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Nova perspectiva na teoria politica com relagao ao entendimento de participagao politica em
sociedades do Terceiro Mundo. Formulagao de demandas através de projetos. Utilizagao do conceito
de “canais”, Estabelecimento de canais pelas ligagoes estabelecidas entre diferentes grupos sociais
¢ a institui¢do federal responsavel pela politica de bem-estar para criangas ¢ jovens no Brasil.

The analysis of projects and the concept of channel: on the policy for children

and youth in Brazil

The practice of policy analysis and project cvaluation has introduced a new perspective in the
political theory in relation to our understanding of the political participation in third world socicties.

The present work hypothesizes that demands are formulated through projects and, consequently,
the real process of policy formulation has great importance for our understanding of the political
participation available to and practiced by diffcrent sectors of the population.

Our main concem s to show, via a specific case study of the policy for children and youth in
Brazil, how demands are formulated.

In order to do so, the concept of “channels™ is used, i.c., the means the different sectors of the
population create or have created to be able to express their felt needs in a way that the dominant
classes and institutions feel able to respond.

In the specific case under scrutinity here, the channels are established through the formulation
and implementation of projects, i.¢., through the links that are established between the different
social groups and the federal institution responsible for the welfare policy for children and youth in
Brazil.

1. Introdugao

A pritica da anilise de politicas e avaliagio de projetos introduziu uma nova
perspectiva na teoria politica com relagao ao nosso entendimento de participagio politica
em sociedades do Terceiro Mundo. Marsden e Toye! recentemente analisaram este
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fenomeno, assim como Altenstetter e Haywood.? A este respeito, Marsden comenta o
seguinte: organizagdes supostamente designadas a fornecer respostas sio, elas mesmas,
inevitavelmente, parte do problema. Portanto, é com base no que é dado que se deve dar o
passo seguinte. Como, por exemplo, abordar os problemas de projetos que nio encontram
financiadores, ou financiadores ansiosos por projetos? Como sobrepujar a contradigio
aparente de a burocracia, enquanto tenta ser a patrocinadora-chefe da mudanga e da
participagao, na verdade ser sua maior oponente? Como devemos nos dirigir a pessoa que
esta buscando formas de explicagao ao observarmos processos cujas formas sio meras
manifestagoes transitorias? Como se pode planejar racionalmente nestes termos?

Marsden diz que os perigos de se tentar tais projetos e estabelecer sua legitimidade sao
obvios e que eles, ao contrario, vém de organizacdes implicitas que ocupam as margens da
sociedade. De acordo com ele, o exercicio, ao invés de colocar as muitas explicacdes
competidoras na mesa a fim de iniciar um didlogo, € alcangar, através de um entendimento
das complexidades da interagao social, um compromisso parcial e relativo que tem como base
a busca de uma distribuigao mais eqiiitativa das bases e uma ordem social mais tolerante.

Mais adiante, Marsden aponta que questoes de participagao aumentam a fronteira entre
a legitimidade e a ilegitimidade. A luta para ganhar maior participagao popular é uma luta
para enaltecer os direitos dos excluidos e atacar as barreiras do privilégio estabelecido. A
participagao preocupa-se essencialmente com a construgdo de um didlogo que explora
parametros do mundo como é visto e que mantém os privilégios. Isso pode ser tentado em
uma variedade de frentes, através de um processo educacional critico, enraizado em formas
particulares de agao, que confrontam as dreas privilegiadas do seu lugar negociavel em um
sistema sempre mutante, sobre o qual eles podem exercer controle maior.

Tal processo envolve o reconhecimento de valores e explicagdes de valores em
competigao de causa e efeito, assim como de meios e fins, e uma determinagao de fazé-los
sujeito da analise, de uma maneira que ajudard a construgao de cursos aceitaveis de agao
e a fornecer formas nas quais alternativas podem ser abertamente experimentadas e
conflitos traduzidos em um conjunto constantemente negociado, a fim de criar espagos
para tais esforgos e guarda contra o fechamento de opgoes (para criar o que tem sido
nomeado como pais dos poderes “contrabalanceados™). Conflito, neste sentido, € parte de
uma“tensao criativa”™.

Toye,? por outro lado, discute planejamento com vistas a redistribuigao com cresci-
mento concentrado em um nivel macro conectado com planejamento no nivel micro,
particularmente com a selegao de novos projetos e a distribuigao regional de tais projetos.
Ele esta preocupado em como conexdes sao feitas e como a consisténcia, a viabilidade e
a tolerabilidade pratica de um plano podem ser mantidas, quando ele é estendido para
incluir o planejamento de projetos e o planejamento regional. Segundo Toye, um projeto
¢ estabelecido em um lugar particular (regido), tem uma“expectativa de vida” e um custo
esperado em recursos. Deveria, ele diz, dar uma contribuigao especifica ao crescimento
econdmico agregado, embora a quantidade seja freqilentemente incerta e, portanto,
também a distribuigao das rendas adicionais que os recursos usados nela produzem. Um
projeto envolve capital e despesas correntes, e dar o equilibrio certo € critico tanto para o
seu sucesso Ultimo como para a contribuigao que da ao bem-estar econémico e social.

? Altenstetter, C. & Haywood, S. C. (ed.) Comparative health policy and the new right — from rhetoric to
reality. MacMillan, 1991.

’ Toye, J. Op. cit.
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Toye pergunta de onde os projetos vém e responde que a meta do planejamento
burocritico de geragao de projeto é raramente encontrada na pratica. O que usualmente
acontece é que a prateleira fica cheia de projetos errados ou muito vazia de projetos. E
Toye acrescenta que, quando o govermno amplia sua gama de projetos, a seguinte questao
se levanta: quais projetos sao os melhores e devem ser incluidos no plano e quais sdo piores
e devem ser deixados de lado? Ele sugere, na oposigao a consideragdes politicas ou outras
nao-economicas, a abordagem de avaliagao de projetos com a introdugéo da redistribuigao
de renda considerada o processo de planejamento.

Por outro lado, Altenstetter e Haywood* argumentam que regras e normas, pelo menos
nas sociedades democraticas, referem-se a como barganhar e negociar e a arranjos
contratuais influenciados por culturas legais, tradigdes administrativas e praticas juridicas.
Eles enfatizam o papel das redes de politicas, dizendo que um fator significativo na
transagao de idéias e em resposta a mudangas comportamentais é constituido pelos arranjos
especificos para elaborar e implementar politicas.

Estudos do processo de constituigao de classe no Terceiro Mundo,* assim como do
papel do Estado, tém mostrado que o processo de organizagao politica se desenvolve de
uma maneira muito diferente, e que essas diferengas devem ser refletidas na abordagem
analitica adotada.

O presente trabalho apresenta a hipotese, entre outras, de que demandas sao formula-
das através de projetos e, conseqiientemente, o processo real de elaboragao de politicas
tem grande importancia para nosso entendimento da participagao politica disponivel e da
praticada por diferentes setores da populagio. Nossa principal preocupagao é mostrar, via
um estudo de caso especifico, como as demandas sio formuladas. Para fazer isso, é
empregado o conceito de “canais™, isto é, os meios que os diferentes setores da populagao
ctiam ou criatam para serem capazes de expressar suas necessidades sentidas de uma
forma em que as classes e institui¢oes dominantes se sintam capazes de responder.

