proposta desenvolvimentista a investimentos finan-
ceiros geradores de um processo de enriquecimento progressivo

dos paises centrais. (MENEZES, 197931)

A distorgao do processo de desenvolvimento veri
ficada nos paises periféricos pode ser compreendida pela prd
pria concepgao do desenvolvimento como "um processo de trans
formagao estrutural que visa alcangar, nao apenas altas taxas

de crescimento economico; assegurando uma melhor performance
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da economia, mas supOe um maior aprimoramento das institui-
¢oes politicas mediante ampla pafticipagéo da sociedade civil
assegurando a efetivagao de um sistema de bem estar social me
diante uma melhor distribuigao de renda com mobilidade soci-
al dos custos e uma politica social compativel nas areas de e
ducacao, saude, trabalho, previdéncia e cultura, acessiveis a
amplos setores da populagao." (HOLANDA, 1972:118)

Nesta Otica, como se vé, o desempenho do Estado
Moderno esta bompletamente degenerado, constituindo-se a pro
posta desenvolvimentista numa quimera popular, mas numa efeti
va estratégia de dominacao capitalista. Com isto, o Estado ne
ga sua natureza social intrinseca, segundo a qual sua fungao
consistiria no controle dos possiveis privilégios mediante um
sistema eficaz de participagao comunitaria e no favorecimento
do processo deliberativo de toda a sociedade que assegurasse

um desenvolvimento do homem todo, e de todos os homens.

H3, como se vé, uma contradicao essencial entre
a postura econdomica do Estado Moderno e sua fungao nitidamen-
te social. De uma parte, o Estado objetiva a otimizagao dos re
cursos e a maximizagao de vantagens, possibilitando o contro
le social das populacoes e a afirmacao dos grupos econoOmicos
detentores do poder politico. Por outro lado, o Estado esta
por sua prOpria natureza, comprometido com o bem estar soci-
al da populagao, ou seja, de todo o grupo social, de sorte
que o componente econdmico e politico esteja subordinado a to
dos os componentes da sociedade. (SCHWEITZER, 1976u3)

Evidentemente que os papéis econdmicos,sociais,
politicos e culturais do Estado nao sao excludentes por si soOs
mas interdependentes e complementares. A distorgao dos mode-
los histdricos que o Estado tem apresentado consistem na hege
monia da dimensao economica sobre todas as demais dimensoes
da sociedade, ilegitimando o papel social do Estado, cujos

principais bloqueios consistem segundo SOUZA, 1979u1, na:

a) Centralizacao do poder executivo e conseqgiien
te marginalizacao do poder legislativo e judiciario, com base
nas forcas armadas, sobretudo no terceiro mundo, marginalizan
do os mecanismos politicos identificados com as bases popula-

res nacionais;
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b) Prevaléncia da ideologia da seguranga nacio
nal, segundo a qual o inimigo & a propria nagao e por conse
guinte os movimentos e partidos populéres sao submetidos ao pa
trulhamento ideologico;

c) Controle dos processos eleitorais, de modo a
garantir a hegemonia do poder central, com o menor risco possi

vel de mudancas;

. d) Submissao dos parlamentos que sao fechados ou
atrelados ao poder central e relegados a homologarem decisoes

do executivo, preocupado em legitimar sua postura;

e) Censura total aos meios de comunicacao soci
al formadores de opiniao piblica, favorecendo a negacao do jo
go politico como contra-peso das tendéncias da sociedade, de

modo que a repressao impeca as manifestacOes de oposicao;

f) Simbiose entre as instituicgdOes militares e a
decisao politica do Estado de modo a assegurar a ldogica da or
dem econdmica e social como garantia da seguranga nacional e
transnacional.

Como se pode concluir, estes bloqueios ao desem
penho social do Estado definem o perfil anti-social do mesmo,
cujas caracteristicas sao o carater elitista, tecnocratico e
repressivo, cujas debilidades essenciais consistem na perda da
soberania nacional, de substancia popular e de substancia de
mocratica. Nessa medida, se aprofunda progressivamente a dis
tancia entre o Estado e a Sociedade Civil, de modo que as ex
pectativas, aspiracoes e necessidades desta nao encontrammais
ressonéncia no aparelho de Estado, cujo papel invariavelmente
nao & mais social. Inquestionavelmente estes indicadores, por
si proprios, denunciam a farsa do conteido social da agao esta
tal, a par de muitas vezes e até ironicamente, o discurso ofi
cial contemplar semanticamente o social, mais como poesia do

que como compromisso de Estado.

Assim, o chamado Estado de Bem Estar Social,mes
mo preconizando um nivelamento de renda e a extensao dos ser-
vigos sociais, como estratégia de eliminagao da pobreza abso
luta, declarando-se identificado com o sentimento humanitario

da sociedade, nao resiste a um exame critico. Basta conside-
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rarmos que eéta estratégia tem servido na maioria das vezes
para ocultar os interesses da classe dominante, promovendo uma
crescente alienagao politica e uma forga de trabalho discipli
nada, eficiente e sadia, estabelecendo um verdadeiro controle
social da sociedade. A burocracia do Estado do Bem Estar Soci
al, por sua vez, especialmente nos assuntos relativos ao cam
po social, se mostra impotente politicamente, diante da figu
ra monolitica opressora do Estado, restando muito pouco a ser

feito em termos de transformagao social.

Na ;ealidade, o Estado do Bem Estar Social, na
da mais € do que o Estado Liberal, mimetizado socialmente pe-
la pressao da classe subalterna, consciente de sua exploragao
e pelo reconhecimento dos donos dos meios de produgao do pre
¢o a ser pago pela sua seguranga politica, assegurando uma
forca de trabalho altamente produtiva e reprodutora da ordem
capitalista. (SAVILE, 197940)

O consentimento das classes subalternas as es
tratégias de dominagéo da classe dominante, neste caso, tem
sido um espago legitimado pela tecnocracia, especialmente pe
los profissionais da area economico-social, de tal forma que
a ideologia dominante nao se afirma através da repressao dire
ta, mas muito mais significativamente pelos valores da classe
dominante, infiltrados em toda a rede de instituicoes e orga
nizagoes culturais e sociais, objeto especial da denominada
Politica Social, que analisaremos no segundo capitulo.
(CORRIGAN e LEONARD, 1981°)

Ja no Estado Liberal propriamente dito, a ques
tao do papel social do Estado € muito mais critica, posto que
a responsabilidade maior dos governos € apenas criar o espago
de liberdade para livre iniciativa e negociagao, além do fato
de que os governos nao sao livres para o seu exercicio consti
tucional, porquanto deve manter e apoiar a acumulacao capita
lista, origem das rendas do Estado.

Decorre dessa postura que a agao do Estado Libe
ral, no campo social, é extremamente reduzida, configurando-
se mais como controle do desemprego e investimentos em salde

e previdéncia, no sentido de reproduzir a forga de trabalho e
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a ordem publica, bem como a intervengao direta nos setores em
que a iniciativa privada nao demonstra interesse especialmen-
te nos programas de pesquisa e desenvolvimento de tecnologias
além dos setores de educacao, habitagdo, transportes urbanos,
desenvolvimento regional, produgao de energia e controle dos
recursos naturais. E preciso considerar que esta Gltima fun-
gao, associada & arbitragem salarial e & politica de precos
sao papéis ambiguos no Estado Liberal, uma vez que o Estado &
O principal interessado no aumento de seu orcgamento, fruto das
relagoes de trabalho e capital e da exploragdao dos recursos
naturais. (MACPHERSON, 197724)

Estas medidas do Welfare State igualmente tem
um carater protecionista, muito mais econdmico do que social,
j& que sua intengao basica é apenas reduzir os efeitos colate
rais da exploragao da forga de trabalho pelo capital. E, se de
alguma forma, restringem as ambigoes do capital particular, na
verdade asseguram os interesses maiores do capital em geral.
O Estado em uma sociedade capitalista nao pode ser arbitro neu
tro, pois esta obrigado a servir aos interesses do capital,
fonte de suas rendas. As concessoes sociais do Estado nada
mais sao do que retroalimentadoras do aparato produtivo,mesmo
que gerem Onus para a classe dominante a curto prazo, a fim de

permitir a sua dominacao a longo termo.

A dominagao do Estado Liberal consiste no contro
le da sociedade civil, através da burocracia governamental que
reproduz o modelo autoritario centralizador, a 1legitima vio
léncia concebida por Weber, e que constitue a condigcao ideal
para o desenvolvimento do capital. Da mesma forma, o Estado,
penetrando o dominio privado dos servigos de educacao e saude
como explica Poulantzas, assegura as condigoes Otimas da for-
¢a de trabalho para o desempenho capitalista. De qualquer for
ma, o Estado Liberal através dos seus aparelhos repressivos e
ideoldogicos, garante a sua estabilidade constitucional e a or
dem econdmica e social que defende. Dail que a ciéncia politi-
ca interpreta o antagonismo do papel social do Estado Liberal
pelo fato de que o poder provém da sociedade, se coloca aci -
ma dela e se torna cada vez mais estranho a ela, concluindo-

se que seu desempenho social nao tem consistido em discipli
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nar a exploragao do homem pelo homem, mas em consolidar a su
premacia social dos exploradores, garantindo seus privilégios.
(POLITZER, 1980°")

Como superar essa dicotomia do Estado Moderno na
sua superacao desse dualismo entre o econdmico e o social,res
gatando sua Vocagéo essencialista, eis uma das questoes mais
complexas da ciéncia politica atual. Nao resta a menor davida
que o Estado Moderno precisa ser repensado, a partir de suas
crises, nas relagoes com a sociedade civil. Nao se tratade as
segurar a autonomia da sociedade civil em si mesma, mas de en
contrar alternativas para um efetivo controle democratico,
quer na experiéncia capitalista ou socialista, capaz de resul

tar em verdadeiras solugoes globais.

Como viabilizar esta proposta de controle demo-
cratico do Estado, na medida em que este é organizador das di
versas facgoes da classe dominante, eis a questdao crucial. E
ingénuo pensar na alternativa dos movimentos sociais, como se
fossem puros e bons e representassem a sociedade global.Invia
vel a saida do parlamento que se funda no segredo burocratico
para legitimar suas decisoes e a expansao do poder executivo,
hoje uma maquina capitalista inquestionavel.

(TRATEMBERG, 197717)

Em suma, o Estado Moderno &€ uma dominacao rela
cional controladora de toda a sociedade civil, que tem se apre
sentado contraditdoria em si mesma, pelo fracionamento das clas
ses sociais. Na verdade, a classe dominante, apena51nmafragéo
da sociedade civil, constitue-se politica e ideologicamente no
apafelho de Estado, no afa de reproduzir a ordem social vigen
te e de garantir os seus privilégios, dissociando-se da socie
dade global. Esta desintegragao fortalece o Estado fetichiza-
do e dificulta acentuadamente a organizacgao da sociedade civil
como um todo, tornando-se uma forga centrifuga que se afirma
. cada vez mais sobre odiferencial dos diversos segmentos de
classe, a par do discurso oficial preconizar a igualdade de o
portunidades e a justicga social. (O'DONNELL, 198133)

Diante desta questao, MARCUSE, 197825, afirma

que "a crescente espiral frenética do progresso e da destrui
cao, da dominagao e da subordinagao, sO pode ser superada me

diante transformacoes sociais articulando e mobilizando a ne
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cessidade muito vital por um modo de vida qualitativamente dis
tinto." A viabilizagao desta proposta torna-se o desafio pra
xioldgico mais premente em nossos dias, onde a simples confor
magao juridico-formal de uma nova ordem social ndo tem apre
sentado os resultados esperados. Basta analisar as diferentes
tipologias  do Estado Moderno e suas variantes, para comprovar
mos a assertiva de que temos uma racionalidade de mercado capi
talista orientando a dominagao sdcio-econdmica e politico-cul
tural, comprometendo o papel do Estado.

Vista a questao do desajuste do Estado Moderno
no desempenho de suas.fungées sociais, resta-nos, finalmente,
identificar a caracteristica do Estado Brasileiro no que tan
ge a essa problematica, aspecto que analisaremos no proximo i
tem.

2.3.3 - ABORDAGEM CRITICA DO ESTADO BRASILEIRO

O Estado brasileiro tem apresentado uma postura
hibrida no seu comportamento face ao seu desempenho social.
Ao reproduzir a ideologia liberal, consolida a nossa ordem eco
nomica e social, fortalece o modus vivendi capitalista. Em opo
sigao, se apresenta nitidamente como Estado intervencionista
configurando-se, mesmo, como "Estado empresario", reproduzin-
do o proprio capital. Mesmo assim, essa dubiedade tem uma mes
ma matriz ideoldgica, como ja vimos anteriormente, apresentég
do apenas nuances na consecugao dos fins a que se propce a ra
cionalidade de mercado. A nossa Constituigéo, por si mesma,re
vela indisfarcavelmente esta condigao quando plasma a ordem e
condmica e social com base nos principios de: "liberdade de i
niciativa; valorizacgao do trabalho como condigao da dignidade
humana; funcao social da propriedade; harmonia e solidarieda
de entre as categorias sociais de produgao; repressao ao abu
so do poder econdmico e & expansao das oportunidades de empre
go preodutivo." (CONSTITUIGAO, 1967:Artigo 1606)

Na verdade, este discurso constitucional nao tem
sido uma semantica abstrata que nao encontra no aparelho esta
tal uma sintonia coerente com tais difetrizes, retratando atra
vés das politicas sociais, uma contradig¢ao profunda entre a

teoria e a pratica da agao publica. Basta lembrar que os direi
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tos sociais preconizados pela ONU, dos quais o Brasil & signa
tario, tem sido operacionalizados tenuamente em nosso pais,
restringindo-se mais aos aspectos de educacgao, saide, traba-
lho e previdéncia como estratégia de reprodugdo da forgca de
trabalho, mais do que efetiva valorizagao do homem. Estas pro
posigoes genéricas ficam 3 mérce do poder executivo que deci
de invariavelmente os investimentos estatais nos setores soci

ciais, tanto quanto, nos econodmicos, sempre privilegiados.

Esta situacao se agrava consideravelmente, apos
a Revolucao de 1964, orientada pela ideologia da seguranga na
cional, que além de criar como resultante do modelo autorita-
rio um fosso maior entre o Estado e Sociedade Civil, tem o e
quivoco reducionista de julgar que as relagoes do poder econd
mico, militar, social, cultural e politico se condensam no Es
tado. Assim, o Estado brasileiro passou a ser gerido pela com
posigao de uma alianga entre as forgas militares, o poder eco
nomico representado pelo empresariado e o conglomerado do ca
pital internacional. O governo revoluciondrio assumiu como mis
sao propria alcancgar e fortalecer o desenvolvimento capitalis
ta, alijando do poder as manifestagoes societarias, (Igreja,
Partidos, Sindicatos), em beneficio da tecnocracia que passou

a gerir os destinos do Estado e da Sociedade brasileira.

Estes fatos configuram um Estado Liberal anti-
popular e anti-democratico, por mais incrivel que pareca, por
quanto favoreceu a transformacao da elite militar em foco de
poder politico e de controle burocratico de toda a sociedade
brasileira, a servigo da expansao do capital internacional, a
través das corporagoes transnacionais que a par de serem eco-
nomicamente mais poderosas que muitos Estados, necessitam do
fiat do poder politico de cada pais. (SOUZA, 197941)

Negando a legitimidade das liderancgas politicas
sindicais, religiosas e sociais, por vezes caricaturizados de
"comunistas" ou contrarios aos principios da "civilizagao cris
ta", o Estado burocratico-autoritadrio garantiu a hegemonia do
capital nacional e internacional e sua insaciavel sede de acu

mulagcao, em detrimento da socializagao dos bens e servigos.

Prova disto &€ a acentuada concentragao de renda e agravante de
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sigualdade social, que por si sO negam o "milagre brasileiro",
preconizado pela Revolugao de 1964 e alimentada pela ideologia

da segurancga nacional, cujo quadrc a seguir bem o demonstra:

DISTRIBUICAO DE RENDA PESSOAL SEGUNDO O EXTRATO
DA POPULAGAO ECONOMICAMENTE ATIVA

Extrato da Populagao Proporcao de Renda Total %

Economicamente Ativa 1960 1970 1980
BAIX2 (50%) ; 17,72 14,91 10,81
MEDIA BAIXA (30%) 27,93 22,85 19,64
MEDIA ALTA (15%) 26,66 27,38 30,83
ALTA (5%) 27,69 34,86 38,70

Fonte: IBGE

Na verdade a concentragao de renda representa a
penas um aspecto na prevaléncia do econdomico sobre o social
que transparece claramente na proposta brasileira, especial-
mente na experiéncia de planejamento, cujos indicadores basi
cos tem sido a aceleragao do desenvolvimento econdmico e soci
al, estimulando a iniciativa privada, ou assumindo, como Esta
do Empresario, os investimentos ditos inviaveis, assegurando
uma estabilidade econdmica, de modo a garantir um balanceamen
to econdmico entre nivel de precos e de emprego, taxas de ju
ros e volume de moeda, regulando os monopdlios internos e ex
ternos. Subsidiariamente, o Estado brasileiro se dispos a con
trolar os efeitos externos da economia e a redistribuicao da
renda em busca de uma justiga social, configurando uma Politi

ca Social incoerente e inconsistente, como veremos adiante.

Atualmente, estamos vivenciando um periodo de
grandes questionamentos a postura do Estado brasileiro, sobre
tudo as duas categorias interagentes da politica econdmica e
social, a elite militar e a tecnocracia que o gerencia, denun
ciando os desajustes e o desequilibrio a que submeteram o

pais, em relagao ao -capital internacional. E mais uma vez, o
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Estado intenta maquiavelicamente rearticular a sociedade ci
vil, para legitimar seu espago via reabertura democratica, dis
tensdo politica e concessdes politico-sociais que outro objeti
VO nao tém senao viabilizar a estabilidade necessaria ao de-
senvolvimento econdmico. Verifica-se, entao, como fato novo e
surpreendente, a eclosao de diferentes manifestagbes de insa
tisfagao no seio da sociedade civil, a partir de movimentos
organizados pelas camadas intermediarias, que ainda nao dispoe
vdos meios para agir coerentemente, nem das informagoes neces
sdrias para assumir uma posigao unificada, em torno de seus
interesses comuns. Evidencia-se, assim, flagrantemente, que a
sociedade brasileira esta, a partir de sué saturagéo em rela
¢ao ao aparelho de Estado que nega suas fungaes sociais e as
liderangcas que o gerenciam que teimam em nao sintonizar a na
¢ao, se mobilizando e criando uma consciéncia critica, de mo
do a possibilitar uma medigao de forgas com o Estado e seus po

deres constitucionais que nao lhes parece mais representar.

Em sintese, o Estado & o lugar onde se vai cris
talizar a necessidade de reproduzir o capital em escala inter
nacional. E o espaco, onde transitard a violéncia necessaria
da burocracia, elemento e meio que tornam possivel o exerci
cio politico. Dal que o proprio Estado tem interesse em tomar
partido nas crises, enquantc renovagao das relagoOes mercantis
e da divisao internacional do trabalho. Dai, que o papel soci
al do Estado Moderno & resultante das modificagoes de producao
e exploracao da forgca de trabalho em periodo de crise.
(saLama, 1983°9)

Estas contradig¢oes tém caracterizado os Estados
Modernos que se apresentam quase como uma divindade distante,
onde o castigo social & a pedagogia freqliente. O Estado pare-
ce um ser metafisico absoluto, concentrador de todos os pode
res e dissociado da sociedade civil que lhe deu origem; uma es
pécie de deus moderno, onde os adeptos da nova religiao esta-
tista s6 adquirem sentido ao redor do senhor da politica,prin
cipio e fim de toda a realidade historica. A partir desta "teo
logia", a politica tem se revelado uma religiao, cuja matriz
basica sao as leis do mercado, cuja logica & a modernidade, cu

jo fim & a expansao do novo Leviata. Neste contexto, a Politi
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ca Social tem sido um mecanismo de atenuagao dos conflitos so
ciais e camuflamento das reais contradigoes histdrico-sociais,
através do aparelho burocridtico e autoritirio do Estado, res
saltando o carater neutro, racional e eficaz do mesmo. Este &
O aspecto que procuraremos analisar, no segundo capitulo des
ta dissertagéo, acrescentando ainda, a experiéncia politico-
social brasileira na regulagéo‘e controle das forgcas popula-
res, enquanto ameaga para o desenvolvimento do capital, com
plementando com o carater assistencialista destas politicas so
ciais, objetivando na analise, a Politica Nacional de Bem Es
tar do Menor, enquanto fragmentaria e reprodutora da mao de o
bra futura para a trangfiilidade de nossa ordem econdmica e so
cial.

s
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A quest3o social estd fortemente imantada pelo
sentido humanista classico e pela doutrina social cris
ta. Sua grande intensidade e diversidade est3 na dependéncia
do contexto histdrico, desde o periodo em que a familia era
o nicleo social dominante até a Idade Média onde o sentido a
ristocratico do poder limitava os horizontes da problematica
social ao feudo. Com a revolugao francésa, o Estado passou pe
la sua primeira grande crise, desestabilizando o0 poder absolu
to da nobreza para passar as maos do poder da burguesia, fru
to das relagdes sociais capitalistas. Finalmente, a revolugao
industrial veio ampliar e complexificar os desafios sociais,
exigindo do Estado Moderno medidas singulares no que se con
vencionou chamar de Politica Social.

A Politica Social tem se constituidomuito mais
numa conciliagao do desenvolvimento econdmico com o desenvol
vimento politico-social, do que em efetivas conquistas soci-
ais profundas. A partir dessa racionalidade, o Estado Moder
no tem investido muito mais no setor econdmico e bélico, na
expectativa de que o desenvolvimento social venha a reboque
do desenvolvimento econdmico e assim responda aos desafios
maiores da sociedade contemporanea. Compreende-se hoje, que
este posicionamento € um sofisma, porquanto o desenvolvimen-
to tem se revelado muito mais uma estratégia de aumento quan
titativo dos agregados econdmicos, do que a valorizagao qua

litativa da vida humana associada. (MILON, 198239)

A volUpia capitalista centrada na tecnologia e
na histeria do "ter mais" em detrimento do "ser mais" gerou
uma sociedade onde inseguranca, insatisfacao e tensoes psi
co-sociais sao constantes. Em decorréncia dessa contra-cultu
ra, o Estado Moderno vive a surpresa de uma sociedade auto-
fagica que se construiu pela legitimagao de uma ordem sdcio-
econdmica injusta. Nesta perspectiva, a Politica Social con
ta com uma dupla dificuldade: a caréncia de umametodologia e
ficaz que nao seja ancilar do desenvolvimento econdmico; a
viabilizagéo da autonomia e neutralidade do Estado Moderno,
tao comprometido com os interesses da classe dominante. Como
formular uma Politica Social que promova transformagoes soci
ais substanciais que nao interessam aos donos dos meios de
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produgao e gerentes do aparelho de Estado, eis o dilema ba
sico.

O fato & que a nao resolugado das questdes soci
ais basicas implica numa Politica Social inconsistente que na
da mais faz do que atenuar os conflitos sociais e retardar o
conflito final e violento da ordem estabelecida. Neste senti
do, todas as politicas setoriais, particularmente a Politica
de Bem Estar do Menor objeto de nossa analise nesta disserta

gao, sao alienantes e incoerentes pPor si mesmas.

4 O Estado Moderno vem imprimindo umcarater ideo
16gico acritico acentuado 3 Politica Social, definida no seio
do seu aparelho, conformando os interesses dos centros hegemd
nicos internacionais ao consentimento espontdneo da burguesia
nacional e decorrente cooptacao das classes subordinadas.
Por isso, as Politicas Sociais constituem um conjunto desar-
monico de concessoes sociais que, gerando a ilusao de solu
cionar os problemas maiores das populagoes carentes, na ver
dade sao veiculagOes e sangoes dos interesses maiores do ca
pital, inoculado nos modelos de desenvolvimento. Por isso, os
aspectos sociais de natureza estrutural, situados ao nivel
das relagoes sociais de produgao, sao relegados a segundo
plano, evitando-se uma Politica Social que promova uma coe
rente participagao na gestdao e distribuigao dos bens e servi
gos da sociedade global.

No caso brasileiro, a participagao alimentada
no discurso da integragao social e nacional, através dos pro
gramas PIS e PIN, reduz-se ao associativismo e ao debate das
questoes macrosocietarias, disfarcando as relagoes dominan-
tes existentes, e evitando transformagéeé estruturais sub§
tantivas. Neste mister, o Estado conta com a tecnocracia gque
utilizando o discurso reformista, tem sido verdadeiramente a
aliada da super-estrutura. Preservada no biombo do carater a
politico, a tecnocracia nada mais fez do que reproduzir os in
teresses maiores da classe hegemdénica, desviando a atencgao
dos reais problemas politico-econdmicos, incidentes na poli
tica de empregos e salarios, voltando sua énfase para progra
mas setoriais como a habitagdo, a educagao, a saude, o menor,

a nutrigéo, todas desarticuladas entre si, apregoando a falé
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cia da unidade nacional, cujo equilibrio tem interesse e en
derego certo.

Neste contexto, qualquer perspectiva de Politi
ca Social se torna reprodutora de dominacao, porquanto alie-
nante e injusta nos seus postulados intrinsecos. Afinal, oEs
tado Moderno & a expressao concentrada da hegemonia de clas
Se, mediante o qual se consuma e legitima a dominacao das for
g¢as sociais contraditdrias. Por isso, as concessdes sociais
e politicas tém um efeito de retorno imediato no jogo insti
tucional, para que o "status quo" seja preservado por politi

cas assistencialistas e reformistas, nunca transformadoras.

Estas ambigliidades, todas da Politica Social e
do modelo de desenvolvimento preconizado pelo Estado brasi-
leiro, tém como conseqiiéncia a desestruturagao de toda a so
ciedade onde a familia & o alvo principal e o menor, a viti
ma maior. Consciente desta patologia e suas origens, o Esta
do, particularmente nos regimes autoritarios, vem implementar
novamente uma politica setorial que se denominou Politica Na
cional do Bem Estar do Menor, respaldada em todo aparelho bu
rocratico, e liderada no caso brasileiro pela FUNABEM e suas
concessionarias estaduais. Comprometido com a expansao acele
rada do capital, e ante a evidéncia da concentracao de renda
e conseqliente marginalizacao social imposta a maioria da po
pulagao, o Estado, firmado em postulados da ideologia da se
guranga nacional, vem criar mais uma politica setorial. Suas
conseqliéncias imediatas sao os desvios das questoes sociais
estruturais e o descompromisso da sociedade civil com o "re
siduo" do grande contexto social, provocado por uma Politica
Social totalmente inadequada.

Afinal, quem nao sabe que o menor infrator esta
denunciando 32 milhoes de menores carentes, 20% dos quais 1li
teralmente abandonados, cujas familias estao na miséria soci
al, cuja causa outra nao €, senao a estrutura econdmica e so
cial e o mito do nosso modelo desenvolvimentista. Nao foram
estas familias que fizeram o jogo do nosso capitalismo mono-
polistas de Estado e suas aliangas, abandonando o modelo
agro-pastorial pelo modelo urbano-industrial? Que objetivos
teria o Estado brasileiro ao legar tal situagao aos seus fi
lhos menores de 18 anos, senao garantir a mao de obra farta
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e barata, um grande exército de reserva de mao de obra futu
ra? | .

Neste capitulo, pretende-se demonstrar, & 1luz
da inversdo do papel social do Estado Moderno, visto anterior
mente, como se construiu historicamente o modelo atual de Po
litica Social e identificar os seus fundamentos essenciais.Da
mesma forma, propoe-se uma andlise da politica social brasi-
leira na sua dimensao histdrica e seu design atual, cujo seg
mento mais crucial &€ o menor, marginalizado e espoliado antes

de vislumbrar os "raios da liberdade no horizonte do Brasil."
3.1 - EVOLUGAO HISTORICA DA POLITICA SOCIAL

O processo historico reflete a experiéncia humana na sua
dimensao tempo-espacial em busca da génese dos fatos que deli
nearam a vida humana associada na sua ‘realidade existencial
multifacetada. O processo social &, por exceléncia, a trajetd
ria histdrica do homem, na afirmacao de sua convivéncia com os
semelhantes, envolvendo a globalidade da vida humana, na sua

dimensao imanente e transcendente.

O fato social se revela no fato histdrico pela
transparéncia da cosmovisio humana e social identificada nas
relagaes do homem com a natureza, consigo mesmo, com OsS seus
semelhantes e com a transcendéncia. A histdria &, portanto,
mais que um registro cronoldgico, um processd evolutivo da ra
cionalidade humana, suas conquistas e seus percalgos. Assim,
a partir da pratica social se consolidou a teoria social, que
por sua vez inspirou novas praticas sociais, consubstanciando
uma epistemologia do componente social, cujas raizes estao na
hermenéutica do vivido humano e social. A histdria do social
€, em suma, uma dialética das relagdes sociais no seu aspecto
factual conjuntural e na sua dimensdao estrutural em busca da

verdade universal.

A Politica Social ao retratar os imperativos da
convivéncia humana, a partir da interacao Estado/Sociedade Ci
vil, encontrarda no constructo histdorico, a matriz essencial da
evolucao das relagoes sociais, em busca da realizacao humana a

partir da satisfagao de suas necessidades e aspiracoes materi
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ais e espirituais. Nesta perspectiva, pretende-se, neste topi
co, apresentar uma retrospectiva, caracterizando historicamen
te a pratica da assisténcia social, a performance da caridade
crista e a questao social resultante das relagdes sociais ca
pitalistas, que plasmaram a cientificidade da assisténcia so-
cial, através do surgimento do Servigo Social, como pratica
profissional. Pretende-se igualmente esbogar o contexto histd
rico onde se consolidou a denominada Politica Social, como pra

tica do Estado, e a ideologia subjacente no processo histdri-
co.

3.1.1 - A ASSISTENCIA SOCIAL NA ANTIGUIDADE

As sociedades primitivas sempre apresentaram uma
organizagao social caracterizada pelo cla, desprovido de qual
quer hierarquia social, onde a propriedade comum e Os interes
ses bélicos e religiosos eram os meios de coesao comunitaria.
Logo, estas sociedades nao apresentavam os problemas sociais
como os entendemos hoje, pois sua miséria social era decorren
te de catastrofes naturais e nunca das relagdes sociais vigen
tes. A vida nomade e a atividade agro-pastoril absorvia o tra
balho de todos e distribuia equitativamente a producgao, salvo
em caso de intempéries ou guerras. Neste contexto, toda assis
téncia a3 infancia, ao idoso, ao doente cabia a familia ou a
sua tribo.

A problematica social propriamente dita inicia
quando se quebraram as relagoes sociais naturais com o inicio
da exploracgao agro-pecudria que originou a estratificagdao so-
cial decorrente desta nova atividade econdmica. A grande ques
tao social, nesta fase, foi a escravidao resultante da subju
gagao de um povo, sobre outro com fins econdmicos, fato que se
estendeu secularmente até as grandes civilizagOes antigas, par
ticularmente & greco-romana, prolongando-se até os nossos di
as. Na Antiguidade o conceito de escravidao era parte integran
te de qualquer sociedade organizada, sendo O regime escravocra
ta legitimado pelas grandes religides e até pelos sabios gre
gos. Na realidade, a escravidio foi a primeira apropriagao com
pulsoria da forga de trabalho. O escravo era visto como valor

econdmico, patrimdonioc da coletividade ou mesmo da propriedade
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individual, destituido de personalidade juridica, logo, de di
reitos. Esta condigao social foi veementemente denunciada no
Estado Judaico pelos profetas biblicos, especialmente Amds e
Oséias, tendo, porém, sd no cristianismo uma mudanga substan
cial.

A visao da problematica social neste periodo,
era determinista e alienante, porquanto concebia-se que os ma
les sociais eram inerentes a condigao humana ou castigo dos
deuses, porténto passivel de marginalizagao do seio social. A
assisténcia aos necessitados era, em decorréncia disso, reali
zada nos templos pelos sacerdotes. Exemplo claro disso foi a
experiéncia judaica, onde a comunidade veterotestamentaria,
inspirada nos livros sagrados assistia ds necessidades soci-
ais com recursos oriundos do dizimo.

A experiéncia greco-romana tinha inspiracgao fi
losofica e politica, além de comprometer a agcao do Estado no
mister de assitir aos necessitados. O império romano tinha um
plano sistematico de distribuigéo de esmola aos pobres, doen-
tes e desempregados. Igualmente alguns Estados Orientais £l
nham por pratica a distribuicao de viveres, em anos de penil
ria, acumulados em pericdos de abundancia. Os gregos, porém,
logo perceberam que a filantropia era insuficiente para tratar
os males sociais, sendo necessaria a agao do Estado para tor
nar Uteis a vida social os necessitados. Neste sentido, Aris
toteles ja preconizava que era indispensavel "ajudar os pobres

dando-lhes o material necessario para que se tornem artesaos'.

