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RESUMO

O artigo faz uma revisdo dos pressupostos teédricos utilizados
na analise das politicas publicas por autores europeus. Recoloca
a questao no exame das politicas sociais brasileiras, dando des-
taque ao setor da educacado a partir da década de 60.
POLITICAS PUBLICAS — EDUCAGAO — AREAS SOCIAIS

ABSTRACT

GOVERNMENT POLICIES IN EDUCATION: CURRENT HiGH
POINTS IN ANALYSIS. The article reviews the theoretical
assumptions used in the analysis of governmental policies by
European authors. It places the question under the focus of
Brazilian social policies, centralizing on the sector of education
since the 60’s.
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Os estudos sociolégicos que abordam direta ou indi-
retamente questdes de politica educacional no Brasil,
mesmo quando tentam superar o determinismo estru-
turalista a que dao margem as interpretacdes de
Althusser acerca dos aparelhos ideolégicos de Esta-
do, bem como os escritos de Bourdieu sobre a teoria
da reprodugdo, terminam, via de regra, por acentuar
o papel ideoldgico da educagao.

Para romper o circulo vicioso de analise a que le-
varam essas proposi¢cdes tomadas ao estruturalismo
marxista foi fundamental a redescoberta, entre os in-
telectuais brasileiros, de Gramsci e de seus comen-
taristas. Os autores que passaram a utilizar o refe-
rencial gramsciano postulavam como fundamental a
participagdo das massas na formulacdo da contra-
ideclogia. Pretendiam fazé-las ampliar o seu espacgo
de atuacgao e ir minando os pilares de sustentacdo do
Estado burgués, mediante um trabalho ideoldgico, de
convencimento, que se traduzia, em Ultima instancia,
numa proposta de educacao popular de carater emi-
nentemente politico.

Por outro lado, uma nova ética de interpretacao
da politica educacional tem emergido mais recente-
mente dos estudos sobre politicas publicas. Ela res-
ponde melhor as necessidades de intervengdo na
area, circunstanciadas pelo fato de que, tendo havido
uma relativa democratizagdo da vida social e politica
do pais a partir dos anos 80, grupos de intelectuais
anteriormente alijados do poder encontram agora
oportunidades de dele participar, vendo-se assim
compelidos a buscar um referencial de andlise que
melhor instrumentalize essa atuagéo.

A politica educacional tratada como politica publi-
ca permite uma abordagem mais ampla do tema a
medida que o situa entre outras politicas voltadas
para as areas sociais, a0 mesmo tempo que leva a
consideragdo da posigdo relativa que ela ocupa no
seio das agbes governamentais. Por ai se pode avan-
¢ar no estudo das formas pelas quais o Estado dis-
tribui os recursos por ele arrecadados e movimenta-
dos, de modo a identificar os segmentos que arcam
com tais custos e os que deles se beneficiam. Essa
abordagem recoloca a discussdo entre educagdo e
Estado, de modo a que necessariamente figurem
como objeto de preocupagdo as demandas da socie-
dade em relagdo a uma série de servigos publicos e,
igualmente, a maneira como o Estado interage com
essas demandas e com os interesses dos grupos he-
gemoénicos com 0s quais esta associado.

Poucos e recentes sdo os estudos sob esse en-
foque no Brasil. A reflex@o tedrica mais alentada so-
bre o papel do Estado e das politicas publicas tem
sido desenvolvida sistematicamente nos paises de ca-
pitalismo avancado, onde, sobretudo apds a Segunda
Guerra Mundial, se ampliaram e consolidaram as po-
liticas do Welfare State.

Esses estudos mostram que as politicas sociais
comegam a se configurar como politicas publicas nas
sociedades capitalistas quando o Estado passa a ter
papel crescente na regulamentag¢ao do trabalho assa-
lariado, atuando mais diretamente na formulagéo e im-

plementagdo dos padrbes de protecdo social do tra-
balhador. Se, dentro de certas interpretagées corren-
tes, essas politicas encontram uma justificativa facil a
partir da necessidade de preservar a forga de trabaiho
da exploragdo desenfreada do capitalismo selvagem,
para outros autores elas se prestam a mais do que
issO.

A DISCUSSAO DE CLAUS OFFE

Dentro desta dltima perspectiva, Claus Offe muito se
tem ocupado do tema, analisando as sociedades con-
temporaneas de capitalismo tardio em que o Estado
assume papel crescente, nao sé como agente ativo
da producdo econémica, mas como regulador da or-
dem econbémica e social. Para esse autor as politicas
sociais seriam importantes instrumentos do Estado na
regulamentacéo do trabalho, devendo ser analisadas
a partir das condigbes estruturais que as determinam.
Assim, desloca a questdo da relagdo Estado versus
politica, e, conseqientemente, Estado versus politica
publica, do eixo ideolégico em que ela girava na tra-
dicdo de Poulantzas, Althusser e outros, para crava-
la, ainda como elaboragéo politica propriamente dita,
no centro mesmo da relagdo do Estado com o de-
senvolvimento das for¢as produtivas.

Opondo-se as proposi¢goes de Poulantzas segun-
do as quais as politicas estatais somente se orienta-
riam na direcao dos interesses majoritarios da socie-
dade por forgca de pressdes externas ao proprio Es-
tado, em fungdo das limitagdes estruturais que este
apresenta, Offe procura demonstrar que o moével das
politicas do Estado é fortemente determinado a partir
do interior do préprio Estado, por meio dos agentes
do aparelho politico-administrativo, ao qual o autor
atribui ampla margem de autonomia relativa.

Vejamos como se desenvolvem os argumentos no
esforco de comprovar as teses mencionadas. Confor-
me Lenhardt e Offe (1984), nas sociedades em que
o excedente” da forca de trabalho — gerado pelo
avango tecnoldgico, pela destruigao das formas tradi-
cionais de vida no campo e pela ampliagdo das rela-
¢oes concorrenciais em fungdo da interagdo entre as
empresas multinacionais e os mercados nacionais —
nao tem condi¢des de ser absorvido como trabalho
assalariado, a decorrente desapropriacao da forca de
trabalho ai verificada acarreta trés problemas
estruturais aos quais as politicas sociais devem res-
ponder.