2. A formagao de objetos de politicas

A abordagem analitica ja desenvolvida por varios autores com relagao a formagao de
objetos merece ser reexaminada a luz de preocupagoes praticas de politicas.®

‘4 Altenstetter, C. & Haywood, S. C. Op. cit.

3 Fausto, B. Trabalho urbano e conflito social. Sao Paulo, Difel, 1974; Gomes, A. M. de Castro. Burguesia ¢
trabalho. Politica e legislagdo social no Brasil, 1917-37. Rio de Janeiro, Campus, 1979.

6 Aqui usei os termos “projeto” ¢ “programa” de maneira intercambiavel. Deve-se a0 meu uso do conceito de
“formagao de objetos™ (Foucault, M. The archeology of knowledge. Tavistock, 1972). Quando pensamos em
termos de formagao de objetos, o termo “objetos” se aplica a entidades cientificamente reconhecidas, isto ¢, por
excmplo, “intervengao comunitaria™. O uso de conceitos de descontinuidade, ruptura, limite, série e transforma-
¢ao apresenta todas as analises historicas, nao somente com questoes de procedéncia, mas com problemas
teoricos. Por exemplo, a intervengao comunitaria poderia ser chamada um “objeto™, no sentido de que certas
afinmagoes da teoria social se referem a ela. Pode haver um programa de intervengao comunitaria ou um projeto.
O projeto, aqui, ¢ a forma na qual a finanga ¢ requerida, e o programa ¢ a a¢ao de bem-estar emsi, isto é, a oferta
de certos beneficios a um certo setor da sociedade. Um programa, no entanto, ¢ um objeto, no sentido de que
nao ¢ somentc uma demanda ja aceita (¢, portanto, legitima), mas tambeém uma demanda que implica alianga
entre diferentes setores sociais interessados em um determinado tipo de agao (de uma gama de opgoes). Nesse
sentido, 0s canais nos quais esse processo pode ocorrer oferecem as virias classes a possibilidade de constituir
(c/ou consolidar) seu poder de classe. Canais, nesse sentido, representam wmn mieio pelo qual as classes competem
(com uma conquistando a hegemonia depois do conflito aberto) ou colaborain (assim, aliangas entre classes sao
cstabelecidas); ambos sao possiveis. A composigao do bloco historico determinara os fatores que em troca
influenciarao a distribuigao altima de beneficios.
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Foucault desenvolveu uma hipétese para explicar ligagdes entre afirmagdes que
formam um objeto.

Afirmagdes diferentes em forma e dispersas no tempo formam um grupo se elas se
referem a um mesmo objeto. Assim, afitmagdes pertencentes a psicopatologia parecem se
referir a um objeto.

Além do mais, a unidade dos discursos sobre loucura poderia ser a conjugagio de
regras que definem a transformagio desses objetos diferentes, sua nio-identidade através
do tempo, a quebra produzida neles, a descontinuidade interna.

E dessa maneira que uma demanda torna-se um objeto: quando ela se torna um
programa, o processo através do qual se desenvolve é exatamente o da transformagao de
necessidades em demandas e a manufaturagao de necessidades.

Quando tratamos da questao da formagao de objetos, duas diferentes linhas de
pensamento podem ser distintas: uma se refere a processos gerais e condigoes de emer-
géncia de objetos; a outra refere-se mais especificamente a “rupturas™ ou aos diferentes
“momentos” (ou seja, uma especifica combinagao de circunstancias, na qual os objetos
— isto é, neste caso, os programas — emergem). Ambas as linhas de pensamento, no
entanto, apontam para a mesma tendéncia na explicagao cientifica: uma na qual a relagao
infra e superestrutura nao é reduzida a relagao mecanica ja vista no trabalho de outros
autores, nem o resultado da estratégia da elite dirigente, mas, ao contrario, o resultado do
pacto politico entre os setores mencionados anteriormente. No entanto, Foucault também
discorda de Fernandes,” quando diz que a burguesia brasileira tornou-se dependente e
agora é intrinsecamente incapaz de realizar uma revolugao democratica.

A formulagio de objetos pode ser aplicada a esfera da andlise de politicas, precisa-
mente porque esta abordagem enfoca as condigdes de emergéncia do problema especifico
a ser examinado. No caso especifico em questio, estas condigdes de emergéncia podem
ser examinadas através de dois processos distintos porém interligados, a saber: a) a
transformagao de necessidades em demandas e b) a manutengao de necessidades. A
articulagao entre o Estado e a sociedade civil, na esfera da politica de bem-estar social,
expressa-se através de articulagdes especificas que chamamos de canais estabelecidos por
intermédio de projetos. Por projetos compreendemos demandas por financiamento, feitas
a Funabem a partir de diferentes estados da Federagao. Financiamento pode ser oferecido
por programas inteiros, despesas com itens especificos efou instituigdes especificas.

3. Planejando através de projetos

O planejamento e o conjunto de decisdes ao qual ele da lugar podem ter melhor
abordagem examinando-se a estratégia global da qual ele faz parte e seu conseqiiente
impacto. O planejamento envolve a identificagdo de fins e meios para atingi-los: estes
meios e fins essencialmente dinamicos sio definidos em termos especificos estruturais e
conjunturais. E na articulagao entre os diferentes setores sociais que afetam efou sio
afetados pelo planejamento, e através dos meios adotados para operacionalizar planos,
que o planejamento é definido e redefinido em si.

7 Femandes, F. Reflection on the Brazilian counter revolution-essays. New York, Armonk, 1981.
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O impacto do planejamento é convencionalmente avaliado em termos do que é
formalmente/oficialmente proposto em projetos, ao invés do que foi inicialmente deman-
dado. Assim, o conhecimento anterior ou suposigdes em relagao as respostas dos planeja-
dores podem afetar o que é inicialmente proposto pot um dado grupo social. Para uma
melhor compreensio do impacto do planejamento, trés aspectos podem ser examinados:

a) as agdes de bem-estar;
b) o projeto como canal de expressio;
c) o planejamento das a¢des de bem-estat.

Agdes de bem-estar
Os objetivos das ages de bem-estar podem ser caracterizados como se segue:

a) a distribui¢do de renda através dos beneficios;

b) a promogdo de um grupo social particular, confrontando problemas de bem-estar
especificos;

c) a integragao de diferentes grupos sociais (os quais também podem induzir repressio
direta) no aparato de normas do Estado e da elite.

Na histéria dos programas brasileitos de bem-estar, estes diferentes objetos freqiien-
temente tém sido interconectados ou sobrepostos.® Para entendermos melhor a estratégia
e a polftica de bem-estar, podemos examinar outros aspectos relacionados a implementa-
¢a0. A forma de definigao de projetos, condicionada ou nio a diferentes manifestagoes de
participagio politica dos setores sociais, tem proje¢ao acentuada. Isto porque, na realidade
politica brasileira, projetos de bem-estar constituem uma das possibilidades para canalizar
demandas sociais. Portanto, o planejamento e a formulagao de politicas tém que ser vistos
como um elemento organizador geral destas articulagdes — uma macroarticulagao que
pressupoe a existéncia de tais articulagdes, que determina em um amplo grau sua escala
de abrangéncia e forga e ainda, por outro lado, é simultaneamente condicionado por elas.