Em sintese, as premissas historicas da Politica
Social se identificam com as formas de assisténcia desenvolvi
das historicamente impregnadas do carater religioso, politico
e filosdfico das grandes civilizagoes antigas. Na verdade, &
possivel identificar as manifestagoes de politica social des-
de o cla e a familia primitiva, passando pelos sistemas anti
gos de ajuda mitua, pela assisténcia religiosa das sociedades
teocraticas e finalmente pela assisténcia publica dos Estados
Orientais. (LIMA, 198036)

E de ressaltar que, neste pericdo, a abordagem
da problematica social tinha um carater comunitario, como deno

minador comum das experiéncias historicas, inspiradas nos prin
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cipios religiosos e filos6ficos que orientavam as relacgdes so
ciais e a propria postura do Estado primitivo. Entretanto, um
marco definitivo veio inspirar uma nova fase na evolugao da

assisténcia, qual seja a revelagao da doutrina crista.

3.1.2 - A CARIDADE NA ERA CRISTA

O advento do cristianismo veio imprimir um novo
cariter 3 assisténcia, vista agora como manifestacdo da virtu
de maxima dos cristaos, a caridade, sintetizada na premissa:
"Amards o Senhor teu Deus de todo o coragdao e ao prdximo como
a ti mesmo." Esta filosofia de vida impregnou profundamente as
relagoes sociais da épocaem.que oscristdos passaram a viver em
comunidades onde tinham todos os bens em comum, distribuindo-
os segundo a necessidade de cada um, constituindo a "eclesia"
primitiva.

Além disso, a rapida expansao da Igreja associa
da a conversao do Imperador Romano, fez com que a fé crista se
tornasse a religiao oficial do império, espraiando-se por to
dooOcidente europeu, indo até o Oriente, berco do cristianis
mo. A lideranca da Igreja nao se fez sentir apenas no setor re
ligioso, mas também no aspecto social, desenvolvendo através
de mosteiros, ordens e congregagoes, intensa atividade assis
tencial voltada sobretudo aos pobres, enfermos, orfaos e vig
vas.

Nesta fase inicial do cristianismo, até o Sécu
lo V, o Estado nao realizava praticamente nenhuma assisténcia
a populagao, mas restringia-se 3 defesa do territdrio e a ma
nutengéo da ordem interna. No maximo, o que ocorria eram as
doagoes publicas do Imperador nas ocasioces de festas. Apartir
do Concilio de Tours em 570, & que o Estado passou "a partir
de donativos da propria bolsa do soberano ou por subvencao do
tesouro publico" a colaborar com a agao assistencialda Igreja
que estabeleceu as primeiras normas para o competente emprego
dos recursos.

Outro aspecto importante e contraditdrio na agao
da Igreja, foi sua posicao diante do problema da escravidao.
Condenando por principio, os sistemas escravocratas, a Igreja

defendeu no seu discufso, a liberdade e a dignidade humana,
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mas teve que conviver secularmente com o problema, agugado es
pecialmente na Idade Média, com o colonialismo europeu volta
do as Américas, Africa e Asia, onde wutilizava a mao de obra
africana como instrumento econdémico por exceléncia. E mesmo
com a aboligao da escravatura, o problema continuou chegan
do até nossos dias, onde encontramos as formas mais variadas
-de escravidao, inspiradas em orientagdes politicas, econdmi
cas e religiosas. '

Na Idade Média, vamos encontrar também um marco
definitivo na compreensao histdrica das Politicas Sociais,
qual seja a longa transigao do modo de produgao feudal para o
modo de producgao capitalista. Neste momento, verifica-se a a
firmagao da nova racionalidade de mercado que provocou a de
sarticulagao agraria, com o conseqgtiente deslocamento de enor
mes contingentes populacionais para as Cidades-Estado, for
mando-se o primeiro grande exército de reserva de mao de o
bra, formado por "ndmades, pedintes, indigentes, mendigos e
deficientes." Surge aqui, conforme wimos no capitulo anteri
or, a dicotomizagéo Estado/Sociedade Civil, como resultante
do processo de afirmacao capitalista.

Enquanto na primeira fase da cristandade as ins
tituigcoes tinham um carater genérico na sua pratica assis-
tencialista, surgem agora as instituicoes especializadas: a-
silos de velhos, orfanatos, "casas de atendimento aos aleija
dos, retardados e enjeitados." Alienadas do processo social
global essas instituicoes de assisténcia eram bemvistas pelo
Estado Medieval, uma vez que se coadunavam com a ordem social
vigente. Se as instituigoes de assisténcia social cuidavam
dos pobres, tornava-se desnecessaria tal preocupagao por par
te do Estado e do capital, cujos residuos sociais, a iniciati

va privada, especialmente a Igreja cuidava.

Em decorréncia da incrementacao do capitalismo
europeu emergente, a questao social basica foi a consolidacao
de uma nova estrutura de classes, formada pelos aristocratas,
os proprietarios, os plebeus e os artesaos. A ordem feudal
refletia justamente a exploragao econdmico-social dos arte
saos e sua alienagao politica em troca da segurancga do feudo.

Frente a isso, surgiram as corporacoes e grémios medievais co
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mo nova alternativa social para a questao do trabalho. Nao
pretendiam apenas conquistar melhores condi¢oes do "panem et
circenses", mas sobretudo a emancipagSO politica contra um
Estado Medieval tirano, objetivo sd conquistado com a Revolu
gao Francésa, fruto da afirmagao da classe burguesa, interme
diaria entre os nobres e os artesaos. Uma destas corporagoes
a dos pedreiros, se tornou famosa, nao sO por ser precursora
da magonaria, mas pela implementagao do primeiro sistema de
previdéncia social (Knappschaften), resultando num grave con
flito com a ordem feudal. Apesar de sua degerreragao histori-
ca, como a exploragao do trabalho dos mestres em relacdao aos
aprendizes, as corporagoes originalmente tinham a preocupagao
basica de cuidar das necessidades materiais e espirituais do
homem e criar uma consciéncia de classe, na respectiva cate-
goria profissional. (FISCHLOWITZ, 1964°2°)

A assisténcia medieval tinha um carater reli-
gioso, sobretudo quando inspirada nos principios cristaos, ou
um carater laical, quando configurava o que se denominou de
filantropia, orientada pela premissa de "fazer o bem por amor
ao homem." A Politica Social, na realidade, a pratica destas
duas formas de assisténcia, era muito mais uma estratégia de
controle social dos residuos sociais, do que efetivamente um
conjunto de instrumentos e servigos voltados para a promogao
do homem. A proposta era, na visao de hoje, eminentemente fun
cionalista, uma vez que se voltava para o enfoque dos desajus
tes sociais, decorrentes das disfuncionalidades da nova or-
dem econdmico-social existente, sem questiona-la ou transfor
ma-la. Ao contrario, a Politica Social era instrumentalizada
na legitimagao da ordem social existente, prevenindo os con

flitos, e garantindo o espago para a afirmagao do capital.

Com o surgimento do Estado Moderno, esta postu
ra foi se afirmando, legitimada pelo aparelho de Estado, ge
rido pelos donos do capital, a quem interessava a iniciativa
privada no campo assistencial, como, de resto, até os nossos
dias. Entretanto, com o inicio da secularizagao, o Estado pas
sou a intervir também no campo assistencial, passando ele mes
mo a reproduzir as condigoes ideais para a manutengao do "mo
dus vivendi". Estes aspectos pretendemos abordar no proximo
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item relativo a questao social.
3.1.3 - A QUESTAO SOCIAL MODERNA

A sociedade feudal refletia o conflitoentre pa
tricios e plebeus, onde emergiu a burguesia que se opunha a
nobreza, legitimadora do capitalismo mercantil emergente.Nes
te periodo de gestagao do que viria ser a Revolugdo Francésa
O capitalismo era baseado na exploragao dos recursos natura
is de terras distantes, através de uma politica colonialista
da Europa na América, Africa e Asia e na indlistria manufatu-
reira, téxtil e metalirgica. Uma das grandes conseqliéncias
disto foi o deslocamento de enormes contingentes populacio-
nais da area rural, setor primario da economia, para o setor

secundario da economia, gerando o fénomeno da urbanizagdo.

Surgiu, assim, a nova ordem social que se pro
longa até nossos dias, ou seja, uma classe empresarial manu
fatureira, os detentores do capital, e uma classe formada pe
lo proletariado industrial, os vendedores de mao de obra. As
questoes sociais decorrentes deste design social envolvem as
pectos sobejamente explorados nos setores de habitacgao, sat-
de, educagao, transportes e sobretudo a exploragdao de mao de
obra infantil e feminina. (VIEIRA, 1978°%)

Neste contexto, ocorre a Reforma Protestante
instaurando a era da secularizagéo, libertando o homem do con
trole religioso da Igreja, separando definitivamente os espa
¢os da Igreja e do Estado, o que veio constituir a afirmacgao
definitiva da ordem capitalista.

Nesta perspectiva, os problemas sociais deixam
de ser abordados sO pela Igreja, e passam a constituir servi
gos publicos ou privados de carater laical e menos religioso.
Entre os principais lideres da assisténcia nesta fase identi
ficamos: JUAN LUIZ VIVES, atuando na Espanha; VICENTE DE PAU
LO, na Franga; BENJAMIN THOMPHSON, na Alemanha; THOMAS CHAL

MERS, na Esc6cia22.

Na area publica, vemos o surgimento das primei
ras medidas do Estado, muito mais controladoras do que assis
tenciais, destacando-se o "Pao dos Pobres" em 1522 em Nurem
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beryg; a Aumdne Générale em 1534 na Franga onde também foi
criado o Bureaux de Pauvres e o Grand Bureaux em 1555 que
constituia uma espécie de Conselho de Obras Sociais.Entretan
to, a medida mais singular no campo assistencial nessa época
foi o POOR'S LAW promulgado em 1601 pela Rainha Elizabeth I
na Inglaterra, proibindo a mendicdncia e regulamentando a as
.sisténcia social. Desta medida, surgiu o Codigo de Assistén
cia na Suécia e Dinamarca por volta de 1686.

Na realidade; a politica social dos senhores
feudais pouco diferia da politica social dos "Grandes", re-
presentados pelos impérios, pois ambos se afirmavam sobre a
nascente ordem capitalista. Em decorréncia, como a assistén
cia social nao solucionava os graves problemas sociais, tra-
vou-se lenta e grave luta social entre a nobreza e o prole
tariado, através da novel classe burguesa. Através de campa
nhas politicas e revoltas de trabalhadores, procurava-se con
quistar melhores condigoes de trabalho e remuneracgao, alémdo
direito de voto, liberdade sindical e movimento cooperativis
ta. As conquistas sociais referidas foram alcancadas progres
sivamente em toda a Europa, a partir da Inglaterra e especi
almente da Revolugao Francésa, marco essencial na  evolugao

historica da assisténcia social.

A Revolugao Francésa na verdade, embora objeti
vasse uma nova ordem social, a partir do restabelecimento dé
uma democracia, se revestiu de um carater muito liberal ate-
nuando os conflitos sociais e assegurando os interesses da
burguesia. Seus ideais de Igualdade, Fraternidade e Liberdade
nao correspondiam as profundas reivindicacgoes sociais do pro
letariado, mas eram traduzidos em termos de: igualdade poli
tica; respeito a propriedade; soberania da nacao; acesso do
cidadao ao servigo piblico; liberdade de imprensa e expres
sao e impostos equitativos. Assim, o Estado Moderno deixou de
ser objeto de interesse da nobreza, para ser instrumento da
burguesia.

A situacao social se agrava progressivamente a
consolidagao da ordem capitalista, a par das transformacgdes
politico-constitucionais por que passou o Estado. O Estado e

as instituigoes religiosas e laicais se voltavam para a repro
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dugcao dos modelos assistenciais tradicionais, procurando so
correr necessidades imediatas. Os Estados Europeus criaram os
Bureau Central de Assisténcia com o intuito de coordenar a po
litica assistencial da época e subvencionar a iniciativa pri
vada profundamente paternalista como outrora, além de conser

vadora e reacionaria.

Somente na segunda metade do Século XIX & que,
com o surgimento do movimento socialista, anarquista e das
teorias de Marx e Engels, com ampla receptividade entre os in
telectuais e proletariado, € que o Estado Moderno, vendo-se a
meagado, passou a fazer concessoes substanciais, exercendo o
papel de um dique contra a revolugao social. A primeira das
medidas foi a implantagao do seguro social obrigatdrio por
BISMARK na Alemanha, protegendo o trabalhador na doenga, aci
dente, invalidez e velhice, ampliado em seguida para o desem
prego e a morte. O Estado Germanico explicitava sua medida co
mo preventiva, evitando a perda de renda do trabalhador e
seu patriménio social, de modo a manter a ordem social e evi
tar uma "aventura revolucionéria.“’(FISCHLOWITZ, 196426) A
partir desta iniciativa o Estado Moderno compreendeu que te
ria que fazer concessdes substanciais como alternativa unica
de reproduzir a forga de trabalho do modelo <capitalista, vi

vendo agora em plena Revolucao Industrial.

Neste periodo, a iniciativa privada se destaca
na Franca pela criagao das Conferéncia Vicentinas, que preco
nizavam a sistematizacao da assisténcia social; e na Inglater
ra pela criacao das Charities Organization Society mais vol
tada para o estudo das causas dos problemas sociais e com o
fim de "promover uma compreensao entre ricos e pobres, previ
nindo os conflitos entre as classes sociais. Esta institui-
¢ao, originalmente dirigida pelas senhoras da elite inglesa,
teve ampla aceitacao em toda a Europa e logo se ampliou aos
Estados Unidos da América, onde em 1897, na Universidade de
Columbia em Nova Iorgque, resultou na criagao do primeiro cur
so de Servigo Social. Este curso tinha por objetivo identifi
car as questoes sociais para diagnostica-las e aborda-las
tecnicamente. Este fato tem importancia fundamental na com

preensiao da historia da Politica Social, uma vez que, a par
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tir deste marco, um novo enfoque terapéutico e preventivo vem
ser dado as questOes sociais, antes enfocadas apenas como al

ternativas de assisténcia social.

Outro marco fundamental neste periodo, consis
te na promulgacao da primeira enciclica social denominada Re
rum Novaruﬁ, que denunciando a sitﬁagéo social do operario,
vem condenar todas as formas de exploragao do homem pelo ho-
mem, constituindo-se num tratado de justiga social, que tam

bém influenciou decisivamente a Politica Social da época.

A compreensao da postura do Estado Moderno no
Século XIX pode ser analisada a partir da implementacgao da Po
litica Social, constituida pela conjugagao da iniciativa pri
vada com a agao publica. A fronteira entre ambos era clara.
O servigo publico restringia-se aos ditames legais,atendendo
indistintamente os necessitados em conformidade com a lei. A
iniciativa privada sO atendia os pobres que se coadunassem
com seus objetivos especificos e que se dispusessem a corres
ponder a um trabalho. Em ambos, a ideologia subjacente era
a mesma, concebendo a indigéncia como "inimigo social" do Es
tado que necessita de cidadaos aptos. As raizes da problema
tica social estdao no individuo, em seu passado pessoal e nao
na estrutura de classe. O social era componente exclusivo do
econdmico. Por isso, as instituicoes sociais eram geridas pe
la elite econdmica, social e politica na defesa de seus inte

resses maiores.

Este espirito perpassa a experiéncia do Século
XX e chega até nossos dias, acentuando-se o carater ideologi
co na implementacdo das Politicas Sociais, pela polarizagao
do mundo em sociedades capitalistas e sociedades socialistas
e seus respectivos aparelhos de Estado. Enquanto nas socieda
des liberais o Estado desempenha fung6es sociais, com reser

va, nas sociedades socialistas ocorre o oposto.

Um aspecto importante nos Estados Liberais é o
consorcio formado entre o Estado e as categorias de classe na
geréncia da Politica Social, promovendo a transferéncia dos
conflitos sociais da area publica para a privada. Apds a se

gunda guerra mundial, consolida-se o Welfare State, assumin
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do o Estado a hegemonia do controle social, mediante a seto
rializagdo dos servigos sociais e dos Conselhos Nacionais de
Servigos Sociais que objetivavam o controle da iniciativa pri
vada no setor social. Na verdade, o Estado Liberal ao preco
nizar os Programas de Bem Estar Social nada mais quer do que
integrar Politica Social e Politica Econdmica, de tal sorte
que todos os beneficios sociais sO0 tenham sentido na perspec
tiva do pleno emprego do aumento da produtividade, pois o ex
cesso de beneficios sociais poderia abalar o mercado de capi
tais.

Com a centralizacao da Politica Social nas maos
do Estado, os beneficios sociais fazem parte da remuneracgao
total do trabalho. Ha paises como Inglaterra, EUA, Franga e
Alemanha que investem em torno de 20% do Produto Nacional Bru
to em beneficios sociais, como forma de controle social e fo
mento do modelo capitalista. Afinal, os investimentos soci-
ais nos Estados do Bem Estar Social, além de suprirem neces
sidades minimas da populagao de baixa renda, tem privilegia-
do a classe média pelo seu alto indice de retorno, via consu
mo, alimentando a economia como um todo. Desta forma,asiPoli
ticas Sociais se restringem a ordenagao das prioridades soci
ais, em contraposicao ao produto nacional bruto, fonte e limi

te do bem estar social no Estado Liberal.

A Politica Social no Século XX é resultante da
conjugacao de quatros fatores histdricos especificos, compre
endidos evidentemente 3a luz da consolidacao dos dois grandes
. sistemas socio-econdmico-politico vigentes: o capitalismo e o
socialismo, e influenciados pelos fatos historicos signifi-
cantes em nivel macro-societario, especialmente as duas gran
des guerras.

O primeiro fator refere-se a familia, outrora

executora de todas as fungdes sociais. Verificou-se neste sé&
culo uma substancial revolugdo no conceito e na dinamica fa
miliar, que lhe fizeram delegar ao Estado e/ou a Sociedade Ci
vil como um todo, muitas de suas fungoOes sociais, deixando de
ser agente para ser cliente do sistema de beneficios sociais
vigentes. Ao abdicar de suas fungoes, a familia exigiu do Es

tado que este assumisse o seu papel social historicamente ne
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gligenciado. O Estado tomou duas posigoes, assumindo total-
mente as necessidades sociais das familias, ou delegando o a
tendimento destas necessidades a iniciativa privada subvenci
onada por ele ou nao. Com isto, a familia passou a reprodu
zir a'ideologia vigente no enclave dos programas oficiais,ge
ralmente dicotomizados conforme a natureza do problema social
ou a faixa etdria da clientela. Nao se vé mais a familia como
unidade dinamica, mas o individuo em si com seuproblema espe
cifico. A familia restringe-se d sua fungao reprodutora e afe
tiva, pois todas as demais fungoes sao alienigenas, desde a
renda como fonte do trabalho, até o atendimento das necessi
dades basicas de educagao, saude, lazer, e por vezes até a a
limentacao. Essa desformidade parece interessar aos modelos
politicos dominantes, pela facilidade com que lhes permite a
despersonalizacao dos individuos e o controle dos conflitos
sociais.

O segundo fator foi a mudanca substancial por

que passou a Igreja na sua postura social de guardia da or
dem social vigente numa atitude triunfalista de comprometi-
mento com as estruturas do poder, para um papel de neutrali
dade que logo se verificou alimentador do status quo e ulti
mamente para um perfil critico estutural dos desacertos que
a ordem temporal apresenta. Neste sentido, todas as encicli
cas sociais, destacando-se a Quadragésimo Anno, a Mater et
Magistra, a Pacem in Terris, a Populorum Progressio, a Gég
dium et Spes, a Octavia Adveniens e recentemente a Redempter
Hominis e a Laborem Exercens, vem se constituir num enorme
discurso de conscientizacao dos graves desajustes dos modelos
econdmicos e politicos reinantes, contrarios a dignidade hu-
mana, opostos a solidariedade social, antagdnicos ao modelo
evangélico centrado na cosmovisao do amor fraternal. Além
disso, a Igreja vem discutir o problema do trabalho, da pro
priedade privada, do papel do Estado Moderno e dos direitos
sociais do homem, denunciando todas as contradigoes histori
cas que se verificam e preconizando uma revolugao pacifica.

Negando o materialismo dialético e todas as suas formas de do
minacdo, e condenando o capitalismo selvagem e todas as ideo
logias que o camuflam, especialmente a da segurancga nacional

a Igreja propoe uma nova ordem social que seja resultante da
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combinagao da liberdade humana com a distribuigdo equitativa
dos bens. A par desse discurso, a Igreja ainda luta a nivel
de execugao, com a tendéncia conservadora e "equilibradd' dos
seus membros e das suas instituigoes sociais que relutam ade
rir uma proposta social mais agressiva, excessao feita as &

grejas Latino-Americanas.

O terceiro fator refere-se ao Estado que, luta

numa ambivaléncia historica crdnica, entre os seus compromis
sos sociais inaliendveis e o seu comprometimento com os inte
resses da classe dominante ou do partido dominante, no caso
socialista. Verifica-se, assim, um avancgo significativoruaLg
gislagao Social referente ds questdes do trabalho, previdén
cia social, protecao a maternidade e infancia e aos direitos
sociais em geral, embora nao haja equivaléncia pratica na o
peracionalizacao dos principios legais. Neste contexto, o Es
tado se digladeia entre dois extremos, ora estimula a inicia
tiva privada para que exercite o que lhe compete e estabelece
todo um discurso voltado a valorizagao das instituig¢des comu
nitarias, '‘ora assume ele sozinho e decide hermeticamente as
concessoes sociais que julga oportunas e necessarias. Muito
ténues sao as experiéncias em que as pressoes da sociedade
civil encontram eco no aparelho de Estado, como defensor dos
seus direitos, possibilitando uma alianca entre o controle a
a gestao da sociedade civil sobre os recursos alocados pelos
governos. Ao contrario, o Estado apresenta as suas decisoes
como concessao benevolente da categoria dirigente, quando nao
exige que a iniciativa privada cumpra dispositivos legais no

campo social, que ele mesmo nao cumpre.

Finalmente o quarto fator sao os organismos in
ternacionais, destacando-se a ORGANIZAGCAO DAS NAGCOES UNIDAS,
a ORGANIZAGCAO MUNDIAL DE SAUDE, a ORGANIZAGAO INTERNACIONAL
DO TRABALHO, entre outras, que pela sua isengéo e suposta neu

tralidade denunciam as situagoes sociais graves existentes no
setor de educacgao, saude, trabalho, bem estar social em ge-
ral, e especialmente, dos direitos humanos e sociais. E pre
ciso considerar que tais -organismos tém contribuido em muito
para elevar o nivel de consciéncia social a respeito de mui
tos aspectos da realidade social, embora suas propostas nem

sempre sejam coerentes com a postura que preconizam no discur
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so. Além disso, & preciso considerar que os Estados nao se fa
zem ouvir por tais organismos,veécudando—se na racionalidade
da soberania e independéncia, para manter o "modus vivendi."
Finalmente, & preciso acrescer que as alternativas de proposi
g¢ao destas instituic¢Oes tém sido retroalimentadoras da ordem
social e econdmica dos Estados que os mantém financeiramente e
os patrulham ideologicamente. Dai que os programas de desen
volvimento de comunidade, as experiéncias de cooperativismo,
as sugestoes de politica de desenvolvimento social e os meca-
nismos de participagao social, tem sido instrumentos de forta
lecimento do poder e nao de transformagao social.

Em suma, a Politica Social, expressao por si mes
ma ambigua, historicamente tem se revelado muito contradito-
ria e residual. A assisténcia social nunca consistiu numa te
rapéutica social, mas na remediagao dos males individuais, en
quanto a problematica social assumia cbntornosestruturaisque
atingiam a sociedade globalmente. Os programas sociais tém pre
conizado medidas preventivas aos desequilibrios sociais, atra
vés de melhorias sociais a toda coletividade, mas na realida
de tem feito a distribuicao de bens e servigos que, ao contra
rio de promoverem o homem, tornando-o consciente e capaz de
ser agente histdorico, retroalimentam o sistema econémico—soci
al vigente. A conformagao histdrica do Estado do Bem Estar So
cial tem sido uma mimetizagao do Estado Liberal, de sorte que
os investimentos publicos na area social, compreendidos nesta
otica como o apoio financeiro a infra-estrutura produtiva e
distribuicdo de renda, constituem uma estratégia de reversao

na elevagdo das taxas de produtividade e acumulagao.

No chamado terceiro mundo a Politica Social se
assenta nas premissas dos direitos sociais preconizados pela
ONU, vistos como conquistas vidveis através da implementacao
de servigos sociais basicos, especialmente educagao, saude, se
guranga social, habitagao, nutrigao e lazer, tendo por base a
legislacdo social e por instrumento, instituigcoes sociais pa
blicas e privadas. Isto, na realidade, constitui uma nova es
tratégia da ideologia capitalista, sob a aura de desenvolvi-
mento social, promovendo a articulagao povo/governo para O ar

ranque do desenvolvimento econdmico dependente, através da im
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plementacao dos mecanismos de planejémento. Esta postura vem
sendo orientada por uma racionalidade tecnocratica equidistan
te do contexto sdcio-cultural das comunidades sub-desenvolvi
das, respondendo apenas a volipia de expansao do capital nos
paises centrais. Embora tais programas de desenvolvimento, a-
limentados pelos idedlogos da CEPAL e do BIRD por exemplo, in
sistam na efetiva participacao popular, mediante programas de
desenvolvimento de comunidade ou similares, se revestem muito
mais de uma estratégia do poder econdmico e politico das na
goes ricas, do que efetiva auto-determinagao das nagdes po
bres. (MENEZES, 197938 et AMANN, 1978")

Enfim, a Politica Social iniciou historicamente
com a problematica social inerente a convivéncia humana, ca-
racterizando-se pelo carater privado das iniciativas familia
res, tribais, monasticas e feudais. Muito subsidiariamente ve
rifica-se a intervencgao estatal no campo social. Com o surgi
mento da racionalidade mercantilista nas Cidades/Estado, ins-
tituigoes privadas passaram a desenvolver atividades assisten
ciais, voltadas para aspectos especificos da problematica
social, destacando-se a Igreja e remotamente o Estado Feudal.
A simbiose do capitalismo com o Estado Moderno passou a exi-
gir uma agao publica no setor assistencial, como medida sanea
dora da ordem social vigente, o que expandiu a acao do Estado
no setor social, indiretamente através da iniciativa privadae
finalmente diretamente pelo proprio Estado com carater mais re
pressivo, visto que o Estado compreendia a problematica soci-
al como fruto da irresponsabilidade pessoal e nunca decorrente
de um design estrutural, onde poder e burguesia se nutriam.
Finalmente, com a revolugio industrial e o papel decisivo das
enciclicas sociais da Igreja, a questao social passou a ser
tratada na perspectiva dos direitos sociais do proletariado,
muito agugado pela analise marxista que constituia uma ameacga
ao poder espiritual e temporal. O Estado Liberal passou, en-
t3ao com sua facilidade mimé@tica extraordinaria, a fazer con
cessoes sociais significativas, através de politicas de bem
estar social e estratégias desenvolvimentistas que logo confi
guraram uma nova estratégia do capital. De outro lado, o Esta
do Socialista encontrou no autoritarismo burocratico e na so
cializacdo dos bens, sua estratégia de dominagao mediante a
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centralizagao do planejamento e o controle das aspiragoes e
necessidades sociais populares.

Atualmente, verifica-se um nivel critico cres-
cente da populagao e dos profissionais da area social, quanto
d natureza da Politica Social vigente e 3s transformacoes que
se fazem necessarias. O proprio jogo institucional democrati-
co vem repleto de expectativas populares que se manifestam pro
gressivamente de forma organizada e consistente no controle
dos interesses do capital centrado no poder. Surge dai todo um
esforgo de reconceituagao da Politica Social a luz dos direi-
tos sociais, superando o paternalismo das concessoes estatais
e a improvisacdo da iniciativa privada. Para tanto, faz-se mis
ter identificarmos os fundamentos da politica social, sua pro
posta e sua critica, aspectos que analisaremos no tdpico a se

guir.
3.2 - FUNDAMENTOS CONCEITUAIS DA POLITICA SOCIAL

A Politica & a ciéncia, a arte e a ética de tudo o que
se relaciona com a vida coletiva e as organizagoes sociais em
vista do seu governo e da realizacao do bem publico. Refere-
se ainda ao conhecimento sistematico dos fendmenos politicos
relacionados ao Estado e sua orientacao em assuntos especifi-
cos compreendidos dentre as fungoes que lhe competem. Em sen
tido estrito, tem se constituido também num conjunto de proces
sos, métodos, expedientes e ardis para alcancar, conservar e
exercer o poder. (PEREIRA JOUNIOR, 1979u5)

Entende-se, aqui, por politica a cosmovisao so
cial que se traduz no design das relagoes sociais dos homens
entre si e destes com a estrutura de poder, refletindo, por

conseguinte, a consciéncia e a agéo do homem no mundo.

Na perspectiva Weberiana, a Politica se traduz
.pela participacdao no poder e a luta para influencia-lo, cons
tituindo, portanto, uma estratégia entre a sociedade civil e
o Estado, ou a relagéo dos Estados entre si. E, portanto, um
jogo institucional dentro do aparelho burocratico do Estado,
cuja origem esta nos conflitos sociais e cujo instrumento ma

ior @ a burocracia partidaria como veiculo do poder. Este de-
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corre da posigao e do prestigio social cuja legitimacao, por
meio da legalidade, confirma toda a forma de autoridade e com
peténcia, consolidando a violéncia burocratica do Estado que

assegura a ordem social. (WEBER, 196362)

A politica tem se revelado o arbitro da ordem e
condmica, centrada numa economia de mercado, onde as classes
sociais defendem seus interesses no aparelho de Estado, cuja
representatividade tem origem na burocraciapartidéria,enquag

to instrumento de consenso dos grupos sociais.

Nesta perspectiva, a Politica Social se manifes
ta como instrumento de equilibrio do Estado, entre a ordem e
condmica e a ordem social, cuja contradicao maior consiste no
fato de que o Estado & gerido por uma classe dominante que o
manipula a favor dos seus interesses, inviabilizando o ajus
tamento entre os interesses antagdnicos da sociedade civil e

o papel social do Estado.

A compreensao do discurso da Politica Social e
sua ideologia subjacente & fundamental para a identificacao da
tese que sustentamos, para o que'analisaremos inicialmente os
componentes conceituais basicos que submetemos a uma aprecia
gao critica posteriormente, caracterizando a concepgao estru
tural-funcionalista e a concepcao dialética do processo poli

tico-social. &
3.2.1 - A CONCEPCKO ESTRUTURAL-FUNCIONALISTA

O que & o social como objeto da Politica Social
eis uma questao fundamental para a compreensao de sua comple-
xidade e importancia. O social efetivamente envolve toda a di
nimica da vida humana associada, ou seja, a relagao do homem
com outros homens e com a natureza.e tal repercussaoem si mes
mo. Implica, pois, aspectos econdmicos, politicos, sociais e
culturais propriamente ditos, ou seja, as questoes essenciais
do “"ter" do "ser" do "poder" e do "saber", nao fruto apenas da
agregacao fisica dos homens entre si, mas pela estrutura soci

al que criaram para sobreviver, conviver e dominar.

Na otica funcionalista, concebe-se que a ordem

social obedece e reproduz a lei natural, e que os problemas
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sociais sao decorréncia da nao satisfagdo das necessidades ba
sicas do homem e nao dos antagonismos sociais que chegamos a
compreender mais tarde. E por isso que os positivistas defi-
nem o problema social como um desvio do padrao normal e racio

nal de convivéncia humana.

Durkheim entendia que o problema social era fru
to da omissao ou transgressao dos atores sociais das normas so
cietarias, configurando o que denominou de anomia. Parsons con
cebia que os conflitos sociais resultavam do agir contrario as
normas, objetivos, e padroes dos papéis sociais, de modo que
todo conflito & um desvio da ordem social. Para Mertom os pro
blemas sociais nao sao necessariamente disfungoes do sistema
social, mas restrigoes aos impulsos do homem. Sao reagoes indi
viduais a socializagao societaria, cuja postura pode ser a con
formidade ou a rebeliao. (SOUZA, 197752)

Ja a postura dialética entende que a problemati
ca social é fruto das relagoes sociais de produgao que, confi
guram uma posigao e um status na sociedade, as classes soci-
ais, culminando pela determinacao de uma super—estrutura buro
cratica do Estado como legitimagao da dominacgao. O problema so
cial @ resultante da luta de classes onde os donos dos meios
de producao impoem a classe subalterna condigcoes de explora
¢ao. A questao social estaria basicamente na desigualdade re-
produzida nas relagoes de‘produgéo e assegurada pelo Estado,
com medidas paliativas, para atenuar o conflito entre o capi
tal e o trabalho. O conjunto destas medidas seriam instrumen
to da Politica Social que, gerida pelo Estado, objetiva preser
var os privilégios da classe dominante e controlar a classe su
balterna, de modo a conservar a estrutura social vigente. Des
se modo, visa a reproducao da populacao carente, enquanto for
¢a de trabalho, que compete no mercado de trabalho, ao mesmo

tempo em que disciplina a mesma, garantindo a ordem social.