O primeiro é o da integragao do contingente po-
pulacional que deve entrar no sistema produtivo. Nes-
se caso as politicas sociais devem forja-la — e o sis-
tema educacional é a esfera privilegiada para tanto —,
inculcando normas e valores e criando a motivagao
para que os sujeitos se predisponham a vender a sua
forca de trabalho. Devem ainda ter condi¢bes de qua-
lificar esse segmento, ou parte dele, visto que os sis-
temas de treinamento nas empresas, além de serem
bastante modestos, facilmente se tornam obsoletos
em face da rapida transformagao tecnoldgica, que
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passa a demandar sistemas permanentes de reci-
clagem.

O segundo é o da regulamentagao das condi¢des
de vida e de subsisténcia dos individuos, aos quais,
temporaria ou permanentemente, estd impedido o
acesso ao mercado de trabalho. Com a socializagao
do trabalho assalariado, as instituicbes que em outras
fases do capitalismo ocupavam-se da populagdo em
situagdes que ndo a de trabalho assalariado, tais
como a familia, a escola, a igreja e as entidades as-
sistenciais privadas, perdem eficiéncia, devendo o
atendimento a populagao passar a instituigbes orga-
nizadas e sancionadas pelo Estado, mediante regula-
mentacao politica formalizada. Nao foi por outro mo-
tivo que a introdugdo de um sistema escolar universal,
que substitui as formas de socializagcao informal feitas
pela familia e outras agéncias, veio acompanhada da
introdugdo da obrigatoriedade escolar, que implica a
organizacao compulséria de certas etapas da vida
fora do mercado de trabalho. '

O terceiro problema estrutural € o da regulamen-
tagdo quantitativa da oferta e da demanda no merca-
do ‘de trabalho. As politicas sociais nesse caso pos-
sibilitam a reintegragdo no sistema produtivo ou o
adiamento do ingresso nele, sempre que as deman-
das do capital assim o exigirem. Os sistemas educa-
cionais nesse caso funcionam como reguladores por
exceléncia do periodo de ingresso no mercado de tra-
balho, tendendo a prolongar o periodo da adolescén-
cia mediante a retengdo do jovem na escola por maior
numero de anos.

Desse modo as politicas sociais evitam que o
acesso limitado ao trabalho assalariado se transforme
em crise social de tal monta que ameace a estabili-
dade do sistema, necessaria a acumulagao do capital.
Mais ainda: sem a cobertura dos riscos de trabalho
pelo sistema previdenciario, os confrontos entre tra-
balhadores e empregadores resultariam em desgastes
politicos e em dispéndios financeiros maiores do que
quando tais riscos sao cobertos pelo Estado. No caso
da educacgao, o sistema de ensino produz jovens es-
tudantes, cujo modo de inser¢do na sociedade con-
tribui para carrear legitimidade ao Estado; evita, de
outra parte, o aparecimento de jovens desocupados
com os quais a sociedade nao sabe lidar!

Na tentativa de superar a andlise estatica a que
conduz sua propria argumentacdo, Offe examina os
modelos que buscam explicar os moveis da agao po-
litca nas areas sociais, indica suas limitagbes e de-
pois propde uma explicagao prépria.

De um lado situa os que consideram o desenvol-
vimento das politicas sociais como fungao do atendi-
mento aos interesses e necessidades expressos pela
populagao; de outro, os que buscam explicagao para
elas na necessidade de acumulagdo do capital, e, ain-
da, os que procuram congciliar as duas posigoes afir-
mando que as exigéncias feitas pelas classes traba-
Ilhadoras ao Estado ndo lograriam senao forgar o ca-
pital a adotar medidas que, em ultima analise, redun-
dariam em beneficio deste.
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Para Offe (1986) nao ha nenhum paralelismo en-
tre essas duas ordens de questdes, visto que a so-
lugdo de uma nao coincide com a solugdo de outra.
N&o obstante, as duas constituem os podlos fundamen-
tais da tens@o permanente em que se move o Estado
— entre a busca de legitimidade junto as massas e
a sua funcdo de acumulagdo de capital —, tensao
essa mediatizada de forma decisiva pelas proprias es-
truturas internas da organizagéo politico-administrativa
do Estado.

Essa mediacdo corresponde a uma necessidade
estrutural do sistema porque: 1°) o Estado possui me-
canismos formais que impedem que qualquer de seus
agentes interfira diretamente nas unidades privadas
de produgdo; 22) os agentes do Estado dependem
dos recursos provenientes da acumulagdo privada,
dos quais se supre o Estado via arrecadagao tributa-
ria; 32) o Estado tem mandato para criar e manter as
condicbes de acumulagdo nas unidades privadas, o
que também implica controle para evitar que elas se
extingam. Além disso, os agentes do Estado tém sua
funcdo legitimada enquanto escolhidos por critérios
publicos, para servirem a uma entidade que escamo-
teia sua natureza de classe, apresentando-se como
representante dos interesses de todos™.

Com relativa autonomia, fitrando as demandas
provenientes dos segmentos assalariados a ponto de
decidir se elas merecem ou ndo ser erigidas a cate-
goria de necessidades trabalhadas politicamente, de
um lado, e deixando de atender a certas reivindica-
¢Oes de grupos privados do capital, de outro, o apa-
rato politico-administrativo do Estado atua no interes-
se de sua auto-sustentagcdo institucional ao buscar
compatibilizar as pressoes sofridas pelo Estado com
a precariedade das instituicbes e os recursos dispo-
niveis. Por ai contribui para assegurar a legitimidade
do Estado junto &s massas mediante o credenciamen-
to de seus funcionarios por critérios publicos, bem
como para preservar as fungbes do Estado enguanto
propiciador dos interesses mais amplos do capital.

Nas sociedades de capitalismo tardio, os sistemas
politicos de representagdo mostram-se incapazes de
fazer chegar as instancias decisérias as aspiragbes e
necessidades da populagédo, em virtude de as diferen-
cas entre as classes sociais se terem tornado menos
marcadas e de as disparidades em termos de distri-
buicdo de servigos atingirem parcelas muito grandes
da populagdo, transformando-as em massas relativa-
mente amorfas (Offe, s/d.).

