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Apresentacao

Os textos que se apresentam nos capitulos a seguir, estao
divididos em uma diversidade de temas. Todos estes resultaram
de um trabalho docente da organizadora com estudantes de
mestrado e de doutorado em Politica Social, na Universidade
Federal Fluminense, Escola de Servigo Social.

Nossos cursos tém semestralmente incentivado a
producao dos estudantes, com o propédsito de desenvolver com
qgualidade uma politica de formacdo de pesquisadores,
profissionais e docentes. Cada disciplina segue uma ementa
especifica dentro do escopo das linhas de concentragdo e de
pesquisa do PPG. A disciplina que ensejou a presente coletanea
foi “Estado, Sociedade e Cidadania”, cursada no segundo
semestre de 2025. Temos procurado estimular que as avaliacdes
possam contribuir com o resultados finais de cada projeto
registrado pelos ingressos ao Programa de Pés-Graduacao. Deste
modo, os resultados obtidos percorrem, com algumas varia¢des
uma bibliografia basica e complementar, de acordo com cada
objeto. As reflexdes originais, de carater tedrico foram alinhadas
em sua maioria, ao pensamento de Gramsci, mostrando um
esforco louvavel embora em processo, para refletir questdes
iminentes, sobretudo nas preocupac¢des que alimentam o debate
contemporaneo no Servico Social, onde a educa¢ao tem sido uma



das politicas sociais mais presentes. Nesse sentido, o leitor
poderd se surpreender com esse esforco de contribuicdo, para
pensar a acdo politica no quadro de crise da democracia,
enfocada através de conceitos e categorias apropriadas do in
italiano como: hegemonia, sociedade civil, aparelhos de
hegemonia, dentre outros, no marco das polariza¢gdes acirradas
entre as principais classes sociais no capitalismo contemporaneo.

O Primeiro Capitulo esta dividido em cinco contribuicbes
referentes a politica de educag¢ado superior. Iniciamos com o artigo
de Ana Vitdria & Clarissa, que abordam a importancia da disputa
por hegemonia de um projeto de “emancipacdo dos
trabalhadores”; na sequéncia, Viviane Abdalla analisa o papel do
Estado na garantia do direito a educagdo sob uma perspectiva da
psicologia. Ja Fernanda Agum resgata a implicacdo dos
organismos internacionais na educagdao como limite do direito
numa perspectiva de dependéncia do Estado brasileiro. Conclui
com dois textos, o de Tiago Almeida, assim como, o de Jennifer
Mota. Os autores discutem, respectivamente, sobre o processo
de construcdo do Plano Nacional de Educacdo sob os
fundamentos do pensamento Gramsci; Mota na sequéncia,
apresenta as mudancas introduzidas na educac¢dao superior, a
partir do trabalho automatizado, revelando experiéncia e
comparacao entre o antes e o depois da automacao.

No capitulo II, a ténica dos artigos é sobre a juventude,
protecao social e punitivismo. No primeiro, Mota & Vargas,
apresentam a cultura Rap Carioca, como forma de resisténcia das



periferias, frente a violéncia contra jovens e adolescentes nas
favelas. Alinha-se sequencialmente, uma pesquisa de Mariana
Leite sobre a legislagao que rege a politica punitivista de combate
as drogas entre jovens e adolescentes no Brasil. Thais Knust
apresenta a ideia de uma hegemonia a ser conquistada na
protecdo a infancia, frente a institucionalizacdo da ordem
burguesa.

No capitulo Ill sdo analisados por Ana Beatriz, género e
violéncia, frente a utilizacdo de deepfakes como ferramentas de
proliferacdo ideoldgica de valores conservadores. Amanda
Damiana por sua vez, aponta “Desafios de uma democracia
influenciada”, a partir da perspectiva do Estado laico e da
cidadania. Enquanto Wellington Alejandro apresenta uma
contratendéncia a resisténcia de grupos que se organizam contra
a transfobia nas redes sociais.

O Capitulo IV constitui-se de trés artigos, dos quais o
primeiro, de Julia Lemos, apanha a questdo da intersetorialidade
nas politicas sociais enquanto desafio na conquista de
hegemonia. Nadia Nunes resgata a universalizagdao dos direitos,
apontando contradicbes quanto a focalizacdo das politicas de
combate a pobreza. Outras contradicdes sdao apontadas na
democratizagdo de direitos, por Nathalia Buginga, como os
desafios do Estado na incorporagdo dos direitos aos migrantes em
area de fronteira.