Projetos como um canal de expressdo

Projetos podem ser caracterizados de acordo com o seu propdsito, forma de emergén-
cia e implementagao. A fim de caracteriza-los com base em como emergem, deveriamos
focalizar instituigdes financiadoras de projetos, ja que estas entidades definem o tipo de
relagoes existente entre varios setores sociais e o Estado. As vdrias formas de financia-
mento de projetos podem ser mais bem caracterizadas de acordo com os itens de
financiamento contidos no orgamento. A forma de implementagio do projeto dependera
da qualidade dos programas definidos e seu subseqiiente desenvolvimento. No entanto,

% Braga, J. C. A questdo da saiide no Brasil. Unicamp, 1979 (Tesc de doutorado); Fleury, S. M. Teixcira.
Assisténcia na Previdéncia Social: uma politica marginal. In: Os direitos (dos desassistidos) sociais. Sao Paulo,
Cortez, 1991; Draibe, Sonia M. (coord.) A research programme on new paradigm of the policy of children/youth
in Brazil. Unicamp/CBIA, 1991.
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todos estes aspectos da formulagaofimplementagao de projetos sao condicionados, no caso
especifico de agdes de bem-estar, por dois fatores:

a) a relagao da instituigao federal com os governos dos estados constituintes do Brasil;
b) as ligagdes financeiras entre os diferentes parceiros institucionais envolvidos na
politica.

A relagao entre o governo e os estados da Federagao dependera das relagoes de poder
estabelecidas entre os grupos sociais que dominam o Estado central e os grupos que
exercem poder nas varias unidades federais territoriais. Estas relagoes condicionam e sao
condicionadas pelo principal canal conectando o Estado e a sociedade civil, o qual, no
ambito deste trabalho, consiste em projetos de bem-estar. No entanto, estas relagdes sio
também internamente ditadas por relagdes entre o Estado e as diferentes instituigoes
envolvidas na formulagao e execugao da politica.

A maneira pela qual esta intermediagio é conseguida e em que circunstancias é feita
define o desenvolvimento de projetos (isto é, a abordagem ou abordagens adotadas para
resolver um dado problema de bem-estar) e os programas (isto €, as formas especificas de
intervengao que refletem uma ou outra das abordagens adotadas).

O planejamento das agiées de bem-estar

As agoes de bem-estar tendem a cair em uma das duas categorias:®

a) agOes de cardter estrutural;
b) agdes de carater conjuntural.

As agdes de bem-estar de carater estrutural sao aquelas que objetivam alcangar, nao
somente do ponto de vista da distribuigao do bem-estar, mas também do de mobilizagao
social, a chamada populagao “marginalizada™. O planejamento daquelas agoes deve levar
em conta o perfil sécio-econdmico das se¢des da populagao, assim como a estrutura dos
beneficios ja oferecidos — e os limites impostos em sua melhora qualitativa e/ou
quantitativa do futuro. A estrutura desses beneficios revela também algumas caracteris-
ticas da forma prévia de agao de bem-estar e como tem sido implementada. Além do mais,
abordard a questao dos canais através dos quais as demandas populares tém sido articula-
das, os beneficios oferecidos e a maneira como eles foram oferecidos.

Um perfil sécio-econémico e politico dos setores sociais alcangados pela politica é
necessario, porque as diferentes solugdes, sendo propostas pelos planejadores e formula-
dores de politicas, podem fomecer evidéncia das ligagoes estabelecidas e os canais abertos.
O tipo de agao de bem-estar que contribui para a redistribuigao de renda e poder tem uma
concepgao muito diferente do tipo que requer que cada instituigio governamental, res-
ponsavel pela concessio de beneficios, preencha seu papel. Na pratica, no contexto
brasileiro, o que as agdes de bem-estar atingem, em pequenas ou grandes populagoes, € a

% Politicas estruturais sao aquelas ligadas a mudangas principais. Basicamente, mudangas na infra-estrutura
(condigoes econdmicas) e, portanto, de um carater mais permanente, enquanto que as politicas conjunturais sdo
designadas a resolver problemas mais superficiais ou a curto prazo ¢, portanto, tém wn carater mais temporario.
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articulagao de diferentes beneficios, os quais nio apenas envolvem sua entrega a esfera
de problemas que concerne mais aos planejadores e seus inventores politicos, mas tambem
implica a ampliagio e o “redimensionamento™ de tais beneficios, os quais tomam um outro
carater, mais especifico e relevante para o caso em questao do que sio os beneficios
fornecidos através de programas puramente preventivos e terapéuticos.

O potencial derivado das agoes de bem-estar é dinamico. Planejamento através da
distribuigao de poder cria canais que sao capazes de “conformar” objetos de politicas, isto
é, transformam necessidades “reais™ em demandas as quais o Estado pode se acomodar.

4. Canais

No caso especifico sob escrutinio, os canais sao estabelecidos através da formulagao
e implementagio de projetos, isto é, pelas ligagoes entre diferentes grupos sociais e a
instituigao responsavel pela politica de bem-estar para criangas, juventude e familias
(usualmente Funabem — hoje CBIA — e suas Febem constituintes). Esta ligagao € o
financiamento dado através de projetos. A cada ano, as instituigdes responsaveis pela
politica em uma particular parte do territorio federal apresentam um nimero de projetos
que sio entao avaliados pelo CBIA, sendo o financiamento necessdrio aprovado ou nao.

Analisando projetos e politicas sob um ponto de vista histérico, podemos mostrar a
tendéncia que esta “criagao de ligagdes™, através do financiamento, experimentou, corres-
pondendo aos diferentes “canais” que foram criados entre os setores sociais e o Estado. A
tendéncia basica é a mudanga da concentragao de recursos no Estado (CBIA) em si mesma
e sua alocagao em instituigdes do Estado (Febem). Isto foi feito desde o estabelecimento
da Funabem até 1968.

Um documento da Funabem diz que “a Funabem comegou a emergir embrionariamente
em 1963, quando o ministro da Justiga estabeleceu uma comissao para elaborar um anteprojeto
para uma lei que estabeleceria uma ‘instituigio’ de bem-estar. A Funabem, de fato, foi criada
em 12 de dezembro de 1964, por meio da Lei n®4.513, substituindo o Servigo de Atengao para
Menores, fazendo estudos, planejando a resolugao de problemas, assim como guiando,
coordenando e monitorando financeiramente as entidades que executariam a politica™. O
mesmo documento continua dizendo: “Durante o periodo 1964 e 1979, somente um presidente
dirigiu a administragao da Funabem, isto é, o dr. Mario Altenfelder, e isto foi feito de acordo
com os ideais do movimento de 1964 (isto é, o golpe militar)”.

Fleury'® comenta que a politica nacional para o bem-estar do menor emergiu em 1964,
absorveu as pressoes e propositos originados antes de 1964, mas mais do que tudo
inseriu-os no projeto hegemonico que aconteceu dentro do periodo revolucionario, do qual
a politica seria um instrumento eficiente. Ela mostrou a importancia da pressao da midia,
tratando dos maus-tratos da crianga durante o periodo do SAM, assim como da Assembléia
Geral das Nagées Unidas, que emitiu a Declara¢ido dos Direitos da Crianga, e de profis-
sionais liberais ligados 4 Unidao Democratica Nacional (UDN) e a Igreja Catolica,
estabelecendo as circunstancias nas quais uma nova instituigao foi estabelecida. Basilio'!
enfatizou a ligagao entre as demandas de seguranga nacional e a urgente forga da
intelligentsia militar e a criagao da Funabem.