Nesses casos a atuacga@o politica do Estado tende
a responder mais diretamente as pressbes decorren-
tes do crescimento econdmico, das questbes postas
pelo equilibrio entre as relagdes transnacionais, e da
necessidade de obter a adesdo das massas.ao seu
projeto politico, 0 que o leva a priorizar as areas de
atendimento que ameacem a estabilidade do sistema.

*  Aqui Offe repete a argumentagédo de Poulantzas (1971) acer-
ca da natureza do Estado.



Isso significa que os setores da vida social que estao
em crise mas ndo ameagam fundamentalmente a vida
do sistema serdo relegados a periferia da acao go-
vernamental, que ai tendera a estabelecer apenas um
nivel minimo de intervencao permanente com o fito de
evitar focos de tensdo. A disparidade entre as dife-
rentes areas de problemas e esferas de necessidades
agrava-se a proporgao que os recursos disponiveis
sa0 mais urgentemente necessarios para a resolugao
dos problemas centrais da continuidade das possibi-
lidades de realizagio do capital. Dai a defasagem de
desenvolvimento entre o nivel possivel de progresso
técnico e social e o institucionalizado.

Essas disparidades, ndo podem ser interpretadas
necessariamente como resuitantes do conflito de clas-
ses mas como consegiéncias necessarias de um sis-
tema politico que termina por ordenar praticamente to-
das as esferas da vida civil. A intervencao politica
conduz ao privilegiamento das areas institucionais que
sao imprescindiveis ao funcionamento global do sis-
tema e leva ao atraso estrutural as areas da vida so-
cial que desempenham papel secundario na manuten-
¢ao de seu equilibrio.

Nessas sociedades, a pauperizagdo do proletaria-
do, caracteristica de outras fases de desenvolvimento
do capitalismo, é substituida por dreas insuficiente-
mente atendidas que atingem todos os cidaddos,
como a dos servigos publicos. O mesmo esquema se
reproduz nas situagdes marginalizadas: educagao pré-
escolar, desemprego, atendimento & velhice, aos
doentes mentais e presididrios. Repete-se ainda em
relagdo a situagdes excepcionais: minorias étnicas,
areas de pobreza extrema.

Se nesse estagio é provavel que os grupos ou
classes classicamente desprivilegiados do capitalismo
continuem a ser os mais prejudicados, a situagdo de
classe torna-se porém insuficiente para explicar o
atendimento desigual, uma vez que os conflitos capa-
zes de conduzir a alteragbes cruciais da sociedade
como um todo ndo mais separam as classes, mas
atravessam-nas separando areas da vida social de in-
dividuos idénticos. Dai o conceito de politica social
compreendendo o elenco de intervengdes do Estado
voltadas ao atendimento da populagdo como um todo,
e ndo apenas a uma classe ou grupo social.

Ao concluir que a contestagdo que as organiza-
¢Oes da sociedade civil possam vir a fazer a esse es-
tado de coisas nada mais é do que uma valvula de
escape permitida pelo sistema, recurso que contribui
para legitimar o Estado na sua aparente neutralidade,
Offe o transforma num demiurgo que penetra todas
as instancias da vida em sociedade para delas fazer
sair vitoriosa a logica do capital.

A incapacidade do esquema teérico do autor
para explicar a emergéncia dos conflitos que levam a
mudancas estruturais na sociedade talvez reflita um
profundo ceticismo frente as expectativas suscitadas
pela social-democracia alem3, que constitui a sua re-
feréncia concreta, e que se traduz em andlises que
evidenciam as limitagdes que ela encerra quanto a
efetiva democratizagdo da sociedade (Offe, 1972).

Torna-se fragil ainda & medida que nao consegue ex-
plicar a emergéncia das crises no sistema capitalista,
e se esgota na proposta de racionalizacdo interna do
aparato burocratico estatal, que deve dar conta da as-
simetria entre as pressbes pela socializagdo do capital
e pela apropriacao privada dos lucros nas sociedades
que ensaiam propostas reformistas de governo.

A DISCUSSAO DE POULANTZAS

Para alargar o espectro da reflexdo acerca da com-
posi¢ao e do papel do Estado na formulagdo das po-
liticas publicas, é importante também retomar os es-
critos de Poulantzas. Nos trabalhos mais recentes o
autor procura ir além das andlises do inicio dos anos
70 (Poulantzas, 1971), e, considerando as transforma-
¢bes pelas quais tem passado o capitalismo nas so-
ciedades contemporaneas, chega a conclusdes seme-
lhantes as de Offe: as fungdes ideoldgicas e repres-
sivas do Estado teriam sido mais acentuadas nas fa-
ses do capitalismo concorrencial, quando o livre jogo
da iniciativa privada seria o grande regulador do mer-
cado, conferindo ao Estado um papel marginal na es-
fera econémica propriamente dita.

No capitalismo monopolista, o Estado é crescen-
temente chamado a assumir um papel mais ativo na
producao econdmica, transformando-se inclusive em
produtor econdmico. Ele intervém diretamente nas cri-
ses de producao ao investir na produgdo privada, e,
ao produzir, ele préprio recupera os setores da indus-
tria que, embora nao lucrativos, sdo empregadores vi-
tais e fornecedores domésticos de bens particulares.
Além disso o Estado deve regulamentar os mecanis-
mos juridicos, sociais e politicos que viabilizam a acu-
mulagdo do capital nos moldes da complexidade do
capitalismo na época dos conglomerados. A dinamica
da luta de classes que alimenta o Estado desloca-se
da é4rea propriamente econdmica, onde é gerado o
confronto direto entre as classes dominadas e domi-
nantes, para a esfera politica (Carnoy, 1986. p.16).

Nessa nova versao sobre o papel do Estado, este
passa a ser entendido como uma instancia em que
se condensam materialmente as relagbes de forgas
entre as classes e fragbes de classes, perdendo o ca-
rater univoco gue apresentava nos escritos dos anos
70. Em O Estado, o poder, o socialismo, segundo
Poulantzas, as divisdes internas do Estado néo se re-
duzem as contradigbes entre as fragcbes de classe
representantes do capital financeiro, comercial e in-
dustrial no interior do préprio aparelho estatal, mas
s&o condicionadas principalmente pelas relagdes entre
essas classes, ou fragbes de classe, e as dominadas.