No Capitulo V, ultimo, reinem-se duas propostas sobre
um tema essencial, mas que tem reduzido de importancia no



debate académico, cujas determinantes parecem residir no
marco mesmo da hegemonia que ganhou o seu objeto na
sociedade, naturalizando-se como projeto do capital a despeito
das contradigdes que acumula. Larissa Drago e Vitdria Babo
trazem uma discussao sobre a for¢a do agronegdcios na politica
de segurangca alimentar, focando-se sobre organizacdes
tradicionalmente conservadoras, como UDR e JBS. A nova face do
conservadorismo, acelerado desde 2018, é acionado na disputa
pelos recursos do Estado, fragilizando a distribuicdao de renda e
os investimentos em politicas sociais, ao mesmo tempo em que
procuram conter a resisténcia dos trabalhadores.

Antes de finalizar, registramos o esforco de qualificagdo
dessa coletanea. Todos os textos foram submetidos a uma
avaliagdo as cegas, depois de encerrada a disciplina da qual
resultaram. Um corpo de dez pareceristas foi formado, oriundos
de varias instituicGes de ensino e pesquisa diferentes, com as
guais o LASSAL tem se articulado: UEL, UFRJ, UFF, UFG, Escola de
Formacdao de Marica. Ainda contribuiram técnicos altamente
capacitados, doutores que atuam em politicas sociais nos
municipios de Niterdi, Rio de Janeiro e de Marica. A iniciativa foi
inserida nas dinamicas de um projeto de extensdao do LASSAL,
garantindo uma producgao e difusdo, através de atividades que
estdo sendo realizadas em 2026, integrando graduagao e pods-
graduacdo. Essa é a segunda produgdao do LASSAL em parceria
com a Editora Uana. A terceira faz parte do mesmo projeto
mencionado, em conjunto com a equipe do LASSAL e seus



colaboradores.
Desejamos uma excelente leitura!!

Luci Faria Pinheiro
E-mail : lucifariapinheiro@gmail.com
Outubro, 2026.
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Capitulo 1.

A FORMAGAO EDUCACIONAL: HEGEMONIA E DESAFIOS A
EMANCIPACAO DOS TRABALHADORES

Ana Victéria de Paula Santos Guimaraes
Clarissa Neris da Silva

RESUMO

O presente artigo analisa os processos educacionais no Brasil a partir da relagdo entre hegemonia
e resisténcia, com foco na formacdo educacional ofertada pelo Estado a classe trabalhadora no
marco do capitalismo dependente. Ancorado no método materialista histérico-dialético, o estudo
adota abordagem qualitativa, fundamentada em pesquisa bibliografica. A andlise organiza-se em
quatro eixos: a formacgdo social brasileira e a constituicdo da cidadania sob o capitalismo
dependente; a relagdo entre trabalho simples e trabalho complexo na conformagdo dos projetos
educacionais; o projeto de educagdo no periodo pds-Constituicdo de 1988, com énfase nas
reformas recentes; e as propostas educacionais contra-hegemodnicas, em especial aquelas
vinculadas as pedagogias criticas. Conclui-se que as propostas contra-hegemoénicas, ao
defenderem o acesso ao conhecimento cientifico e a formagdo critica dos sujeitos, constituem
elementos centrais para a construgdo de uma educagdo comprometida com a transformagdo
social.

Palavras-chave: Educagdo; Capitalismo dependente; Pedagogia das competéncias; Contra-
hegemonia; Trabalho

ABSTRACT

This article analyzes educational processes in Brazil based on the relationship between hegemony
and resistance, focusing on the education provided by the State to the working class within the
framework of dependent capitalism. Anchored in the historical-dialectical materialist method, the
study adopts a qualitative approach grounded in bibliographic and documentary research. The
analysis is organized into four axes: Brazilian social formation and the constitution of citizenship
under dependent capitalism; the relationship between simple and complex labor in the shaping of
educational projects; the educational project in the post-1988 Constitution period, with an
emphasis on recent reforms; and counter-hegemonic educational proposals, particularly those
linked to critical pedagogies. The study concludes that counter-hegemonic proposals, by
advocating for access to scientific knowledge and the critical formation of subjects, constitute
central elements for the construction of an education committed to social transformation.
Keywords: Education. Dependent capitalismo. Pedagogy of competences. Counter-hegemony.
Labor.
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1. Introducgao

A formacdo historico-social da classe trabalhadora
brasileira exige uma leitura epistemoldgica das relagdes de poder,
nas quais as instituicbes Estado, familia, escola, arte, moral
produzem sentidos e moldam subjetividades (ACANDA, 2006). No
contexto da totalidade capitalista, a educagdo incorpora a visdo
burguesa e as necessidades de reprodugao da forga de trabalho,
ao mesmo tempo que figura como demanda da prépria classe
trabalhadora para o desempenho de tarefas simples e complexas
e para a compreensdo das relacdes sociais historicamente
constituidas (NEVES; PRONKO, 2008). O capitalismo dependente
instalado no Brasil cria barreiras estruturais a participacdo
econdmica e sociopolitica dos trabalhadores, configurando um
sistema escolar com fungdes especializadas: um ramo cientifico-
formador para a diregao social e outro técnico-tecnolégico ligado
3 produc3o (FERNANDES, 1981; NEVES; PRONKO, 2008).