Em suma, o componente social da Politica Social
envolve relagdes grupais na producao dos bens materiais neces
sarios a sua existéncia, bem como as relagoes sociais oriun-
das da divisao social do trabalho e consequente conformagao
das classes sociais, quanto, secundariamente, o associativis-

mo e as organizagoes sociais. Como se vé, a Politica Social é
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uma expressao redundante, se & politico hd que ser social e
vice-versa, mas que encontra um espago especifico na pratica

do Estado Moderno, e, por conseqtiéncia, nas ciéncias sociais.

A conceituagao basica de Politica Social parte
muito mais da concepcgao funcionalista do problema social do
que de uma percepgao critica do mesmo. Senao vejamos: MARSHALL

37
1967

nico preciso, mas refere-se genericamente a "agdo governamen

afirma que a Politica Social nao tem um significado téc

tal sobre o povo com impacto direto no bem estar dos cidadaos,
através de renda e servigos sociais basicos." Segundo o mesmo
a Politica Social envolve as questoes de seguro social, assis
téncia plblica, servicos de salide e bem estar social, politi-
ca habitacional e educacional e até a abordagem da criminali-
dade.

Para JONES, 1967°%

acao do governo mas de grupos sociais, que através<Larepreseg

a Politica Social nao é a

tacao democratica, atuam em diferentes niveis econdmico, poli
tico, social e cultural, no que reflete nitidamente seu pensa
mento liberal.

Na XVI Conferéncia Internacional de Servigo Soci
al, 1973, a Politica Social propoe a compatibilizacdodas duas
visoes anteriores, quando a conceitua como "o esforco delibe-
rado de governo e sociedade em detectar opgoes e definir prio
ridades no campo social eﬁ vista de mudancgas na realidade so-
cial."

Na visio de PEREIRA & PERALVA, 1975%/

Social & compreendida como um complexo de medidas macro-atuan

a Politica

tes com vigéncia no macro-espago dentro de um limite de tempo..
Como se depreende sua Otica se refere mais a dimensao tempo-
espacial do que propriamente aos indicadores sociais e sua na
tureza.

Na concepgao de LIMA, 1980°% a politica Social
consiste na definicao de prioridades, limitagoes e oportunida
des de programas sociais, de modo a compreender as espectati
vas populares num redimensionamento da conjuntura social e de
transformagoes estruturais. Fica claro aqui um novo posiciona
mento dialético que abordaremos adiante e que se distingue das

demais posturas.
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Conforme o DOCUMENTO DE ARAXA, 19677 considera
do o primeiro documento de teorizagao do Servigo Social no Bra
sil, a Politica Social contempla a pafticipagéo, a nivel de
globalidade por parte de todos aqueles que venham a ser atin
gidos por medidas sociais. Surge aqui um ingrediente novo, a
"participacgao", cuja importancia como indicador tedrico mere-
cera nossa atengao neste tdpico.

Na dtica de TITMUSS, 1972°’

os atos de governo cuja racionalidade esta na "provisao de ne

a Politica Social sao

cessidades materiais e sociais da populagao dependente a quem
o mercado nao satisfaz." Como tedrico do pragmatismo inglés,
o autor deixa claro o carater economicista da Politica Social
e seu imediatismo na superacao das dificuldades de mercado.
Finalmente, para BURUS, 196913

€ o campo especifico do planejamento social, enquanto adminis

a Politica Social

tracao de programas de bem estar sociél. "Enquanto a Politica
Social converte necessidades e aspiracgoes em objetivos e prio
ridades sociais, o planejamento social transforma estes em pro
gramas e servigos sociais." Nessa proposigao compreende-se 1o
go que sua preocupagao & mais operacional do que conceitual

propriamente dita.

Em suma, os componentes conceituais de Politica
Social tém na matriz ideoldgica funcionalista a sua origem e
a performance de seu desempenho. A prdpria expressao Politica
Social, redundante e contraditdria em si mesma como vimos, @&
um conceito britanico popularizado nos Estados Unidos da Améri
ca e contemporaneo do desenvolvimento capitalista e orientado

pela escola do empirismo inglé€s.

No Brasil, destaca-se na abordagem da questao, o
pensamento de DEMO, 197829 que situa a Politica Social, a par
tir dessa Otica, como o "funcionamento de instituigoes, meca-
nismos e programas destinados a reduzir as desigualdades soci
ais ou atender grupos populacionais considerados socialmente

problematicos." Como fica claro, sua postura se volta mais pa
ra aspectos conjunturais do que estruturais, subjacentes a rea
lidade social e que permeiam os imperativos institucionais e

mecanicistas que enfocam a questao social.
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'Destacamos igualmente FISCHLOWITZ, 1964°° cuja

percepcao funcionalista situa a Politica Social como um conjun
to de medidas do Estado Moderno em busca do equilibrio social
e do desenvolvimento harmonioso. Para tanto, o Estado se volta
para problemas de subsisténcia, mediante um instrumental téc-
nico e administrativo com tendéncias setoriais: saide piblicay
educagao, habitagao, politica salarial, etc. A execucgdo da Po
litica Social depende do regime politico de governo, indo des
de a execugao direta pelo Estado de todas as fungdes sociais,
até o extremo oposto em que a iniciativa privada ocupa a lide
ranga das fungdes sociais e situagdes intermedidrias simbioti

cas entre os dois modelos basicos.

Assim, no Estado Liberal a Politica Social de-
fende o ajustamento natural do mercado, orientado pela"méoig.
visivel" da tutela econdmica, conformando medidas sociais ex
tremamente residuais e centradas da iniciativa privada. Dessa
postura, segue-se a Politica Social do Estado do Bem Estar So
cial que procura conciliar os interesses da classe dominante e
classe trabalhadora, mas que na verdade conserva a mesma ma-
triz fundamental do Estado Liberal. O Estado Totalitario assu
me todas as fungoes sociais e econdmicas cabendo a ele toda a

responsabilidade pela sociedade civil.

Inspirado na Doutrina Social da Igreja o autor
supra mencionado propoe uma Politica Social solidaria, conci-
liatdria, assentada na participacao dos trabalhadores na ges
tao e no lucro das empresas, porém sem ferir os direitos de
propriedade e da iniciativa privada. Como viabilizar tal pro
posta se a classe subalterna nao se faz representar na estrutu
ra de poder e quando o proprio Estado assume feigoes empresa-

riais, eis a critica maior a proposta do autor.

Sob gualquer ponto de vista, a Politica Social
na perspectiva funcionalista tem a funcgao de restringir ou eli
minar os desajustes sociais e as caréncias sociais que sao re
siduos do sistema econdmico vigente, como forma de controle so
cial do Estado para a superacgao das contradigoes sociais e con
servacao do "modus vivendi". Por isto, a Politica Social tem
revelado uma postura ajustadora, enquanto conformista e assis

tencialista, e uma postura modernizadora, enquanto inovadora e
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integradora, sem que se verifique nenhuma alteracao substanci
al do modelo social em busca de uma postura transformadora, a
nao ser por iniciativas ténues de segmentos especificos da so
ciedade civil.

A proposta funcionalista esta relacionada com a
conquista de niveis de bem estar social, nao apenas enguanto
auséncia de problemas sociais, mas sobretudo no que se refere
3 cooperagao entre as categorias sociais e o governo, na ado
cao de medidas econdmico-sociais e politico-culturais adequa
das. Envolve, por isso, a Politica Social, elementos concre-
tos e materiais, como a questao da distribuigéo da renda e a
prestacao de servigos sociais basicos, bem como ingredientes
subjetivos e metafisicos, tais como a oportunidade de realiza
¢ao ontoldgica do homem pela manifestacao de sua expressao fi
losofica, religiosa e politica, e pela valorizacao de sua cul
tura historica.

Neste contexto, a Politica Social tem como con
dicionantes conjunturais a realidade social do pais, compreen
dida como o sistema de produgao e distribuicao da riqueza, bem
como a ideologia governamental, a consciéncia popular dos di
reitos sociais e do seu sistema cultural e, sobretudo, o dis
curso do nivel de desenvolvimento econdmico que redunda auto-
maticamente no desenvolvimento social. (VIEIRA, 197858)

Segundo os tedricos da Politica Social, a abor
dagem destes condicionantes conjunturais envolve um processo
técnico, cujo espago estd na operacionalizagao e viabilizagao
praxioldgica de programas de bem estar social de carater mais
assistencial e um processo politico, cujo espago se volta para
a sintonia com as aspiragdes e necessidades da populagao, a

sua organizagao, para a concessao de beneficios.

A formulacao de Politicas Sociais tém sua comple
xidade ao espelhar as multifacetadas dimensoes da vida humana
associada e os interesses contraditdrios que refletemna estru
tura de poder. Segundo VIEIRA, 197959 os indicadores referen-
ciais para a formulagao de politicas sociais envolvem requisi

tos essenciais que passamos a analisar.

Inicialmente, se apresenta o indicador referen-

te as bases da Politica Social, cujos ingredientes mais signi
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ficativos sao de natureza demografica, econdmica, social e eéti
ca que consubstanciam os imperativos da agao publica. Os indi

cadores demograficos referem-se a questoes tais como a pirami

de populacional e suas tendéncias, especialmente o contingen-
te de criangas, jovens e velhos, populagao alvo por excelén
cia das medidas politico-sociais. Da mesma forma, importa co
nhecer o crescimento vegetativo e o indice de fertilidade da
populacao que podem sugerir as condicionantes de uma politica
de planejamento familiar. Ja o crescimento dos fluxos migratd
rios estd a indicar graves Obices em algumas regices e polos
atrativos em outra, que indicam a necessidade de maior contro
le do Estado sobretudo em relagao a politica rural e urbana,
bem como aos focos de investimento publico. Os indicadores eco
ndmicos sao essenciais em si mesmos, na medida em que denunci
am a piramide salarial e a concentragéo de renda, bem como a
qualidade e disponibilidade de mao de obra e a demanda e ofexr
ta de emprego. Acresce, ainda, a questao das taxas de juros,
polarizacao de investimentos publicos, tendéncias tecnologi-
cas intensivas e capital e recessivas de mao de obra. Enfim,
importa aqui identificar toda dinamica do processo produtivo,
distribuicdo e consumo dos bens, o que por si sO constitue o
cerne das relagoes sociais de produgao, objeto critico das po
liticas pGblicas no setor social. Os indicadores sociais ace-
nam sobretudo para as necessidades sociais, objeto dos direi
tos sociais fundamentais do homem tais como realidade educa-
cional, nivel de saude, qualidade de alimentagao e nutrigao,
situacao habitacional, meios de transportes, acesso a cultura
lazer e esporte, componentes denominados de segurancga social
da familia e da sociedade como um todo, constituindo o atribu
to primordial do papel social do Estado historicamente conce
bido. Os indicadores éticos compoe o conjunto de imperativos
que se referem ao respeito e integridade do cidadao e suas pos
sibilidades de realizacdo integral pela participagao ativa e
consciente na dinamica da sociedade. Decorre dai a 1liberdade
de expressao de seus valores transcendentes e de comunicagao
do pensamento filosofico, bem como o respeito aos valores e
pautas culturais inerentes a sua tradigéo historica, especial
mente o respeito a vida axiologicamente concebida e a auto-
determinacao do homem como sujeito e objeto de sua realizagao
existencial. (FISCHLOWITZ, 1964°%°)
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Naturalmente que tais indicadores sao orienta
dos ou negados pelos principios doutrinarios vigentes na socie

dade moderna, especialmente a doutrina liberal capitalista e
a doutrina da dialética marxista. Destas duas vertentes decor
rem inimeras doutrinas como a do Bem Estar Social, a do Socia
lismo, a do Anarquismo, a do Sindicalismo, a do Solidarismo,
a Doutrina Social da Igreja, dentre outras. Na verdade, tais
doutrinas influenciam.decisivamente a interpretagao dos indica
dores supra-mencionados e a conversao dos mesmos em medidas de
Politica Social. Como foi observado no primeiro capitulo des
ta dissertacgao, a base doutrinaria constitue o prdprio apare
lho ideoldgico do Estado em cujo seio se elabora coerentemen
te a Politica Social, a partir da perspectiva da classe domi
nante detentora do poder.

A Politica Social na oOtica funcionalista identi
fica as premissas doutrinarias liberal-capitalista, a partir

das quais WILLIAMS, 1969°3 estabeleceu como principios a im

parcialidade do Estado, na medida em que nao ha lugar para dis

criminagao, e a individualidade, no sentido de que nao ha Esta

do sadio socialmente, mas individuos sadios. Acresce, ainda, a

maximizacao dos beneficios e a distribuicao dos mesmos, por-

quanto a base da piramide da clientela identifica a natureza
da Politica Social, bem como o custo dos bens essenciais, em
relagao aos supérfluos, determina a dependéncia da populagao
carente dos recursos assistenciais. Propoe finalmente a preva

léncia da autonomia e da continuidade, repudiando toda forma

de paternalismo e intervencionismo, cabendo ao Estado fazer pe
lo povo aquilo que ele nao possa fazer por si mesmo, bem como
assegurando que mudangas sociais sO tem sentido, a partir de
alteragoes substanciais na qualidade de vida, e nao com meras
novidades cuja urgéncia deva corresponder a adequagao tempo

ral na solugao dos problemas sociais.

Nesta perspectiva, compreende-se os objetivos da
Politica Social voltados para o suprimento de necessidades, e
vitando a miséria, o sofrimento e a privagao emquatro niveis
basicos conforme a proposta de PENSIOEN, 1962u8: o nivel bio
1l6gico direcionado as questoes de doenca, fome e frio; onivel
psicoldgico, abordando anglistias, frustagoes e sentimentos de
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perda, fruto da solidao dos idosos, preconceito dos deficien
tes, marginalizagao dos adultos e abandono dos menores; o ni
vel cultural, voltado as questBes de analfabetismo, educagéo
formal e informal e valorizagao da cultura e memdria histdri-
ca; nivel social, no enfoque dos conflitos e tensoes sociais,
bem como a ‘privagao de necessidades basicas e a pobreza abso
luta. Estes objetivos sao tipificados como residuais, na medi
da em que agem sobre conseqiiéncias imediatas dos problemas so
ciais, prevenfivos, quando previnem as relagoes causais da in
cidéncia de desajustamentos sociais e promocionais, gquando re
vestidos do carater educativo, em vista de mudangas sociais
significativas.

A operacionalizagao de tais objetivos se viabi

liza através dos indicadores sociais que na contribuicdao de

ALFRED KAHN, 19693 especificam variaveis qualitativas e quan
titativas que delineiam a problematica social, suas relagoes
causais e sua concentracao geografica. Tais variaveis  refe-
rem-se principalmente a todas as necessidades humanas e soci
ais basicas que definem o padrdo de vida da populagao, bem co
mo o acesso da mesma aos bens e servicgcos sociais, e os custos

sociais correspondentes.

A implementacgao da Politica Social envolve trés

niveis de amplitude social. Inicialmente, se apresenta como

uma proposta de globalidade, em vista da conquista do bem es
tar social, envolvendo toda a magnitude social, conforme trans
parece nos grandes planos internacionais e nacionais, atingin
do amplos setores da vida social. De outro lado, a Politica
Social se manifesta em planos setoriais especificos, voltados
para um.campo restrito da dindmica social, tais como saude, e
ducagao, habitacao, menor, emprego, etc. Esta postura, nao ra
ro, tem criado uma dicotomia entre setor em referénciae a pro
blematica global, onde todos os aspectos setoriais sao inter
dependentes e causais. Dal que se a politica setorial em sua
formulacao possa parecer mais profunda e consistente, o mesmo
nao ocorre com a sua execugao, mais conjuntural que estrutural
E, finalmente, a Politica Social dimensionada espacialmente a
universos contingentes, tais como unidades politico-adminis
trativas, cujas fronteiras geralmente comprometem a eficiég
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cia e coeréncia de qualquer medida no campo social. (VIEIRA,

1979°9)

E preciso considerar, igualmente,ruadinamizagéo

da Politica Social, os fatores influenciadores que aceleram

ou bloqueiam o processo politico social. Destaca-se aqui a
ideologia dominante na sociedade, identificada com a ideolo
gia oficial, instalada no poder e que definem a postura do Es
tado na interpretagao da realidade social numa "releitura" per
manente dos fatos sociais, segundo sua matriz basica, consti
tuindo verdadeira forca motriz de controle social. O Estado
Liberal transforma os conflitos sociais e interesses antagoni
cos em estratégias de conciliagao das diversas categorias so-
ciais, em busca do equilibrio do sistema, compatibilizando a
liberdade pessoal com o bem estar coletivo. Outro aspecto in
fluenciador & a evolugao cientifica e tecnoldgica e sua capaci
dade de responder aos desafios da problematica social ao nivel
do "saber" e do "fazer" face a realidade nacional e seu grau

de desenvolvimento econdmico-social.

Esta perspectiva geral da Politica Social na oti
ca estrutural-funcionalista permite definir o processo politi
co-social como "um processo dindmico e continuo de formulagao
instrumentagao, implantagdao, avaliagao e revisao de um conjun
to orgdnico de diretrizes que orientam a agao governamental
cujas estratégias s3ao: o atendimento das necessidades basi-
cas de ordem bio-psico-social do homem, em vistada otimizacao
dos niveis de vida,assim como a participagao popular, no pro
cesso de desenvolvimento, mediante a equalizagéo de oportuni-
dades para os diferentes estratos da populagao como também a
reformulaciao ou adequagdo estruturais, institucionais e sisté
micas as exigéncias politico-sociais." (JUNQUEIRA, 197332) Es
te discurso tem sua origem na Declaracao Universal dos Direi
tos do Homem em cujo artigo 25 preconiza uma sintese da Politi
ca Social nos termos de que "todo homem tem direito a um pa
" drao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia, salde e
bem estar, alimentagao, vestudrio, habitagao, cuidados médicos
e os servigos sociais indispensaveis, bem como o direito a se
guranga em caso de désemprego, doenga, invalidez, velhice, viu

vez e outros casos de perda dos meios de subsisténcia em cir
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cunstancias fora de seu controle."

Verifica-se porém nesta cosmovisao que a Politi
ca Social nao se limita ao estabelecimento de bens materiais,
mas protagoniza um sistema de realizacdo transcendental e mul
tidimensional do homem, porém sempre na perspectiva da indivi
dualidade e da sociabilidade essencial decorrente do instinto
gregario do homem, sem acenar para os aspectos estruturais do
modo capitalista de ordenacao social. Afirma por isso que "uma
politica social que nao promova o desenvolvimento do bem-es
tar pessoal, nao & bem-estar senao aparente. Um bem estar so-
cial que gera o aumento do nimero de alcodlatras, de doentes
mentais e de suicidas, nao & condizente com a natureza huma
na. Assim, o bem estar social medido, por exemplo, pelo nimero
de escolas, hospitais, renda per capita, etc., nem sempre & a
expresséo do bem estar pessoal." Compreendem, enfim, o bem es
tar pessoal como a oportunizacao de um papel a ser exercido na
comunidade de sorte que a pessoa seja capaz de aplicar as suas
forcas, disposigOes e talentos em vista de sua perfeigao fisi
ca, intelectual e moral e de enriquecer a si mesmo combens ex
teriores e interiores, decorrentes do seu servigo.

(ABREU, 196471)

Enfim, o pensamento cientifico relacionado a Po
litica Social parte de duas premissas centrais: a de que a pes
soa deva ser auto-suficiente o que ocorre na corrente liberal,
e a de que o Estado deva suprir todas as necessidades dos ci
dadaos, que se traduz na corrente socialista. A partir destas
premissas, ALBANO, 19792 propde o design de trés escolas de Po
litica Social, a saber:

A Escola Liberal defensora da ordem social capi

talista, na qual n3ao identifica nenhuma distorgao séria, ao
contrario todos os desajustes sociais sao decorrentes de ne
cessidades sociais oriundas de disfungoes do sistema economi
co. Cabe ao Estado incentivar a produgao econdmica que por si
sO prové a assisténcia dos pobres, cuja miséria & frutodabai
xa produgéo, por nao trabalharem o suficiente. Acrescenta ain
da que as medidas protecionistas do Estado resultam na dimi
nuic3do do incentivo ao trabalho e, por conseguinte, a acumula
¢ao da riqueza nacional, fonte de bem estar para todos.
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A Escola do Bem Estar Social defende igualmente

a ordem capitalista, mas reconhece suas deficiéncias no campo
social. Propoe que o Estado, além de cbntrolar a estrutura e-
condmica, deva incrementar os servigos sociais basicos cuja
fungao essencial seja corrigir as distorgoes e injusticas ge-
radas pela ‘ordem capitalista. Assim, o Estado tem uma funcao
supletiva em relagéo ao capital, absorvendo sua responsabili
dade social e investindo no residuo social que produz tanto a
nivel ambiental, quanto em relagdo a forga de trabalho.

A Escola Socialista afirma que toda a problemé

tica social esta centrada na ordem social capitalista injusta
e ineficiente socialmente. Portanto, cabe ao Estado centrali
zar todas as fung6es econOmicas e sociais, de modo a garantir
plenamente as necessidades humanas e sociais e uma equitativa
distribuicao da riqueza gerada. Afinal, uma sociedade justa

nao precisa de Politica Social, nem de servigos sociais.

Estas escolas de Politica Social informaram os

modelos politico-sociais vigentes atualmente, os quais foram

apresentados magistralmente por TITMUSS, 197457 conforme a se

guinte conformagao e correspondéncia a escola doutrinaria:

O Modelo Marginalista/Residual inspiradona esco

la liberal vé na pobreza uma patologia social a ser tratada
por uma Politica Social centrada na iniciativa privada, sobre
tudo a propria familia. A problematica social temcarater indi
vidual e como tal deve ser abordada pelas instituigoes assis
tenciais, estigmatizando a questao social como decorrente de
disfungao pessoal. Este modelo consiste num conjunto de medi
das residuais, paliativas portanto, configurando um modelo so

cial estatico, centrado na autonomia pessoal.

O Modelo Funcional/Tecnocrata, orientadopela es

cola do bem estar social se auto-classifica como auxiliar da
economia e como tal privilegia seus investimentos no aumento
da produtividade e poupanca como forma de incrementar o desen
volvimento social. De acordo com este modelo, a Politica Soci
al tem um carater supletivo em si mesmo, centrando as solugoes
na politica econdmica e na capitalizacao do trabalho incenti-
vando o esforco pessoal e a produgao em grupo. Desta forma, to

das as medidas sociais consistem num leque de servigos e bens
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que possam retroalimentar a economia como um todo.

O Modelo Institucional/Redistributivo, inspira-

do também na escola do bem estar social defende a necessidade
da existéncia de amplos servigos sociais que se dirijam a to
das as categorias sociais, como instrumento de distribuigao
de renda, através de bens e servigos colocados a disposicao
de toda a populagao. Centrado no conceito de justiga sociales
te modelo se apresenta como corretivo da atividade econdmica
através de programas setoriais no campo da educacao, saude, ha
bitagao, previdéncia social, etc. Nos paises socialistas este
modelo se inspira na escola socialista, centrando sua opera
cionalidade nas m3os do Estado, o grande gerente do capital e
distribuidor da riqueza gerada.

E preciso dizer que todos os modelos se revelam
na verdade retroalimentadores do mercado, onde tanto a burgue
sia quanto o Estado, mesmo socialista ja que este se apresen
ta como capitalismo de Estado, mantém suas raizes e alimentam
a ordem socio-econdmica vigente. O modelo marginalista/residu
al se apresenta como o mais selvagem e primitivo, emque o com
ponente social se reduz a sucata da acumulagao dos bens, orde
nagao esta legitimada pelo discurso oficial. O modelo funcio-
nal/tecnocrata embora se diga mais sensivel aos desafios soci
ais, na realidade nada mais faz do que realimentar a proposta
capitalista e sua voracidade, a par das concessoes sociais que
faz a longo prazo, promovendo uma distribuicao desigual de re
cursos entre o setor econdmico e o setor social, mediante os
investimentos plblicos, revelando-se tao injusto e selvagem
quanto o modelo anterior. O modelo institucional/redistributi
vo, embora tenha um discurso em defesa dos imperativos da jus
tigca social e socializagao dos bens e servigos, revela-se i
gualmente uma estratégia economicista, cuja racionalidade mai
or & o mercado. Assim, nos palses democraticos, essa proposta
se apresenta como qualificadora e controladora damao de obra,
mais exigente e consciente, objetivando, assim, a busca do e
quilibrio social que perenize o espago da acumulagao capita-
lista vigente. Nos paises totalitdrios essa mesma Politica So
cial esta a servigo do capitalismo de estado gerido pela es

trutura de poder tecnocratico de modo a reforgar o sistema




78

econdmico-social e sua correspondente ordenacgiao politica.

Finalmente & preciso considerar que os modelos
de Politica Social se traduzem em formas operacionais que pers
pectiva estrutural-funcionalista constituem um arcabougo sis
témico formado pelo sistema de assisténcia social e pelo siste
ma de agao social que sintonizam e identificam toda a matriz
conceitual anteriormente exposta e a reproduzem na dimensao
tempo-espacial.

O Sistema de Assisténcia Social esta voltado pa
ra o atendimento de necessidades primarias de forma paterna-
lista e alienante, revestindo-se do carater individualista em
situagoes de emergéncia, promovendo socorro em tragédias e ca
tastrofes. Nesse sistema ha igualmente, em situagdes normais,
uma tendéncia para a provisao de bens e servigos em bases ad
ministrativas e técnicas profissionais, preservando porémcaeg
pirito conservador. Além das instituigOes caritativas e filan
tropicas, o poder publico, especialmente nos paises subdesen-
volvidos, se caracteriza por uma politica social assistencia
lista, através de medidas setoriais complementares no campo
da educagao, saude, menor, alimentacgao, vestuario, etc., em
vista da superagao das contradigoes maiores da estrutura soci
al.

O Sistema de Acao Social volta-se muito mais pa

ra a participacao efetiva da clientela nos programas sociais.
A acgao social & compreendida como a significacao subjetiva que
os individuos atribuem a seus atos e a influéncia que recebem
do comportamento dos outros. Sobressae, portanto, o elemento
psicoldgico da percepcao da realidade social e a reciproca in
fluéncia. (WEBER, 196362) Ja DURKHEIM, 196521 entende a agao
social como uma maneira de pensar, agir e sentir, exterior aos
individuos e dotada de poder coercitivo. Aqui & ressaltado o
aspecto socioldgico do controle social e compreensao da reali
dade social. Ao nivel pragmatico, a agao social se refere a
atividade organizada dos homens, através de instituigées e mo
vimentos sociais, cujo objetivo seriam mudancgas observaveis e
verificaveis a curto prazo, dentro de uma area geografica ou
num determinado espago cultural resultando em modificagoes de

carater permanente nas estruturas dos grupos sociais.
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Portanto, a agéo social, envolvendo os valores
da sociedade, sua cultura e ideologia, constitue o esforgo or
ganizado da coletividade em vista da cbnquista dos direitos
sociais relacionados as necessidades e aspiragdes sociais da
comunidade. Embora historicamente a agao social fosse objeto
de agao das elites, com o intuito de chegar ao equilibrio so
cial, preservando a hierarquia social, hoje tende muito mais
para os chamados movimentos sociais. Estes estao voltados para

as questoes basicas de justicga social e direitos sociais, e

se orientam pelo triplice principio da identidade dos grupos

sociais, bem como da totalidade dos valores numa dada realida
de social e da oposigcao do "status quo" mantenedor da ordem so

cial, no que ja se distanciam de uma postura funcionalista, co

mo veremos.

Em sintese, a Politica Social, cuja meta é o bem
estar social, como conjunto de bens e servicgos, decorrentes
dos direitos sociais do homem, em vista da realizacao humana
e do aperfeigoamento da vida humana associada, tem na perspec
tiva funcionalista uma relagao profunda com os conceitos de
desenvolvimento social, assisténcia social, agao social e ser
vigo social.
' O Desenvolvimento Social consiste na estratgia
da Politica Social, enquanto perseguicao de um estado otimo e
necessario, para que o homem e a sociedade vivam o melhor possi
vel, nas suas multiplas dimensoes imanentes e transcendente.
Este processo envolve a Assisténcia Social que se volta para
o conjunto de bens e servigos que o Estado assegura aos indivi
duos, como condigao de sua dignidade humana e, residualmente,
como as atividades desenvolvidas pela iniciativa privada em
vista da atenuacao de situagao graves. Ja a Agao Social cons
titue uma forma organizada pela qual as elites controlama rea
lidade social, ou como os movimentos sociais pressionam a so
ciedade e o Estado para a consecucgao dos seus fins. O Servigo
Social refere-se ao processo técnico-cientifico que orienta to
do o mecanismo politico-social, objetivando a promogao social
do homem. Tendo se originado historicamente da assisténcia so
cial, comprometendo-se posferiormente com a agao social das e
lites e dos interesses do Estado Liberal, o Servigo Social ul
timamente se volta para-os compromissos fundamentais da socie
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dade civil, em vista de sua transformagao social.

Analisada a otica funcionalista da Politica So
cial interpretada no discurso dos seus referentes conceituais
tedricos, e identificada no seu processo de formulacao, bem
como o carater que a define, nas suas relagoes com a socieda
de e com o poder, propoe-se agora, a abordagem critica destes
referenciais, a partir da perspectiva dialética e sua confor

magao politico-social. E o que veremos no item a seguir.
3.2.2 - A CONCEPGAO DIALETICA

Analisambs no topico anterior a perspectiva fun
cionalista do discurso e da pratica da Politica Social volta-
da para a criacao de direitos sociais, dentro do consenso so-
cietario em vista da concessao de um minimo razoavel de bens
e servicos para os menos favorecidos. Constituida de um con
junto de principios e procedimentos adotadas pelo Estado em fa
vor de individuos, grupos e setores da sociedade, economica-
mente fracos, a Politica Social se destina a promover a convi
véncia das classes sociais. Desta forma, orienta a agao gover
namental, através de um sistema de direitos e deveres opera-
cionalizados, por meio de programas sociais e de instituicgoes
de bem estar social, com a finalidade explicita de instrumen-
talizar os objetivos ultimos do Estado, definidos como o bem
comum e a justicga social. (FALEIROS, 198022)

No presente topico, enfocaremos a critica da é
tica funcionalista sobre a Politica Social, a partir da visao
dialética, segundo a qual as fungoes politico-sociais consti
tuem a propria expressao da classe dominante, no aparelho de
Estado, configurando-se como expressao da luta de classes,den
tro de uma postura dialética da sociedade. Dai que a Politica
Social & uma estratégia pela qual o Estado incorpora os inte
' resses das classes dominadas, atendendo algumas reivindica
¢oes dos grupos subalternos, como garantia da necessaria paz

social, tao fundamental & expansao capitalista.

Como se sabe, a postura funcionalista reveste-
se, por vezes, de um carater reformista, mediante concessoes

sociais as classes inferiores, de sorte que as mesmas estejam
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interessadas na manutencao da ordem social. Na verdade tra-
ta-se de alternativas para superar desajustamentos sociais, a
través da prestagio de servigos 3 populacio carente e assim
legitimar os ganhos das demais categorias sociais. Neste sen
tido, a ideologia dominante nao vé a Politica Social como cus
to social,+mas como investimento para legitimar a ordem soci
al. Desta forma, a Politica Social & a expressao concreta dos
interesses da classe burguesa, para promover a alienagao e a
comodagao da classe dominada, que acaba por considerar os
seus interesses idénticos a classe hegemdnica, detentora do

poder, cujo discurso ideoldgico legitimam. (SERRA, 198351)

Uma retrospectiva do desenvolvimento da Politi
ca Social, seu discurso e sua pratica, a partir de uma cosmo
visao dialética, cremos que podera contribuir para a melhor
compreensao dessa proposta, para o que nos utilizamos dos es

tudos de O'GORMANN, 1982%".

A Politica Social pode ter um carater assisten
cial, envolvendo instituigOes e pessoas compadecidas com a
problematica social, relaciomando suas causas somente a carén
cia de recursos. A partir da metodologia do "dar o peixe" re
- forgcam um nivel de consciéncia individualista e submissa que
mantém as condigoes ideais para a acumulacao econdmica, a
quem os pobres devem obediéncia e gratidao. Essa proposta &
muito estimulada ao nivel da chamada Igreja Colonial ou Triun
falista e sobretudo pelo Estado Liberal. Essa postura eviden
temente que retroalimenta a miséria, pelas suas profundas con
tradigdoes e manutengao das relagOes sociais vigentes, num ni
vel iniquo, relegando o povo a inércia. Sua pratica ajustado
ra se caracteriza pela defesa do equilibrio social, a partir
da abordagem individual ou grupal dos desajustes sociais, de
modo a corrigir todos os conflitos e patologias sociais, res
tabelecendo a sanidade da estrutura social vigente. A par de
muito contestada e ridicularizada essa proposta permanece em

execugao, em larga escala, nos paises capitalistas.