Enquando empregador, o Estado admite no seu
seio tanto elementos das classes populares, quanto
de grupos hegemdnicos. As lutas das classes popu-
lares orginam-se fora do Estado, mas na medida em
que sao lutas politicas envolvem necessariamente o
proprio Estado. A tendéncia a considerar que as con-
tradicdes entre as classes dominantes e as domina-
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das permaneceriam como contradigdes entre o Estado
— considerado como um bloco monolitico a servico
das classes dominantes — e as classes populares,
que ndo podem assedia-lo senao de fora, nao se sus-
tenta, portanto. As lutas populares recortam todo o
Estado porque fazem parte da sua constituigao mes-
ma, da sua propria estrutura material (Poulantzas,
1985. p.161 segs.).

Tendendo a reproduzir a divisdo social do traba-
Iho existente na propria sociedade, é possivel detec-
tar, dentro do Estado, aliangas circunstanciais de se-
tores hegemonicos com a pequena burguesia, em de-
trimento dos interesses das camadas populares, visto
que o papel do Estado, segundo as classes dominan-
tes, visa a levar a desorganizagao e fragmentacao
das classes dominadas. De outro lado, o poder de
pressao das classes populares dentro do aparelho do
Estado “e sua luta colocam constantemente em ques-
tao a unidade do pessoal do Estado como uma ca-
tegoria a servigo do poder vigente e da forga hege-
mdnica da classe dominante” (Carnoy, 1986. p.155).
Isso pode gerar adesbes da burocracia estatal as rei-
vindicagbes das camadas populares. Nao obstante, ao
defender os interesses populares, a maquina do Es-
tado o faz a partir das limitagbes oferecidas pelas re-
lagdes de poder mais amplas, que determinam a in-
corporagdo das classes subalternas no aparelho do
Estado apenas enquanto tais. Desse modo, se a pre-
senca das classes populares € condigao necessaria
para tornar o Estado mais permeavel aos interesses
majoritarios da sociedade, ela é de todo insuficiente
para determinar a sua transformacao radical.

Se em Poulantzas a énfase a autonomia relativa
do Estado o leva a destacar o politico como objeto
de reflexdo, tendendo a identificar a luta de classes
com o reino da politica, em Offe a énfase & autonomia
relativa do Estado passa pelo tratamento do politico
como ordenamento dos processos gque ocorrem na
esfera econémica. Em ambos os casos, porém, o pri-
vilégio de uma esfera de analise conduz a dificuldade
de explicar a mudanga, pelo fato de que a explicagao
tende a circunscrever-se ao ambito da propria esfera
em aprego.

A QUESTAO NO AMBITO DA AMERICA LATINA

A despeito das limitagdes apontadas em relagao aos
esquemas tedricos até aqui mencionados, as analises
feitas pelos autores europeus contribuem para ampliar
o quadro de referéncia em que devem se situar os
estudos sobre as questdes do Estado e das politicas
publicas na América Latina.

Se nao se pode dissociar o desenvolvimento do
capitalismo nos paises latino-americanos daquele que
ocorre nos paises centrais, torna-se porém de todo
inadequada a mera transposigdo dos modelos inter-
pretativos |4 gerados a situagao aqui encontrada, pois
seria ingénuo supor que o que ocorre na América La-
tina é mero reflexo das leis gerais que buscam ex-
plica-lo.
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A tradigdo de estudo dessas questdes na América
Latina, menos do que pelas grandes generalizagdes
tedricas, que costumam pecar pelo a-historicismo,
orientam-se sobretudo pela consideragdo das condi-
¢bes historico-especificas em que o Estado se cons-
tituiu e sucessivamente se reformulou. Esse enfoque
tem contribuido, por sua vez, para evidenciar a insu-
ficiéncia dos grandes sistemas na explicagdo da di-
namica dos processos histéricos e na emergéncia de
situagdes novas.

No que diz respeito a formulag¢do e implementa-
¢ao das politicas publicas, tais estudos nao s&o porém
numerosos e falta ainda muito a se conhecer acerca
das relagbes do Estado com os diversos segmentos
que lhe dao sustentacdo, das formas pelas quais ele
se relaciona com as camadas majoritarias da popula-
céo e do papel importante que desempenha a buro-
cracia estatal nos seus diferentes niveis de atuagao.

As mudancas pelas quais tem passado o Estado
na América Latina devem ser analisadas a partir do
contexto social, econdmico e politico em que ocorrem.
Do esbogo rapido que fazem Oszlak e O’Donnell
(1976) acerca das transformagdes que o Estado so-
freu dos anos 60 para ca, vale destacar seus aspec-
tos principais, acrescendo-se observagbes de outros
autores que trataram do tema.

As crises provocadas pela incapacidade da eco-
nomia de substituicdo de importagbes para atender a
expansao do consumo interno demandam uma reor-
ganizagao do Estado a fim de criar condigbes para
que o capital estrangeiro possa ser incorporado as
economias nacionais em outro patamar.

No inicio dos anos 60, tendo o estilo populista se
esgotado frente as limitagdes do modelo de desenvol-
vimento até entdo experimentado, organizam-se, sob
a lideranca da burguesia, as forgas sociais que criam
o quadro institucional e as motivagdes para a reorde-
nacdo do modelo politico-econdémico. A eficiéncia, a
modernizagdo, a valorizagdo da ordem social, em con:
traposicdo a agitagdo politica, oferecem indicagoes do
rumo que tomaram as sociedades em que a econo-
mia, apesar de baseada na acumulagdo privada, ne-
cessita cada vez mais da participagao ativa do Estado
para obter e conseguir manter as condi¢bes gerais de
seu funcionamento.

Para a programagdo das grandes inversdes em
infra-estrutura necessarias ao recebimento do grande
capital, assim como para a canalizagdo da acumuia-
¢ao para as grandes unidades de produgao, € preciso
postergar o atendimento das demandas populares,
através da depressdo dos salarios basicos reais, 0
que s6 se torma possivel mediante a instalagao de Es-
tados militares de carater técnico-burocratico, muito
mais autoritarios do que os conhecidos anteriormente
na América Latina.