Embora historicamente orientada para a formacdo da
forca de trabalho e pelo consenso social, a educagao ganhou
centralidade como vetor de inclusdo e desenvolvimento, exigindo
investimentos para fortalecer sua funcdo social (Bittencourt,
2017) e garantindo nexos estreitos entre democracia, cidadania e
educacdo (GONCALVES et al.,, 2017). Em periodos de abertura
politica, como o processo constituinte de 1987-88, emergiram
demandas por reordenacgdes juridico-institucionais apds duas
décadas autoritarias (1964-1985) (CORBUCCI et al., 2009). Hoje,
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diante de transformagdes tecnoldgicas, econdmicas e culturais,
espera-se da educagdo ndo apenas transmissdo de contetido, mas
a formagdo critica e responsavel dos sujeitos (GOMES et al.,
2025). Reformas como a do Ensino Médio reacenderam debates
sobre atualizacdo curricular, formacdo de mdo de obra e a
resisténcia de pedagogias criticas — em especial a pedagogia
histérico-critica — como propostas contra hegemonicas.

Nesse sentido, o artigo questiona qual formacgao
educacional a classe trabalhadora recebeu do Estado, sob a
perspectiva do trabalho simples e complexo. O objetivo geral é
analisar essa formagdao. Como objetivos especificos, busca-se
identificar a posicdo de classe no capitalismo dependente;
compreender o projeto educacional vinculado ao trabalho
simples e complexo; examinar o cendrio pds-Constituinte e seus
desafios; e apontar uma proposta contra hegemonica voltada a
emancipacdo e transformacdo social.

Em relagdo a metodologia, a investigacdo apoia-se em
pesquisa bibliografica, utilizando livros, artigos cientificos,
documentos oficiais e relatorios institucionais (GIL, 2002).

Trata-se de uma pesquisa basica, fundamentada no
método materialista histérico-dialético, por compreender que a
analise da trajetdria histérica do fen6meno é central para sua
explicacdo no contexto contemporaneo (MAZZUCATO, 2018). O
referencial tedrico recupera conceitos gramscianos de poder,
hegemonia e sociedade civil (Acanda, 2006; Coutinho, 1992), a
constituicdo da cidadania no capitalismo dependente (Santos,
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1979; Fernandes, 1981; Oliveira, 2003), o debate sobre trabalho
simples e complexo (Neves; Pronko, 2008) e a histéria da
educacgdo brasileira (Ribeiro, 1993). Para o projeto educacional
pos-constituinte consultam-se Benedito e Brazarotto (2025),
Castro (2019) e Saviani (2016). A proposicdo de uma educacdo
contra hegemodnica fundamentase em Freire (1976), Giroux
(2022) e Saviani (2014).

2. Formagao social da classe trabalhadora brasileira no marco do
capitalismo dependente

A compreensdo histérico-social da formacdo da classe
trabalhadora no Brasil exige uma leitura das relagdes de poder.
Acanda (2006), sob perspectiva gramsciana, afirma que o poder
se sustenta no controle de instituicbes que conferem sentido —
como Estado, familia, escola, arte e moral — responsaveis por
definir valores, formas de pensar e aspiracbes, sendo
historicamente instrumentalizadas. Esses campos institucionais,
como parte da superestrutura, constituem um conjunto dinamico
e contraditério por meio do qual a classe dominante se legitima,
isto é, constrdi sua hegemonia.

Nos cadernos, Gramsci distingue dois momentos da
superestrutura que estdo em permanente relagdo
dialética: de um lado a “sociedade politica”, de
outra, a “sociedade civil”. A sociedade politica esta
constituida pelos orgdos das superestruturas
encarregados de implementar a fun¢do de coergdo
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e dominio, ao passo que a sociedade civil é formada
pelo conjunto de organismos, usualmente
considerados “privados”, que possibilitam a direcao
intelectual e moral da sociedade, mediante a
formagdo do consenso e a adesdo das massas. A
trama da sociedade civil é formada por multiplas
organizag0es sociais de cardter cultural, educativo e
religioso, mas também politico e, inclusive
econdmico. Por seu intermédio, difundem-se a
ideologia, os interesses e os valores da classe que
domina o Estado, e articulam o consenso e a diregdo
moral e intelectual do conjunto social. Nela se
forma a vontade coletiva, se articula a estrutura
material da cultura e se organiza o consentimento e
a adesdo das classes dominadas (ACANDA, 2006, p.
175).