Outro enfoque da Politica Social & sua tipolo-
gia promocional que concebe a problematica social oriunda da
ignorancia e do atraso cultural que s a educagao e a profis

sionalizacao & capaz-de resolver. Em decorréncia, assume uma
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postura de acomodadores dos pobres a estrutura social vigen
te, através da auto-promogao individual "ensinando a pescar".
Essa posigao se revelou logo conformista com o "status quo",
embora desenvolva uma consciéncia pré-critica nas pessoas,
comprometidas com a ideologia modernizante do capitalismo.
Esse processo tem recebido amplo apoio das Igrejas modernas
e dos governos desenvolvimentistas. E evidente que tal posi
cionamento nao resiste a qualquer critica, pois que as muta
goes que opera ao nivel das estruturas sociais, apenas alte-
ram aspectos secundarios e nao essenciais do processo de expo
liagdo social. "A melhor té&cnica de pescar estd na dependén
cia da existéncia do peixe e da certeza de que guem pescou
vai comé-lo e nao alimentar a voracidade das grandes empre
sas do setor pesqueiro." Ou seja, os programas promocionais
especialmente a educagéo, numa estrutura decapitalismoselvg
gem, se torna logo reprodutora do mesmo, porque se revela
pragmatica e alternativa Gnica de sobrevivéncia das pessoas.
Educar para fazer nao altera o perfil sdcio-econdmico- cultu
ral, pdrque o fazer, mesmo o té&cnico-cientifico, nao resulta
em automatico beneficio para todos.

Outra oOtica da Politica Social refere-se ao pro
cesso de integragao social, como superagao dos mecanismos de
assisténcia e promogao social, através de uma efetiva parti
cipagao de todos em cooperativas, mutirGes e associagbes, co
mo forma de resolver os desafios da realidade social. Essa
postura revelou os movimentos comprometidos em organizar a
participagao solidaria e reivindicatdria, como alternativade
solugao para a marginalidade social. Os modelos de desenvol
vimento econdmico ja concebiam que era necessario fazer con
cessOes sociais, financiando necessidades basicas da popula
950, como forma de sobrevivéncia do modelo. Tipico dessa fa
se foram os programas de desenvolvimento de comunidade onde a
ideologia da integragao social era o "leit-motiv" central, nu
cleador dos interesses comuns que logo se revelaram associa
dos aos interesses maiores do capital, defendidos nos progra
mas governamentais, garantindo-se mais uma vez a sobrevivén
cia do sistema. Essa proposta hoje tem sido defendida por for
tes setores da Igreja, pelos Governos e pelas classes empre

sariais. Essa perspectiva demonstrou logo o seu equivoco,




83

pois o direito de reivindicar concessoes nao muda a estrutu
ra de poder nem as relacgoes sociéis, "de sorte que se podaram
alguns galhos podres, & preciso reconhecé-lo, mas a Aarvore
continua a mesma." E evidente que a horta comunitaria, embo-
ra melhor que a distribuigao de vitaminas, nao vai resolver
o problema“da subnutricao estrutural de um povo, uma vez que
.as causas estao na engrenagem das relagoes capitalistas. Es
sa pratica modernizadora centrada na integragcdao social e na
promogao social tem em vista a mesma matriz ideoldgica libe-
ral a adaptagao e o ajustamento do homem a estrutura social
em vista do melhor funcionamento social.

Finalmente a Politica Social na Otica dialéti
ca quer ser transformadora da realidade social ou seja "nao
ensinar simplesmente a pescar, nem apenas modernizar os equi
pamentos de pescaria, mas alterar as relagoes socio-econdmi
cas da pescaria." Isto seria feito pela educagao de uma cons
ciéncia social critica resultante da consciéncia de classe e
da cosmovisao de uma nova sociedade, centrada nos imperati
vos da ética e da justiga social. Situam-se aqui os movimen
tos sociais populares, as comunidades eclesiais de base, a
chamada Igreja Popular orientada pela Teologia da Libertacao
observando-se uma ruptura com Os governos que sentem a amea
¢a da desestabilizacao da ordem vigente. Esse processo arre-
dio a qualquer concessao social pela benevoléncia estatal,
luta pela afirmacao dos direitos sociais e por uma postura so
ciabilizante do poder na geréncia da riqueza nacional. Sua es
tratégia basica tem sido a conscientizagao das relagoes opri
mido-opressor, legitimadas pelo Estado e a mobilizagao da
classe trabalhadora, para a ruptura histdorica que se faz ne-
cessaria, penhor da verdadeira revolugao social. Embora sensi
bilize progressivamente a sociedade civil, especialmente a
classe subalterna e segmentos do parlamento nacional, esta
proposigao esta muito aquém de sua implementagao e corre o
risco da radicalizagao e submissao a nova dominagao ideoldgi

ca, conforme se verifica em alguns paises do terceiro mundo.

Como se vé, a postura dialética se opoe a pro
posta funcionalista, identificando a problematica social, nao

ao nivel do desajustamento social, mas a partir da ordenacao
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das relagoes sociais de produgdao e da estruturacao do poder
gerido pela classe dominante. A desigualdade social nao decor
re de situagaes individuais, mas & fruto da exploragéochafog
¢a de trabalho, pelos donos dos meios de produgao. Neste con
texto, a Politica Social & o instrumento do Estado pela qual
a classe detentora do poder controla a sociedade civil, uma
vez que nao ha Estado emancipado e neutro. A Politica Social
pProcura, através de concessoes, atender a reivindicagodes e in
satisfagoes da classe oprimida com o intuito de mascarar os
reais conflitos sociais e prosseguir o arranjo da acumulagao
capitalista.

O Estado na formulagado de Politicas Sociais par

te de duas condicoes basicas, apropriando-se de excedentes pa
ra transforma-los em recursos que atendam os interesses ina
diaveis da classe oprimida, ou aliviando tensdes sociais pa-
ra garantir a ordem e nela o clima para acumulagao e subsi

dio do capital. (TEIXEIRA, 1980°°)

Neste afa, o Estado encontra duas dificuldades
essenciais que consistem na conciliagao de um modelo capita
lista monopolista voltado a tecnologia avancada e poupador
de mao de obra, com a reivindicagao de uma politica de empre
gos e salarios que atenda as expectativas da classe subalter
na. De outro lado, o Estado se vé ante a dificuldade de alte
rar a estrutura capitalista, dependente da burguesia interna

cional que impoe as regras do jogo.

7 Assim, no terceiro mundo, o Estado tem preconi
zado o investimento da poupanga externa em projetos grandio
sos de infra-estrutura do desenvolvimento capitalista, a quem
dedica ainda incentivos fiscais e financeiros, sob a alega
cao de que o desenvolvimento econdmico redunda em automatico
e proporcional desenvolvimento social. Esses recursos valio-
sos deixam comprometido seu carater social, porquanto nao ha
participagao equitativa da classe trabalhadora no bloco do
poder.

A alternativa gque se coloca aos técnicos do se
tor social & desafiante. De um lado se tornam intelectuais
organicos da classe hegemdnica e, a partir de uma visao tecno
burocratica, se submetem ao Estado-Principe e sua insaciavel

sede de dominagao e perpetuagao. Por outro lado, se tornam in
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telectuais organicos da classe oprimida .e a partir de uma vi
sao critica se dedicam a mobilizacdo da participagdo popular
cujo potencial de agdo politica possa redundar numa agao go
vernamental a servico do povo.

Conforme nos esclarece BENITEZ, 198312 a Poli
tica Social na visao dialética se identifica com as fungoes
do Estado na representatividade das fracoes da classe domi-
nante no aparelho do Estado, reproduzindo a legitimagao e o
consenso ideblégico de si mesmo e da burguesia. Para tanto, o
Estado promove a adesao da classe subalterna ao projetode de
senvolvimento econdmico e politico da classe dominante, a fim

de viabilizar a mediagdao das contradigoes econdmico-sociais.

Neste contexto, a Politica Social se apresenta
difusa, contraditdoria e pouco perceptivel, tanto na forma co
mo no contelido. Apoiando-se nos principios filosofico-politi
cos da economia de mercado, a Politica Social colabora para
a permanéncia das relagoes sociais imperantes, mediatizando
e diluindo as contradigoes sociais, antepondo os programas as
sistenciais e promocionais aos fins de exploracao econdmica.
Para tanto, a classe dirigente tem se impregnado de um dis-
curso progressista e humanizante que propoe a superacgao da
condicao social precaria e o conformismo apatico pela moder
nizagao do aparato produtivo, conciliando as demandas especi
ficas dos diversos grupos sociais em funcao dos objetivos mai
ores do Estado e/ou do capital.

Por outro lado, a Politica Social tem sido me
nos o produto da criacao do Estado, de sua abstrata e benefi
ciente preocupagao pela justiga social, do que de prolonga-
das, concretas, e por vezes, violentas reivindicag6es das
classes populares, diante do que a classe dirigente faz con
cessoes, objetivando estabilizar a economia, reduzindo as ten
soes sociais. Com isto se estabelece por via contraria o con
trole social, a dependéncia econdmica e a legitimagao da or

dem social que assegura oOs interesses hegemdnicos.

Em suma, a Politica Social nao satisfaz apenas
os interesses e necessidades das categorias assalariadas, se
nao fundamentalmente, dos donos dos meios de produgao. No con

texto latino-americano, o processo das politicas sociais nos
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Ultimos decénios tem sido inspirados nos discursos da CEPAL,
na expectativa de que o amplo_créscimento econdmico, fruto da
modernizacgao do aparato produtivo, possa superar o atrazo das
sociedades latino—-americanas, em relagéo aos paises desenvol
vidos. O Estado Latino-Americano & o promotor desse modelo de
desenvolvimento, cujo objetivo fundamental ézarecionalizagéo
da atividade econdmica e a consolidagao do Estado do bem es
tar social, cujo discurso ideoldgico ja foi analisado anteri
ormente.

Na realidade, com as Politicas Sociais o Esta
do contribui, com efeito, para a gestao de mao de obra, com-
preendida como a criagao e melhoramento dos recursos humanos
bem como com a elevagao da produtividade das empresas e esti
mulo da demanda, favorecendo a economia de mercado em seu con
junto, evitando qualquer alteragao nas relagdes de explora
gao. Ao fazer isto, o Estado se apresenta acima das classes
sociais como arbitro protetor dos mais fracos, de modo que se
restabeleca o equilibrio e todos possam tirar iguais vanta-
gens do mercado. Afirmando-se representante de sociedade ci-
vil, o Estado se propoe garantir o minimo essencial de bens
e servigos para todos, especialmente os mais debilitados so
cialmente, eliminando as dificuldades geograficas pela descen
tralizagao, as barreiras financeiras pelas transferéncias, e
os obstadculos técnicos, pela racionalizagao. Pretende com is
to, operacionalizar a justiga distributiva através da igual
dade de oportunidades, quando na verdade se sabe que a garan
tia de um minimo social (salario minimo e previdéncia social)
nao ultrapassa determinado teto para que o mercado esteja 1li
vre. Esse minimo & sempre visto na perspectiva individual,
nunca grupal ou de classes, para evitar os conflitos de clas
se e fortalecer a preocupagao individualista. Deste modo, o

acesso a Politica Social & sempre dicotdmico, em relacao aos

fortes e realizados que nao necessitam dos auxilios previs-

tos e discriminatorio, quando beneficia a todos com vanta-

gens legais, embora alguns sejam favorecidos pelo mercado.
(FALEIROS, 1980°%7)

Outro aspecto importante € que o Estado atra-
vés da Politica Social, cobre os riscos sociais (doenga, mor

te, velhice e até desemprego), para compensar os riscos indi
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viduais do desenvolvimento industrial, do assalariado e do mer
cado, evitando o maior risco que‘é a interrupgéo do mercado
ou a perda de renda. Por isso, o0 Estado também institucionali
za os conflitos, preconizando sempre a negociagao e aconcilia
gao das partes antagdnicas e, se preciso, impoe uma solucao a
forga, para preservar a forma mercantil global da sociedade.
Enfim, a utopia da livre escolha dos servigos sociais, educa-
¢ao publica por exemplo, revela que as categorias privilegia
das tém maior acesso aos mesmos pela infra-estrutura pessoal
de que se revestem.

Enfim, segundo a corrente dialética o Estado nao
@ juiz neutro, nem Arbitro dovbem estar social, mas condensa e
reproduz as relagaes sociais, proclamando um discurso ideolé
gico humanista em defesa dos direitos sociais e enfatizando a
abolicao de toda e qualquer segregagao. Realiza, ainda, nas ul
timas décadas grandes concessoes sociais, em nome da paz soci
al, permitindo ultimamente até a co-gestao da producao, desde
gue se mantenha as relagoes de classe e que a valorizagdao da
forga de trabalho implique em melhores condigoes para a afir
magao do capital.

Neste contexto a Otica dialética identifica co
mo fung6es da Politica Social, conforme FALEIROS, 198022:

a) A reproducao do capital enquanto garantia da
manutencao das condigoes gerais de produgao de bens e ser&i
¢os e da acumulagao capitalista, nao individual, mas geral. O
Estado assegura isto na medida em que realiza investimentos na
infra-estrutura que interessa ao capital, bem como através de
medidas juridicas e controle de moeda e crédito, criando faci
lidades para a expansao do capital, mesmo que seja necessario

associar-se ao mercado financeiro internacional.

b) A valorizacao da forca de trabalho considera

da uma mercadoria produtora de mais valia, a qual necessita
ser barata e disciplinada. O Estado esta a servigo desse inte
resse e da certeza de que a forga de trabalho € o principal
limite 3@ expansdao do capital e 3a produtividade que, em Ultima
analise, redunda em mais tributos. Por isso, ha interesse em
investimentos sociais, vantagens sociais e programas sociais

em geral, a fim de que o mercado de trabalho garanta as condi
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¢oes Stimas, para o desenvolvimento do capital, inclusive atra
vés da manutengao do exército industrial de reserva de mao de
obra que garante a especulagao do meréado, e a reprodugao de
novos trabalhadores.

c) A producao de desigualdades, fruto das relg

¢oes sociais de classe, onde a pervérsidade social € a tonica
dominante. Comprometido com o capital, o Estado favorece seus
ganhos e a concentragao de renda, assim como privilégios acu-
mulativos da previdéncia privada e previdéncia social. De ou
tro lado, o achatamento salarial leva a miséria social e depen
déencia dos servigds sociais publicos, crescentemente burocra-

tizados, inoperantes e inadequados.

d) Manutencao da ordem social fazendo comque as

politicas sociais avancem ou se retraiam, de acordo com a con
juntura politica de modo a garantir a ordem publica. Assim, em
periodos dificeis se desenvolvem programas assistenciais para
atenuacao das tensOes sociais, enquanto nos periodos de tran
gllilidade, o capital se expande e o0s programas assistenciais
se retraem. Desta forma, a Politica Social preserva o pacto
social, visando aAestabilizagéo do regime politico, garantin-
do, sobretudo nos paises fortes, a privatizagéo dos lucros e
a socializagéo dos custos, mesmo que isto custe a submissao e

o aniquilamento das forcgas populares.

Em sintese, a sociedade civil se expressa nas
classes fundamentais que se manifestam nas relacgoOes sociais de
produgao, no nivel da infra-estrutura, e se fazem representar
na super-estrutura do aparelho de Estado pela mediagao dos par
tidos politicos cujo discurso legitima a racionalidade de cada
categoria. Neste processo € que ocorre a luta pela hegemonia
das classes sociais, de sorte que, no seio’'do Estado, ocorram
os conflitos antagdnicos maiores, cuja alternativa de solugao
vem através dos mecanismos de Politica Social. Esta, por sua
vez, tem caido progressivamente num nihilismo, pelo fato de
que o Estado nao & arbitro neutro, mas defensor da classe he

gemonica que o gerencia. (VIEIRA, 198360)

A proposta de Marshall, 196737, conforme vimos

anteriormente, inspirada no discurso do bem estar social, na

realidade se constitui defensora do Estado Liberal e sua orde
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nagao capitalista. Da mesma forma, a concepgao de FISCHLOWITZ
196426, preconizando a conjugagao da iniciativa publica e pri
vada ignora totalmente os antagonismoé de uma sociedade cen
trada na racionalidade do mercado. SupOe o autor uma mesma Po
litica Social para todas as classes, e admite que a coletivida
de seja resultante da comunhao das categorias sociais harmoni
cas, nas suas relacoes com o Estado.

J4 a contribuicdo de LIMA, 1980°°

, situa a Poli
tica Social como um conjunto de orientagoes de cardter geral,
mediante as quais as diversas forgas sociais procuram susten
tar um tipo de reiagaes sociais, compatibilizando as aspira
¢oes provenientes dos setores ndo hegemdnicos com o estabele
cimento de mecanismos econOmicos reprodutores das condicoes
dos grupos determinantes, de modo a facilitar a padronizacao

do comportamento social. Como se vé, o autor centraliza no Es
tado o poder decisdrio da Politica Social, através do planeja
mento governamental, onde todos os antagonismos e contradi
goes sociais possam ser controladas pelo Estado intervencio-
nista, postura que, na verdade, se revela utdpica pelo masca
ramento das expectativasrda classe subalterna, imbutidas no en

clave da classe dominante.

A partir da critica dialética do processo soci
al, sabemos que a Politica Social expressa sempre os interes
ses das classes dominantes tradicionais, e tem a finalidade
de obter o maximo de racionalizagao de sorte que as institui
¢oes de bem estar social nada mais sao do que reprodutoras da
ideologia hegemonica e executora das imposigoes politico-soci
ais do Estado, a seu servigo. E preciso considerar também, que
as classes subalternas na medida em que ﬁomam consciéncia de
sua‘condigéo, comecam a formular suas politicas sociais espe-
cificas, na luta pelos seus direitos sociais e por sua sobre
vivéncia, agugando—sevo confronto entre a politica social ofi
cial e a subalterna. Para tanto, as classes inferiores e suas
diferentes categorias procuram se mobilizar, a par do contro
le do Estado Autoritario, criando suas prOprias instituicoes
de bem estar social, que lhes assegurem as condigoes para a ne

gociagao, em defesa dos interesses maiores.

Em suma pode-se afirmar que na sociedade moder
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na existem duas politicas sociais; uma oficial, promovida pe
lo Estado Moderno e defensora dos interesses hegemdnicos, e
outra alternativa, elaborada difusamente pela classe subal-
terna, suas instituigoes e seus movimentos comprometidos com
suas expectativas. Assim, no aparelho de Estado se inicia
uma luta de interesses, onde o processo politico comega a
criar um espaco cada vez mais significativo . Embora o limite
dessas duas politicas sociais seja ténue e a capacidade da po
litica social alternativa depender basicamente da razao criti
ca da classe subalterna e suas possibilidades de mobilizacao
e sensibilizacao da sociedade civil como um todo, o Estado
Moderno tem sabido astutamente negociar tais postulagoes, a

través das concessoes sociais que preservem o modus vivendi.

Neste trabalho, postula-se que tanto a raciona
lidade estrutural funcionalista, quanto a Otica dialética es
tao informadas pelos imperativos do mercado nas m3os do Esta
do Totalitario ou da burguesia detentora do poder, de sorte
que a Politica Social se apresentara, tanto contraditoria na
sociedade capitalista profundamente injusta e concentradora
de renda, quanto na sociedade de planejamento centralizado
~que tem se revelado tao autoritaria e defensora de um capita
lismo de Estado. "O capitalismo se propds a resolver o pro
blema da liberdade e nao resolveu o do pao. Omarxismo se pro
pOs a solucionar a questao do pao e comprometeu a liberdade.

(PAULO VI, 1966°9)

Na realidade, os fundamentos de uma efetiva Po
litica Social supoem uma nova concepgao do homem, a partir de
uma cosmovisao antropo-eco-céntrica, tornando-o capaz de ser
agente do seu proprio processo de desenvolvimento. Requer is
to o resgate da concepgao classica de homem e a visao crista
de justiga social, que situam a pessoa humana na sua eminén
cia ontoldgica, fonte de sua postura ética e sujeito dos di
reitos sociais da polis, num processo histdrico gque contem

ple a dimensao transcendental.

Entende-se que a ordem social & a conformagao
do design desses elementos filosoficos, de sorte que o Esta

do nada mais & que o agente coordenador dessa utopia a que

todas as dimensoes estac sujeitas, a luz de uma ordenagao &
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tica-eudemonoldogica do processo econdmico-social e politico-
cultural. O homem n3o & o objeto da piedade privada, da con
descendéncia publica e nem pode ser alvo das manipulacgodes de
dominagao de classe. O homem devera ser sujeito e objeto de
sua opgao existencial, num cosmos em transformagao social per

manente, na expressao da comunhao com outros homens.

Neste sentido, a Politica Social nao pode ser
determinista, mas alocatiVa, possibilitando ao homem a reali
zagao de sua praxis numa perspectiva dialética,acdo-reflexao
acao informada pelos imperativos éticos, constituindo-se em
fator de compreensaoc da realidade e de realizagao Ontica, na

transformacao de si mesmo e do seu eco-sistema.

Para tanto, a Politica Social nao podera se ins
trumentar apenas através da distribuigao de bens e de servi
¢os prestados pelas instituigoes burocraticas especializadas
mantenedoras do "status quo" pela concessao de beneficios so
ciais da burguesia alocada no aparelho de Estado. Nem podera
'apenas se revestir de uma luta de classes permanente que aca
be por permutar relagoes de dominagao ou cujaditadura do pro
letariado se revele tao autoritaria e anti-éticaquantoa con

juntura capitalista.

Acredita-se que uma Politica Social, a partir
do humanismo classico e orientado pelas premissas da justica
social preconizadas pela Doutrina Social Crista pode ser po

larizada em dois objetivos essenciais:

a) A conscientizacao, enquanto apreensao essen

cial dos fendmenos, em vista da compreensao do mundo e do ho
mem nas suas relagoes, superando toda a forma de alienacgao,
a partir do processo de reflexao do homem sobre sua condigao
existencial e as alternativas que se colocam. Este processo
da consciéncia, intencional e critico, que busca o oculto na
aparéncia dos fatos e das coisas, tem em vista a libertagéo
pessoal que viabilize a transformagao do social, mediante a
participagao. Uma Politica Social conscientizadora & aquela
que possibilita ao homem a compreensao do seu mundo e das re
lagoes sociais de produgao, de modo a desvendar o mito da or
dem estabelecida em busca da verdade social.




92

b) A participacao compreendida como a capacita
¢ao do homem para as suas fungoes superiores de auto-determi
nagao e criacao de seu habitat. £ a possibilidade de influir

nos processos decisOrios da sociedade, produzindo e usufruin

do bens e servigos materiais e espirituais. Enquanto na orde
nagéo do mercado, a classe dirigente concentra o poder deci
sorio e o produto dos bens e servigos, a classe trabalhadora
cabe apenas a producao da riqueza, sem a proporcional comen
salidade dos produtos da civilizagao, configurando uma injus
tiga historica flagrante e abominavel, legitimada pela violén
cia da-dominagéo estatal, com tal Politica Social. Na ordena
¢ao ética da vida humana associada e suas dimensdes basicas
a Politica Social se reveste de ampla participagdo ndao compe
titiva, mas solidaria que dé a cada homem a sua responsabili
dade social e os seus direitos sociais, mediante a gestao po
pular. E evidente que tal proposigao supde a politizagao popu
lar, no afa de perseguir os objetivos sociais, através de um
processo politico amplamente participativo de toda a socieda
de civil. Isto por si sO constitue uma nova utopia a ser per
seguida com alto custo por parte de toda a comunidade.Afinal
comc superar as contradigoes e interesses antagdnicos das
classes sociais no seio do aparelho de Estado? Como tornar
viavel a racionalidade substantiva da concepgao classica da
vida humana associada com a ideologia do Estado Moderno?
(AMANN, 1978"%)

O fato concreto & que os modelos de Politica
Social vigentes tém sua racionalidade informada pelo mercado
constituindo muito mais importacgoes de solugoes sociais de
paises centrais, do que respostas enddgenas dos paises perifé
ricos. Assim, importamos na América Latina a Alianga para o
Progresso como instrumento de cooptagao das classes domina
das, preconizando medidas paternalistas que alimentavam a pas
sividade popular, garantindo um espago para a burguesia in
ternacional. Com tais medidas assistenciais, as classes su
balternas sao marginalizadas do processo decisdrio e do usu
fruto dos bens de produgao e servigos, consolidando-se o mo
delo capitalista perifériéo dependente, em alianga, formada
pela burguesia nacional e internacional.
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Neste contexto situa-se a experiéncia brasilei
ra de Politica Social, que, na realidade, reproduz os modelos
histdricos politico-sociais alienigenas, arredia a partici
pagao da classe trabalhadora, tanto no poder quanto nos fru
tos do progresso social, comprometendo toda a nossa formacao
socio-econdmica e politico-cultural. Apesar disso, verifica-
se hoje uma crescente consciéncia social, ao nivel das clas-
ses oprimidas, através da mobilizagao popular nos movimentos
sociais, greves, organizagGes sindicais e profissionais, ati
vidades das comunidades eclesiais de base e dos proprios mei
os de éomunicagéo social. Constata-se, em nosso pais;nmacong
ternagao geral, diante das profundas contradigdes da  nossa
realidade social, dentre as quais analisaremos a questao do
menor em maior detalhe identificando as causas estruturais
dessa problematica e abordando criticamente as solugdes al-
ternativas que estao sendo executadas. Como se caracteriza a
Politica Social no Brasil enquanto instrumento politico do
Estado Brasileiro e estratégia de democratizagao dos direi-
tos sociais, eis a questao basica do proximo item que iremos
abordar.

3.3 - CARACTERIZAGAO DA POLITICA SOCIAL BRASILEIRA

A Politica Social no Brasil tem sido historicamente o-
rientada pelos interesses da burguesia nacional, em aliancga
com a elite militar, num processo fortemente influenciado pe
lo capital multinacional e gerenciada pela tecnocracia que
gravita em torno do poder. Ao fortalecer a hegemonia do poder
executivo sobre a sociedade civil, o Governo Brasileiro tem
delineado uma Politica Social caudataria do desenvolvimento
econdmico, inspirado na doutrina da seguranga nacional, em
vista da estabilidade social, como condigao otima para as re
lagoes sociais vigentes. Essa racionalidade permeia todo o
processo de planejamento e, por extensao, a formulacgao das po
liticas publicas no Brasil, resultando num modelo politico-
social auxiliar da economia e orientado pela ideologia libe
ral-capitalista do Estado Brasileiro.

O discurso contido na Politica Social, voltado para o
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aumento substancial da renda real para todas as classes, cons
titui uma falacia flagrante, acentuando cada vez,mais o dis
tanciamento da classe dominante pela acumulagao do capital e
exploragao institucionalizada da classe subalterna. Embora o
discurso oficial da Politica Social contemple a construcao de
_uma sociedade democratica e desenvolvida, com ampla partici-
pagao de todos os segmentos da populacdo, ele se revela com
pouca densidade social, compreendida mais como uma resultan
te do processo de crescimento econdmico do que um componente
societario em si mesmo. Por isso, preconiza que a correcgao
dos desequilibrios sociais e regionais seja fruto da Jjusta
distribuicao da riqueza, gerada pelo desenvolvimento economi
co, com prioridade para os segmentos menos favorecidos da na
gao.

A estratégia eleita, entretanto, nao correspon
de ao discurso, uma vez que a distribuicao de renda tem sido
um mito sagrado intocavel e regressiva, para o que o Estado
‘se propoe a servir de intermediadrio nas tensoes sociais, a
través de amplos investimentos, em setores sociais, tais co
mo alimentagao, habitagao, satde, educacao, previdéncia soci
al, desenvolvimento comunitario, recreagéo, lazer e desporto.
Ora, como se vé, a Politica Social se apresenta setorializa-
da e conjuntural, sem refletir medidas estruturais nas rela

¢oes sociais de produgao.

Enquanto o Estado assumir em nome do capital,
servigcos sociais basicos, estara atenuando os conflitos soci
ais e defendendo a acumulacao e reprodugao do capital. Somen
te uma Politica Social centrada numa politica salarial ade-
quada, num processo justo de distribuicao de renda & que per
mitira consolidar uma verdadeira estratégia politico-social,
nem privatizada, nem estatizada, mas comprometida com a socie
dade civil como um todo. Na verdade, uma Politica Social en
volvida em prioridades voltadas para o crescimento econdmico
pagamento de divida externa e diminuicgao de desequilibrios so
ciais reflete objetivos antagdnicos que reproduzem a convivén
cia da opuléncia com a miséria, em que a abertura democrati-
ca tem o custo do Onus social de uma politica econdmica re-

cessiva e anti-inflacionaria e defensora de interesses escu-
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sos 3 nacionalidade. (BIERENBACH, 1981°%)

Nesta perspectiva, procﬁraremos analisar o pro
cesso historico evolutivo da Politica Social no Brasil, re-
tratando como a mesma se configurou processualmente,resultan
do no design atual que estamos vivenciando. Da mesma forma,
procuramos analisar especificamente a Politica Nacional do
Bem Estar do Menor, como paradigma das contradigoes maiores

da Politica Social brasileira.
3.3.1 - PERFIL GERAL DA POLITICA SOCIAL

A tese que sustentamos & a de que aPolitica So
cial tem sido um instrumento destinado a reproduzir a concep
¢ao de mundo do grupo hegemdnico, e refletir a programatica
dos interesses da elite no poder, mediante a cooptagao das
classes populares. Dal a dicotomia entre o discurso e a pra
tica; entre o planejamento e a execugao, que acaba por trans
-formar o homem num ser a-histdrico e desvirtuando os proble
mas sociais da estrutura social centrifugando sujeito e obje
to da acgao.

Por isso, a Politica Social tem se apresentado
como um leque de servigos concedidos politicamente pelo bloco
instalado no poder, sem compor um conjunto de instrumentos e
fetivos de participacao social. Dai que a nossa Politica So
cial seja caracterizada pelo assistencialismo e pelo paterna
lismo, a par de vir envolvida em expressoes redundantes como
"promogao social", "educagao social", "capacidade social" e
"integragao social", o que na verdade sao eufemismos do nos
so modelo de desenvolvimento, cuja raiz no processo de acumu
lagao capitalista e na inversao do papel social do Estado vi

mos anteriormente.

Enfim, nao se pode afirmar a rigor que exista
Politica Social no Brasil, ao menos se considerarmos os refe
rentes tedricos vistos no item antarior. Ao nos referirmos a
Politica Social brasileira estamos considerando as agoes pa
ternalistas e alienantes concebidas pelos tecnocratas, den-
tro dos limites do processo de planejamento, gque se implantou

no Brasil priorizando o processo econdmico, a vigilancia do
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Estado empresario tendo por resultante a concepgao residual
do processo social.

A compreensao da tese que defendemos pode ser
perfeitamente comprovada, a partir de uma retrospectiva his-
torica das incursdes governamentais no campo social, desde os
primdrdios do descobrimento, até a experiéncia de planejamen
"to, iniciada na década de 1950, onde podemos caracterizar cla
ramente a postura do Estado e a afirmagcao da racionalidade
mercantilista, na gestéo do processo politico-social, tendo
como consegliéncia a progressiva espoliagao e marginalizacgao
da populagao brasileira.

Assim, no Periodo Colonial o Brasil apresenta-

va uma economia periférica e espoliativa das nossas riquezas
naturais, por parte do capitalismo mercantil europeu. O mode
lo exportador de matéria prima orientado por Portugal, asso-
ciado ao imperialismo inglés, eram as nuances principais do
comércio internacional e do mercado de capitais. A Politica
Social nessa época nao era exercida pelo Estado, mas totalmen
te de responsabilidade da iniciativa privada e se caracteri
zava pela protecao parcial aos idosos, criancas, doentes e po
bres orientada por uma filosofia assistencialista, como de
resto, no mundo inteiro. Essa Politica Social assistencialis
ta era praticada pelas classes dominantes e formada por comer
ciantes, latifundiarios e altos funcionarios do reino, funda
dos nos principios da lealdade popular aos preceitos hegemo-
nicos, inclusive da parte do escravo gque nenhuma protegao ofi
cial possuia. O discurso ideoldgico nesse periodo era muito
religioso e moralista, apregoando a doagao caritativa desin-
teressada e considerando a pobreza um fendmeno social normal
e natural, justificavel por si mesmo. A prdpria Igreja vivia
contradigoes profundas no conjunto daqueles que defendiam a
escraviddo, vivendo a sombra da Casa Grande, em oposigao aos
que combatiam a iniqua espoliacgdo escravocrata, vivendo a som
bra da senzala. A educagao era restrita as elites que podiam
financiar os estudos com mestres vindos da europa ou indo a
ela, enquanto a populacao permanecia na total ignorancia. No
plano da salde, o povo vivia aos cuidados doscurandeiros,eg

guanto os abastados se curavam na europa, ou la buscavam seus
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médicos. Destaca-se nesse periodo a instituicao das primeiras
Santas Casas de Misericordia segundo o modelo portugués.
(FALEIROS, 1981) '

No Periodo Imperial surgem as primeiras institui
¢oes sociais que moldaram uma Politica Social, por concessao
do imperador, baseada nos moldes europeu e americano, desta-
cando-se o Instituto dos Cegos e o Instituto dos Surdo-Mudos
no Rio de Janeiro. A iniciativa privada no campo social perma
nece na vanguarda, através da consolidacao das Santas Casas de
Misericdrdia, voltadas para as questdes da saide e agora ja
com a presenca de médicos formados em Coimbra. Igualmente pro
liferaram as Irmandades religiosas voltadas para fins assis-
tenciais especificos: pobres, mendigos, deserdados, enjeita-
dos, etc. A educagéo continuava elitista nas maos da burguesia
da realeza e da aristocracia local, apresentando-se muito se
letiva e académica nos moldes do bacharelismo europeu. A reli
giao continuava a principal mistificagao da problematica soci
al em cujo discurso ideoldgico se anunciava uma visao fatalis
ta da miséria e uma concepcao discriminatdria das categorias
sociais, a partir da oficializagéo de Irmandades distintas pa
ra escravos, comerciantes e senhores. Os movimentos sociais
ndo tinham organizacao nem poder de reivindicacao uma vez que
nao eram permitidos nem tolerados pelo Estado Liberal. Os mo
vimentos politicos se fortaleciam em vista dos fatos que ocor
riam na europa, especialmente a afirmacao da filosofia positi
vista e a independéncia como libertagao da monarquia em favor
de concepcgoes republicanas. Neste periodo, destaca-se ainda,
a questao social que emergia na fase do pré-capitalismo e tra
zia ao Brasil algumas de suas idéias, o que levou o Governo Im
perial a adotar medidas de ajuda e repressao. E preciso acres
cer ainda que, nesta fase, por concessao imperial, foram esta
belecidas as primeiras medidas de saude publica no Brasil, a-
través da criagao do Servigo Geral de Saltde Publica, voltado
a inspecao dos portos e vigilancia sanitaria.