Eles surgem a partir de profunda recomposi¢ao
do poder politico, possivel mediante a alianga entre
fragbes agrarias e industriais da burguesia nacional,
capitais internacionais e a tecnoburocracia militar e ci-
vil que, através de mecanismos repressivos e de ou-
tras formas de controle dos segmentos assalariados,



logram a estabilidade necessaria a consecugao do
modelo de “desenvolvimento dependente associado”.

No Brasil e nos paises do Cone Sul em geral, o
modelo de Estado burocratico-autoritario caracteriza-
se pela adogao de politicas excludentes, marginaliza-
doras das camadas populares, embora nédo tenha dei-
xado de assumir o papel integrador de economias que
nao sao subdesenvolvidas stricto sensu, estando lon-
ge, contudo, de reproduzir os padrdes dos Estados de
capitalismo avancado (Cardoso, 1980).

AS POLITICAS SOCIAIS BRASILEIRAS NO
CONTEXTO AUTORITARIO

No caso brasileiro “a internacionalizagao da economia
nao implica em estagnacdo econdmica, significando,
ao contrario, a forma pela qual se processa a rapida
acumulagao do capital no pais” (Andrade 1981. p.20).
A dominagdo centro-periferia encontra novas formas
de processar-se; entretanto, a economia brasileira nao
se curva inteiramente as multinacionais, mostrando
acentuada capacidade de autodeterminacado, a medi-
da que suas flutuagdes ciclicas podem ser explicadas
por tatores predominantemente enddgenos.

O Estado, na sua condicao de mediador dos in-
teresses do capital e de controlador das massas po-
pulares, mantém uma relativa autonomia. Nao tem,
por um lado, possibilidade de atender aos multiplos
interesses particulares dos diferentes grupos de capi-
tal que disputam a ampliacdo de suas areas de in-
fluéncia no pais. O sistema de poder interno disputa
com o capital internacional o aumento de seu controle
sobre a crescente riqueza nacional, e nessas circuns-
tancias o Estado tem de reforcar suas fungdes regu-
ladoras, a fim de que as empresas nacionais tenham
condicdo de negociar com as multinacionais, ou de
associar-se a elas sem desaparecer, prosperando am-
bas as expensas das camadas populares.

O Estado tem, de outro lado, de exercer sua fun-
¢80 controladora sobre essas mesmas camadas e en-
frenta conflitos no campo e na cidade que demandam
iguaimente, de sua parte, uma autonomia relativa. Em
um caso e noutro, politizam-se os problemas econd-
micos e sociais com os quais o Estado tem de lidar,
como sugere Offe.

Por sua vez, no seio mesmo do Estado sao ge-
rados interesses proprios da tecnoburocracia, que néo
coincidem exatamente com os das multinacionais e
tampouco com os do empresariado local, ou das ca-
madas majoritarias da populagao. Na fase do “milagre
brasileiro”, por exemplo, eles chegam a traduzir-se em
projetos de Brasil grande poténcia. Aqui, e ainda
como quer Offe (1986), é a propria burocracia estatal,
na afirmagdo de seu interesse institucional, que con-
tribui para a constituicido de um Estado forte e rela-
tivamente autonomo, ao exercer sua fungdo ordena-
dora e controladora, de modo a garantir a estabilidade
necessaria ao sucesso do modelo econémico, seja
por meio da criagdo e ampliagdo das empresas esta-
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tais, seja da expansao e aumento da complexidade
da maquina dos servigcos publicos.

Diferentemente dos Estados de Bem-Estar Social
dos paises de capitalismo avancado, que dependem
em maior propor¢ao da legitimagao popular, o Estado
autoritario brasileiro busca na dinamizagdo das forgas
produtivas a sua principal fonte de legitimacdo. Essa
dinamizagao tem como pedra de toque a ciéncia e a
tecnologia, que, por iSsO mesmo, assumem propor-
¢oes desmedidas no discurso ideoldgico oficial (Frei-
tag, 1985).

Nao obstante, o padrao de intervengéo do Estado
nas areas sociais, longe de alcancar as dimensdes
encontradas e de atingir as areas cobertas nos paises
de capitalismo avangado, caracteriza-se pela incapa-
cidade de compensar os efeitos perversos do modeio
econémico adotado, caracteristica essa que o estilo
excludente de governo autoritario tende a agravar.

A reduzida valorizagdo das politicas sociais no
ambito das politicas de governo determina que seja
alocado um montante de recursos muito reduzido em
face do que é destinado aos demais setores. Séo pe-
nalizadas particularmente nesse caso as dareas que
dependem de recursos fiscais como a educagao, ten-
do havido maiores avancos da intervengio estatal na-
queles servicos baseados na contribuigdo financeira
dos proprios assalariados, como nos sistemas de pro-
tecdo social ao trabalhador, segundo exposicdo de
Eduardo Fagnani no Seminario sobre Politicas Publi-
cas e Educagdo (Brasil, 1987).

Certamente, na perspectiva de Offe, as areas
mais prejudicadas pela politica financeira nao sao cri-
ticas em relacao a estabilidade do sistema, de modo
que nelas se intervém apenas nos niveis necessarios
para evitar tensbes sociais maiores.

Outro fator que determina o alcance limitado das
politicas sociais € a sua extrema centralizagcdo. A ex-
pansdao e o fortalecimento do Estado brasileiro, tal
como ocorreu com o Estado moderno europeu, con-
forme aponta Borja (1987), acentuam muito as suas
caracteristicas centralizadoras, de vez que demandam
forte concentracdo de capital, possivel apenas na es-
fera central de governo. Tanto o desenvolvimento das
fungbes econdmicas, quanto das fungdes sociais que
o Estado passa a assumir mobilizam enormes recur-
sos financeiros e humanos que, carreados e ordena-
dos pela instancia federal, debilitam estados e muni-
cipios.

Fungdes que cabem fundamentalmente a estas
duas ultimas instéancias, como por exemplo o provi-
mento do ensino basico, terminam sendo desempe-
nhadas de forma crescentemente dependente da es-
fera central, uma vez que as prioridades passam a
ser definidas e os financiamentos especiais passam
a ser concedidos pela instancia que detém maior po-
der e recursos, contribuindo para distanciar mais os
niveis executores das demandas que geram tais po-
liticas.