10 Fleury, S. M. Teixeira. Op. cit.
" Basilio, L. C. O menor e a ideologia de seguranca nacional. Belo Horizonte, Vega/Novo Espago, 1985.
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Minha propria interpretagio'? é que o estabelecimento da Funabem refletiu uma
estratégia de dominagdio por patte da elite brasileira no sentido de que o aparato ideologico
da instituigdo nacional de bem-estar, com todas as suas técnicas modemas e concei-
tos"cientificos”, foi colocado em agao a fim de operacionalizar um novo estilo de politica
de bem-estar através da criagao das agéncias estaduais responsaveis por sua implementa-
¢ao (as Febem). Esta operacionalizagao teve a ajuda da Diretoria de Estudos Experimentais
e Treinamento, promovendo seminarios regionais e nacionais, criando dois centros-piloto
(um dos quais era para o programa terapéutico). Neste centro experimental e piloto, as
criangas delinqiientes e 6rfas viviam em escolas de internamento, em Quintino, uma area
subutrbana do Rio, equipadas com piscinas, oficinas de treinamento e um enorme staff
multidisciplinar e técnico. Um centro experimental foi criado em Recife, no Nordeste do
Brasil, com o propdsito de desenvolver (e aplicar nas dreas periféricas de Recife e outros
estados brasileiros) uma metodologia para um programa preventivo.

Desde entio, a tendéncia tem sido para instituigdes privadas (agéncias que tomam
conta de criangas e adolescentes, numa base teligiosa ou de caridade) serem financiadas
diretamente pelo Estado. O carater destas instituigoes também mudou, no sentido de que
tomaram um carater mais “associativo™, isto ¢, instituigdes criadas pelas classes populares
e representando os interesses deste stratum da populagdo.'> Recentemente, durante a
chamada Nova Republica, que seguiu o regime autoritario, um novo processo de planeja-
mento foi introduzido, com vistas a ser parte de um processo administrativo descentrali-
zador. Bresser Pereira'* estabeleceu as caracteristicas da crise que o governo da Nova
Republica enfrentou. Ele a nomeia como crise de legitimidade e argumenta que refletiu a
falta de apoio de quase todos os setores da sociedade (64% dos que responderam uma
pesquisa de opinido realizada em 1988 disseram que a administragao do presidente Sarney
era insatisfatoria). De acordo com Bresser Pereira, era uma crise economica (de 1980 em
diante a renda per capita nao tinha aumentado). Ele viu a economia brasileira como
sofrendo estagnagio e acusou o governo da Nova Repiblica de nao enfrenta-la. As causas
da crise eram, de acordo com ele, o desequilibrio dos poderes do setor publico e a extensao
dos débitos externos. No lado politico, a inabilidade deste governo da Nova Repuiblica se
mostrou incapaz de aderir ao pacto democratico entre industriais, a classe média, intelec-
tuais e os trabalhadores organizados. Ele discorda de Diniz e Martins,'* dizendo que a
democratizagio nao foi o resultado da estratégia da elite dirigente, mas, ao contrario, o
resultado do pacto politico entre os setores sociais mencionados. No entanto, ele também
discorda de Fernandes, !¢ quando diz que a burguesia brasileira tornou-se dependente e
agora é intrinsecamente incapaz de realizar uma revolugao democritica. Ele cita Diniz e
Bosch,!” que mostram que a elite tem um projeto nacional e deu como exemplo a sua
capacidade para promover o desenvolvimento nos tltimos 60 anos.

12 Gongalves, J. M. Fleury Teixeira. The role of techniques in welfare policy — a case study in Brazilian reality
— 1981. Swansea, CDS, 1984. mimeog.

13 Landim, L. (org.) Sem fins lucrativos. as organizagées ndo-governamentais no Brasil Rio de Janeiro, Instituto
de Estudos da Religiao, 1988.

' Percira, L. Bresser. A crise da Nova Repiiblica, 1988.

13 Diniz, E. Voto e mdquina politica: patronagem e clientelismo no Rio de Janeiro. Paz ¢ Terra, 1982; Martins,
L. Estado capitalista e burocracia no Brasil apos 64. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1985.

16 Femandes, F. Op. cit.

1 Diniz, E. & Bosch, R. R. Empresariado nacional e Estado no Brasil, 1930-1945. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra,
1978.
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No entanto, Bresser Pereira conclui que o pacto da Nova Repiiblica abrangia conflitos,
que se revelaram na incapacidade do sistema econdmico de satisfazer as demandas.

Fiori'® explica a crise da Nova Repiblica por meio da crise econémica que centrou
na quebra do padrio de finanga publica: em 1985, a expectativa de sucesso de uma
transigao sem rupturas, ditada pelas elites e sem a participagao direta das massas, baseou-se
na certeza de uma estrutura industrial consolidada.

Mas Fiori também mostra que essas dificuldades econdomicas vieram junto com as
negociagdes politicas, especialmente na “Constituinte™, onde varios grupos setoriais,
confinados e regionais, buscaram fixar na nova Constituigdo nio somente as bases do
Estado de Direito, mas garantir suas prioridades privilegiadas e futuros “beneficios™.

Ele critica a elite combatendo o estatismo, o cartorialismo e a corrupgao, assumindo
parte nisto. E analisa os ganhos da Constituigao, que necessitara de leis regulares a serem
implementadas, mostrando que isso dependera de interesses provenientes de grupos de
trabalhadores organizados ou de velhos interesses da burocracia.

Fleury,' analisando as politicas de satide na transigao conservadora para a democracia
no Brasil, mostra que diferentes grupos politicos com distintos interesses pertenceram as
mesmas forgas de oposigao, apesar de a unidade ser garantida pelo propdsito mais amplo
de lutar pela efetiva democratizagao da sociedade brasileira.

Ela explica o papel de um movimento em dire¢ao ao cuidado da saude, o Movimento
Sanitario, cuja fraqueza teria resultado principalmente da inabilidade em ampliar suas
bases de apoio de maneira a incluir os circulos supostamente mais interessados em uma
mudanga de politica de saide, isto é, a populagao deserdada pelo modelo econdmico
altamente concentrador. Na verdade, os pobres, além de estarem preocupados com os
problemas de sobreviéncia imediata, dificilmente sio reconhecidos, e participam pouco
do processo politico. Somente um pequeno grupo destes homens politicamente des-
preparados se distinguia, devido a sua aderéncia a células da Comunidade Eclesidstica da
Igreja Catdlica Progressista, que abragaram a Teologia da Libertagao.

Segundo Fleury, os principais intelectuais do movimento da saide publica ocupam
posigoes importantes no processo de tomada de decisao, e, dada a forga organizacional da
oposigao no movimento de saude e a elaboragao de um projeto para introduzir mudangas
setoriais consistentes, demandam essas posigdes.

Medidas foram tomadas para mudar os rumos da politica, e a Constituigao garantiu
direitos ao cuidado com a saude. De acordo com Fleury, porém, essas posigdes de forga
foram perdidas e o novo governo (1990) e a elite dominante foram estendidos ao poder
de transigao, reativando forgas conservadoras.

No entanto, isso deu pouco ou nenhum poder aos grupos sociais: o hovo processo de
planejamento destruiu o proprio canal, substituindo-o por um conjunto tnico de alocagdes
financeiras para aquela parte-da Federagio.