Dessa forma, a classe hegemodnica — a burguesia detentora
dos meios de producdao — estabelece sua dominacdo sobre as
classes subalternas, especialmente a classe trabalhadora, que
vende sua forca de trabalho. Em perspectiva dialética, cabe a
classe trabalhadora articular as classes subalternas na luta contra
o capitalismo, visando a construcdo de uma nova ordem social.
Roio (2007) destaca a necessidade de transformar as culturas
dessas classes por meio de um “progresso intelectual de massas”,
capaz de produzir nova cultura, hegemonia e bloco histérico.

No contexto brasileiro, a transicdo do regime colonial
escravista ao republicano foi marcada por contradi¢des. A partir
da nocdo de revolugcdo passiva, observa-se que ocorreu sem
mobilizacdo popular “de baixo para cima”. Segundo Coutinho
(1992), esse processo articula restauracdo das elites e assimilacdo
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parcial de demandas populares. Assim, a sociedade brasileira
avangou sem ruptura com o modelo anterior, processos como a
Independéncia, a Republica, a Revolugdao de 1930 e o golpe de
1964 configuraram solugdes “pelo alto”, de carater elitista e
antipopular (COUTINHO, 1992). Nesse cenario, a ordem social de
classes, dependente e subdesenvolvida, limita as possibilidades
de transformacgdo das massas trabalhadoras (FERNANDES, 1981).

Os limites da formacdo social brasileira dificultaram a
constituicdo de um partido revoluciondrio contra hegemonico,
capaz de atuar como intelectual organico coletivo e promover
uma reforma moral e intelectual (ROIO, 2007). Ao contrario,
consolidaram-se condi¢bes que restringem a participagao
econ6mica, sociocultural e politica dos trabalhadores
(FERNANDES, 1981).

No capitalismo, associado a légica do “mercado” e a produgao
mercantil, ndo se buscava igualdade na distribuicao de bens, mas
sua alocacgdo conforme capacidades (SANTOS, 1979). A auséncia
de uma revolugdo burguesa e de uma alianga com a classe
trabalhadora manteve a exploracdo e o poder patrimonialista
(OLIVEIRA, 2003).

Nesse sentido, o Estado, em especial o brasileiro, como
instrumento hegemonico, orienta-se pela politica do consenso e
pela acumulagdo, ndo pela igualdade social (SANTOS, 1979).
Assim, difundem ideologias desenvolvimentistas baseadas na
ideia de “revolucdo dentro da ordem”, em que o desenvolvimento
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capitalista reproduz a dependéncia e o subdesenvolvimento em
novos niveis aos paises centrais (FERNANDES, 1981).

3. O projeto de formagao educacional para a classe
trabalhadora, a partir da demanda por trabalho simples e
trabalho complexo

A formacdo da classe trabalhadora brasileira deu-se no
contexto de um capitalismo dependente, marcado pelo
subdesenvolvimento e por uma burguesia reaciondria, sem
compromisso com um projeto societario progressista. Busca-se,
assim, compreender o projeto de formagdao educacional,
especialmente para a classe trabalhadora, a partir das demandas
por trabalho simples e complexo.

No marco do capitalismo, a educacao é influenciada pela
concepgao burguesa e pelas exigéncias de reprodugao da forga de
trabalho, constituindo-se também como demanda da classe
trabalhadora para o exercicio de diferentes funcdes e para a
compreensao das relacdes sociais (NEVES; PRONKO, 2008).

Na sociedade brasileira, a Republica configurou-se como
uma “revolucdo” inconclusa, sem promover transformacdo
estrutural no sistema de ensino ou renovagao intelectual das
elites (RIBEIRO, 1993). A fragilidade dessa concepgao, sobretudo
no campo da educacdo publica, orientou a oferta de uma
formacdo comum a classe trabalhadora, inserida em disputas por
melhores condi¢Oes de vida.
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O conceito de sociedade civil assume papel central como
instrumento analitico e politico, envolvendo a construcdo e
disputa de espagos que orientam a a¢ao dos sujeitos sociais
(ACANDA, 2006). Nesse contexto, o sistema educacional organiza-
se de forma dual: um ramo de formacgao geral, voltado as fungGes
de diregdo, e outro técnico-tecnoldgico, ligado a produgao direta
(NEVES; PRONKO, 2008).