A tendéncia a privatizagao também contribui para
a baixa efetividade das politicas sociais. Como afirma
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Souza (1990), o estimulo a privatizagao dos servigos
publicos essenciais tais como a salde e a educacao
fez parte de uma estratégia adotada pelos governos
militares para fortalecer a iniciativa privada nacional,
considerada a parte mais fraca do tripé montado com
0 setor publico e com o capital internacional, para fi-
nanciar o desenvolvimento brasileiro.

Os subsidios publicos a iniciativa privada na area
da educacao contribuem para legitimar o governo jun-
to a classe média e a certos segmentos dos fraba-
lhadores assalariados e terminam por beneficiar so-
bretudo as agéncias prestadoras de servigos. Estas
encontram facilidades para expandir um ensino supe-
rior de baixa qualidade e contam com auxilio valioso
para continuar mantendo, em muitos estados, uma
rede inadimplente de escolas basicas, crescentemente
dependente de recursos publicos (Barretto, 1992).

Se os resultados da atuacdo do Estado como
agente ordenador da sociedade mostram o seu com-
prometimento a longo prazo com os interesses da
acumulacao como um todo, nac se pode, porém, ao
analisar as politicas sociais, reconhendo a relativa
competéncia da burocracia estatal na formulagao de
projetos a médio e longo prazo, imputar-lhe um cara-
ter maquiavélico, nem sequer interpreta-las de forma
linear.

Alguns dos resultados almejados para as politicas
de educacgao pelos que as concebem redundam em
consequéncias, previstas ou nao, que trazem novos
questionamentos ao processo de sua implementacao.
Nao ha como negar, porém, que o tragco homogenei-
zador decorrente da oferta similar de servicos educa-
cionais em quantidade maior do que em qualquer ou-
tro periodo da histéria, assegurado pelas politicas de
Estado, contém um componente democratico, inde-
pendentemente da conotacao politico-ideolégica dos
governos.

O PAPEL DO ESTADO NO CONTEXTO
RECESSIVO

O paradigma de desenvolvimento sustentado pela ex-
pansdo do Estado e pela sua atuacao promotora do
crescimento mostra, contudo, evidéncias de esgota-
mento a partir da crise internacional que se anuncia
na década de 70, onerando mais gravemente os pai-
ses perifericos.

O Estado brasileiro passa a perder a capacidade
de formular e implementar as politicas publicas em
face da escassez de recursos, agravada pela eleva-
¢ao dos juros das despesas contraidas sobretudo no
periodo de crescimento acelerado, o que se reflete
nas trés esferas de governo, sendo particularmente
critica a situacdo do governo central.

Os sintomas da crise que perpassa a sociedade
brasileira sao também de carater social e politico e
contribuem para solapar as bases de sustentacdo do
regime militar, porém perduram no periodo de transi-
¢ao democratica dando margem a rotulacao da déca-
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da de 80 como “a década perdida”. Sao inumeros os
constrangimentos pelos quais passa o Estado: um
processo altamente inflacionario de dificil controle, o
pagamento dos servicos da divida externa, a exigén-
cia de um sem-nimero de subsidios a economia, as
pressdes salariais do setor publico, os compromissos
assumidos nas areas sociais e ampliados pela cons-
tituicdo Federal de 1988 sem que haja recursos para
salda-los.

Os interlocutores do Estado nao sao simplesmen-
te as classes antagbnicas: burguesia e proletariado.
A estrutura de classes da sociedade brasileira com-
preende uma ampla gama de relagbes, em que es-
truturas arcaicas de dominacgdo local e resquicios de
uma ordem escravocrata convivem, nao em contrapo-
sicdo, mas freqlentemente articulados de modo es-
treito com esquemas de intervengdo do Estado, ali-
mentados pela sua moderna burocracia. Na sociedade
brasileira que se industrializa e urbaniza rapida e in-
tensamente, ao lado do empresariado moderno com
ligagdes internacionais e dos numerosos pequenos
empresarios que mantém as empresas brasileiras, de-
senvolve-se uma massa urbana, concentrada princi-
palmente nas grandes metrépoles, composta de as-
salariados de diversas categorias — entre as quais
um proletariado n&o muito numeroso — e de traba-
thadores auténomos. Eles tém em comum o fato de
serem mal atendidos quanto a infra-estrutura urbana
e aos servicos e equipamentos sociais basicos. Esses
segmentos sociais, empobrecidos e excluidos dos ca-
nais de participagdo politica, passam a ser chamados
de classes populares, um termo amplo e vago que
termina por abranger também as diversas categorias
de trabalhores do campo.

O contraponto desse imenso contingente popula-
cional € um setor dominante que comporta uma bur-
guesia moderna e economicamente mais dindmica do
que a encontrada nos demais paises da América La-
tina. Segundo O’Donnell, a propria condigao de explo-
racdo e dominagdo a que vém sendo historicamente
submetidas as classes populares no Brasil, as quais
ainda ndo conquistaram alguns direitos elementares
de dominio dos trabalhadores urbanos de outros pai-
ses do continente, é que tem favorecido a emergén-
cia, no Brasil, de um setor dominante mais seguro so-
cial e politicamente e mais propenso a acumulagao
(O’'Donneli, 1988).

Perante a fragilidade de expressao social e po-
litica dos segmentos majoritarios decorrente dos cons-
trangimentos sociais que lhes dificultam a organiza-
¢&o, prevalece o autoritarismo nas relagbes entre as
classes, o qual se expressa no plano politico pela pre-
dominancia do estilo patrimonialista de governo.

Esse estilo politico, vigente antes do regime au-
toritario, e caracteristico entao de um pais de relagoes
capitalistas pouco desenvolvidas, perdura durante o
periodo militar a despeito da face burocratico-autori-
taria do regime. Prossegue depois mais intensamente
sem que ofereca indicios de alteracao substantiva, du-
rante e ap6s o longo periodo de transicao democra-
tica.
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Conforme O’Donnell (1988a), predominam na po-
litica realizada nesses moldes as relagdes com os su-
balternos do tipo clientelista; com o aparelho do Es-
tado, essas relagbes sao principalmente baseadas em
concessoes e “benesses”’, e, entre os pares, elas sdo
regidas pela troca de favores e de apoios para os in-
teresses regionalistas que representam.