Essa troca de tendéncias também evidencia a natureza da “participagio” desejada pelo
Estado e enaltece nosso entendimento da abrangéncia e extensdo do processo de partici-
pagao.

Primeiramente, a tendéncia mutante ilustra a criagao e distribuigao de poder politico.
A criagao de poder nas sociedades onde a burguesia ainda nao desenvolveu totalmente

8 Fiori, J. L. Transigao terminada: crise superada. Novos Estudos Cebrap, n. 28, out. 1991.
" Fleury, S. M. Teixeira. Op. cit.
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suas fungoes é, algumas vezes, tomada pelo Estado, o qual desempenha, portanto, um
papel definitivo no processo de constituir as principais classes sociais do pais.?®

Uma maneira pela qual a constituigao de classes pode ter lugar € através da construgio
de canais como um meio de expandir efou expressar os interesses das classes sociais, assim
como a construgao de canais para limitar/influenciar a expansao de outras classes (nao-
dirigentes).

A distribuigao de poder é também alcangada, neste caso, através de canais, uma vez
que alguns dos recursos alocados vao diretamente para setores da populagao que até agora
tinham conseguido transformar suas necessidades em demandas.

O proprio processo de alocar recursos e os termos acordados daquela alocagao
constituem uma forma de distribuir poder.

O termo “canais™ refere-se a um fenémeno relativamente novo na sociedade brasileira.

Os canais foram originariamente definidos como o fenémeno social derivado da
“tecnicizagao” do estado burocratico sob a égide do governo militar (como no conceito
de anéis, de Cardoso). Demonstraremos, no entanto, que o fenomeno de “canais” constitui,
de fato, uma forma de participagao tipica da nossa sociedade, cuja explicagao esta
enraizada na discussio do fendmeno do “coronelismo™ e“clientelismo™.?!

Primeiramente, é necessario descrever como essa forma de politica se expressa no
Brasil de hoje.

“Canais” sao estabelecidos com base nas estruturas técnico-burocraticas que co-
nhecemos como projetos. Projetos sao pedidos de financiamento feitos ao governo federal;
na esfera social, estes sio conduzidos de acordo com definigoes anteriores da questao
social particular que eles tencionam dirigir como definidas nas leis e programas federais
correspondentes.

Através dessas demandas para financiamento, podemos ver o processo de transfor-
magao de necessidades em demandas e a manufaturagao de necessidades. Por exemplo, a
necessidade sentida por uma organizagio comunitiria pode ser expressa através de um
projeto. No entanto, o projeto que ultimamente responde aquela necessidade (expressa
politicamente a demanda de bem-estar) pode estar desenhado ao longo de diferentes linhas.
Em Minas Gerais, por exemplo, diferentes setores sociais fizeram campanha através da
imprensa para estalecer um projeto para delinqiientes — a resposta do Estado/Funabem
foi o estabelecimento de um centro experimental para testar drogas em jovens delinqiientes
considerados doentes.??

Alguns grupos tém suas necessidades traduzidas em demandas por uma lideranga de
grupo; outros, por tecnocratas “simpatizantes”.

Todos os projetos que vém de associagdes de favelas ou da Igreja sio do tipo
carismatico, desde que os lideres estejam envolvidos na sua formulagao.

Poderiamos mencionar o padre [talo, da Paroquia de Santa Cruz de Copacabana, como
um dos primeiros exemplos de um lider religioso que abriu caminho para lideres comu-
nitarios elaborarem um projeto a ser apresentado a instituigdo do bem-estar. No ambito
desse projeto foram realizadas duas reunides com os lideres comunitarios. Na primeira,

0 Buci-Glucksman, C. Gramsci and the State. London, Lawrence and Wishart, 1980.

u Leal, V. N. Coronelismo, enxada e voto. Sao Paulo, Alfa Omega, 1975; Cammack, Paul A. Coronelismo and
national policy in Brazil. Institute of Latin American Studies, University of Glasgow, 1981. (Occasional
Papers, 33.)

2 Funabem. Relatorio de supervisao, 1979.



argumentou-se que a assisténcia da Funabem era apenas um pouco mais que a intervengao
estatal; na segunda, com a presenga de todos os lideres de favela do Rio, alegou-se que o
Estado estava “forgando™ os favelados ao fazé-los construir suas proprias casas (mutirao)
como parte de um sistema de auto-ajuda — uma tarefa vista principalmente como
responsabilidade do Estado.?

As entrevistas com os analistas de projetos revelaram principalmente sua fungao em
articular com lideres comunitdrios (e associagoes), assim como com juizes e a policia, a
fim de converter uma idéia em projeto. A forma como tais projetos emergiram revela as
articulagdes que existem entre varios grupos sociais e que foram construidas no processo
aceito de reconciliagio de interesses de classe e seccionais.

A emergéncia de projetos foi elucidada principalmente por meio de entrevistas
com analistas de projetos, que concordaram com que seu papel fosse, principalmente,
o de afirmar (ou nio) uma alianga ja estabelecida por um dado setor da sociedade civil,
como o Rotary ou representantes da imprensa, juizes, associagdes de caridade e
politicos. Esses grupos sociais, apesar de seu carater distinto, tém certos pontos em
comum.

No entanto, necessidades populares quando transformadas (por representantes locais
ou lideres comunitarios), por exemplo, em demandas confrontam e intermesclam com as
“necessidades manufaturadas™, que resultaram do processo de programa de politica e
formulagio de projeto, levados a cabo pelo governo.

5. Concentragao de poder e tratamento da pobreza

A reprodugio e a acumulagio de podet por uma elite que estabelece uma relagiao
especifica com o aparato de Estado podem ser conseguidas através da filantropia os-
tensiva.” Enquanto estabelece esta relagio, a elite também se organiza como classe e dirige
a questdo de sua relagdao com outros grupos sociais.

Oliveira Neto® diz que as organizagdes de assisténcia social tém longa tradigao no
Brasil. Por muitos anos a Igreja Catdlica teve a responsabilidade exclusiva pela assisténcia
em todos os nfveis. Seus atores foram descentralizados e baseados em instituigdes distintas
— como as casas de pobres, as fraternidades de misericordia e outras similares. Até o
advento do Decreto n® 119A, de 7 de janeiro de 1890, que estabeleceu a separagao entre
a Igreja e o Estado no Brasil, as atividades dessas instituigoes eram mantidas por recursos
publicos. Nas primeiras décadas do século XX, surgiram as iniciativas de assisténcia
social, ligadas ao setor privado, através da criagao de entidades filantrépicas. Nos anos
30, foram criados novos instrumentos legais que facilitaram a transferéncia de recursos
publicos a essas instituigdes privadas. O reconhecimento como instituigoes de utilidade
publica (Lei n® 91, de 28 de maio de 1935) tormou possivel seu financiamento através de
meios publicos (Constituigao de 16 de julho do 1937).

B Funabem. Relardrio de supervisdo da Superintendéncia Regional Sudeste, 1979.

u Landim, L. (org.). Op. cit.; Alves da Silva, A. As relagocs entre as ONG ¢ os servigos de assisténcia social.
In: Novas fronteiras entre o piblico e o privado: o papel das ONG nos anos 90. Unicamp, CBIA, 1991.