(PASSOLD, 1983'°)

O Periodo Republicano pela sua importancia e com

plexidade, assim como pela contemporaneidade do processo, se

ra analisado, a partir das etapas classicas que configuram a
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Repiblica brasileira, como também através dos principais ins
trumentos de formulagao de politicas piliblicas, sobretudo apds
a década de 1950.

Assim destacamos inicialmente a chamada Primei

ra Repiblica - 1889/1930, onde sobressae a predominanciada fi

losofia liberal na orientagao do processo governamental, cujo
pensamento ja havia influenciado grandemente o desenlace da
nossa independéncia e da repiblica. Em decorréncia, esse perio
do privilegiava o setor econdmico, especialmente a burguesia
rural, em detrimento das questoes sociais relegadas mais a i
niciativa privada, sobretudo ao desempenho da Igreja. Através
do modelo exportador agricola, o governo protegia a inddstria
nascente e a elite agraria voltada especialmente a produgao do
café. Os investimentos governamentais se voltaram mais para
obras de infra-estrutura fluvial e ferrovidria para escoamento
de produgao; e no campo social, apenaé parcos investimentos em
obras contra a seca no nordeste. Afinal a tendéncia liberali-
zante do Estado brasileiro sempre se opos a qualquer interven
¢ao publica nas relacoes sociais de produgdao, sobretudo medi-

das sociais distributivas que implicassem em maior tributacgao.

"O Estado nao tem o direito de erigir-se em
curador do cidadao, administrando o que nao
lhe perténce e distribuindo o que nao &
seu." (LEMOS, 1884°°)

Somente a iniciativa privada se voltava para a-
tividades assistenciais, especialmente no campo da saude, edu
cagao, menor e idosos. O Governo se restringe a subsidiar o
ensino privado e tenuamente implantar o ensino piblico. No cam
po da salde, criou a Diretoria Geral de Satde Piblica, vincu
lada ao Ministério da Justiga e Negdcios Interiores com prio
ridade para a politica sanitaria e profilaxia da febre amare
la, variola, lepra, doencas venéreas e tuberculose. Como se
vé, aos poucos, o Estado foi acionando mecanismos no campo so
cial influenciado pelos ideais da Revolugao Francesa defendi
dos pelas liderancas da classe média, intelectuais e milita-
res, conscientes da necessidade do equilibrio social, a partir

de medidas publicas.




99

Somente em 1903 surgiu a preocupagao com o tra
balhador rural, até que em 1907 foram criados os Tribunais Ru
rais para disciplinar as relagoes entre patroes e empregados
medidas estas refutadas pela aristocracia rural e que, por is
so, mesmo nunca tiveram maior expressao. Em 1911 cria-se, em
Sao Paulo, o Departamento Estadual do Trabalho, mais voltado
ao trabalhador urbano emergente, medida esta que mais tarde
iria inspirar a criacao das Delegacias Estaduais do Trabalho
e do proprio Ministério do Trabalho. Nesse periodo, inicia-se
também a preocupacao com os acidentes de trabalho e com o segu
ro social e previdéncia social, disciplinados por instrumen-
tos legais, embora criando privilégios para algumas categori
as em detrimento de outras.

As medidas sociais eram contrabalangadas com in
tenso apoio ao setor econdmico, o gque agradava muito a oligar
quia agrdrio-comercial, sobretudo a partir da nacionalizacao
de ferrovias e definigao do preg¢o minimo do café. De outro la
do, o capital externo e a industria estrangeira recebia gran-
des atrativos para aqui se instalar. A partir da crise de 1929
o Estado oligarquico passou a fomentar o modelo urbano - indus
trial, surgindo o Estado burgués e com ele as sérias questoes
sociais urbanas, com o surgimento da classe operaria e afirma
cao da classe média. O poder politice assumia novas  feigoes
com a incorporacao de novos segmentos sociais, sobretudo mili
tares e classe média, consolidando sua prioridade pelo setor
econdmico. Os poucos projetos governamentais canalizavam seus
investimentos maiores para a revitalizacao da matéria prima a
gricola e extrativa, com énfase para a borracha, e dinamiza

¢ao do setor secundario.

Em vista das reivindicagoes do proletariado nas
cente, a elite da velha Repiblica, protetora domodelo agro-ex
portador, nao definiu nenhuma Politica Social importante, se-
nao ténues medidas voltadas para a vigilancia sanitaria das in
dustrias, ao trabalho das mulheres e menores, ao controle dos
acidentes de trabalho e resquicios de previdéncia social. Are
pressao policial era a medida da violéncia do Estado para con
ter o movimento operdrio, e manter a paz social e "a boa socie

dade". Isto resultou em grandes massas de pauperismo, cujo es




100

tuario natural foi a Igreja sensibilizada pela questao social
vivida na Europa e que inspirou a Doutrina Social da Igreja.
Através do Cardeal Cardjin, da Bélgicé, a Doutrina Social da
Igreja se concretizou no Movimento da Agao Catdlica, que teve
no Brasil nesse periodo, a pessoa do Cardeal Sebastiao Leme do
Rio de Janeiro o principal articulador. Com a criagao do Cen
tro Dom Vital no Rio, a Igreja do Brasil foi assimilando odis
curso social das enciclicas sociais e o movimento da agdo ca
tolica se afirmava embora direcionado politicamente sob a lide
ranga de Alceu de Amoroso Lima, recentemente falecido, resul-
tando na criagao do Partido Democrata Cristdo. Desse movimen-
to surgiria igualmente a preocupagao com a abordagem técnica
das questoes sociais, mediante a racionalizagdo da assistén
cia, a partir de uma visao terapéutica que consistia no diag
nostico e tratamento da situagao social problema. Essa preocu
pagcao iria consolidar a implantagao, no Brasil, do Servico So
cial, a partir do enfoque belga e francés. Hoje a Igreja faz
a avaliacao desse movimento e denuncia seu proprio comprometi
mento com a ordem social vigente na época, a servico do capi
tal, uma vez que se considerava a guardia da autoridade e da
ordem. Igualmente, o Sefvigo Social como profissao técnico-ci
entifica faz a revisao de seu comprometimento ideoldgico, pa
trocinado que foi pela Igreja e pelas classes patronais, fato
que se repetiu inclusive na implantagao da Faculdade de Servi
¢o Social de Santa Catarina, no final da década de 1950.
(CARVALHO, 19791°)

Ja na Segunda Republica - 1930/1945, vamos iden

tificar a hegemonia do poder executivo e seu carater interven
cionista no processo econdmico, preconizando a racionalizacao
do mesmo. Sao desse pericdo os primeiros ensaios de planejamen
to governamental destacando medidas de carater social, objeti
vando a cooptacao do operariado a proposta da burguesia nacio
nal. O proprio carater intervencionista do Estado tinha o a
poio da classe empresarial, pelo protecionismo ao capital na
cional. O governo se opunha ao liberalismo economico da fase
anterior que havia provocado sérios problemas nas relacoes de
trabalho. Entretanto, seu envolvimento na segunda guerra mun
dial, provocou sua associagéo ao governo americano, atendendo

sua demanda de matéria prima e bens manufaturados, assim como
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condicionou o ingresso de novos capitais estrangeiros no pais.
Basta citar que o proprio processo de planejamento na época
era exigéncia ianque para a concessao de financiamento para o
fomento da industrializacao nacional. Assim, esse periodo a
brange duas fases distintas; uma, voltada mais para priorida
des sociais e outra reafirmando a prevaléncia do econdmico so
bre o social através de ampla industrializagao.

(MENEZES, 1979"%1)

A Politica Social nesse periodo sofreu amplas mo
dificagoes pela associagao dos esforgos governamentais, da bur
guesia nacional que criara o SESC e o SESI, a Igreja através
do movimento da acao catdlica em plena efervescéncia, e o ad
vento do Servigo Social por interesse das classes dominantes,
em vista de uma abordagem técnica da problemdtica social, a e
xemplo da proposta francesa, belga e posteriormente a influén
cia do pensamento de Marry Richmond, precursora do Servigco So
cial na Escola de Nova York. Neste sentido, pode-se afirmar
que a Politica Social no Brasil se consolidou com relativo a
trazo em relagao a Europa e EUA tendo sua fase mais expressi-
va na segunda repiiblica, através do conjunto da legislagao so
cial que se implantou por outorga da ditadura Vargas face a
convulsao social, resultante do capitalismo industrial emer-

gente em nosso pais.

Scmente a partir de 1930 é que medidas concre-
tas de Politica Social se fazem sentir com intensa legislacao
social, disciplinando o trabalho do menor e da mulher, insti-
tuindo o salario minimo, criando o direito a férias remunera
das, estabelecendo medidas de higiene e seguranga no trabalho
implantando a Justica do Trabalho, fortalecendo a organizacao
sindical e dinamizando setorialmente institutos de previdén-
cia sccial de acordo com as categorias profissiocnais. Destaca-
se também a reformulacao do Ministério de Educacao e Saude Pu
blica.

Na verdade, essa Politica Social tinha em vista
a manutencao da ordem social vigente, favorecendo a expansao
capitalista e a transferéncia do modelo brasileiro da fase a-

gro-pecuaria para a fase urbano-industrial sob o controle do
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rou tais medidas sociais modernizadoras das relagoes sociais
de produgao, de sorte que todo esforgo no campo social tinha
em vista o tratamento dos desajustamentos sociais e a mobili
zagao das classes populares para o aparato produtivo, para o
que concorreram a Igreja, o empresariado, o governo e as pro
fissoes sociais em geral, sobretudo o direito e o servicgo so
cial.

Embora nesse periodo algumas rupturas se veri
ficassem na estrutura social vigente, criando um novo espago
e uma nova consciéncia social, junto as classes subalternas,
a Politica Social estava imbuida do espirito de conciliagao
das elites burguesas com as classes trabalhadoras. Se a ques
tao social nao era mais vista como caso de policia, era apre-
sentada como concessoes da classe dominante como prevencgao de
mudancas sociais radicais e preservagao do espago para o de
senvolvimento do capital. A propria legislagao social preco
nizava o estabelecimento da harmonia e da trangllilidade en-
tre empregadores e empregados em vista da paz social. Dessa
forma, o Governo conseguiu controlar e dominar o proletaria
do com concessoes sociais gque pouca alteragao provocaram nas

condigoes reais de vida da classe subalterna. (SOUZA,197953)

A Terceira Republica - 1945/1963 apresenta uma

nova liberalizacao do pais no plano politico, embora no plano
econdmico prevalegam os interesses imediatos da burguesia na
cional e estrangeira, agravando-se as desigualdades e os dese
quilibrios no campo social, provocando sérias tensdes que com
peliam a consciéncia nacional a emergéncia de reforma insti
tucionais inadiaveis. O processo de planejamento governamen
tal, nesse periodo uma pratica institucionalizada, prioriza
va como de resto o setor energético, a ocupagao amazdnica, a
industrializacao urbana, investimentos no nordeste, consoli
dagao da siderurgia nacional, implantagao de um sistema mo-
derno de transportes, apoio a capitalizagao da empresa priva
da, objetivando a expansao do setor secundario e terciario
da economia e finalmente programas de desenvolvimento macro-
regionais, constituindo um bloco de medidas infra-estrutura
is para a consolidagdo do modelo econdmico eleito. As medidas

sociais mais uma vez sao ancilares, conformando uma Politica
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Social residual e complementar ao processo econdmico com in
vestimentos prioritarios no campo da educacao e salide, como
base do modelo de desenvolvimento, sem medidas efetivas de

distribuicao dos frutos desse desenvolvimento.

A liberalizagao e democratizagao nessa fase,
combatendo o intervencionismo estatal e o nacionalismo, ti-
.nha um endereco certo que definia uma nova postura do Estado
brasileiro na defesa da interdependéncia da alianga da burgue
sia nacional e estrangeira. Socialmente verificou-se uma es
tabilizagao das medidas sociais, visto que o crescimento eco
nomico preconizado traria consigo os resultados sociais dese
javeis. A Politica Social passou a contar com a criagdoda Le
giao Brasileira de Assisténcia, inicialmente voltada para o
atendimento das vitimas da guerra e posteriormente "dos ma
les sociais". Da mesma forma, o Plano Salte defendia o biné
mio saide e alimentagao associado ao bindmio transporte e e
nergia. Este plano, na verdade so aprovado em 1950, se revela
va também mais econdmico do que social ja que a salde era en
focada restritamente no combate asrendemias, comomeio de pre
servagcao da forga de trabalho e a alimentacgao se revelou logo
instrumento de produgao para exportacao mais do que preocupa
gao social interna.

A decepcao do neo-liberalismo fez com que a pro
posta de Getulio Vargas fosse vitoriosa em eleigoes gerais,
surgindo o Plano de Reaparelhamento Econdmico que objetivava
intervir no processo econdmico e implantar medidas sociais
que compatibilizassem os interesses da classe empresarial e
operaria. Entretanto, a racionalidade econdmica mais uma vez
se afirmou pela predomindncia de medidas econdmicas sobre as
sociais, destacando a criagéo do Banco Nacional de Desenvolvi
mento Econdmico, adequando nossa proposta aos mecanismos de
financiamento externo. Retornou-se, também, ao nacionalismo
cujo exemplo maior foi a criagao da PETROBRAS, apds um movi
mento de conscientizagao nacional. Finalmente, outro aspecto
desse periodo foi o fortalecimento da burocracia governamen
tal, surgindo a tecno-estrutura do poder que procurava con-
ciliar os interesses nacionais e o capital estrangeiro, o que

acabou por se mostrar insustentavel, com a prevaléncia da
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burguesia internacional sobre os interesses internos. Impor-
ta destacar que nessa fase a Politica Social se voltou para
investimentos no campo da educag¢ao e da saude, inclusive com
a criagao do Ministério da SalGde, com triplice objetivo como
permanece até nossos dias voltado 3 protegdo, promogdo e recu
peragao da satde.

Foi a partir do Governo Jucelino Kubitschek de
Oliveira que se criaram no Brasil as condigoOes ideais para a
internacionalizagao do mercado, com maior apoio ao capital
estrangeiro. Com isto, alterou-se o modelo econdmico que an
tes privilegiava o capital nacional na producao de bens de
consumo duraveis. Essa proposta, associada a alianga interna
da burguesia rural, classe média urbana e forgas militares a
cabou por determinar um novo modelo politico-social economi
cista e excludente socialmente. (BIERENBACH, 19818)

O Plano de Metas do Governo - PLAMEG - nesse pe
riodo, ao defender a acumulagao do capital, através da acele
rada industrializacao que dependia de capital externo, nao po
de compatibilizar os interesses hegemOnicos com a classe su-
balterna, a par do populismo e da euforia desenvolvimentista.
Compreenderam logo as instituicgoes sindicais que modernizacao
econdmica e elevagao de consumo nao implicam em uma Politica
Social consistente e coerente. Basta dizer que a propria edu
cagao era concebida como formagao de técnicos para os progra
mas de desenvolvimento. O PLAMEG na realidade tinha uma con
formacao basicamente economicista, inspirado na linha da
CEPAL, preconizando a industrializagao como saida para a cri
se. Nao apresentava, portanto, linhas sociais definidas e de
fendia o intervencionismo estatal como garantia para os inves
timentos externos. Dessa maneira, a associagao do capital na
cional com o externo, transformou o Brasil, atravésdasnmltl
nacionais que passaram a intervir em nossa economia, em sub-
sistema do capitalismo internacional. Comecava a haver pro-
fundas insatisfacoes em decorréncia desse quadro econdmico-
social cujos indicadores de desemprego, processo inflaciona
rio e hiato nordeste-sul, provocavam continuas manifestagoes

ostensivas da classe subalterna.

O Plano Trienal do Governo Joao Goulart denun-
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cia os desajustes sociais no acesso aos bens do progresso e
condmico e preconiza reformas de base tais como reforma agra
ria, distribuigao de renda, investimentos em educagdo e sai
de e controle da economia em vista do combate a inflagdo. Na
realidade, esse Plano consistiu num amplo e minucioso diag-
nostico da realidade brasileira, especialmente das necessida
des basicas da populagao, inspirado no modelo cepalino e da
Conferéncia de Punta Del Este. A identificagdo popular com es
ta proposta, -o desagrado das classes empresariais e das for-
¢as militares, o agravamento das tensoes sociais, e o confli
to politico-institucional, impediram a efetivacao desse pla

no e precipitaram a eclosao da Revolucao de 1964.

O Periodo Revolucionario de 1964 que se prolon

ga até nossos dias tem se caracterizado pelacentralizagao do
processo decisdrio, crescente complexidade da economia e afir
magao do capital nacional e multinacional, assim como defini
tiva aceitacao do planejamento como instrumento formulador de
politicas pliblicas e ingeréncia do Estado Autoritadriona dind
mica do processo produtivo e da sociedade civil como um todo
consolidando uma elite militar e tecnoburocratica na manipu
lacao dos instrumentos de poder. O processo de planejamento
nesta fase esta definitivamente comprometido com o desenvol
vimento econdmico, traduzido em programas voltados para o de
senvolvimento local integrado, desenvolvimento metropolitano
com investimentos em infra-estrutura urbana, prioridade para
os setores de comunicagoes e transportes e destaque especial
para o equilibrio da balanga de pagamentos. Secundariamente,
contempla os setores sociais que progressivamente foram alvo
de restricoes dos investimentos governamentais neste periodo
conforme veremos adiante, enquanto que os mecanismos de segu
ranga nacional foram objeto de super—valorizagéorx)orgamento
piblico, face as orientacdes da Seguranca Nacional que tem
inspirado o governo revolucionario. Em decorréncia, a Politi
ca Social nesse periodo, a par do discurso privilegiado de
que foi alvo, sobretudo ultimamente, tem sido auténtico ins-
trumento de dominagéo social, pelo controle total das manifes
tagoes sociais, favorecimento do aumento da produtividade e

declinio dos salarios, resultando numa concentragao de renda
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que fortalecia a expansao do capital e gerou a pauperizagao
maxima das classes assalariadas (vide pagina 42) com consequen
tes crises sociais insuportaveis em todos os setores da vida
humana associada. '

Para uma analise mais detalhada deste periodo, i
remos contemplar os diversos planos de governo do periodo re

volucionario, procurando detectar a sua significancia social.

-Inicialmente o Plano de Acao Econdmica do Gover

no - PAEG - 1964/1967 dedicou-se quase exclusivamente a deli
mitar o perfil da politica econdomica do governo revolucionario
preconizando solugoes técnicas na articulagao dos interesses
e. expectativas da sociedade civil e da tecnocraciamilitar que
se implantava no governo. O documento parte do pressuposto 1li
beral de que o setor social encontra sua solugao em decorrén-
cia da cxpansao do setor economico associado & estabilidade po
litica. Desta forma, a elevagcao da taxa de crescimento econd-
mico, o controle da inflagao e a absorgao plena da mao de o
bra seriam indicadores para corrigir os desequilibrios soci-
ais. Assim sendo, a Politica Social aparece residualmente des
tacando-se apenas a criacao do Sistema Financeiro da Habita
¢ao objetivando cobrir o déficit habitacional. Tal sistema, na
verdade se revelou logo incrementador da inddstria da constru
gao civil, cuja estratégia consistia na absorgdao intensiva de
mao de obra urbana como forma de controle social. Outro aspec
to que ensaiou um esbogo social foi o Estatuto da terra que
pretendia disciplinar a politica rural, fixando o homem no cam
po e que de fato se revelou de todo inoperante. Enfim o PAEG
nao logrou €xito no campo social, mas consolidou uma Politica
Social liberal e tradicional caudataria da expensao do setor
econdmico, na forma idealizada pelos detentores do poder. Des
ta forma, o social sempre foi visto como apéndice do setor e
condomico, apresentando medidas conjunturais, nunca estrutura-
ais, com solugoes compartimentalizadas numa evidente manipula
cao da insatisfagao popular, reduzindo o social a antidoto da
compressao salarial e da repressao politica. (IANNI, 197728)

0 Plano Decenal de Desenvolvimento elaborado pa
ra vigorar no periodo 1967/1976, embora previsse uma grande mu

danga no setor educacional-e habitacional, nao chegoua ser im
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plantado por problemas politicos internos na esfera do poder
resultando da posse do novo governo revolucionario uma nova

proposta.

O Plano Estratégico de Desenvolvimento - 1968/

1970 refletiu a mesma racionalidade do PAEG centrada no bind
mio crescimento econdmico e combate & inflacao. Neste senti-
do, priorizou a proposta em termos de elevagao do PIB para 6%
assim como a reformulagao da politica de empregos, expansao do
mercado interno e aumento da produtividade agricola e indus
trial. O setor social continuou orientado por uma Politica So
cial incipiénte a par de novos instrumentos criados, como o
Programa de Integragao Nacional e o Programa de Integragao So
cial. Da mesma forma, o setor habitacional desviou-se de seus
objetivos primeiros, passando a construir casas para a classe
média. A politica educacional passou a ser profissionalizante
como forma de responder aos desafios desenvolvimentistas. As
migracoes internas nao foram tratadas no seu componente estru
tural, mas procurou-se desvia-las do sentido norte-sul para o
sentido nordeste-norte através de programas agricolas especi-
ais na regiao Norte e Centro—Oesfe, 0 que também se revelou
incipiente pela auséncia de crédito e orientagao técnica ao pe
queno agricultor ao mesmo tempo em que nao se dispunha de tec
nologia apropriada para uma regiao desconhecida, resultando em
graves desequilibrios ecoldgicos. Enfim, o conteildo social des
se plano ao nivel do discurso definiu-se pela meta homem, mas
sua praxis revelou que nao estava a servico do homem, mas o
tratamento das questoes sociais sempre se deu na perspectiva
do desenvolvimento do capital. Na verdade, essa proposta fez
recair maior Onus sobre a populagao e menor compromisso do Es
tado com programas sociais o que pode ser comprovado pela ten
déncia a privatizacao dos servigos de educacao e saide e pela
dependéncia da politica salarial ao crescimento da renda nacio
nal, bem como do controle dos organismos de classe, impedindo
sua acao na defesa dos interesses sociais dos trabalhadores.

Enfim, esse plano efetivamente nao consolidou nenhuma Politi-
ca Social coerente, mas t3ao somente solidificou a tecno-estru
tura estatal com hipertrofia do executivo e inanigao do legis

lativo a servigo da estrutura capitalista e nao do homem como
fora sua meta.
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O Programa de Metas e Bases referente ao perio

do de 1970/1973 objetivava o ingresso do pais no concerto dos
paises desenvolvidos, a partir de uma politica econdmica fran
camente expansionista, com aumento de produtividade, como cri
tério da elevagao da taxa de emprego e controle da inflagao
assim como do endividamento externo. No campo social, esse pla
no se referia a democratizacao de oportunidades de educacgao,
elevagao das condigoes de salde e corregao dos desniveis re-
gionais. O discurso da Politica Social aparece mais coerente,
propondo inclusive transformagoes na estrutura social, mas na
realidade essa proposta estava perseguindc o bindmio estabili
dade politica e seguranga nacional, como fator da expansao es

tatal na economia e garantia ao capital multinacional.

O Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento -

1972/1974, reafirma a predominadncia do setor econdmico, obje-
tivando fortalecer o setor privado em grandes empreendimentos
nacionais custeados pelo capital externo. Além disso, preconi
zava a modernizagao do mercado de capitais e a busca de uma
tecnologia que assegurasse um desenvolvimento auto-sustentado
e integrado. No setor social, a Politica Social estabelecia o
incremento dos mecanismos sociais como PIS/PASEP e investimen
tos setoriais em educacgao e satde. Em educagao, procurou-se
expandir o ensino secundario e terciario como forma de aten
der 3 demanda de pessoal técnico dos mecanismos de producgao.
Na area de saude, a prioridade voltava-se para programas pre-
ventivos de endemias e, por incrivel que parega,investimentos
em abastecimento de agua e esgotos sanitarios nas areas urba
nas. A questao da distribuicao de renda, mais uma vez, se tor
nou uma faldcia pelo fato de que o mcdelo econdmico adotado
provocou a concentracao de renda por uma politica salarial con
tensiva. Da mesma forma, a aplicagao do plano revelou que re
cursos dos chamados setores sociais foram canalizados para os
programas de investimentos de infra-estrutura do capital.
(MENEZES, 1979°71)

O Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento

1975/1979 pretendeu adequar a economia brasileira a crise e-
nergética mundial e escassez de matéria prima, retornando a e

conomia ao modelo agro-exportador. Procurou igualmente a moder
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nizacao da sociedade urbano-industrial, através do desenvolvi
mento cientifico e tecnoldgico, bem como a auto-suficiéncia e
nergética. Por outro lado, a economia devia voltar-se para po
los alternativos, no Norte-Nordeste, mediante programas econd
micos especiais. No campo social, o documento reconhece a de
sigualdade na distribuigao de renda, a concentragdao demografi
ca e a degradagao ambiental. A Politica Social & concebida mer
cadologicamente, no sentido de que a elevacao salarial aumen
te o consumo e oxigene o mercado. Como medidas complementares
a Politica Social previa investimentos governamentais setori
ais no campo da educagao, salide, saneamento, habitacao e pre
vidéncia social. Sobressae a preocupagao com a problematica
social urbana, onde o controle social se fazia necessério,seg
do para tanto dinamizados servicos sociais basicos através do
Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos onde programas de
educagéo, saude, lazer e assisténcia passaram a ser desenvol
vidos. Assim, a Politica Social, mais uma vez, situou-se como
caudataria do processo econdmico, cujo crescimento tem sido o
critério de eficiéncia, mesmo que esta nao reverta em instru

mento efetivo de justicga social.

O Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento -

1979/1985 ainda em vigor se orienta pela mesma racionalidade
do processo de planejamento brasileiro especialmente apos
1964. Parte da premissa da necessidade de aperfeicoamento das
instituigoes politicas, mas defende a prevaléncia do econdmi
co sobre o social, como nas experiéncias anteriores. Por isso
seus objetivos maiores estao voltados para o rapido crescimen
to da economia como condigéo de reduzir a pobreza absoluta, a
través de uma politica de empregos capaz de absorver os exce
dentes de mao de obra. Destaca ainda a corregao das disparida
des regionais, a contencgao da inflacao e o desenvolvimento do
setor energético como prioridade para os investimentos. No cam
po social a Politica Social estarda voltada para a redugao das
desigualdades sociais, a partir de um ritmo acelerado da eco
nomia que supere as tendéncias assistencialistas, seletivas e
residuais mediante politicas setoriais especificas. No setor

educacional, elegeu-se prioritaria a educacao rural em vista

da adequacao de recursos humanos para as novas fronteiras a-

gricolas, assim como a educagao nas periferias urbanas, como
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forma de capacitagao da mao de obra migrante, para o aparato
produtivo. A educagéo; neste plaho, € vista como instrumento
de redistribuigao dos beneficios do crescimento econdmico e
de capacitagao para a participacao na vida nacional. No setor
de salide, destacou-se a concepgao integrada do sistema de sall
de, através da cooperagao interinstitucional e intersetorial
.voltada para a medicina preventiva como forma de reduzir cus
tos e expandir a previdéncia social. O plano delega aos esta
dos e municipios a execucao da Politica Nacional de Salde, e
com isto, o Governo Federal se retrai na sua responsabilida-
de social. A proposta se volta também para a suplementagao nu
tricional de bolsoes de miséria, controle de endemias, racio
nalizacao da assisténcia médica, controle de custos hospita-
lares da iniciativa privada, prioriza o atendimento ao menor
e a gestante; incentiva o saneamento basico nas cidades, a-
través do tratamento de agua e esgoto e finalmente propugna a
adequacao da indastria farmacéutica aos servigos basicos de
satde. Como se vé, um programa amplo, recessivo e gue na ver
dade apresenta sérios Obices a sua implantagdao. No setor do
trabalho verifica-se a proposigao de uma politica de empre-
gos, valorizando o esforgo individual e a participagao no pro
cesso produtivo, desde que os salarios nao prejudiquem a ab
sorcao de mao de obra. Valoriza genericamente os mecanismos
de participacao e produtividade nas relagoes do trabalho, sem
efetivamente definir o modus operandi. Finalmente, o plano
cita ainda alguns setores muito rapidamente, sem definir uma
estratégia em relacao a habitagao, seguranca publica, desen-

volvimento de comunidade, menores, idosos e carentes em geral

Visto o processo de formulagao das Politicas So
ciais a partir da experiéncia de planejamento nacional, tor-
na-se importante dissecar rapidamente a estrutura burocrati
co-institucional que sustenta os programas sociais no Brasil
hoje, excluidos os organismos formais relacionados a educagao

e salde que constituem um sistema proprio.

O Conselho de Desenvolvimento Social integrado
pelos ministérios da area social, tém preconizado desde 1974
a nivel de discurso, a formulagao de uma Politica Social glo
bal, coordenando as agoes setoriais dos diversos ministérios.

Sua pratica tem revelado excessiva preocupagao com a raciona
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lidade economicista imbutida nos Planos Nacionais de Desen
volvimento, desfigurando seu papel integrador no campo soci-
al, revelando-se, por consequinte, em mais um organismo buro
cratico, cujas decisoes estao mais voltadas para investimen
tos econdmicos, via Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
da Caixa Econdmica Federal, do que efetivamente na formulacao
_de uma Politica Social. Ao mesmo tempo, a execugao das acgoes
esta extremamente ramificada num leque enorme de instituicoes
governamentais, cujos programas sociais nao raro estao super-

postos, quando nao conflitantes entre si. Vejamos:

a) A Legido Brasileira de Assisténcia, criada

em 1942 estd mais voltada para programas de assisténcia soci
al, através de programas de pré-natal e natal, alimentacgao pa
ra populacao de 0 a 6 anos, assisténcia aos excepcionais e
amparo 3 velhice. Conta ainda com programas na area juridica
servico social e educacao profissionalizante. O proprio Or-
gao reconhece que por falta de recursos atende apenas 3 mi

-lhoes de pessoas carentes das quarenta milhoes que vivem na
pobreza absoluta, tecnocraticamente denominadas de 49 estra
to.

b) A Fundacao Nacional de Bem Estar do Menor,

criada em 1964 volta-se para a dinamizacgao da Politica Nacio
nal de Bem Estar do Menor abrangendo o menor carente, o menor
abandonado, o menor com desvio de conduta e o menor infrator.
Para sua execugao, a FUNABEM esta radiada em todo territorio
nacional, através das Fundagaes e Institutos Estaduais que re
cebem da matriz federal recursos financeiros e orientagao téc
nica. Seu campo de agao esta voltado para os considerados 32
milhoes de menores carentes dos quais o sistema FUNABEM aten
de algo em torno de 1,5%. Este setor da Politica Social ele-
gemos como indicador de analise mais detalhada que apresenta
mos no topico seguinte.

c) O Movimento Brasileiro de Alfabetizacao foi

criado em 1967 para se dedicar a educacao de jovens e adultos
através de projetos de alfabetizacao e educagao permanente.