Sendo reduzida a base social capaz de gerar uma
esfera de regulagao de conflitos politicos e com con-
digbes de impor os direitos de todos como direitos de
cidadania, os servigos publicos tendem a ser consi-
derados antes como concessdo aos segmentos com
maior poder de barganha do que como conquistas so-
ciais.

Cresce também o corporativismo no interior do
proprio Estado, favorecido pela dinamica interna do
desenvolvimento burocrético, que conduz & organiza-
¢ao do trabalho em torno de grandes estruturas cen-
tralizadas. As negociagdes com esses segmentos or-
ganizados levam freqlientemente a concessoes de be-
neficios a grupos de funcionarios, de que resultam,
em dultima instancia, maiores dificuldades das maqui-
nas publicas na implementacdo das politicas destina-
das ao atendimento de todos.

No caso especifico da educacao, as entidades
corporativas, diante da impossibilidade de assegura-
rem salarios a pregos de mercado, terminam barga-
nhando beneficios que, em ultima instancia, tendem,
em algumas unidades federadas, a aumentar a pro-
por¢ao da jornada de trabalho docente que é exercida
fora da sala de aula. Dai resulta a necessidade de
novas contratagdes para atender a mesma proporgéo
de alunos, o que termina pressionando o saldrio de
todos para baixo.

Dadas as dimensbes que assume, visto que os
servidores do setor educacional chegam a constituir
cerca da metade dos funcionarios publicos, a multipli-
cacdo de empregos, seja por essa via, seja pela via
da clientela, cria maiores obstaculos ao funcionamen-
to da maquina do Estado. O processo se agrava com
0 crescimento do contingente de funcionarios inativos
em fungdo da aposentadoria precoce assegurada pela
legislagdo. O fato de que os servicos publicos se tor-
nam mais ineficientes, e, portanto, mais vulneraveis,
vai contra interesses mais gerais da populagdo, que
nao tem outra forma de acesso a beneficios dessa
natureza; contraria também interesses dos préprios
funcionarios, que defendem a preservacgao do aparato
do Estado.

De agente privilegiado do desenvolvimento, o Es-
tado passa a ser demonizado na entrada dos anos
90. As politicas de corte neoliberal, que atribuem a
sua excessiva presenga na economia e no setor pu-
blico e ao excesso de regulamentagao a fonte de to-
dos os males, propdem o corte nos gastos publicos
€ a recuperagdo do livre jogo das forgcas de mercado.
Isso implica reduzir o tamanho do Estado, atribuindo
as politicas sociais tdo-somente o escopo de compen-
sar certos segmentos da populagdo pelas perdas
maiores que lhes sdo imputadas em funcdo do de-
senvolvimento desigual.
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Considerando que as novas exigéncias de com-
petitividade decorrentes do avango tecnoldgico, da
mundializagdo do mercado e das mudangas profundas
no quadro politico internacional, provocam um desem-
prego estrutural sem precedentes no espectro das for-
¢as democraticas reconhece-se a necessidade de
uma mudanga qualitativa no papel do Estado. Este
deve ser forte o suficiente para arbitrar conflitos que
s6 ele tem condi¢des de administrar, assim como para
fornecer coordenadas necessarias a retomada do
crescimento econdmico visando ao desenvolvimento
mais equilibrado das forgas sociais.

Para ter condicdo de manejar os necessarios
ajustes entre requerimentos tao contraditérios como a
equidade e a competitividade, necessario se faz que
o Estado passe por profunda reforma fiscal, reveja a
politica de pessoal e restrinja sua presenga no setor
produtivo as areas estratégicas para o desenvolvimen-
to, criando condi¢Ges de recuperar sua capacidade de
investir nas areas sociais.

N&ao obstante, para que as mudancas do Estado
ocorram numa perspectiva distributivista, € preciso
que haja maior poder de representagdo dos segmen-
tos democraticos capazes de lhes dar sustentagao po-
litica.

Tendo, de um lado, que submeter-se as condi-
¢cOes determinadas externamente pelos organismos in-
ternacionais que, por trazerem aportes financeiros as
politicas de educagao do continente, terminam por im-
putar-lhes sua marca, e, de outro, tendo que fazer
frente a uma gama muito diversificada de demandas,
que tendem a se ampliar frente ao aumento das ex-
pectativas da populagdo quanto a educagéo, as ins-
tancias administrativas, premidas pela escassez de re-
cursos, tém sido compelidas a trazer novos parceiros
a cena dos servicos publicos, com os guais precisam
encetar um dialogo diferente do utilizado até entao.

Algumas formas de participagdo de segmentos
privados em tais servigos buscam sua justificativa em
problematica especifica suscitada em paises de capi-
talismo avangado, onde o aumento do tempo livre da
populagdo em fungdo da reducdo da jornada de tra-
balho tem contribuido para que certos Estados repen-
sem as formas de implementagao das politicas sociais
de modo a obterem maior participagao dos usuarios.
A relagao publico x privado adquire, pois, novas co-
notacgdes.

E de se perguntar, contudo, que repercussdes te-
rdo essas propostas em paises como 0 nosso, com
fragil organizacdo da sociedade civil, abatidos pelo
desemprego e pela instabilidade. da economia, em
que instituicdbes chamadas sem fins lucrativos, além
de pouco expressivas em termos numéricos, tém, via
de regra, se organizado a sombra do Estado, na pers-
pectiva de serem por ele sustentadas?

Outro aspecto a considerar é o da introducdo da
l6gica do setor privado nos sistemas de ensino de
massas. Uma das mais conhecidas faces do Estado
tem sido a dos seus servigos publicos, despersonali-
zados e eivados de descompromisso em relacdo ao
atendimento a populagdo. A adogédo de relagbes de
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emprego e de procedimentos operacionais inspirados
no setor privado visando a superar o carater inercial
das mediagdes burocraticas estatais pode, contudo,
agravar os aspectos regressivos das politicas publicas
na area, criando “ilhas de exceléncia” para uns pou-
cos escolhidos. Nesse caso, para a maioria dos usua-
rios dos servigos educacionais a defasagem em ter-
mos de atendimento tendera a aumentar, ja que re-
cursos escassos sao carreados em maiores propor-
¢bes para beneficiar uma minoria que s6i possuir
maior poder de pressao.