B Oliveira Neto, V. As ONG ¢ o fundo publico, 1991. In: Novas fronteiras entre o piblico e o privado: o papel
das ONG nos anos 90. Unicamp, CBIA, 1991.
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Leopoldi?* aponta a organizagio do servigo de treinamento industrial (Senai), em
1942, e a criagdo de um servigo social privado para trabalhadores (Sesi), em 1946, como
alguns dos resultados de uma “estratégia de paz social”, elaborada na Conferéncia das
Classes Produtoras no Brasil, realizada por industriais em Teresopolis (RJ), e julga esse
fato consistente com o projeto hegemoénico da burguesia brasileira, que contribui para a
(re)definigao e organizagao do bloco histérico.

6. Orgamento e programas financiados

Mudangas no tipo de programas financiados ocorrem como parte do processo de
criagdao e distribuigao de poder. Nesse contexto, o poder é refletido na capacidade
diferencial de varios grupos sociais de formular suas demandas em termos diferentes. Por
exemplo, a maneira pela qual os programas sao escolhidos pelas institui¢des tem muito a
ver com os conceitos empregados em um dado programa para o tratamento da pobreza e
delinqiiéncia.

A aprovagiao de um dado projeto é feita por meio de um relatério oficial elaborado
pelos técnicos responsaveis por aquela questio, drea ou regiao. Este relatério usualmente
caracteriza o projeto em termos de sua area. Por exemplo, a anilise de um plano (cobrindo
uma quantidade de projetos) para Minas Gerais, para 1982, diz que ele tinha a intengao
de ajudar 31.983 pessoas através dos seus programas (preventivo, terapéutico, ONG e
treinamento), dado também o custo total do plano.?” A anilise retrospectiva deste tipo
usualmente inclui uma comparagio de objetivos com o desempenho dos anos anteriores.

Esse “relatorio oficial” foi fornecido depois de um ano de supervisio naquela area e
varios encontros de treinamento ou supervisdo, assim como um nimero de mesas-redon-
das (freqlientemente envolvendo representantes da imprensa, politicos, governadores,
juizes etc.), a fim de que um projeto ou conjunto de projetos fosse apresentado. Depois da
aprovagao do relatério (parecer) ter sido dada a um projeto, comegaram negociagoes com
o diretor de planejamento do CBIA (Funabem), e seu presidente, cuja aprovagio foi
tequerida, assim como a do Conselho Administrativo (compreendendo representantes das
organizagoes da sociedade civil, como LBA, Senac, Senai, CNBB, CEB, CIB, CRB,
Abcar, Apae e OAB), e de mais trés membros apontados pelo Conselho Nacional.?®
Evidentemente, o poder destes conselheiros era enorme, mas nem todos pareciam estar
querendo exercé-lo.

Nosso foco particular aqui sera considerar os programas os quais as instituigoes
demandam ou implementam. Isto porque estamos considerando o programa ou projeto
como um meio e canal para expressar a demanda. Neste contexto, os fundos alocados sao
importtantes, assim como a sua magnitude ajuda a entender o tipo de demanda em questio
e como ela foi formulada.

Usualmente, a criagio e a distribuigio de poder (vista nestes termos) sao dis-
simuladas: o processo € freqiiente e simplesmente referido como*mudanga adminis-
trativa”. Os relatorios da assessoria técnica (ATG) ou diagnosticos, como sao sempre
chamados, mencionam que os problemas de geréncia sao usualmente uma grande barreira

* Leopoldi, M. A. P. Industrial associations and politics in contemporary Brazil. Oxford, 1984.
7 Punabem. Andlise do plano global. Minas Gerais, 1982.
8 Gongalves, J. M. Fleury Teixeira. Op. cit.
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para incentivar (melhorar) a eficiéncia dos programas. Os principais relatérios que se
referem a mudanga administrativa sio os diagnosticos e os relatérios de ATG. Ambos
apontam para dificuldades de geréncia na execugio dos projetos devidas a falta de
treinamento de pessoal ou procedimentos financeiros inadequados para administrar o
dinheiro recebido.

A geréncia de um projeto usualmente implica distribuigio especifica de poder.

A caracterizagio desta distribuigao de poder é, portanto, como se segue.

Programas levados a cabo por grupos/instituigdes, tais comho:

a) instituigdes estatais centrais;

b) agéncias privadas;

c) governo federal;

d) populagdo em si, através de organizagdes privadas ou comunitarias.

As mudangas nos programas notmalmente mencionadas por administradores sao
usualmente citadas como mudangas “metodolégicas”. Por exemplo, no I Encontro da
Superintendéncia Regional Sudeste da Funabem (1980), a qual supetvisionava o trabalho
dos estados de Minas Gerais, Bahia, Espirito Santo e Sio Paulo, foi apresentado um
relatério sobre a conduta dos programas comunitirios que se referiam a “agdo pratica e
organizagao dos grupos populares” — agdo na comunidade através das associagoes de
classes populares, para ajuda-las a reforgar seu poder de tomada de decisio e fazer
progredir seu processo de auto-organizagao. A tentativa de discutir o objeto da intervengao
comunitaria levou a definir dois papéis para o projeto comunitirio:

a) agdo para mobilizar liderangas formais e informais, juizes, associagoes populares/co-
munitdrias, sindicatos, associages da Igreja (pastorais);
b) valorizar iniciativas que emergem da comunidade.

Os segmentos marginalizados da sociedade civil tém consciéncia do seu predicamen-
to, mas carecem de canais de auto-exptessio; a relagao do programa com a comunidade
deve ser a mais ampla possivel, favorecendo as organizagoes de caréter progressista, como
sindicatos e associagbes das classes populates, que ajudatdo a organizar a defesa dos
direitos da populagio marginalizada.

No programa terapéutico, a relagao entre o programa, os jovens e suas familias pode
agir como meio terapéutico muito poderoso ao estabelecer uma nova relagao pessoal
significativa, qualidade que facilita ou propicia resultados ricos.

O mesmo acontece com a liberdade assistida, quando um casal hospeda, assiste e
supervisiona um delinqiiente recém-saido do internato. O objetivo, entao, é manter uma
relagdo de alta qualidade e mesmo colocar ex-delingiientes em casas permanentes com
pais adotivos.

Como objeto das agdes estatais de bem-estar, é a populagao que pede beneficios. Mas
ha outras situagdes nas quais o grupo social mais interessado em se beneficiar de
determinada agio de bem-estar nio é, de fato, o que a pediu em primeiro lugar.

Isto poderia ser visto como “furar fila™ por parte do grupo em questio.

Através dos relatorios que a Funabem produziu, pode ser visto que a necessidade de
um dado segmento da populagao é transformada em uma demanda por varias maneiras.
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Por exemplo, os virios programas de treinamento para a juventude usualmente
atendem a necessidade das classes populares de educagio para suas criangas.

O estabelecimento de internatos, enquanto resposta superficial a4 necessidade dos
orfaos efou delinqiientes para obedecer a leis relativas a menores, reflete mais fundamen-
talmente a necessidade de a burguesia de ter jovens pobtes sob controle.

Na medida em que variam os meios, usuaimente envolvem uma negociagao de algum
tipo entre as partes interessadas em atingir uma resposta a uma necessidade sentida.
Também poderfamos considerar o bem-estar, de maneira geral, como necessidades
transformadas em demandas, isto é, os projetos que, aprovados, tornaram-se programas.