Seu campo de agao abrange um contingente de 18 milhoes de bra
sileiros analfabetos, ou nao, atingidos pelo sistema de educa
950 formal. Recentemente, o MOBRAL esta se dedicando parale-
lamente a LBA e a FUNABEM a projetos de educacao pré-escolar.
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d) A Campanha Nacional da Alimentacao Escolar

criada em 1955 tem sua prioridade voltada para a alimentacao
da populacao escolar de 7 a 14 anos, atuando através da rede
de ensino formal de primeiro grau e estabelecimentos de educa
¢ao pré-escolar mais recentemente. Por falta de recursos, nao

atende a demanda de seu contingente especifico.

e) O Programa Nacional de Alimentacao e Nutri
gao criado em 1972 estd burocraticamente vinculado ao Insti

tuto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, sendo responsavel pe
los programas de alimentagao das diversas instituicdes fede-
rais que dinamizem tais projetos a quem supervisiona, fisca
liza e avalia. Na sua filosofia de agao esta imbutida uma i
déia economicista de compra da produgao rural para atender a
demanda da populacao carente das regices metropolitanas, bem
como dos programas empresariais de alimentagao do trabalha-
dor, subsidiando a classe patronal.

f) A Superintendéncia de Campanhas e Endemias

estd voltada para campanhas de salde piblica, como instrumen

to de prevengao de endemias rurais e epidemias urbanas.

g) O Banco Nacional da Habitacao criado em 1964

esta assentado em dois pilares, o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo e a poupanga privada, objetivando atender a deman
da de habitacgao pela populacdao de baixa renda. Sendo um ban
co, e como tal, revestindo-se do carater de instituicao finan
ceira, o BNH vé-se na contradigao de nao poder cumprir os
seus objetivos, em larga escala, pelo baixo poder aquisitivo
do trabalhador, resultando num déficit habitacional de 4 mi
lhoes de moradias. Por isso, com o dinheiro do trabalhador es
tad a construir casas para a classe média e alta, por vezes ha
bitacao de lazer, além de capitalizar seus recursos em progra

mas de infra-estrutura urbana, tais como PLANASA, CURA, etc.

h) O Programa Nacional de Centros Sociais Urba

nos criado em 1976 pretendeu irradiar no Brasil unidades so
ciais de atendimento & populagao carente, através de servigos
sociais basicos. Embora preconize a participagao comunitaria
como estratégia técnica, este programa apenas envolve e mobi
liza a populagao para projetos assistenciais e servigos soci

ais setoriais que nao comprometam a auto-determinagao dos or
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ganismos publicos.

i) O SESI/SESC criados na década de 50 pela
classe patronal incorporam-se hoje ao sistema de Politica So
cial governamental, através da prestacao de servigos sociais

a clientela especifica, no caso comerciarios e industriarios.

Este leque imenso de instituig¢oes burocraticas
‘especificas da area social, vé somado ainda muitos servicos
e programas similares em outras areas do aparato governamen-
tal, configurando um verdadeiro labirinto institucional, com
evidente pulverizacao de recursos, paralelismo de agoes, dis
torgoes técnicas e mesmo corrupgao na aplicagao dos recursos
sobretudo quando repassados a iniciativa privada. Efetivamen
te, o Conselho de Desenvolvimento Social nao tem exercido co
ordenagao, nem fiscalizagao da execugao da Politica  Social
que se apresenta como verdadeira feira-livre, onde quem quer
se instala, sem o menor critério. O proprio Conselho Nacio-
nal de Servigo Social que autoriza e oficializa as institui
¢oes de bem estar social, tem estado reduzido a meras forma-
lidades burocraticas que atendem ao menor critério técnico
substancial. O mesmo se diga das leis de utilidade publica
que levam o poder legislativo a legitimar instituicoes que

por vezes nao existem e que quase nunca conhece.

A propria estrutura institucional da Politica
Social brasileira revela seu carater assistencialistaeapalié
tivo dos desequilibrios do modelo econdmico incoerente e in
justo. Carecendo de um planejamento integrado, a Politica So
cial apresenta uma performance setorial, centralizadora e an
ti-popular, dificultando a identificagéo dos anseios sociais
da nagdo e restringindo a liberalizagao de recursos. Alguns
programas se revelam sofisticados e de alto padrao técnico
gue nao sao reproduziveis em larga escala, enguanto outros

sao inadequados e reprodutores da miséria familiar.

Uma Politica Social coerente esta a exigir no
Brasil uma transformacao profunda do modelo econdmico com am
pla participagao da sociedade civil, na formulagao e decisao
de programas de bem estar social, bem como dispositivos le-
gais que viabilizem direitos sociais. Na verdade a sociedade

civil, através de instituigoes, como a Ordem dos Advogados
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do Brasil, a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, a As
sociagao Brasileira de Imprensa e sindicatos tem pressionado
o0 aparato governamental para a efetivagao de medidas de justi
¢a social, embora com resultados ténues que tem custado gran
des sacrificios e até violéncia.

A Politica Social esbogada nos Planos Nacionais
.de Desenvolvimento esta embebida nas premissas do crescimento
econdmico com seguranga na perspectiva da expansao capitalis
ta. Ao preconizar uma abertura social como forma de participa
géo nos resultados do desenvolvimento nacional, a Politica So
cial tem se revelado uma estratégia de valorizacao do capital
mesmo quando defende a'distribuigéo de renda, vista como medi
da de ampliagao do mercado interno, para absorver a demanda
do aumento de produtividade. O PIS objetiva, na mesma otica,
criar base para o mercado de massa e associar a assisténcia
aos estimulos para o trabalho e aumento da eficiéncia do tra
balhador.
_ O carater assistencialista da nossaPolitica So
cial € um instrumento do Estado, face a pobreza absoluta gque
ameaga o regime vigente, o que levou o discurso politico-soci
al nos TGltimos anos a defender a distribuicdao de riquezas
"sem esperar o bolo crescer mais", como forma evidente de con
trole da classe subalterna que pagou um elevado custo social
ao processo de desenvolvimento nacional. Desta forma, a Poli
tica Social procura convencer as classes subordinadas da natu
reza conjuntural da crise social e do enorme esforgco do Esta
do nas concessoOes sociais. Por conseguinte, propde-se a par
ticipagao popular nos programas sociais governamentais, sem al
terar as estruturas societarias, disfarcando, com isto, as in
justicgas intrinsecas dessa estrutura e suas relagoes sob o man
to de uma pseudo-participacao social como instrumento ideolo
gico de dominagao do grupo hegemdnico. Dessa forma, se acomo
dam as tensoes sociais e se possibilita ao Estado o controle
social da massa falida, de forma que a Politica Social, dizen
do-se neutra e justificando a limitagao de recursos, institu
cionaliza a injustiga, fazendo da mesma o jogo produto - consu
mo, distribuindo a desigualdade social e nao a justiga soci-
al.

Enfim, a Politica Social no periodo revoluciona
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rio responde aos interesses dos paises centrais interessados
em realizar investimentos com seguranga, alta lucratividade e
pequena margem de risco. Por isso, o discurso da Politica So-
cial preconiza o controle das forgas sociais, em nome da ma
nutengao dos valores democraticos e da ameaga comunista, ale
gando principios da nacionalidade e apresentando programas de
bem estar social e concessoes salariais. Recentemente, a rea
bertura de mecanismos de expressao popular como os sindicatos
movimentos sociais, comicios, greves, e manifestagdes publi-
cas tém tido apoio de setores da burguesia que propdem a al
ternancia do poder como solugao para os problemas sociais,pre

nunciando uma nova estratégia de dominagao que esta por vir.

Outro aspecto estrutural grave € a estratégia de
investimentos do poder publico nos setores que envolvem a Po
litica Social configurando o quadro abaixo:

Investimentos do Governo Federal em Termos

Percentuais Relativos Segundo as Fungoes Sociais

ANO

= N 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
Educagao/ 3,30! 4,84| 7,68| 7,86| 8,75| 7,24| 7,60]| 8,21| 8,99
Cultura
Habitagao/ 0,48| 0,34| 1,00| 0,88| 0,95| 0,39| 0,33| 0,34| 0,53
Urbanismo
Saide/ 2,35| 1,89| 2,44| 2,78 3,06| 2,24| 2,04| 2,18] 1,84
Saneamento
Assisténcia/ 12,70| 8,43| 8,36| 9,99| 9,72| 9,13| 8,86|11,43|10,45
Previdéncia
Trabalho 0,47| 0,43| 0,52| 0,53| 0,61| 0,51| 0,42] 0,37/ 0,39

TOTAL 20,83|15,93(20,00|22,04(23,09 19,51 |19,2522,53(23,18

FONTE: IBGE/Floriancpolis/1983
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Como se vé claramente, os investimentos gover-
namentais no campo social abrangéndo todas as politicas soci
ais setoriais tem estado em torno de 20% do orgcamento global
da uniao no que tange evidentemente a administracaodireta. A
situagéo se torna mais grave, se consideramos que quase 60%
destes investimentos estao relacionados a custos de recursos
‘humanos, incluindo salarios, vantagens e encargos sociais. A
cresce, ainda, o agravante que tais investimentos sao apenas
alocados em torno de 50% nos ministérios da area social, con

forme pode-se verificar na tabela a seguir:

Investimentos do Governo Federal em Termos Percentuais

Relativos Segundo os Ministérios da Area Social

ANO
MINISTERIO 1975 {1976 | 1977 | 1978 1279 1980 | 1981 | 1982 | 1983

Educacao/

4,31| 4,40| 5,58| 5,38 5,89| 5,29| 4,85| 5,15| 5,96
Cultura

Previdéncia/

2,61 1,91| 3,85 3,42| 3,05| 2,76( 2,13} 1,77 1,85
Assist. Social

Satude 0,91 1,29 1,56| 1,68 1,63| 1,39( 1,16| 1,27| 1,11
Trabalho 0,39 0,36| 0,72 0,53f{ 0,59| 0,34| 0,42| 0,37} 0,38
TOTAL 8,22 7,96|11,7111,0111,16| 9,78| 8,56| 8,57| 9,30

FONTE: IBGE/Floriandpolis/1983

Os dados indicam claramente que ha um descompas
so entre os recursos alocados nas fungoes sociais do Governo
no seu orcamento-programa e a execugao dos mesmos pelos minis
térios da area social. Com isto, recursos expressivos quase
50% do orcgamento social esta comprometido com programas de na
tureza social duvidosa executados por empresas publicas, au-
tarquias e empresas de economia mista; cuja racionalidade eco
nomicista ficou patenteada na analise do processo politico-so

cial brasileiro. Da mesma forma, a restricao aos ministérios
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sociais tem obstaculizado a efetivacao de seus objetivos maio
res, sobretudo experiéncias alternativas nas respectivas a
reas, porquanto a dotagao orcamentaria respectiva esta restri
ta a despesas de custeio e manutengao, ja comprometidas com a
¢oes em curso. Finalmente, & preciso complementar, dizendo que
€ da praxis da administracado publica federal alocar recursos
do setor privado em programas sociais, como loteria esportiva
loto, etc., o que nem sempre tem correspondido as expectati-
vas orgadas.

O contexto verificado no plano federal reproduz-
se a nivel eétadual, onde sobressae igualmente a dicotomia en
tre o orcamento publico, no campo social e a sua exiquibilida
de pelas Secretarias da area social, conforme pode-se anali-
sar na tabela a seguir:

Investimentos do Governo Estadual em Termos Percentuais

Relativos as Funcgoes Sociais no Estado de Santa Catarina

AN? 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
FUNCEO
Bducagao/ 16,49(25,28|21,6916,13|15,39 (19,49 16,54 |21,22(19,21
Cultura
Habitagao/ 0,06| 0,11| 0,06| 0,07| 0,20| 0,75| 0,09| 0,38 0,33
Urbanismo
Saide/ 6,91| 5,89 6,51| 7,06| 6,65| 9,97| 8,58| 9,60| 8,50
Saneamento
Trabalho 0,62| 0,50| 0,75| 0,86| 0,42| 1,29| 0,51| 0,45| 0,31
Al ke ag 0,52 6,13| 5,72| 6,07 7,00| 5,93| 4,57| 5,84| 6,63
Previdéencia
TOTAL 24,60|37,91|34,73|30,19 29,66 |37,43|30,29 (37,49 (34,98

FONTE: GAPLAN/Floriandpolis/1983

Confirma-se a partir dessa demonstracao a asser
tiva de que o poder publico estadual reproduz a mesma opgao po

litico-social da esfera federal com o atenuante de que alguns
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percentuais na area social tem se revelado investimentos ligei

ramente mais significativos em relagido ao orcamento geral do
Estado de Santa Catarina. '

- Com relagao a execugao, pelas Secretarias da a
rea social, constata-se a mesma distorgao do nivel federal, se
gundo demonstra a tabela abaixo:

Investimento do Governo Estadual em Termos Percentuais

Relativos Segﬁndo as Secretarias da Area Social do Estado de
Santa Catarina

e 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
SECRETARTAS .
Educacao 16,31)20,17{20,90|13,01|12,50{15,03|12,40{18,72(17,34

Cultura, Esporte e| _ - - - | o,8] 0,71| 0,97] 1,39! 0,84

nnism>
Saude 4,52| 4,70 4,43| 4,69 5,26| 5,47| 3,41| 6,11| 4,35
Trabalho 0,52 0,96| 1,14| 1,05/ 1,44| 1,87| 1,01| 1,74| 1,31
1,26| 5,17| 4,58 5,02} 5,56| 4,06| 3,56| 4,10| 5,32
TOTAL 22,61131,00|31,05123,77|25,65|27,1421,35132,06{29,16

FONTE: GAPLAN/Floriandpolis/1983

Conforme se verificou, ha igualmente um descom
passo entre a execugao da fungao social e Secretaria respecti
va, o que esta a indicar a multiplicagao de dorgaos na execu
~gao dos programas sociais, sobretudo empresas e autarquias
que, por vezes, nao tém o enfoque social desejavel. Essa pulve
rizagao dos recursos tem um elevado Onus na absorgao de signi
ficativos valores pela maquina burocratica, assim como tem ge-
rado um marasmo na execugao dos programas sociais afins com pa

ralelismo de agoes e por vezes antagonismos de orientagao téc
nica.




119

Diante de um processo de planejamento distorci-
do e de contradigoOes evidentes nos investimentos governamenta
is, no campo social, pouco resta a faiar sobre Politica Soci-
al no Brasil. Todavia cremos que alguns aspectos muito graves
de nossa realidade social podem oferecer subsidios para uma a
preciacao concreta de alguns setores da Politica Social no Bra
sil, que confirmam a tese que estamos desenvolvendo e consoli

dam nossa argumentacao.

A Politica de Trabalho tem constituido uma su

per-exploracao da forca de trabalho, tendo como ponto de par
tida a desorganizacao da mao de obra, através da repressao e
intervengao sindical, tentando retroagir concessoes sociais o
riundas na década de 30. A problematica social brasileira na
da tem de peculiar do ponto de vista estrutural em relagao a
outros paises capitalistas, exceto a preocupacgao oficialdeig
norar a natureza profunda do conflito social entre o capital
e o trabalho que a revolugao de 30 reconhecera e que o Gover-
no teima em esconder e mascarar as causas. Na verdade, & pre
ciso reconhecer que por tras das elevadas taxas de crescimen
to econdmico que o Brasil presenciou, existe o trabalho diu-
turno do trabalhador que deseja participar desse lucro. A Poli
tica Social, neste setor, responde com concentragéo de renda,
hermetismo de decisOes, aumento do ritmo de trabalho, com ex
cedentes de horas extras e venda de férias e folgas, evitando
com isto, o aumento da taxa de empregos novos e consequénte au
mento dos encargos sociais para o capital. Tudo isso, levou a
forca de trabalho a uma participagao passiva na dindmica da
sociedade e uma verdadeira exploragao econdmica da atividade
da mulher e do menor, produzindo e reproduzindo a nova forcga
de trabalho. Nessa altura, falar em necessidades espirituais,
culturais e sociais @ uma falacia que tomba ante o imperativo
da sobrevivéncia. Acresce a isto a questao da produtividade,
gue aumenta os lucros e nao os salarios, o atrelamento sindi-
cal, a impunidade empresarial diante dos acidentes de trabalho
que atingem 53% do operariado na faixa de até 4 salarios mini
mos, dos quais 72% perdem seus membros superiores ou inferio-

res. (TRATEMBERG, 1979°°)

Neste setor, & preciso dizer que a Politica sa
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larial centrada numa economia de mercado acossada por uma ga
lopante inflacao, avilta o mercado de trabalho e determina uma
miséria social incontrolavel, contraindo uma divida social fe
recuperavel. Basta lembrar os estudos do DIEESE que comprovam
a elevagao sintomatica dos indices de mortalidade infantil;
das cinco milhoes de familias que residem em sub-habitacdes e
favelas; das sete milhoes de familias que vivem em promiscuas
casas de 2 a 3 cOmodos para seis ou mais pessoas; cinco mi-
lhoes de lares nao possuem agua encanada e seis milhdes nao
tém acesso a instalagOes sanitarias adequadas; quarenta mi-
lhoes de brasileiros ainda nao usufruem da energiaelé&trica do

méstica. Como pagar essa divida?

Outra dimensao desse setor refere-se ao emprego
ao qual quarenta milhoes de brasileiros economicamente ativos
nao tém acesso, sobrevivendo do sub-emprego e até do milagre
do desemprego. Acresce’a isso que a recessao brasileira provo
cou um desemprego em massa na zona urbana, contituindo-se num
estopim da convulsao social que vivenciamos ja que nao temos
seguro-desemprego e o salario é a finica fonte de subsisténcia
do trabalhador. O resultado patente sao manifestagdes de de

predacao e violéncia que atingem os limites do barbarismo.

Nesta Otica, sobressae igualmente a questao da
distribuicao de renda decrescente significativamente para a
classe subalterna e crescente assustadoramente para a classe
hegemdnica. A par do reajuste semestral ter abreviado a queda
do poder aquisitivo da populagao de baixa renda & preciso con
siderar que a liberacao dos pregcos e o aumento das aliquotas
tributarias e previdenciaria foram integralmente repassados
aos custos finais da economia de mercado, deteriorando os sala
rios e reproduzindo miséria. Em contra-partida, como vimos no
primeiro capitulo, nesse periodo, os 5% mais ricos da popula
¢ao incorporaram 13% de crescimento em sua renda, nestes 20
anos, enquanto a classe inferior representada por mais de 50%
da populacao reduziu 8% de sua renda real. Ora, neste contex-
to, falar em PIS/PASEP como instrumento de distribuicgao de ren
da beira as raias do ridiculo, pois tal mecanismo pouco signi
ficado tem para a populacgao, constituindo-se muito mais em cap
tacao de investimentos empresariais. O mesmo se diga do Fundo
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de Garantia por Tempo de Servigo que cessando a estabilidade
forgca uma poupanca gefadora de instabilidade social que ape
nas favorece aos donos dos meios de produgao no ajustamento
dos fatores de producao.

Outro aspecto importantissimo neste setor no Bra
sil, & a politica de remuneragao dos recursos humanos que apre
"senta um leque imenso de salarios, atribuidos sem o menor cri
tério e fonte de privilégios para altos executivos e espolia
cao para a maioria dos trabalhadores. Uma analise comparativa
com outros referentes internacionais indicam claramente esta
distorgao como se vé:

Rendimento Anual Bruto por Categorias Profissionais
Em Dolares, 1980

CATEGORIAS | GEREN-|ENGE - |CATXA |SECRE-|PROFES |MOTO - | TORNET | OPERA-
© |TE DE |NHEIRO|DE BAN|TARIA {SOR |RISTA |RO/FER|RIO DE
DEPAR- | ELETRE | CO PRIMA- | DE ONI | RAMEN~ | CONS -
PATSES 'Ism— CISTA RIO (BUS |T TRUGED
1
PAISES 29.657(22.842(13.571/12.366|15.900(14.033|12.816/13.100
DESENVOLVIDOS |
PAISES 12.266(12.083| 7.866| 6.700{ 5.950| 5.616| 5.333| 3.583
SUBDESENVOLVIDOS
AMERICA 15.650(15.400| 6.300| 7.025| 4.125! 4.250| 6.500! 3.025
LATINA |
|
BRASIL 35.150,21.600| 6.250|11.950| 5.000| 4.750| 5.500| 2.250

FONTE: Uniao dos Bancos Suicos
Revista Visao - Ano XXIX - NQ 27 - 11/08/80

Nao resta divida de que a menor analise essa si
tuagao por si sd explica a inigliidade do nosso sistema salari
al e como se assemelha dos paises periféricos e se distancia
dos paises centrais que aqui vem explorar a nossa forga de tra
balho. Dessa forma, a nossa estrutura de renda injusta e ini
qua se torna o mecanismo maior de reprodugao de desigualdade

no Brasil conforme podemos verificar no quadro a seguir:
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Indicadores Sociais da Reprodugao das Desigualdades no Brasil

RENDA ATE |MAIS DE|MAIS DE|MAIS DE|MAIS DE|MAIS DE|MAIS DE

- 1 la2{2a3|3a5|5a7 7 a 10 10
DESPESAS SM SM SM SM SM SM SM
DESPESAS

62,8| 59,2 50,2 41,5 | 34,1 27,8 21,2
COM ALIMENTAGCAO

SITUAGAO DOMICILIAR

e 83,0/ 46,4 | 37,3 | 27,4 | 19.9 14,1 7.6
MENORES FORR DA ES=|,5 5| 28,6 | 18,7 7,8 | 3,0 3,0 1,9
COLA E TRABALHANDO » . |

ESPECTATIVA DE 54,8/ 59,5 | 64,0 | 64,0 | 69,6 73,0 | 75,0

VIDA AO NASCER

FONTE: IBGE - Indicadores Sociais - Tabelas Selecionadas - 1979

Outro setor denunciador & a Politica Previden-

cidria, mediante a unificagao e integragao ao processo de pla
nejamento burocratico do Estado, com objetivos claros de res
taurar as relagées entre o Estado e a classe operaria, afir-
mando o dominio do controle anti-popular, por medidas adminis
trativas e tecnocraticas. A conseqliéncia disso foi a atribui-
gao ao INPS nao sd do seguro social, mas dos cuidados de sal
de, desviando recursos de beneficios sociais, dos trabalhado-
res rurais e domésticos por exemplo, para assumir a responsa
bilidade originaria do Governo via Ministério da Satde. A-
cresce a isso que a Previdéncia Social privatizou os seus ser
vigos, tornando-se uma grande compradora da iniciativa priva-
da. Basta lembrar que atualmente de 2800 hospitais do sistema
previdenciario mais de dois mil e trezentos sao particulares
que vendem seus servigos a previdéncia. Isto gerou corrupcao
e distorgoes como recentemente acusou um.inquérito administra
tivo, denunciando 600 mil internagoes desnecessarias. Desta
forma, o governo deixa investir em procedimentos primarios de
sallde e se volta para servigos terapéuticos muito mais onero-
sos e de nivel técnico duvidoso.

Outra injustiga institucionalizada pela previdén
cia & a questao do trabalhador rural e doméstico, cuja aposen

tadoria sO & concedida aos 70 anos, dando-lhe o direito de
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meio salario minimo, quando a média de vida do brasileiro nao
atinge tal teto, sobretudo na populagao carente! A perda subs
tancial da renda de todos os aposentadbs também se configura
num pesadelo e nao num prémio, com uma perda real de 50% do po
der aquisitivo. Finalmente, a burocratizagao e a qualidade dos
servigos tém feito da previdéncia um instrumento de crdnica in
satisfacao popular. (CABRAL, 198015)

Da mesma forma, a Politica Educacional se vé em

dilemas consténtes diante de uma realidade crucial no que se
refere .ao nivel cultural do nosso povo e nos critérios de in
vestimento que tem orientado o orgamento publico no Brasil,
consignando em média 8% a Educagao. Preconiza o MEC a educa
¢ao prioritaria da populagao de 7 a 14 anos, mas constata que
a populagao infantil escolar nao tem tido condig¢des de ingres
so na escola, por falta de desenvolvimento bio-psico-social,
levando a fenomenos como a evasao escolar, resultando num con
tingente de 6 milhoes de menores nesta idade fora da escola,
que fatalmente serao menores abandonados a engrossar fileiras
de 22 milhoes de analfabetos. Da mesma forma, somente ha pouco
tempo o MEC tem se voltado para a educagao pré-escolar como
instrumento de prevencao dos desvios do desenvolvimento infan

til e capacitagao para a escolarizacao.

No setor secundario, verifica-se a transferéncia
do setor privado para o publico, pois a classe média espolia-
da em sua renda ja nao pode pagar os estudos de seus filhosen
viados a escola publica. No ensino superior, verifica-se a ten
déncia contraria a privatizagao como alternativa para resolver
o engarrafamento na entrada da Universidade Publica, que absor
ve apenas 20% da demanda, bem como a qualidade de mao de obra
na saida, que se vé ameacgada de desemprego. Diante disso,afir
mam os educadores nao ha uma politica para a juventude no Bra
sil emergindo a "jeunesse doré" satisfeita com sua ignorancia
e incultura além de corroida pelo consumismo das drogas, da
permissividade moral e da alienagéo do esporte, verdadeiro cul
to do corpo.

A Politica de Salide esta assentada sobre um tra
gico panorama de 40 milhoes de tuberculosos, 10 milhoes de ti

roidianos e outro tanto de débeis mentais, 8 milhoes de reuma
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ticos e iguai numero de esquistossomaticos, 40 milhdes de mala
ricos e numero similar de subnutridos e finalmente 5 milhOes
de chagasicos e outro tanto de epilépticos. Para fazer frente
a esse pais doente estruturalmente, o Brasil possui uma rela
¢ao de 1 médico para cada 2 mil pessoas, quandco a média inter
nacional & de 420 pessoas por médico. Enquantc nos paises de
senvolvidos ha uma proporgao de 1 enfermeiro para cada 2 cen
tenas de habitantes, no Brasil a relagao € de 1 para 13.000.
Da mesma forma, a relacao leito hospitalar/habitante aqui es-
ta em torno de 1 leito para cada 250 habitantes, quando a mé
dia desejévél seria de 1 leito para cada 80 pessoasf O nosso
indice de mortalidade tem crescido de 1950 para ca numa propor
¢ao de 9,3% para 10,6% em grupo/ano de 1000 habitantes. A si
tuagao nutricional infantil & gravissima com 38% de infantes
com sub-nutricao de primeiro grau; 22% de segundo grau; 11% de
terceiro grau e somente 29% sao normais do ponto de vista nu
tricional. Decorre dai que a mortalidade infantil tem decres
cido de 71/1000 em 1952 para 102/1000 em 1980.

Diante dessa tragédia social, a Politica de Sau
de tem ignorado dois fatores basicos: a participacao popular e
a relagao causal com a distribuicao da renda nacional. Ora,
renda e salde sao indicadores que se determinam dialeticamen-
te e uma vez separados produzem antagonismos, como a doenga e
mesmo a morte. Da mesma forma, uma Politica de Salde que este
ja assentada nas expectativas da nagao esta fadada a ser ins
trumento de dominagao classista e anti-democratica,reproduzin
do as condigoes sociais nefastas em que vive o povo. Decorre
dai que a nossa Politica de Saltde nao &€ estrutural-preventiva
mas conjuntural-paliativa, ou seja, prioriza a assisténcia mé
dica em situacao de doenga em vez da educagao sanitdria e pro
gramas preventivos com a participagao comunitdria.Privilegia-
se, assim, a especializacao que dicotomiza salde mental, sal-
de fisica, bem estar social, cujas medidas sao setorializadas
e alheias ao processo social global. (MALHEIROS, l980u0)

Finalmente, a Politica Habitacional vive a con

tradicao de que, enquantco o crescimento vegetativo esta em tor
no de 4,5% ao ano, a populagéo favelada nos meios urbanos cres
ce 40% ao ano. Iniciada na década de 40 com a Fundacao da Casa
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Popular a Politica Habitacional percorreu um longo trajeto bu
rocratico institucional, culminando com a criagao do Banco Na
cional da Habitagao. E preciso considerar que a habitacao esta
relacionada ao contexto estrutural da realidade social brasi
leira, cuja concentracao de renda tem como conseqiiéncia os bol
soes de miséria nas periferias urbanas de sorte que a cidade
€ o locus privilegiado das relagdes entre os donos e os servos
dos meios de produgao convivendo lado a lado o fausto e a tra
gédia da miséria social. Neste contexto, a racionalidade do
mercado transformou a terra e os servigos urbanos em mercado

rias privilegiadas, cuja orientacao tem sido:

a) A 1dgica da especulacao imobilidria que tem es

poliado os melhores espagos urbanos onde o investimento publi
co se fez sentir, de modo que a supervalorizagéo dos imoveis,
em torno de 14.500% nos Gltimos 8 anos, se constitue num ver

dadeiro crime social, origem das favelas e corticos.

b) A logica do privilégio que concede habitagao

de luxo e lazer, em areas com excelente infra-estrutura urba-
na em oposicao as casas populares situadas em periferias, com
qualidade precaria, sem infra-estrutura e equipamentos basi-
cos, ou quando muito, estes sao implantados precariamente e
tardiamente, sem citar as distdncias de transporte para o tra

balho e o custo do mesmo na renda real do trabalhador.

c) A ldgica do imobilismo que transforma a casa

propria num bem de capital e nao em bem de uso, constituindo-
se uma opgao inacessivel 3 grande parcela da populacgao cuja es
trutura de renda nao permite o acesso aos sistemas financei-

ros ou estes nao correspondem as peculiaridades da clientela.

Desta forma, o sistema financeiro & filho do capi
talismo urbano-industrial que reproduz a forga de trabalho a-
bundante, barata e concentrada na urbis como garantia de sua
manutengao. Por isso, a sua prioridade voltada para a habita
¢ao popular cedeu lugar aos anseios da burguesia, de modo que
a partir de 1965, quando o Sistema Financeiro da Habitagao a
plicava 82% de seus recursos em habitagaes de baixo custo,pas
sou atualmente para uma média de 12 a 17% nessa faixa, tendo
ja decrescido até 3%, revertendo totalmente as suas fungaes.

Agrava-se o fato, quando se sabe que o Governo Federal investe
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apenas algo em torno de 1% de seu orgamento em habitagao, sen
do a receita maior oriunda do FGTS e da poupanca privada. Li-
teralmente "€& o dinheiro do pobre para fazer a casa do rico."
se considerarmos que o BNH considera habitagao popular para a
populagac que perceba até 5 saldrios minimos; logo 80% da popu
lagao financia a habitacao da classe média e alta e respecti

va infra-estrutura via Projeto Cura.

Enfim, o Sisfema Financeiro da Habitagéo esta a
exigir efetivamente a democratizacao das informagoes, dos re
cursos e dos programas ja que a tecnocracia do BNH gerou uma
tal complexidade que se formou um império burocratico do des-
conhecido e do centralismo autoritario, pela sua contradicao
fundamental de ser um banco quandc devia ser um servico. Os
proprios programas populares, como o Programa de Financiamen-
to de Lotes Urbanizados (PROFILURB) voltado para os que tem
renda até um saldrio minimo, vem revestido de condigdes impra
ticaveis para a populagao carente, transformando-se em agente

reprodutor de verdadeiras favelas oficiais. (GODINHO, 198027)

Como se vé, a compreensao da Politica Social no
Brasil evoca as distorgoes dos modelos de bem estar social pre
conizados pelo imperialismo capitalista consentaneo com o pro
cesso de desenvolvimento em todo terceiro mundo, em substitui
gao ao conceito de assisténcia social curativa que vimos ante
riormente. "Essa politica desenvolvimentista revelou-se 1logo
uma faladcia pelas suas caracteristicas economicistas de depen
déncia dos centros hegemdnicos internacionais. Com relagao ao
Brasil, pudemos constatar que o processo de desenvolvimento a
qui- verificado revelou grande disparidade entre as areas urba
nas e rurais, resultando numa grande maioria da populacgao vi-
vendo em nivel de subsisténcia fisioldgica e massas crescen-
tes de sub-empregados constituindo-se num sucedaneo dos pai
ses centrais." (FURTADO, 197424)

Desmistificou-se, assim, a ideologia desenvol-
vimentista que nada mais fez do que utilizar o homem como fa
tor de produgao e nao como meta do desenvolvimento e sujeito
de direitos sociais. Prova disso & que no Brasil nunca tive-
mos uma Politica Social global e sistematica, senao setorial

e paliativa. O carater politico repressivo orientado pela dou
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trina da Seguranga Nacional justificava a repressao, a censu
ra e a suspensao da participacao e manifestagao da sociedade
civil e seus organismos como forma de garantir um desenvolvi

mento que jamais beneficiou o povo.

O milagre brasileiro representado pelo elevado
crescimento econdmico que deveria nos tirar do estagio de sub
desenvolvimento e nos aproximar dos paises ricos, na verdade
aumentou nossa dependéncia financeira e tecnoldgica dos mes
mos. As empresas multinacionais encontraram nesse periodo con
digCes econdmicas e politicas favoraveis para sua expansao, a
través do forte controle governamental, custo reduzido da mao
de obra abundante e concentracao de renda, fator potencialmen
te consumidor na classe média. O milagre, entretanto, veio re
velar sua crise refletida no achatamento salarial /com dispari
dade visivel, entre a opuléncia de poucos e a pobreza de mui
tos, gerando tensoes sociais. violéncia urbana e grandes mi
gragoes internas. Ante um processo inflacionario crescente as
pressoes dos trabalhadores se fizeram sentir, além do reconhe
cimento oficial do déficit publico e do endividamento externo
O que veio desmascarar a proposta da ditadura. (JUNQUEIRA, ..
19733%2) |

Basta analisar que neste periodo verificam-se
claramente algumas inversoes de investimento em bens de consu
mo duravel, tais como auéoméveis que cresceram 550%; refrige-
radores 420%; aparelhos de som 890%, em detrimento de necessi
dades basicas da populagao no setor de alimentos que cresceu
apenas 56,8% em cereais e 56,9% na produgéo de carne.