Além disso, certos componentes que se mostram
vantajosos na dtica do setor privado, como o da nao-
estabilidade do trabalhador, e que agora vém sendo
preconizados para o setor publico, podem ser alta-
mente contraproducentes particularmente na area da
educagdo, uma vez que comprometem os continuados
esforcos de capacitacdo em servigo, provocando um
eterno recomegar.

O PODER LOCAL E AS POLITICAS SOCIAIS

Quanto a gestdo da coisa publica, nos paises de ca-
pitalismo avangado as politicas referentes ao cresci-
mento econdmico, ligadas portanto a fungao de acu-
mulagao, tendem a concentrar-se na esfera central, e,
eventualmente, nas regionais.

Cabe ao nivel local atender aos requerimentos do
consumo coletivo, que se limita ao provimento dos
servicos. Volta-se este, pois, preferencialmente para
as fungbes de legitimagdo, uma vez que o poder ai
é mais proximo e permeavel a populagao no seu con-
junto. De acordo com Castells (1980), os governos lo-
cais que, em periodos anteriores, se prestavam a ad-
ministrar os recursos urbanos contemplando os inte-
resses hegemoénicos do Estado, ao mesmo tempo em
que asseguravam a representa¢ao dos interesses re-
manescentes, passam a ndo mais ter condicdo de fa-
zer o jogo dos dominantes, uma vez que as politicas
urbanas geram confiitos constantes entre os excluidos
e os diretamente favorecidos. Dai a sua dupla fraque-
za, pressionados que sdo, de um lado, pelo governo
central e pela escassez de recursos, e, de outro, pela
populagdao que se serve dos servigos publicos.

A divisio de competéncias entre as instancias
contribui para definir o papel relativo do Estado na ad-
ministracdo das tensbes entre os interesses da acu-
mulagdo e os reclamos da populagdo em novos pa-
tamares, tornando esse papel mais flexivel. E isso
vale nao sé para os paises de capitalismo avangado,
como para aqueles em desenvolvimento. Nao obstan-
te, a alta concentragdo, tanto das atividades produti-
vas quanto dos servigos, profundamente imbricados
com a dinamica do processo de urbanizagao, passa,
por sua vez, a requerer crescente intervencdo de to-
das as esferas de governo.

O Brasil, um pais de regime federativo, sustenta
uma divisdo de poder de base territorial que, em prin-
cipio, lhe possibilita assegurar maior controle das di-
ferentes atribuicbes exercidas nas varias instancias,
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do que aquele que é possivel em regimes que adotam
divisao de poder com base nas fungdes exercidas. No
entanto, como bem argumenta Souza (1990), a divi-
sdo de atribuicdes no que tange as fungbes de
acumulagéo e legitimagao nao fica clara no caso bra-
sileiro.

O municipio tem desempenhado muito poucas
funcbes nas 4reas sociais, e guando as desempenha,
geralmente o faz subordinado a estritas determina-
¢bes estaduais ou federais. Entretanto, cabem a ele
duas fungdes importantes no ambito da acumulagao,
exercidas sob o controle tanto do executivo quanto do
legislativo locais, que se referem ao controle e uso
do solo e ao relacionamento com as empreiteiras de
obras publicas.

Desse modo, as politicas publicas em todos os
niveis estdo predominantemente voltadas a preserva-
¢ao dos lucros do setor privado no Brasil, embora, a
despeito das limitagdes impostas pelo processo de
acumulagdo capitalista, reste certa margem ao desen-
volvimento de estratégias competitivas, que possibili-
tam aos varios setores do Estado e as suas diferentes
esferas formularem politicas, implementa-las e modifi-
ca-las diferencialmente. Nesses termos, as agles e
relacbes que tém lugar no nivel de estados e muni-
cipios ndo podem ser simplesmente reduzidas a mera
réplica das relagdes do Estado com a sociedade, to-
madas em sentido mais geral, e vém aumentando o
seu espaco de manobra no sentido da legitimagao
com a institucionalizacdo da democracia formal no
pais.

O aumento previsto das atribuigdes dos munici-
pios nas areas sociais deve, entretanto, ocorrer num
quadro de recessdo que nao poupa nenhuma das ins-
tancias, a despeito do crescimento relativo da partici-
pacdo da administragdo local no bolo orgamentario.
Também encontra a maioria dos governos municipais
desprovidos de quadros técnicos por falta de condi-
¢bes para forma-los, e, ao mesmo tempo, sem nenhu-
ma tradicdo de incorporagdo dos setores populares a
vida politica.

Nessas condicdes, a descentralizagado pode impli-
car apenas um novo arranjo das forgas hegemoénicas
entre as varias esferas de poder, feito a partir de po-
liticas patrimonialistas que procuram barganhar a as-
sun¢do de novas responsabilidades pelo poder local
em troca de concessbes a interesses de alcance re-
duzido. Corre-se também, como aponta Borja (1987),
o risco do incrementalismo, ou seja, da duplicagdo de
instituicbes e orgdos ja existentes em outras esferas
sem que haja efetiva melhoria da qualidade dos ser-
vicos oferecidos, comprometendo até mesmo as con-
digbes de manutengdo do padrdo ja alcangado.

Nao obstante, como a descentralizagdo reflete
também uma vontade politica mais ampla de partici-
pagdo, a propria dindmica do processo, inde-
pendentemente das eventuais posturas dos grupos di-
rigentes, pode gerar a busca de modalidades mais de-
mocraticas de gestdo dos interesses dos mais varia-
dos segmentos sociais. No caso dos setores majori-
tarios, se eles tém a perder com uma descentraliza-
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¢d0 meramente atrelada a interesses particularistas,
podem vir a ter a ganhar com o aumento da efetivi-
dade das pressbes que sdo capazes de exercer sobre

um poder local mais autdnomo, dadas as dificuldades
maiores que enfrentam para se fazerem representar

_ has outras esferas.
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