Programas de treinamento da juventude mostram isto bem. O processo de marginali-
zagdo que a juventude sofre é transformado em uma demanda por sua inser¢io no mercado
de trabalho e, portanto, virios programas em que treinamento ou geragio de renda sio
estabelecidos.

Tabela 1a
Nimero de instituigSes assistenciais por regido, de acordo com o programa

Numero de criangas/jovens
Regido
Programa Total
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-ocste
Abso- Abso- Abso- Abso- Abso- Abso-
luto % luto % luto % luto % luto % luto %
Incapacitados 15 0,62 10 044 3 009 2 009 - - - -
Liberdade
assistida 14 0,62 1 0,04 - - 11 0,50 1 004 1 004
Centro de
recepedof
selegdo 27 1,19 - - 9 040 4 0,18 11 048 3 013
Meninos
de rua 68 2,99 1 004 28 1,23 1 004 33 1,46 5 022

Lar substituto 10 0,44 10 04 - - - - - - - -

Centros
comunitarios 480 21,09 80 351 282 12,39 47 2,07 14 0,62 57 2,50
Centros
educacionais 1.258 55,26 56 247 329 1445 303 1329 460 2020 110 4,85
Nenhurn
desses 404 17,75 7 031 294 1291 22 097 47 2,07 34 149
programas
Total 2276 100,00 165 725 945 41,47 390 17,14 566 2487 210 923




Nimero de criangas por idade, de acordo com o programa

Tabela 1b

Numcero de criangas/jovens
Programa Ni 1otal de Faixas ctarias
criangas/jovens
0 a 6 anos 7 a 14 anos 15 anos ¢ mais
A % A % A % A % A %
100,00 4,98 28,31 66,71 -
Incapacitados
2.349 0,58 117 0,03 665 0,16 1.567 0,39 - -
Liberdade 100,00 - 738 41,81 50,81
assistida —_
2952 0,73 - - 218 0,05 1234 0,30 1500 0,38
Centro de 100,00 10,20 50,44 39,36 -
sofseleca
5o 8.628 2,12 880 0,22 4352 1,07 3.396 0,84 - -
100,00 0,22 58,48 41,30 -
Meainoes de rua
9.150 2,25 20 - 5.351 1,32 3779 0,93 - -
100,00 60,43 26,18 13,39 -
Lar substituto
508 0,13 307 0,08 133 0,03 68 0,02 - -
Centros 100,00 27,93 51,78 20,17 0,12
comamitarios -
200.065 49,25 55.878 13,75 103.591 25,50 40.356 9,93 240 0,06
Centros 100,00 39,26 47,69 12,85 0,20
educacionais
151.097 3720 59314 14,60 72.057 17,75 19.419 4,78 307 0,08
Nenhum desses 100,00 53,82 25,14 17,50 3,50
31.460 7,74 16.932 4,17 7908 195 5.520 1,36 1.100 0,26
Total 406.209 100,00 133.448 32,85 194275 47,83 75339 1855 3.147 0,77

No entanto, apesar dos meios usados, a populagido que necessita do beneficio nio
importa que nome, terminologia ou rétulo é aplicado ao programa que oficialmente
objetiva seu problema especifico.

Quando aceita os beneficios materiais que lhe sao oferecidos, mas rejeita os conceitos
ligados a seu uso, a juventude esta aceitando a comida, mas rejeitando as boas maneiras
a mesa que o educador tenta impor.? Os pacientes aceitam remédios, mas nao o discurso

revoluciondrio.®

» Relatorio de uma técnica da Febem, 1980.
% Gongalves, J. M. Fleury Teixeira. Op. cit.
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relz IV

Tabela 1c
Recursos dados pela Funabem por regiio, de acordo com o programa
Recursos dados pela Funabem
Regido
Programa
Total Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
A % A % A % A % A % A %

Incapacitados 375.970.580 0,68 255484775 0,46 115.256.805 021 5229.000 0,01 - - - -
Liberdade

assistida 909.982.719 1,64 1.000.000 0,01 - - 889.948.003 1,60 7.148.356 0,01 11.886.360 0,02
Centro de

recepgiofselegao 1.501.906.350 2,96 - - 879.057.766 1.58 189.948.003 0,60 70.102400 0,13 362.798.181 0,65
Meninos de rua 1.111.779.087 2,00 83.164.800 0,15 568.555.207 1,02 6.730.800 0,01 369.338.203 0,67 83.990.077 0,15
Lar substituto 295.113.884 0,53 295.113.884 0,53 - - - - - - - -
Centros

oomunitarios 20.185.611.238 36,38 3.225.795.942 5,81 10.495.455.710 19,92 3.336.365.808 6,02 96.390.128 0,17 3.031.603.650 447
Centros

educacionais 20.809.180.076 37,48 1.250.554411 225 6.951.936.284 12,53 3.030.261.329 543 5.580.111976 10,06 3.996.316.076 7,21
Nenhum desses

programas 10.304.209.802 18,57 299.368.710 0,54 3427695803 6,18 1.546.476.136 2,79 2.711.152.000 4,88 2.319.517.153 4,18
Total 55.493.753.736 100,00 5410482522 9,75 22437957575 4144 9.004.959.079 16,46 8.834.243.063 1592 9.806.111.497 16,67




Tabela 2a
Numero de necessidades basicas de acordo com o programa

Brasil
Necessidades basicas
Programa :
Total Tipo
. Educagao Educagao nio-
Saide formal formal Lazer

Incapacitados 15 S 3 2 5
Liberdade assistida 11 4 3 2 2
Centro de

recepgofsclegio 30 9 5 7 9
Meninos de rua 38 11 8 8 11
Lar substituto 8 2 2 2 2
Centros comunitarios 80 24 13 17 26
Centros educacionais 235 63 55 55 62
Nenhum destes

programas 60 23 9 8 20
Total 477 141 98 101 137

7. Criagao de objetos e constituigao de classes através do processo de articulagao

Os objetos da politica de bem-estar criados pela existéncia de canais sdo demandas
que revelam, ac mesmo tempo, a natureza do processo pelo qual as classes sao constituidas.
O processo de constituigao de classe implica um novo conceito de participagao, profun-
damente enraizado na realidade do Terceiro Mundo.!

A constituigdo de classes é assim parte da nossa preocupagao principal, isto ¢, a ligagio
entre o Estado e a sociedade civil através de canais que podem permitir que as classes se
fortalegam entre si, ainda que de maneira desigual.