(IPEA, 1980°Y)

Os modelos politico-sociais encarnam uma antro
pologia-filosofica, ou seja, uma visao de homem e de mundo.
Composto de sub-sistemas articulados que representam O0s macro
indicadores setoriais, os modelos constituem um retrato da rea
lidade e dos imperativos ideoldgicos que a informam. O modelo
brasileiro tem se revelado intrinsecamente iniquo, o que ates
tam as constantes manifestagoes da sociedade civil que refle
tem a insatisfacao e até o desespero popular, ante a falta de
didlogo entre povo e governo e a cooptagao do Congresso Nacio

nal, legitimador de uma Politica Social injusta e opressora.
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As contradicoes basicas do modelo em referéncia
ja foram abordadas ao longo do_tfabalho, mas destacamos ainda
alguns aspectos que consideramos essenciais. Inicialmente so
bressae o estatismo nas relacgoes sociais de produgao, repre-
sentado por 530 empresas governamentais, para-estatais e sub
sidiarias, responsaveis por mais de 50% dos investimentos na-
cionais, sobretudo em insumos basicos do interesse da inicia
tiva privada. O Estado empresarial brasileiro reconhece que o
regime econdmico ja nao & tao liberal e preconiza ultimamente
um processo de privatizagao muito contraditdrio, pois a empre
sa privada nao tem apresentado condigoes de corresponder a es
sa expectativa, dado as altas taxas de juros do mercado, res-
tricao ao crédito e alta tributacao, bem como a forte resis-
téncia de setores burocraticos que tém na empresa estatal a
fonte do empreguismo com salarios médios de Cr$ 280.000,00. A
cresce, ainda, que o governo administra a economia a partir de
um pragmatismo de mercado que tem levado a um zigue- zague de
decisoes e informagoes contraditdrias que nao compatibilizam
os ingredientes da dindmica econdmica, tendo como conseqliéncia
um PIB negativo e todo carrossel de desmandos correlatos por
demais sabidos e cuja vitima maior € o trabalhador desemprega

do ou ameacado de desemprego.

"O capitalismo estatal no Brasil nunca chegou
a uma tal concentragao politica do poder econdmico apare-.
cendo como um sultao que faz emergir magicamente verbas
vultosas sobre cuja origem e aplicagao a populagao nao tem
o menor controle." (AVILA, 19826)

Assim a participacao popular esta circunscrita
a producao de bens e servigos, e nunca em fazer-se ouvir pela

tecnocracia tutelar desse modelo. Enfim,/o Brasil esta cada
vez mais dependente do capital externo e'para rolar a divida
impoe severas condigoOes sociais ao povo, através de uma poli
tica salarial e de precgos, perseguindo loucamente resultados
gigantescos na Balanga Comercial cujos frutos nosso povo nun-
ca vera. Fragil negociador, o Brasil tem feito concessoes i-
mensas ao capital externo, sobretudo no setor agro-pecuario e
indistria extrativa, que o transformarao em permanente forne-

cedor de produtos primarios, prolongando historicamente nosso
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subdesenvolvimento com conseqliéncias sociais terriveis. Uma
destas questoes tem sido o problema do solo urbano e rural, on
de a figura do posseiro torna-se cotidiana e foco de atritos
entre o poder e a sociedade civil, orientado por umdireito po
sitivo extremamente capitalista. Basta citar também que o Mi
nistério Extraordindrio para Assuntos Fundiadrios & vinculado
ao Conselho de Seguranca Nacional, cuja ideologia, como vimos,
representa a nova faceta do capitalismo no terceiro mundo.Dai
que na adrea rural os mercenarios das fronteiras agricolas fi-
nanciados pelo capital sao protegidos oficialmente e tentam im
por suas leis aqueles que de direito vivem da terra. De outro
lado, a politica de titulagao da terra em si mesma nao resol
ve o problema, mas € preciso criar condigoes para que o homem
rural sobreviva dignamente. Do contrario, esse homem vira pa
ra as periferias urbanas e ai reproduz o conflito do solo ur
bano e sua especulacao, conforme vimos anteriormente.

Diante desse quadro tétrico, a esperanga vemain
da do povo brasileiro cujo discernimento e anseio pela partici
pacao, levam-no a diagnosticar a sua realidade e encontrar al
ternativas de solugao, para sobreviver apesar do Estado e sua
Politica Social. Assim € com entusiasmo gue vemos a manifesta

¢ao popular em estudos de opinido piblica conforme veremos a
seguir:

Problemas de Politica de Governo

PROBLEMA PERCENTUAL
POLITICA ECONOMICA 93,3
CUSTO DE VIDA 59,3
HABITAGAO - 29,3
PREVIDENCIA SOCIAL 25,5
POLITICA SALARIAL ' 19,9
MORALIDADE ADMINISTRATIVA 15,9
EDUCAGAO 13,0

FONTE: Revista "Isto E" n9o 302/82
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Problemas Nacionais

PROBLEMA | PERCENTUAL
DESEMPREGO , 75,6
MENOR ABANDONADO 37,4
AUMENTO DA CRIMINALIDADE 22,1
SITUACAO DO OPERARIO 16,0
FORMAGAO DA JUVENTUDE 15,9
FAVELAS | 15,6
SITUAGCAO DA VELHICE 12,9
QUALIDADE DE VIDA 10,3
MULHER NO TRABALHO 9,8
AGRESSAO AOS‘DIREITOS DO HOMEM 8,2

Problemas Locais e Estaduais

PROBLEMA PERCENTUAL
HONESTIDADE DOS GOVERNANTES - 55,9
SEGURANCA NA FAMILIA 49,7
SACDE 42,1
SERVICOS DE INFRA-ESTRUTURA URBANA 33,4
EDUCACAO ' 31,8
TRIBUTAGAO » 17,8
PRE-ESCOLAR ' 15,1

OBSERVACKO: A soma dos percentuais, nas tabelas acima, ultra-
passa 100% porque a pesquisa permitiu ummaximo de
trés opgoes. Os Indices representam a média dos
resultados apurados em 8 (oito) Estados.
(Setembro/1982)
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Diante destes quadros confrontados com os indi
cadores de Politica Social vistos anteriormente, chega-se a
conclusao de que nossa populagao exprime com extrema nitidez
as suas preocupagoes e necessidades maiores. Onde estaria en
tdao o obstaculo maior a transformagao da realidade social que
vivemos? A0 nosso ver mais uma vez -0 Estado tem sabido, como

perfeito camaleao, desvirtuar a prdpria participacao popular,

senao vejamos.

" Durante muito tempo, confundiu-se participacgao
popular com associativismo, onde as pessoas se associavam vo-
luntariamente com objetivos pessoais imediatos, independente
do acesso ao processo decisdorio da sociedade, de sorte que a
participacao se restringia a reunices de pessoas com interes
ses comuns. Ora o associativismo no Brasil, outra fungao nao
teve que desviar as legitimas aspiragoes e resisténcias popu-
lares, bem como o seu poder reivindicatdrio de modo, a reprodu
zir e acentuar a desigualdade social. O gque se defende hoje,
e dai o nosso posicionamento na valorizagao da participagao po
pular, € transformar o associativismo numa instancia critica,
sobre a conexao entre a realidade local e nacional, bem como
num instrumento de reivindicagao de direitos sociais e de pres

sao para mudancas sociais estruturais.

Outra dimensao da manipulagao da participagao po
pular, & que com o advento da modernizagao, ela foi atrelada
aos objetivos maiores do capital, para a superagao do atraso
da situagao social a partir da imitagao de modelos exdgenos.
Ou seja participar & se integrar no processo de modernizacgao
do pais, como se as disparidades sociais se devessem a proble
mas individuais ou nacionais e nao a uma situagdao de domina

¢ao internacional.

A participacao popular tem sido vista também co
mo forma de integrar grupos marginais, ditos patoldogicos, do
seio da sociedade, com o objetivo de que tais categorias soci
ais se integrem ao sistema de producao e consumo nos moldes ca
pitalistas vigentes. Ao mascarar a verdadeira causa da proble
matica social, essa proposta de participagao pretende atuar so
bre reflexos sociais, como menor carente, delinqllentes, doen
tes, viciados, etc., como forma de incorpora-los a forga de
trabalho.
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A participagao popular pode ainda ser encarada
como o trabalho gratuito em servicos, cujos direitos corres-
pondem a obrigagao do Estado. Sao mutirdes e campanhas popu
lares para solucionar problemas comunitarios e até naciona-
is que, camuflando a omissao das classes dirigentes, sugam a
forca de trabalho nas horas de lazer e descanso. Evidente que
nao se condena o mutirao como expressao da nossa cultura po
pular ou manifestacao expontanea para a solugao emergencial
de situagoes-graves. A restrigao que se faz & a sua manipula
gao politico-ideoldgica para suprir deficiéncias de servigos

e equipamentos comunitarios que o Estado deve suprir.

Outra concepgao situa a participacao social co
mo adesao popular aos planos de desenvolvimento de modo a con
formar as classes subalternas as decisoes e objetivos da clas
se hegemOnica. Enquanto a decisao & centralizada nos escani-
nhos burocraticos do governo, o povo & envolvido como execu
tor de tais metas definidas no processo de planejamento. Des
ta forma, o desenvolvimento & uma estratégia de dominagao, on
de a participacao popular & um ingrediente de atrelamento e

submissao da populagao.

Finalmente ha quem reduza a participagao popu-
lar a engajamento politico, de modo que a classe subalterna
se restrinja ao direito de voto e a delegagao da competéncia
decisdria a classe dominante que conserva em suas maos todo o
poder de decisao. Desta forma, nunca chegaremos a uma real

participacao que implique em mudangas estruturais.

Neste trabalho, estamos compreendendo partici
pagao popular como pratica transformadora, no sentido de ca
pacitar as classes subalternas, para O acesso aos processos
decisOrios macrossocietarios. Uma participacao que, a partir
do cotidiano, vai em busca das reais causas da problematica
social, que implique numa luta de conquistas para a transfor
magao da sociedade civil. Tem consciéncia de que as auténti
cas aspiracoes e necessidades populares sO terao signifi-
cado a partir de transformagoes das relagoes sociais de pro
dugao. O que distingue essa perspectiva de participagao soci
al das anteriores & a intencionalidade e o compromisso das

pessoas, que mediante conscientizacao e organizagao das clas
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ses subalternas tém em vista mudancas estruturais globais,
onde a populagao possa participar da gestdo, producao e usu
fruto dos bens e servicgos.

E nessa perspectiva que firmamos nossa convic
¢ao de gque a participacdo popular poderd ser um instrumento
valioso de transformacao social, em beneficio dohomen e da vi
da humana associada. E dessa forma, que aceitamos a participa
¢ao popular nos termos dos indicadores apresentados nas tabe
las anteriores, onde se revela o nivel de bom senso e conscién
cia coletiva dos problemas nacionais, apresentando os ingredi
entes essenciais de um diagndstico social. E participando da
construgao de uma nova sociedade, a partir de uma nova é&tica
que entendemos ser possivel configurar um novo Estado, confor
mado segundo a visao classica, como gerente do bem comum e ad

ministrador da justicga social.

Se esta utopia nao acontece & porque anossa par
ticipagao esta a reproduzir a ideologia contida na andlise que
acabamos de apresentar, marginalizando contingentes imensos de
cidadaos, cuja familia vive o drama de uma Politica Social tao
primitiva e barbara como analisamos anteriormente, tendo como
uma das conseqliéncias maiores, a multidio de menores carentes.
Diante deles, o Estado se apresenta como tutor, formulando um
discurso estilizado e romantico, mas muito pouco tem realiza
do para a verdadeira transformagao deste imenso orfanato num
paraiso de criancas. Este segmento da Politica Social,o menor
por ser objeto maior de nossa dedicacao profissional, elege-
mos como indicativo de analise particular, que faremos no item

seguinte.
3.3.2 - POLITICA NACIONAL DE BEM ESTAR DO MENOR

A problematica do menor no Brasil esta inserida
no contexto social, de natureza estrutural, da realidade bra-
sileira. A partir da postura de um Estado capitalista, cuja ra
cionalidade esta centrada no mercado, configurando uma Politi
ca Social residual e iniqua, a questao do menor se apresenta
como uma das maiores contradigOes do nosso processo politico-
social, tanto a nivel do discurso como da praxis. Desta forma,

0 problema do menor & decorrente do processo de marginaliza-
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gao estrutural a que foi submetida a familia da classe subal-

terna, conforme analisamos longamente no item anterior.

Historicamente a questao do menor acompanhou a
trajetérié evolutiva da Politica Social no Brasil e sua confor
magao privativista e assistencialista no periodo colonial e im
perial e com ténues incursoes do poder piiblico, a partir da Re
.piblica onde a orientagado liberal configurou uma agiao exclu-
dente do Estado no campo social, a par de algumas concessoes
sociais serem feitas pela burguesia nacional como forma de pre

servar a ordem social vigente.

No Periodo Colonial a piedade popular & que se

voltava para "as pobres criaturas inocentes", proliferando as
iniciativas particulares nos lares ou em instituicOes de ori
gem filantrdpica ou religiosa, de modo desordenado e arbitra
rio onde o menor era mais vitima do que se fora exposto, dado
Oos maus tratos e o autoritarismo. O Governo colonial sempre se
mostrou arredio a tal causa, pela sua propria orientagao libe
‘'ral, concedendo apenas‘doagées eésporadicas a tal iniciativa.

Neste periodo, destaca-se a edificagao da "Casa dos Enjeita
dos ou Expostos" também chamada de "RODA" ou "CELA" criada em
1739 por Romao Duarte. O Governo criava nesta fase também a Es
cola de Aprendizes Marinheiros para menores com mais de 12
anos. O Codigo Civil de entao associava a concepgao de menor
desvalido com a de menor delingliente ou criminoso, enfatizan-
do a terapéutica da repressao como solugao para o problema do
menor. Além disso, o "Codigo de Leis e Regulamentos Orphanold
gicos "abordava apenas a questao dos bens, sistemas de doa
¢oes, sucessao e tutoria e heranca de patrimdénio. O discurso
oficial silenciava completamente as medidas preventivas,cujas
principais iniciativas partiram de higienistas face a alarman
te mortalidade infantil, a época na proporcao de 460/1000 in-
cluidos os nascidos mortos, tendo por causa, segundo Os auto
res da época, a promiscuidade entre os escravos ou destes com
os senhores, o grande nimero de filhos ilegitimos, o baixo ni
vel cultural da mulher e o aleitamento mercenario, através das
escravas de aluguel. Como se vé, a concepgao da problematica
do menor na época tinha como pressuposto a -culpabilidade fami
liar, bem como o preconceito colonial em relagao a crianga ne

gra. Desta forma, no Brasil colonial, pouco ou nada se fazia
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pelo menor, cuja responsabilidade cabia a familia de sorte que
a "infancia desditosa" nenhuma protecdo oficial tinha, a nio
ser os mecanismos de repressao ou a caridade alheia. As ini
ciativas em favor do menor advinham da iniciativa privada, es
pecialmente da Igreja, dos higienistas e de entidades benefi
centes. A par dos esforcos de liderancas da época enfatizarem
a necessidade de providéncias urgentes por parte das autorida
des, faltava de maneira geral interesse da administragéo pu-
blica pelas condigoes da crianca brasileira, sobretudo dos ca
rentes. (MONCORVO FILHO, l926u2)

No Periodo Imperial vemos a iniciativa privada

institucionalizar a protecao do menor, através de inlmeras en
tidades, destacando-se a criagao do "Azilo de Meninos Desvali

dos" no Rio de Janeiro, o "Instituto de Menores Artifices" em
Minas Gerais e o primeiro Jardim de Infancia do Brasil "Jar
dim de Infancia Menezes Vieira" criado no Rio de Janeiro em
1875, mas logo fechado por falta de apoio oficial. O Impera
dor Dom Pedro II, entretanto, ao regressar de viagem aos Esta
dos Unidos, onde vira instituicoes especificas no campo soci-
al criou o "Instituto dos Cegos do Brasil" e o "Instituto dos
Surdo—Mudos", dando prioridade aos menores e sua habilitagéo

para a leitura e escrita.

Como se vé, neste periodo nao identificamos me-
didas oficiais de cunho estrutural que viessem proteger o me
nor, mas tao somente medidas isoladas e esparsas que, além de
muito concentradas no eixo Sao Paulo-Rio de Janeiro-Minas Ge-
rais, tinham um enfoque muito institucionalizado e de segrega
¢ao do menor carente do seio da sociedade. No fim do periodo,
as irmandades religiosas e outras instituicoes filantropicas
foram também irradiando para o interior do Brasil os "asilos
de orfaos" assim como os colégios da Igreja se voltavam para
o atendimento da populagao menor, carente.

Somente no Periodo Republicano & que efetivamen

te a situagao comega a se alterar. Ja em 1899 era criado o
"Instituto de Protecao a Infancia do Brasil" cuja finalidade
era "preservar a infincia da destruigao que a condena ao de
samparo dos cuidados que ela carece, garantindo a sociedade a

permanéncia e a sucessao das vidas que hao de ser o sustentacu
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lo de sua estabilidade e os elementos do seu progresso e en
grandecimento." (KRAMER, 1982 :5533) Em 1908 surgia,baseado em
exposigéo de motivos de Rui Barbosa, o Jardim de Infincia Cam
pos Salles, no Rio de Janeiro, o primeiro que efetivamente se
afirmou. Da mesma formaem 1913, através do Decreto n9® 20.578
de 13 de junho daquele ano o Governo Republicano fundava ofici
almente o Instituto Sete de Setembro, para o atendimento de
menores carentes. Finalmente, em 1919 o Governo cria o "Depar
tamento da Crianca do Brasil", a primeira medida de ambito na
cional, que objetivava identificar a situagao da criangabrasi
leira, fomentar as iniciativas privadas de protegao a infan
cia e divulgar os conhecimentos cientificos do setor. Em 1922
dentro das comemoragoes do centenario da independéncia do Bra
sil, o Governo Federal promove o primeiro "Congresso Brasilei
ro de Protegao a Infancia" congregando a iniciativa publica e
particular, objetivando estudar os aspectos sociais, médicos,
pedagogicos e higiénicos da ériangae suas relagoes com a rea
lidade familiar, a sociedade e o Estado. Em 1923, <cria-se o
primeiro Juizado de Menores do Brasil, e com ele, a regulamen
tagdo para a assisténcia, protegao, defesa, processo e julga
mento de menores abandonados e delingtlentes. Destaca-se, tam
bém, na Repiblica Velha, a implantacao da primeira Escola Ma
ternal do Brasil, no Rio de Janeiro em 1925.

Com o surgimento da Revolucao de 1930 e sua preo

cupagao nacionalista, a preocupagao coma crianga se consoli
dou em prioridade do Ministério da Educacido e Salide Piblica com
énfase na assisténcia médica e pedagdogica a infancia. Em 1940
€ criado o Departamento Nacional da Crianga, para a coordena
¢ao dos programas preventivos voltados para a infancia. Ja
em 1941 e criado o Servigo de Assisténcia ao Menor, vinculado
ao Ministério da Justiga e Negodcios Interibres, voltado a a
bordagem terapéutica de menores em situagao de abandono ou in
fratores.Em 1948 & criada a Campanha Nacional da Crianga, vincu
lada ao Ministérioda Salde e que ficou com a responsabilida
de de coordenagao nacional dos servigos prestados a infancia
na area preventiva até 1964. A partir de 1952, comecgcava a ope
rar no Brasil também a Organizacao Mundial de Educagao Pré-Es
colar, voltada exclusivamente para o menor carenciado de 0 a

6 anos. No mesmo periodo, vema UNICEF, Oorgao da ONU para a
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infancia, cuja estrat&gia consistiu em apoiar as iniciativas
publicas e privadas dedicadas ao problema do menor. Nesta fa
se, surgiram no Brasil, nos mais'diversos pontos do territorio
nacional, creches, jardins de infancia, orfanatos, abrigos de
menores e a metodologia dos clubes de maes, no sentido de aten
der o bindmio mae-filho. Destacamos; também, a sistematizacgao
_dos encontros de estudo da problematica do menor, as primei
ras publicagoes, as campanhas nacionais de educagdo sanitaria
vacinagao e combate epidémico, gerando uma conscientizacao ma
ior da realidade da infincia. (KRAMER, 1982°°)

O advento da Revolucao de 1964 fez o Governo

voltar-se imediatamente para a questao do menor, instituindo
a 19 de dezembro do mesmo ano, a FUNDAGCAO NACIONAL DE BEM ES
TAR DO MENOR - FUNABEM, vinculada diretamente a Presidéncia da
Republica, com o objetivo explicito de promover e executar a
Politica Nacional de Bem Estar do Menor, que sera objeto de
breve andlise adiante. Neste periodo foi extinta a Campanha Na
cional da Crianga, substituida pela Coordenagao de Protegao
Materno-Infantil do Ministério da Salde, com objetivos restri
tos ao campo da saude. Em decorréncia disso, a FUNABEM assu-
miu os programas preventivos voltados ao menor. Todavia em
1966 a Legiao Brasileira de Assisténcia - LBA, inclue em sua
programagcao o atendimento de adolescentes, e em 1974, a mesma
instituicao passa a atender através do Projeto Casulo a faixa
do pré-escolar institucionalizando o paralelismo de agoes go
vernamentais no setor. Em 1975, o Ministério da Educagaoe Cul
tura volta-se também para a realidade do pré-escolar, através
da realizacao do primeiro diagndstico do setor emambito nacio
nal, realizando no mesmo ano o I? e o II? Semindrio de Educa
cao Pré-Escolar. Neste periodo, também a FUNABEM passa a ser
vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Somente a partir de 1980 & gue o MEC passou a formular uma po
litica de agao para a abordagem do pré-escolar, repassando re
cursos para tal finalidade aos Estados. Recentemente associ
ou-se ainda a agéo do MOBRAL no setor do menor. Infelizmente,
até o momento nao temos a nivel nacional uma politica de agao
integrada para a abordagem do menor, mas tao somente mecanis-
mos burocraticos com diversas metodologias e orientag6es, fa-

to que analisaremos adiante.




138

- Antes, porém, queremos situar a problematica do
menor, a partir da realidade social brasileira, que atinge so
bretudo a estrutura familiar. Utilizamos, para tanto, documen
to oficial da FUNABEM encaminhando a& Comissao de Educagao e
Cultura da Camara dos Deputados.

Inicialmente, € preciso considerar que o proces
so de urbanizagao acelerada que atinge a sociedade brasileira
repercute dramaticamente nos menores de 0 a 19 anos que em
1960 compunhém um contingente urbano de 40,8% e que em 1980
passaram para 64,5% a habitar nas cidades. A estimativa popu-
lacional em 1981 contemplava o Brasil com 120 milhdes de habi
tantes distribuidos em 27 milhoes e 600 mil familias, nas
quais estdo incorporados 58 milhdes de menores de 0 a 19. Des
tes, mais de 40 milhoes vivem na "urbis brasileira" cujas fa-
milias em torno de 30% percebem até 5 saldrios minimos e em
mais de 50% até 2 salarios minimos. Acresce ainda que 49,8%
destas familias abrigam ou deveriam abrigar 51,2% dos menores
de 19 anos. Considerando este dado como um indicador de carén
cia e juntando mais as familias sem rendimento podemos afir
mar que existem hoje no Brasil algo em torno de 32 milhoes de
menores carentes, ou seja 55% da populacao de menores de 0 a
19 anos.

A escolaridade & outro aspecto alarmante, se con
siderarmos que apenas 52,6% dos menores de 0 a 19 anos fre-
gqlientam a escola. Os 47,4% dos menores que ficam fora do sis
tema escolar residem em areas onde nenhuma preocupagao ofici
al mais consistente se volta para os mesmos, resultando na tra
gédia de termos 36,41% de menores em idade escolar analfabe-
tos.

No que se refere ao saneamento basico e conse
qﬂentementé a salude, constatamos que mais de 27 milhoes de bra
sileiros nao possuiam nas suas casas qualquer instalagao sani
tiria e 37 milhoes utilizam fossas rudimentares, resultando
num total de mais de 65 milhoes de pessoas sem instalacgoes sa
nitarias adequadas, numa constante ameaga a vida do menor. Es
sa situacao vai resultar na denlncia do proprio Ministério da
Satide que indicou em 1979, mais de 700 mil Obitos dos quais
250 mil eram de menores até 19 anos, representando um percen

tual de 34,4% sobre o total. A situagao se torna mais aguda
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se considerarmos que destes 250 mil Obitos de menores, 181l mil
eram de menores com até 1 ano de vida, dos quais mais de 30%

faleceram vitimas de doencgas infecciosas e parasitarias.

Destacamos ainda o crescimento populacional de-
sordenado, sem planejamento familiar, resultando em aglomera
dos urbanos a margem dos bens e servigos da cidade, agravado o
fato ainda pelo afluxo de migrantes da baixa renda e profis
sionalmente desqualificados, ocupando areas periféricas inde
vidas, inadequadas e sub-humanas. Da mesma forma, a insufici-
éncia de servicos de agua e esgoto, a falta de habitos de hi
giene, o baixo nivel sanitadrio, o alto indice de mutilagoes
e desajustes provocados por acidentes de trabalho e transito,

tem desafiado diariamente a sobrevivéncia do menor.

O mercado de trabalho & outra realidade contra
ditdria, pois de um lado revela que 22,7% da populacdao econo-
micamente ativa no Brasil & constituida de menores até 19 anos
dos quais 6,5% possuem mencs de 14 anos; de outro lado, o mer
cado de trabalho se apresenta recessivo com alto Indice de de
semprego e sub-emprego envolvendo milhares de familias. Neste
contexto, vamos situar também a falta de programas de qualifi
cacao de mao de obra que, associado ao inadequado atendimento
escolar e a evasao educacional vai resultar em enormes contin
gentes de menores que ficam em bandos ociosos, grande parte do
dia.

Da mesma forma, a falta de atendimento ao pré-
escolar carente tem sido um dilema constante para as familias
onde o menor de 0 a 6 anos passa a sofrer a violéncia da fome,
da prisao para que a mae possa ir ao trabalho, e de toda a
sorte de maus tratos. Isto revela uma contradigao substancial
da Politica de Bem Estar do Menor pela inversao dos investi
mentos priorizando mais os programas terapéuticos do gque pre
ventivos, bem como querendo suprir deficiéncias no desenvolvi
mento bio-psico-social do menor apds o 39 ou 69 ano de vida,
quando se sabe cientificamente que nos primeiros 3 anos se con

solidam as bases do desenvolvimento normal da pessoa humana.

Diante desse quadro hd que se verificar ainda o
desajustamento institucional caracterizado pela falta de inte

gracao dos Orgaos publicos e privados na abordagem do menor,
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a auséncia de uma politica de desfavelamento ou urbanizacao
de favelas, a caréncia de servigos de medicina preventiva, a
falta de uma politica de habilitagao profissional de menores e
de reintegragao de menores delingfientes, enfim, a falta de um

programa mais consistente de alimentacgao e nutricao.

Como se vé, a questao do menor ndao & a infracao
penal, nao é a criminalidade, nao & a pobreza como causa da de
lingliéncia, por si s, mas € uma questao estrutural e conjun
tural cujas raizes estao no modelo politico-social vigente no
pais.

Diante dessa realidade, o menor € a vitima maior
de uma sociedade materialista desumana e cruel que vé no menor
um sub-produto de sua eficiente racionalidade mercadoldgica.
A partir dai, o menor & vitima da irresponsabilidade dos pais
que o geraram e abandonaram, da dissolugao da familia e da
corrupcao dos costumes, da subnutrigdao e do analfabetismo, da
abominadvel violéncia policial, da incompreensao dos adultos e
das distorgOes dos meios de comunicagao social, da necessida
de de sobrevivéncia, através de sub-emprego e atividades mar
ginais e até da corrupgao e desvirtuamento das instituicgdes de
bem estar do menor. (ALTENFELDER, 19835)

Enfim o diagnostico preliminar da situagao do
menor no Brasil apresentado recentemente pela FUNABEM e ja an
tecipado em 1976 por uma Comissao Parlamentar de inquérito,
estd a denunciar uma grave situagao estuaria de todo um pro
cesso histdOrico-social distorsivo onde a omissao da sociedade
civil e a reversao do papel social do Estado sao cumplices.
E diante desse quadro que o Codigo de Menores, recentemente
renovado, vem considerar a Situacao Irregular do Menor quan-
do:

I - Privado de condigoes essenciais a sua sub-
sisténcia, salide e instrugao obrigatdria, ainda que eventual
mente em razao da falta, agao ou omissao dos pais ou responsa

veis ou da manifesta impossibilidade dos mesmos em prové-las;

II - Vitima de maus tratos ou castigos imodera

dos impostos pelos pais ou responsaveis;

III - Em perigo moral devido a encontrar-se de

modo habitual, em ambiente contrario aos bons costumes e explo
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ragao moral;

IV - Privado de representagao ou assisténcia le
gal pela falta eventual dos pais ou responsaveis;

V - Com desvio de conduta em virtude de grave
inadaptacao familiar ou comunitdria;

VI - Autor de infragao penal.

Esse quadro de situagao irregular do menor tem

sido sumariado em trés categorias bdsicas: o menor de conduta

anti-social considerado aquele que apresenta um comportamento

"anormal" e por vezes se torna autor de infracao penal, reve-
lando grave inadaptacao familiar ou comunitdria. O comporta-
mento "anormal" tem sido interpretado como a irreveréncia e a
falta de respeito aos padroes culturais da comunidade, bem co
mo as autoridades e pessoas idosas, a desobediéncia permanen-
te aos pais, revelando sérios conflitos familiares. Omenor in
frator é compreendido como aquele que pratica o furto, o rou
bo, o assalto, a violéncia sexual nos termos do Codigo Penal;

o menor abandonado &€ considerado aquele que nao possue respon

sdvel, eventual ou permanentemente, que o atenda em suas neces
sidades basicas, incluindo-se o menor exposto ou estimulado a
praticas imorais ou ilegais de acordo com as normas culturais
-locais ou ainda vitima de exploragao moral ou comercial; fi-

nalmente o menor carente € compreendido como aquele privado em

sua familia das condigoes minimas de atendimento as suas neces
sidades basicas de ordem economica, social, afetiva, cultural
e bioldgica.

Neste contexto sb6cio-juridico, situa-se a Funda
cao Nacional do Bem Estar do Menor - FUNABEM, criada pela Lei
Federal n? 4513, de 19 de dezembro de 1964, cujos objetivoses
tao voltados para a realizagao de estudos € diagndstico da pro
blematica do menor no Brasil; a articulacao das entidades pu
blicas e privadas que se dedicam a causa do menor constituin
do o sistema nacional de bem estar do menor; a capacidade de
recursos humanos para a dinamizacao da politica setorial; as-
sessoramento a administracgao superior da Repiblica em assun-
tos Jue envolvam a questao do menor; fiscalizar o desempenho
das instituic¢oes do sistema nacional de bem estar do menor;

prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados e Munici
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pios na operacionalizagdo da politica setorial e finalmente
mobilizar a participacao de toda a sociedade civil para a SO

lugao do problema do menor. (NUNES, l974u3)

Estes objetivos tem sido traduzidos em diretri

zes técnicas que podem ser assim sintetizadas:

"l. Observar os principios constantes de docu
mentos internacionais a que o Brasil tenha aderido e que res

guardem os direitos do menor e sua familia.

2. Assegurar prioridade aos programas que visem
d integracdo do menor na comunidade, através da assisténciana

propria familia e da colocagao familiar em lares substitutos.

3. Admitir internamento do menor somente a fal

ta de outra alternativa ou por determinagao judicial.

4. Mobilizar a opiniao piiblica no sentido da in
dispensavel participagao de toda a comunidade na solugdao do
problema do menor.

5. Embasar sua agao em estudos, pesquisas,inqué
ritos e levantamentos sobre o prdblema social da marginalida
de do menor.

6. Respéitar no atendimento ds necessidades de
cada regiao do pais as iniciativas locais plblicas e priva

das, atuando como fator positivo na dinamizagao e promogao das

comunidades.

7. Formar pessoal qualificado para conduzir de
modo adequado programas de atendimento a menores." (FUCABEM,
19832°)

Concretamente, a FUNABEM apresenta quatro gran
des setores de atuagao quais sejam: a administracgdo direta das
obras terapéuticas que herdou do antigo Servico de Assistén
cia ao Menor, localizadas todas no eixo Rio-Sao Paulo; a as
sisténcia técnica e financeira aos Estados e Municipios atra
vés de convénios, beneficiando indiretamente obras privadas;
a promocao de projetos alternativos de bem estar do menor; co
operagao e intercadmbio de experiéncias e estudos com institui

¢oes congéneres nacionais e internacionais.

Atualmente o Sistema Nacional de Bem Estar do Me
nor, liderado pela FUNABEM, atende em torno de 500 mil meno-
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res em todo o territdrio nacional, o que atinge apenas 1,56%

da demanda de menores em situagao irregular. Essa contradigao

pode ser comprovada no quadro abaixo:

Sistema Nacional de Bem Estar do Menor

ATENDI
TIPOLOGIA ' DEMANDA MENTO %DM AT
MENORES CARENTES 25.000.000 437.000f 1,34 87%
MENORES ABANDONADOS 5.000.000 33.000f 0,66 7%
MENORES COM
DESVIO DE CONDUTA 2.000.000 30.000{ 1,50 6%
TOTAL 32.000.000 500.000{ 1,56 100%

FONTE: FUNABEM/1983

A explicagao do fato demonstrado na tabela ante
rior cremos ser justificada apenas pela inexpressiva signifi-
cagao orgamentaria da FUNABEM, que por sua vez reflete a pos
tura social do Estado brasileiro no setor e sua contraditdria

Politica Social, conforme atesta o seguinte quadro:

Percentual Orgamentdrio dos Organismos do Ministério da

Previdéncia e Assisténcia Social

ANO
1981 1982 1983
INSTITUIGAO

ORGAOS PREVIDENCIARIOS 98,27% | 98,48% 98,61%
LBA 1,30% 1,15% 1,04%
FUNABEM 0,43% 0,37% 0,35%
FONTE: IBGE/1983

Com tal realidade nos parametros orgcamentarios

do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, cremos que

nao seja preciso comparar o orgamento da FUNABEM com o orgamen
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to geral da Republica onde o indice certamente estaria por vol
ta dos milésimos, ja que nem o IBGE dispoe deste dado.