8. Agoes de bem-estar através de instituigoes

A forma institucional, quando o papel acima mencionado é concretizado, pode ser
avaliada através da instituigio que media diferentes interesses sociais e esta encarregada
das diferentes atividades relacionadas, por exemplo, ao cuidado da familia, s criangas e
aos jovens. Essas instituigoes tém cardter hibrido: alguns elementos de sua atividade

31 O argumento pode ser clarificado sc ligarmos os poderes concretos de formulagao de politicas ¢ os poderes
ideologicus ¢ intelectuais de identificar € nomear problemas (formagao de objetos). Isso levard as condigoes de
apropriagao de uma “problemitica”, ou seja, as condigoes sob as quais wna necessidade torna-se um projeto a
scr avaliado ou toma-se o objeto de um programa. Ha uma oportunidade aqui de mencionar o fato de que classes
nao-dominantes podem ser capazes de adiantar seus proprios interesses usando canais criados por outros.
Finalmentc, canais podem ser construidos por uma classe dominante para bloquear a expressao efou neutralizar
a influéncia de uma outra classe.
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Tabela 2b
Treinamento por atividade, de acordo com o programa

Treinamento

Atividade
Programa Total 0_cupa- P.mﬁs- melssio- Coloc. Geragao Gmpoiic
cional sional nalizante merc.trab. derenda  produgdo

A % A % A % A % A % A % A %

00,00 7.7

Incapecitados 100, 27,78 27,78 11,11 16,66 11,11 556

18 317 5 08 5 08 2 035 3 053 2 035 1 0,18
Liberdade 100,00 17,65 17,65 17,65 17,65 23,52 5,88
assistida

17 299 3 053 3 053 3 053 3 053 4 070 1 018
Centro de 100,00 40,00 20,00 5,00 15,00 15,00 5,00
recepeaofsclegao

O 0 352 8 140 4 070 1 018 3 053 3 053 1 018

Meninos 100,00 19,23 - 17,31 9,62 19,23 21,15 13,46
de rua

52 915 10 1,76 9 158 5 088 10 1,76 11 194 7 123
Lar 100,00 33,33 33,33 3333 - - -
substituto

3 052 t o018 1 018 1 0,18 - - - - - -
Centros 100,00 21,74 17,39 797 18,12 18,84 15,94
comunitarios

138 2429 30 528 24 423 11 194 25 440 26 458 22 3386
Centros 100,00 22,38 22,02 11,19 16,61 16,61 11,19
educacionais

277 4876 62 1092 61 10,74 31 545 46 8,10 46 810 31 545
Nenhum desses 100,00 18,60 20,93 11,63 16,28 2326 9,30
prog 43 745 8 140 9 150 5 088 7 121 10 1,76 4 0,70
Total 568 100,00 127 22,35 116 2042 59 10,39 97 17,08 102 1796 67 11,80

telacionam-se ao aparato repressivo, e outros, ao aparato filantrépico — sendo, portanto,
extensoes da burguesia.

Por outro lado, a instituigao “formalmente” responsavel pelo cuidado com as criangas
mostra, através de suas praticas, a articulagao de numerosos setores, isto é, as classes
populares (consideradas “clientes” de tais politicas), a burguesia, as agéncias privadas, a
policia, os juizes etc.

As classes populares sdo, ao contririo, uma parte das relagoes estabelecidas através
da estrutura de financiamento de uma instituigdo. Se elas recebem qualquer beneficio, este
¢ igualmente dado aos setores burgueses no que concerne a fungio aqui considerada ser
desempenhada por agGes de bem-estar, isto €, a articulagao de beneficios sociais entre as
duas principais classes sociais: a butguesia e a classe popular.

A Febem avalia e promove projetos formulados por outras instituigoes, bem como
aqueles que emanam diretamente da populagao.
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Essa articulagiao é atingida via policia, juizes, midia, segmento da burguesia e
segmentos das classes populares.

O acesso aquelas instituigSes também depende da forga de cada grupo e seu poder de
articulagao. Em alguns casos, 0 acesso é facilitado por techocratas; em outros, medidas
a0 propostas pela elite governamental e “demandadas™ da Febem. No entanto, ja existem
formas estabelecidas de organizagdo — essas sio instituigdes que tém dado prioridade a
questao do bem-estar de criangas, por lei, como a policia e os juizados e também, por
tradigao, as associagdes religiosas e de caridade e, mais recentemente, as prefeituras.

E interessante notar o papel que as prefeituras desempenham na descentralizagdo de
poder, incluindo a criagio de ligages com outras instituigdes, como agéncias privadas ou
da burguesia ou de origem popular. As prefeituras exercem um outro tipo de poder, no
sentido de que controlam e fornecem beneficios como escolas, hospitais, campos de
esporte etc. Seus projetos, ho entanto, tém a caracteristica de serem intimamente ligados
a diversas organizagées comunitarias.

No caso da policia e dos jufzes, os projetos apresentados para aprovagio podem ter o
que é denominado de carateristicas “repressivas”. Isto é assim chamado porque a “solu-
¢ao” é vista como o uso sistematico de institui¢des fechadas, isto €, instituigoes de internato
e facilidades similares.

A curto prazo, no entanto, elas podem ser as que concedem beneficios, direta e
indiretamente, as criangas, na forma de servigos, como casa, comida, educagao, satde e
mesmo treinamento vocacional e, por tiltimo, outras formas de cuidado terapéutico.

Com relagdo as caracteristicas repressivas, elas sio assim chamadas porque excluem
as criangas de suas famflias e do ambiente da agdo de bem-estar em questio.

Gostarfamos de sugerir aqui que a ligagao que existe é a de policia e juizes, que podem
ser considerados canais de absorgio de demandas populares, porque é a elas que a
populagao apela em seus momentos de maior necessidade, freqiientemente nio tendo
outros canais de expressio.

As familias podem levar suas criangas para os juizes porque ndo podem cuidar delas
(especialmente no caso das maes solteiras ou das familias em que ambos os pais trabalham
e a mae é empregada doméstica). Os pais levam os filhos para la quando estio correndo
perigo de violéncia de outros membros da comunidade, como guardas de seguranga ou
grupos paramilitares, ou apenas quando nao ha comida suficiente. De acordo com o Cédigo
de Menores de 1979, o juiz tinha o poder de recomendar que a ctianga em situagao de
risco fosse enviada para o internato proprio para tais criangas, especialmente a Funabem,
isto é, seu Centro Experimental, ou para a Febem de cada estado.

No caso de agéncias privadas, uma dimensao posteriot deve ser considerada. A grande
majoria das instituigdes religiosas tem experimentado modificagdes ao longo do tempo:
em primeiro lugar, porque congregagoes tém tendido a se organizar em associagoes, que
dio a elas maior poder de negociagdo (principalmente com respeito as Febem). Em
segundo lugar, as mudangas tém ocotrido porque a estrutura de cettas instituigdes tem sido
modificada, como resultado de mudangas em suas caracteristicas religiosas ou por causa
das caracteristicas de sua relagio com o CBIA (Funabem) ou mesmo com-a populagdo
como um todo.

32 Codigo de Menores, 1980; Estatuto da Crianga, 1990.
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Organizagoes privadas tém tido que se organizar a fim de satisfazer certos critérios
para obter dinheiro publico. Vale a pena notar que o registro/licenciamento ou registro de
uma ONG por uma organizagao publica (federal, estatal ou municipal) requer um conjunto
claro de “formalidades™ a serem cumpridas. O financiamento de projetos (via um contrato
entre o governo federal e uma ONG) requer uma ampla avaliagio de atividades da ONG,
que deve ter uma estrutura organizacional e administrativa adequada. A ONG também
tem de equacionar instalagdes, equipamentos, material de consumo e permanente, inves-
timento e custos de pessoal. As entidades sio compelidas a sobrepujar a supervisio
inscrevendo-se em campo técnico-cientifico do planejamento, o qual supde, portanto,
profissionalizagdo.®

Essas mudangas também transformaram muitas das agéncias privadas em canais de
expressio das demandas populares.

Todas essas agéncias, no entanto, contém uma combinagio dos interesses e aspiragées
“populares” e “burgueses”, isto é, tais instituigdes tém um carater hibrido, mesmo aquelas
que representam principalmente ou mais abertamente os interesses burgueses.
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