, , Apesar disso, a FUNABEM retrata em seu ultimo
Relatorio a facanha de ter celebrado a nivel nacional 51 con
vénios voltados para 55 projetos de bem estar do menor em to
dos os Estados e Territdrios, beneficiando 726 entidades publi
cas e privadas localizadas em 513 municipios brasileiros. E e
vidente que com tal restrigéo de recursos a participacao fi
nanceira da FﬁNABEM tem estado em torno de 30% dos custos re
ais dos programas de bem estar do menor, conforme se verifica
abaixo, salientando o encargo maior dai resultante aos gover
nos locais e entidades'privadas:

Participagao Percentual Relativa no Custeio dos

Programas de Bem Estar do Menor

i 1981 1982 1983
IDENTIFICAGAO
FUNABEM 36% 27% 31%
ENTIDADES POUBLICAS E PRIVADAS
DE BEM ESTAR DO MENOR G4 13% 633

FONTE: FUNABEM/1983

E preciso acrescer ainda que a iniciativa priva
da tem investido em torno de 25 a 30% nos custos operacionais
de manutengao dos programas de bem estar do menor e o poder pu
blico local, Estados e Municipios, algo em torno de 43%. Essa
pratica se confirma, por exemplo, a partir dos dados de 1983,
onde o Governo Federal investiu no Sistema de Bem Estar do Me
nor da FUNABEM Cr$ 5.774.711.579,00, enquanto o poder publico
local investiu Cr$ 7.515.004.778,65, portanto algo em torno de
' 43% a mais. Isto ndo significa, porém, que os Governos Estadu
ais tenham investido muito mais que o Governo Federal em ter
mos relativos a@ sua proposta orgamentaria, conforme fica paten
teado no quadro a seguir:
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Participacao Relativa Segundo a Proposta Orcamentdria dos

Governos Federal e Estaduais em Programas de Bem Estar

do Menor
ANO 1981 1982 1983
GOVERNOS
FEDERATL - 0,43 0,37 0,35
ESTADUATIS 0,63 0,84 0,60

FONTE: FUNABEM/1983

Finalmente, queremos destacar outra contradigao

na pratica da FUNABEM com relagao & destinacgao especifica dos

seus recursos, contrariando seu discurso oficial que privile
gia os recursos humanos e os programas preventivos. Na reali
dade, a FUNABEM vem investindo em média apenas 19% dos seus
recursos financeiros na capacitagao e valorizacgao dos recursos
humanos em oposigao a 54% em investimentos de capitale 27% em
custos de manutencao. De outro lado estes recursos tem sido
destinados 17% para programas terapéuticos e 42% para progra
mas preventivos, em contraposicao de 41% em outras despesas do

aparelho burocratico e projetos alternativos.

Analisada a realidade brasileira onde se insere
O menor, bem como a proposta geral do aparelho de Estado para
sua abordagem e as contradi¢oes da praxis institucional da Fun
dagao Nacional do Bem Estar do Menor resta-nos analisar ainda

o chamado discurso oficial da FUNABEM que passamos a comentar.

Poderiamos iniciar inquerindo que Politica Soci
al existe no Brasil voltada para a crianca e a juventude? Por
que apenas 800 mil criancas sao atendidas em programas pré-es
colares? Por que a FUNABEM atende apenas 500 mil menores?
Quem é o responsavel maior pelos 32 milhoes de menores caren-

tes? Quem abandona as criancas e os adolescentes, afinal?

Num pais em que a crianga € vista como "o cida
dao de amanha" e o jovem "o pais do futuro" odiscurso oficial
J p

tem se apresentado muito retdrico, alienante e pouco pratico,
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onde a semantica do abstrato, envol?ida num tradicional roman
tismo saudosista, ocupa o espago das efetivas decigoes politi
cas. E preciso partir de um questionamento sério que reconhe
¢a as contradigoes de nossa sociedade de classes, num pais ca
pitalista periférico onde a crianca a partir de sua familia é
vitima de um processo. Na verdade nao existe "menor-problema"
mas tao somente "sociedade-problema". Ou entao poderiamos di
zer que nao existe problema do "menor" senac o do "maior". E
necessario compreender que as concepgoes de crianga "carente',
"marginalizada", "infratora", "com desvio de conduta", nao sao
concep¢6es naturais, mas tem suas origens na estrutura social
do pais e na orientagao da Politica Social, formulada pelo Es
tado brasileiro. Por isso, & urgente identificar que os pro
gramas de bem estar do menor reproduzem a ideologia do discur
so oficial, quando comunicam aos pais e menores que seu insu
cesso sbOcio-econdmico € fruto de sua inadequacao estrutural ou
de contingéncias conjunturais, sem assumir a verdade dos fa-
tos. ,

” Este discurso retrata ainda a mistificacao de
gue a pobreza & uma situacao natural permanente ao longo da
historia, e mais, que a pobreza, enquanto contingéncia histdo-
rica é intransponivel, cabendo a sociedade, atenuar ou compen
sar as desigualdades. Por isso, existe uma enorme discrepan-
cia entre a proposicao da Politica Nacional de Bem Estar do Me
nor a nivel de discurso e a situagao real do menor no Brasil.
O enfoque futurista da crianga além de evitar as transforma
¢oes do presente, € mitoldogica na medida em que os recursos pa
blicos no setor nao equivalem a importancia dada ao menor,nem
o formam para o futuro.

O problema do menor tem sido visto pela super-es
trutura do poder como isolado das suas interrelagoes estrutu-
rais resultando numa abordagem assistencialista e setorial vol
tada para enfoques especificos como: alimentagao, saude, edu
cacao, lazer e profissionalizagao, sem maiores comprometimen-
tos da estrutura social e as conseqliéncias drasticas do mode
lo socio-econdmico. Apresenta-se; portanto, como uma politica
conservadora, reacionaria e maquiavelicamente reprodutora do
"modus vivendi" que tem seus interesses e interessados locali
zados no poder. S A
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Em consegliéncia, o problema do menor tem sido
enfocado em si proprio e na familia, nunca na sociedade e ja
mais na divisao de classes. O discurso oficial se apresenta
por isso idealista e abstrato e ultimamente privilegia a edu
cagao pré-escolar como alternativa de solugdo que viria su-
prir todas as deficiéncias da familia e da escola. Estes pro
gramas, maltiplos na sua forma, desconhecem todos os desequi
librios ja verificados em outros paises com realidade similar
onde os resultados psico-sociais tem sido graves pelo afasta
mento mae-filho, além da agressao cultural pela violéncia da
padronizagao dos servigos e baixo nivel de qualidade dos mes
mos. Sobressaem também programas alternativos tipo Creche Do
miciliar cujo sofisma & evidente na transferéncia da responsa
bilidade pliblica para o setor privado em baixas condigoes de
qualidade sobretudo técnicas.

A Politica Nacional de Bem Estar do Menor esta
embaragada num jurisdicismo cujos principios valorativos mas
caram ideologias nada explicitas em seus propdsitos, cujos de
cretos e leis desconhecem a experiéncia palmilhada por aque
les que se dedicam & causa do menor e a verdadeira realidade
das classes subalternas, pois partem das condigoes sociais das
classes hegemdonicas que tém efetivamente condigoes de respon
der aos direitos da crianca no atendimento de suas necessida-
des basicas. Desta forma, o discurso oficial reforca o pensa
mento liberal individualista, cujos principios nao correspon
dem a pratica da sociedade brasileira marginalizadora da fami
lia, além de nao ter tido a participacao do menor na sua for
mulagao. E portanto intrinsecamente paternalista, pois consi
dera o menor um ser sem voz, nem voto, indefeso e incapaz de
participar de sua propria educagao. Ora, isto nao & verdadei
ro sobretudo em relagao ao adolescente carente e & sua fami
lia, transformados em depositarios de beneficios sociais.
Alias, o discurso oficial & quase restrito a crianga e pouco
se refere ao jovem, o que também se verifica na pratica dos
programas de bem estar do menor mais voltados para faixas pré-
escolares. Em todo caso, consideramos que o jovem em seu con
flito existencial tem direito a definir o seu espaco vital e

a participar na formulagao de sua politica de agao.
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Outro aspecto sério sao as- ambigliidades legais
que, por vezes, idealistas esbarram em impedimentos ou omis
soes dificultando a colocagdao do menor no mercado de trabalho
e O egresso dos programas de bem estar do menor no servigo mi
litar. Nesta perspectiva ha a falta de policiamento da lei no
sentido de que as leis cumpram preceitos legais com relagao a
instalagao de creches e a admissao de menores em regime proba
torio. Surge dai o dilema de que o valor da profissionaliza

¢ao esta sempre condicionado ao mercado de trabalho.

- E sintomatico, também,'que a Politica Nacional
de Bem Estar do Menor tenha sido estimulada nos periodos de
maior autoritarismo do Estado brasileiro, onde a causa da cri-
anga sempre vem revestida de um carater patridtico exacerbado
sem a equivaléncia de medidas efetivas e recursos suficientes

para a protegao da familia marginalizada.

Enfim, € preciso repensar a Politica Nacional de
Bem Estar do Menor para que deixe de ser supletiva e compensa
toria para se tornar uma questao de Estado na linha das prio
ridades, instituindo programas de valorizacgao da iniciativa
privada, dos recursos humanos adequados, e de vanguarda do po
der publico. Mas isso interessaria a classe hegemOnica deten-
tora do poder no Brasil?

A nivel de -execugao, a Politica Nacional de Bem
Estar do Menor estd centrada em duas areas basicas: agao pre
ventiva e agao terapéutica. Inicialmente, propomos uma anali

se dos Programas Preventivos voltados para pequenos projetos

locais, envolvendo a familia dos menores e a comunidade, bem
como integrando recursos locais, defendendo a tese de que a
justiga social deve acontecer a partir da prioridade a crian
¢ca e ao adolescente. Envolvendo governos locais, entidades pri
vadas e a comunidade, este programa se volta para os menores
carentes, orientando seus principios, segundo os direitos da
crianca sintetizados no slogan SERAS: satde, educagao, recrea
¢ao, amor e seguranga social. O discurso desse programa privi
legia longamente a abordagem familiar estariam as condigoes i
deais para o desenvolvimento da crianca e na comunidade o seu
eco-sistema cultural de referéncia. Nao se explicita porém uma

metodologia de como se possa viabilizar essa proposta, alémdo
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que contradiz a propria desestruturagao e marginalizagao soci
al a que a familia estda sujeita como vimos anteriormente. Da
mesma forma, desse modo o Estado, legitimador da ordem social
vigente e matriz de toda inversao na estrutura social, repas-
sa a familia, ja sobrevivendo por milagre, e a comunidade, on
de o problema se avoluma geometricamente, a responsabilidade

maior pela integragao social do menor.

Acresce ainda, como vimos anteriormente, que os
recursos investidos pela FUNABEM neste programa sao de todo
insuficientes e menores até que os recursos investidos pelos
governos locais, de forma que a iniciativa privada deve suprir
as necessidades de manutengao dos programas preventivos ou bai
xar significativamente o nivel de qualidade dos servigos basi
cos oferecidos ao menor. Este fato tem gerado uma situacgao ins
titucional insustentavel no atendimento ao menor, que passa a
ser faminto nas proprias Creches e Centros de Bem Estar do Me
nor - CEBEM, sem falar na deterioragao pedagdgica e na corrup
950 administrativa, das entidades de bem estar do menor, numa

verdadeira violéncia a crianga.

Outro aspecto serissimo deste programa € que as
mdes em torno de 12% sao menores de 15 a 19 anos, comrenda in
ferior a 1 salario minimo em quase 80% delas, vivendo o dile
ma de terem filhos, quando elas mesmas sEQ menores carentes.
O problema se agrava ainda mais, se considerarmos que delas a
penas 58% vivem em uniao conjugal e as demais sao maes soltei
ras ou abandonadas pelo conjuge, configurando apenas um esbo
go de familia. Que projeto da FUNABEM se volta para essas fa
milias e que condigoes tém as mesmas de se constituir em mode
lo educacional para os filhos e participar de projetos das u
nidades de atendimento ao menor? Ora, a postura assistencia-
lista dos programas de bem estar do menor retrata a farsa ideo
logica do Estado brasileiro e tal proposta estd tecnicamente
de todo condenada.

A dinamizacao de programas preventivos coeren-
tes e consistentes supoe transformagoes profundas na socieda
de civil brasileira que facam do menor sujeito de direitos e
de medidas governamentais efetivas na linha de prioridade e

nido objeto de reprodugao do exército de reserva de mao de obra
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futura para a expansao do capital. Isto supdoe um nivel de cons
cientizagao e mobilizagdao de toda a sociedade civil, ndo para
assumir o papel social do Estado, mas 'para fazer valer os di
reitos da crianga brasileira e um novo espago existencial pa
ra a juventude nacional.

Com relacao aos Programas Terapéuticos vamos si

tud-los no atendimento do menor ja vitima de uma problemidtica
psico-social com sérias repercussoes em sua estrutura de per
sonalidade. Referimo-nos aos 13% dos menores atendidos por se
rem abandcnados, apresentarem desvios de conduta ou serem in
fratores. As agaes do programa terapéutico podem ser desenvol
vidas de forma ambulatorial, ou projetos de semi-internato
permitindo ao menor a convivéncia familiar ou lar substituto,
sobretudo no periodo da noite, como podem ser dinamizadas em
regime de internato nas entidades de bem estar do menor. Odis
curso aqui & o mesmo do enfoque preventivo, ou seja, buscar
por todos os meios a integracgao sdcio-emocional do menor na
familia e na comunidade através de uma acao interdisciplinar
voltada para todos os aspectos da vida do menor em tela. As
contradigoes aqui sao mais evidentes a iniciar pelo alto cus
to dos investimentos publicos nesta area, o que denuncia que
o Estado estd mais preocupado na preservagao do patrimdnio pri
vado ameagado pelo infrator, do que no problema do menor como
pessoa, sujeito de direitos. A falta de aparelhamento do po
der judiciario e a mentalidade legalista e positivista do Di
reito conformado a escola liberal com ténue enfoque social,
tem restringido os Juizados de Menores a serem oficializado-
res da desgraga alheia, sem maiores perspectivas para a habi
litacao e recuperacgao dos menores. Agrava-se ainda o fato de
que a soberania do poder judiciario nestes casos esta a exi
gir do poder executivo o cumprimento mecanico das sentencgas ju
diciais, com ou sem condigoes, resultando no excesso de meno
res nas instituicoes ou na improvisagao da colocacgao familiar
que apenas transfere no tempo o problema, para em seguida en
quadra-lo com poucos dias além dos 18 anos no cddigo de pro
cesso penal e leva-los precocemente as penitenciarias. Neste
nivel a relagao entre o sistema FUNABEM e o poder judiciario

nem sempre & das mais pacificas e cordatas e, por vezes, se
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torna autofagica, estabelecendo no seio do poder uma luta sui
cida, fruto da inversao do papel social do Estado.

Igualmente, as Delegacias de Policia e até mes-
mo as Delegacias de Menores, tém sido o local onde o menor em
situagao irregular sofre a maior violéncia fisica e moral pe
la total desqualificagao dos recursos humanos para a abordagem
dos menores, pela auséncia de condigoes fisicas e financeiras
e pela super-lotacgao das cadeias onde o menor fica alémdas 72
horas previstas pelo Codigo de Menores. Atender o menor atra-
vés de -blitz policial retrata bem a ideologia capitalista vi-

gente de que o "menor & caso de policia".

A FUNABEM, por sua vez, vive o dilema da superlo
tagao das entidades de bem estar do menor na area terapéutica
onde os recursos humanos especializados sao raros e carissi-
mos, resultando por isso na opgao por técnicos especializados
em generalidades e na total falta de uma ideologia educacio-
nal de trabalho. A partir dai torna-se critico falar em abor
dagem familiar e comunitdria, bem como em profissionalizagao
e encaminhamento do menor ao mercado de trabalho, reduzindo-
se as instituigOes de menores na area terapéutica a simples
hotelaria, com o agravante do contagio de todas as patologias
que os menores apresentam. O Estado diante desse dilema tem
procurado transferir para a familia, quase sempre desestrutu-
rada, e para a iniciativa privada, como alternativa de redu
cao de custos, a responsabilidade maior pelo menor em situa
¢ao irregular. E chega mesmo a institucionalizar, com o apoio
de organismos internacionais, programas de atendimento a "me
ninos de rua" como forma de baratear custos e atender o menor
em seu "meio sub-cultural", num eufemismo patente de sua ex

cludente preocupagao com O menor.

Outra contradicao & a questao da adogao de meno
res pela qual o Estado tem estabelecido prerrogativas legais
tdo labirintosas que acaba por oficializar a adogao clandesti
na, levando milhares de criancas a serem legitimadas por fam;
lias que muitas vezes irao explora-las e reproduzir a miséria.
Que controle tem o Estado das criancas nascidas e abandonadas
nas maternidades e hospitais? Que politica de planejamento fa

miliar se elaborou para-que isso nao ocorra? Quecondigaestem
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a familia brasileira tao espoliada de assumir o onus do menor
abandonado se por vezes ela mesma nao consegue O sustento pa-
ra seus filhos? Que geracao sucessiva de menores abandonados
gerando novos menores através da prostituicao e promiscuida
de, estamos fomentando?

Enfim, o discurso da legitimidade da Politica
Nacional de Bem Estar do Menor na verdade denuncia a pratica
da ilegitimidade do Estado no seio da sociedade civil, de mo
do que a Politica Social neste setor escamoteia a produgao do
problema do menor e reproduz a marginalidade do mesmo. Essa
pratica da ilegitimidade se traduz pela pedagogia da ordem, de
modo que a Politica de Bem Estar do Menor seja um instrumen
to de equilibrio de tensoes sociais graves no setor da crian
¢a e do adolescente. Para tanto, as instituicoes de bem estar
do menor assumem a ideologia dominante como fator politico de
careamento de recursos publicos para a sua subsisténcia, cons
tituindo-se em verdadeiras guardias da ordem. Dessa premissa
decorre a pratica do Estado Moderno onde educagao nao tem o
carater pedagbgico, senao o de adestramento e conformagao so
cial através de uma disciplina rigida. Da mesma forma, o inter
namento tem sido sinal de isolamento e massificagao onde os
servicos basicos da rotina diaria como estudo, profissionali-
zagao, trabalho e lazer tem o objetivo de preencher a vida do
menor como forma de atenuar seus conflitos sociais e existen
ciais e controlar a sua disciplina, comprometendo seriamente
sua afetividade. Ressalte-se ainda que o discurso repassado ao
menor bipolariza suas alternativas em dois aspectos: da doutri
nagao que previne os problemas em que pode incorrer a coersao
indubitavel dos seus atos atipicos.

A conseqliéncia ldgica desse discurso paradoxal
€ que o produto final, o menor egresso, revela que os modelos
adultos de integridade e honestidade que lhes foi apresentado
tem significacao menor que seu grupo de referéncia. Por isso,
o0 menor assimila mais facilmente contra-valores oficiaise fal
ta de auto-estima e confianga, revoltando-se com sua condigao
social que nao aceita passivamente.

A FUNABEM e seu sistema exercendo o papel de in
termedidrio entre as contradigoes da sociedade civil e a pro
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blematica do menor, reproduz e alimenta essa mesma contradi-
cao de modo que seu efeito final € contrdrio as intengdes do
discurso que acaba por criar um "decente malandro". Enfim, a
Politica de Bem Estar do Menor nao produz a marginalidade,ape
nas a reproduz como intencao do Estado autoritdrio em busca da
identidade do menor com sua condicao de dominado.

(vioLanTE, 1983%1)

A semantica da Politica Nacional de Bem Estar do

Menor & outro aspecto conflitante, pois usando diversas termi

nologias como "menor carente", "menor abandonado", "menor com
desvio de conduta", "menor com distirbios psiquidtricos", "me
nor excepcional", "menor infrator", "menor marginalizado" e

"menor em situagao irregular" escamoteia na verdade a verdadei
ra raiz do problema do menor e as verdadeiras alternativas de
solucao do problema a nivel estrutural. Com tal terminologia
diversificada a FUNABEM da margem a programas de setorizacao,
na verdade um eufemismo substitutivo dos depdsitos de meno
res, que além de esteriotipar a crianga se reveste de uma abor
dagem funcionalista e casuistica individualista. Como ja vi
mos anteriormente o proprio conceito de marginalizagao opera
do pela FUNABEM € ideologicamente comprometido com o modelo e
condmico-social vigente na medida em que considera menor margi
nalizado aquele afastado do processo normal de desenvolvimen
to e promogcdo humana ficando na condigdo de desassistido, a-
bandonado, explorado ou de conduta anti-social, sem identifi-

car as reais causas estruturais da marginalizacao.

A alternativa que o discurso oficial coloca € a
reintegracao social da familia, que na pratica tem sido invia
veis ou agquém da proporgao desejavel, pois é precisopartirda
realidade de que 2 milhoes de menores abandonados nao tém fa
milia e os demais 30 milhoes de menores carentes sao oriundos
de familias tao carentes que nao tém condigoes de absorvé-los.
Como encontrar alternativa para tal proposta, se nenhum pro-
grama oficial se volta para a familia como um todo e se a pro
pria FUNABEM investe massigcamente em programas setoriais do me
nor e nao de sua familia? Da mesma forma, outra alternativa do
discurso oficial refere-se ao trabalho como. saida para a mar
ginalizacgao do menor, o que de fato tem se tornado impratica-

vel, pelo fato de que o mercado de trabalho no Brasil nao tem
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absorvido suficientemente a mao de obra adulta. Por isso, o
discurso de que o trabalho de menor aumenta a renda familiar
é uma falacia que esconde as verdadeiras raizes da marginali
zagao e alimenta o interesse de langar no mercado uma mao de
obra barata e maleavel, numa competigao desigual que submete
O menor ao aviltamento salarial. (CHENIAUX, 198217)

A par dessas contradig¢oes centrais, a Politica
Nacional do Bem Estar do Menor revela estratégias a nivel de
discurso que'nos parecem validas, enquanto politica setorial
e na medida da abordagem especifica e conjuntural do proble
ma ja que a abordagem estrutural supoe repensar de todo o mo
delo societadrio, o que nao seria o papel dessa politica seto
rial, possivel nas condigoes vigentes. Destacamos dessa es
tratégia a assisténcia do menor em sua familia, quando esta
existir e tiver condigOes para tanto, de modo que com subsi
dio financeiro e orientagao técnica a familia possa cumprir
suas fungOes com relagao ao menor. Da mesma forma, o incenti
vo @ adogao com critérios técnicos, supervisao e subsidio go
vernamental, sobretudo na faixa etaria de 0 a 6 anos, nos pa
rece uma alternativa importantissima. Destaca-se também a co
locagao familiar em lares substitutos para menores acima de
3 anos e sobretudo adolescentes, uma proposta viavel desde
gue sob vigilancia dos organismos piblicos do setor e a con
tra-partida de servigos e recursos necessarios ao desenvolvi

mento integral do menor.

Também a nivel institucional, verifica-se umes
forgo pela similaridade maxima das instituicoes de bem estar
do menor com os modelos de convivéncia familiar, através de
unidades pequenas que favoregcam a individualizag¢ao e a huma
nizagao do relacionamento com o menor sobretudo o acompanha
mento técnico e afetivo do mesmo. O discurso oficial tem se
posicionado dessa forma em relagao aos menores gque efetiva
mente nao apresentem condigoes de reintegragao familiar, nos

termos que analisamos anteriormente.

J& a questao da setorizagao do atendimento do
menor de acordo com a patologia social apresentada tem se re
velado extremamente ambigua, pois de um lado a homogeneidade

favorece a concretizacao .dos objetivos anteriormente expos-
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tos; de outro lado, o menor sofre a estigmatizagao da propria
unidade onde esta lotado, ficando esteriotipado, perante seu
grupo de referéncia no convivio social. Ja a universalizacgao
do tratamento dificulta drasticamente a abordagem técnica, ccns
tituindo-se em alto risco social para o menor, conforme vimos
na anadlise ‘do programa terapéutico, onde as instituigoes se
transformam no "lixeiro" da sociedade configurando um ambiente

psicotizante e por si mesmo marginalizante.

Ressaltamos no discurso alternativo que tem emer
gido hd pouco tempo, a postura da Presidéncia da FUNABEM, que
corajosamente tem afirmado ser a questao do menor uma gquestao
nacional e que a verdadeira problematica esta na sociedade e
nao no menor, que pede a sociedade e ao governo justica e nao
favor, direitos e nao concessoes. A partir dessa premissa a

FUNABEM tem recolocado trés enfoques essenciais:

a) De que a Politica Nacional do Bem Estar do Me
nor deve assumir um carater educativo e nao repressivo, envol
vendo toda a sociedade civil para que esta assegure os direi
tos do menor. O menor nao pode ser obhjeto de agao policial,mas
sujeito de direitos, através de programas preventivos e, se ne
cessario, terapéuticos.

b) A problematica do menor precisa ser vista com
objetividade, sem preservar os olhos da hipocrisia do espeta
culo degradante da pobreza, da marginalizacao e da delinglién
cia. A sociedade dos bem nascidos e dos bem sucedidos precisa
compreender que o mundo dos menores abandonados tem um codigo
de valores bem diverso do seu, sem condenar agqueles gue geram
os filhos do infortinio e do oprdbrio com o sémem da irrespon
sabilidade. E muito cOmodo condenar o comportamento do menor
sem reconhecer que seus atos sociais correspondem por vezes
ao ultimo canto de cisne, face uma sociedade que tudo 1lhe ne
gou em termos estruturais.

c) O Estado e a sociedade nacional precisam as
sumir com coragem o onus do contexto social em que vive o me
nor carente, nao apenas com medidas juridicas ou paliativos
institucionais, mas com efetivos programas sociais que repre
sentem o compromisso de toda a sociedade civil e prioridade
nos investimentos piblicos. (SARAIVA, 1983°")
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' Uma Politica de Bem Estar do Menor coerente de-
ve estar comprometida com a justiga social na medida emque es
tiver comprometida e comprometendo toda a sociedade brasilei-
ra em busca de uma sociedade justa e sdOcio-economicamente via
vel. Precisa ainda sintonizar a realidade soécio-politica name
dida em que as aspiracoes, necessidades e valores da socieda
de brasileira possam ter acesso aos mecanismos de decisao go
vernamental. Ressalte-se, ainda, a importancia do carater tég
nico-cientifico na medida em que é necessdrio superar a impro
visao e o assistencialismo em busca de agdes transformadoras
das entidades de bem estar do menor, preconizando modelos de
desenvolvimento menos tecnicistas e mais humanos commaior den
sidade social. Igualmente a valorizagao do trabalho do menor
precisa estar associada a uma politica de mao de obra capaz de
absorver o menor profissionalizado com dignidade e ascensao
futura e nao como mao de obra barata, espoliada e desqualifi
cada, sem a menor realizacao profissional e pessoal e sem ne
nhuma capacitagao critica e criadora. Outro aspecto essencial
é o enfoque da educacgao integral, criando acesso do menor aos
bens culturais da sociedade e o fespeito aos padroes cultu-
rais do seu eco-sistema, como referéncia 3 sua compreensao do
homem e do mundo em miultiplas dimensoes da vida humana asso-
ciada. Nesta Otica, & preciso repensar a educagcao formal, le
galista e academicista, assim como uma educagéopragmética,pg
ramente profissionalizante, para encontrar alternativas educa
tivas que sintonizem a realidade do menor carente, seus pro
blemas e desafios pessoais em busca dos seus valores mais ex
pressivos. Finalmente, a Politica Nacional de Bem Estar do Me
nor necessita revestir-se de uma nova postura ética que infor
me as bases do direito do menor, enquanto pessoa humana ima-
nente e transcendente e nao apenas como objeto social em si
tuacao irregular. Da mesma forma, o processo educativo do me
nor necessita educa-lo para uma hierarquizagao de valores se
gundo sua historia de vida e os imperativos éticos da socieda
de em geral, a luz do que possa desenvolver-se integralmente
como pessoa, assumindo o seu papel na sociedade e conquistan
do sua felicidade pessoal. (KRUG, 1982°%)

Em suma, a Politica Nacional de Bem Estar do Me

nor € mais um analgésico do que solugao. O Brasil efetivamen-
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te nao tem pago sua divida social para com a infdncia que a
firma ser seu futuro. Um futuro negro certamente, se o pais
depender do que estamos investindo na crianca, numa heranga
tragica do autoritarismo e do assistencialismo institucionali
zado no Brasil desde 1964 em que massas populares das perife
rias urbanas foram legadas ao abandono, onde o menor & a gran

de vitima. "Trapaceados antes mesmo do nascimento, gerados em

condigoes pouco favoraveis ao desenvolvimento normal de um ser
em formagao, a falta de assisténcia 3 maternidade, s3o esses
que concorrem para que sejam lesados desde o nascimento. Na si
tuacao limite & sobrevivéncia em que vivem pertencentes que
sao a camada mais pobre da sociedade, convivendo com o medo e
a inseguranca, algumas vezes sao conduzidos a delingtiéncia,

tornando-se trapaceiros." (CHENIAUX, 1982:8017)

A par dos esforgos em formular um novo discurso
alternativo nos ﬁltimos meses, conforme demonstramos anterior
mente, a FUNABEM precisa superar a relagao burocratico-formal
entre a sociedade e as instituicgoes de bem estar do menor que
apresentam como liquido que nao se imiscue com raros pontos de
convergéncia junto as entidades prestadoras de servico. A so
ciedade civil como um todo precisa assumir a causa do menor e
gestionar o aparato governamental para uma Politica Social ma
is coerente no setor. E mais, a FUNABEM precisa superar o enfo
que assistencialista das entidades de bem estar do menor que
transmitem a sua familia o discurso do seu insucesso e da sua
impoténcia e ao gesto da sociedade civil a lamentar a caréncia
do menor e procurar suas solugoes através de chas e promogoes
beneficentes sem que nunca chegue a reconhecer as distorcgoes
existentes nas obras de menores. Enfim a FUNABEM precisa envi
dar esforgos para uma verdadeira acao educativa junto ao menor
e sua familia, como também junto & sociedade civil como um to
do, de modo que a capacitacao profissional do menor, a orienta
g¢ao familiar e sua promogao social, e a conscientizagdo de to
dos para que os seus direitos sociais concorram para uma ver
dadeira transformagao do nosso modelo politico-social.

(COSTA, 198318

ApOs analisada a Politica Nacional de Bem Estar
do Menor, resta-nos como Gltima questao identificar a proble
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matica do menor em Santa Catarina e de que forma as agoes go
vernamentais respondem d mesma, bem como de que maneira sinto
nizam e reproduzem o modelo politico-social brasileiro e sobre
tudo o discurso e a praxis da FUNABEM, aspectos estes que ve
remos no Ultimo item de nossa dissertagao que passamos a desen
volver.

3.3.3 - A QUESTAO DO MENOR NO CONTEXTO CATARINENSE

A preocupagao com o menor em Santa Catarina re-
trata o mesmo processo histdrico evolutivo ocorrido a nivel na
cional, conforme vimos anteriormente, estando igualmente cen
trado mais na iniciativa privada do que no interesse do poder
publico. Por isso, sobressae em Santa Catarina o esforgo da I
greja Catdlica, através de suas instituicoes oficiais e lai
cais, voltando-se historicamente para a causa do menor em si
tuagao de abandono e caréncia destacando-se a agao dos Jesul
tas e dos Franciscanos no final do século passado e inicio des
te século; posteriormente, concorreram também outras institui
¢oes religiosas, associag¢Oes e irmandades que passaram a se de
dicar aos Orfaos. Somente apds a 2a. Guerra & que outras ins-
tituigoes religiosas nao catdlicas passaram a se dedicar & cau
sa do menor.

O poder piblico embora esparsamente tivesse a
poiado a iniciativa privada, sempre se portou de maneira suple
tiva fiel 3 orientacao liberal, predominante a nivel nacional.
Somente na década de 1920 houve a iniciativa do Governo do Es
tado de construir um orfanato na localidade de TeresoOpolis,
municipio de Anitdpolis, o qual na verdade ndo funcionou muito
tempo, sendo transformado em Seminario Menor para a formagao
de sacerdotes. Somente em 1930 o Governo do Estado criou o A
brigo de Menores de Floriandpolis, vinculado & Secretaria da
Justica e Interior, que durante mais de 40 anos passou a ser
a Gnica instituigao voltada a causa do menor, de carater publi
co, sendo poré