Em uma sociedade de classes, a classe média identifica na
educacdo um meio de ascensdo social, enquanto a classe operdria
passa a demandar maior escolarizagao diante das exigéncias do
mercado (RIBEIRO, 1993). Sob a légica da acumulagdo capitalista
dependente, intensificam-se as exigéncias de formagdo para o
trabalho simples e complexo (NEVES; PRONKO, 2008).

No modelo educacional, a partir da década de 1930,

A Constituicdo de 1934 dedica um capitulo
a Educacgdo e atribui a Unido, a competéncia
privativa de tragar as  diretrizes
educacionais do pais. Criam-se o0s
Conselhos Nacional e Estaduais de
Educacdo, determina-se um minimo de
verbas a serem aplicadas para o ensino,
reconhecimento da Educagao como direito
de todos, obrigatoriedade do ensino
primdrio, assisténcia social e bolsas de
estudo aos alunos. Fazendo uma analise do
texto da Constituicdo de 1934 veremos
muitos pontos contraditdrios, em que as
diretrizes estabelecidas "ficam no papel", ja
que diversas interpretagdes podem ser
feitas de um determinado artigo, devido a

17



falta de clareza e objetividade. (RIBEIRO,
1993, p. 22)

A legislacdo traca a educagdo publica como direito de
todos, mas, na pratica, Neves e Pronko (2008) descrevem que, a
partir das décadas de 1930 e 1940, consolidou-se um marco nos
debates sobre a implementacdo do ensino técnico-profissional,
articulado a crescente ac¢do reguladora do Estado sobre o
mercado e as relacdes de trabalho. A educacdo e a formacao
gualificada da classe trabalhadora estavam direcionadas aos
setores comerciais e industriais. A articulacdo entre Sesi e Senai,
criadas pelo governo federal na década de 40, buscava
racionalizar o ambiente industrial dentro e fora da fabrica,
elevando a produtividade e garantindo a paz social (NEVES;
PRONKO, 2008). Nesse quadro, Sesi e Senai, assim como Sesc e
Senac (Sistema S), constituem institui¢cées de gestdo empresarial
voltadas a finalidades pragmaticas e “hegemonizantes
pedagdgicas”, sustentando o projeto de “(con)formacgao da classe
trabalhadora” (NEVES; PRONKO, 2008).

Entende-se, assim, a educacdo da classe trabalhadora
ligada a coesdo social, voltada ao trabalho simples, em oposicao
a uma formacao critica. A hegemonia se dda na sociedade civil, cuja
complexidade sustenta o Estado capitalista (ACANDA, 2006). A
oferta estatal de formagdo pragmadtica pode aprofundar o
apassivamento das lutas sociais, ao assimilar demandas populares
aos projetos hegemodnicos (NEVES; PRONKO, 2008).
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Contudo, até a década de 1980, as legislacGes e reformas
educacionais foram elaboradas por grupos minoritarios com
distintas concepcdes sobre a educacdo e seus impactos sociais.
Ainda que alguns fossem movidos por intengdes reformadoras,
tais mudangas ndo resultaram em avangos significativos na
educacdo brasileira, sobretudo para a classe trabalhadora
(RIBEIRO, 1993).

4. O processo educacional apds a promulga¢ao da Constituicao
de 1988

Na Constituicdo de 1988, a educacdo foi estabelecida
como direito social no Art. 62, ao lado de outros direitos
fundamentais. Como desdobramentos, destacam-se a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), a Emenda Constitucional n?
14/1996, que criou o FUNDEF, e o Plano Nacional de Educacdo
(Lei n? 10.172/2001), com diretrizes e metas para o periodo de
dez anos. Também se afirma o acesso ao ensino obrigatdrio e
gratuito como direito publico subjetivo (CORBUCCI et al., 2009).

Nesse contexto, a valorizacdo dos profissionais da
educacdo torna-se principio constitucional, prevendo politicas
voltadas a formacdo continuada, melhores condicGes de trabalho
e remuneracdo adequada, reconhecendo seu papel na qualidade
do ensino (BARATELLA et al., 2025). O ensino médio passou por
reforma a partir da Medida Provisdria n 746/2016, convertida na
Lei n? 13.415/2017, que alterou a LDB. Entre as mudancas,
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destacam-se a ampliagdo da carga hordria e a reorganizagao
curricular baseada na Base Nacional Comum Curricular (BNCC),
estruturada em itinerarios formativos (BENEDITO; BRAZAROTTO,
2025).

O chamado Novo Ensino Médio propde flexibilizacdo
curricular, dividindo-se entre formacgao geral basica e itinerarios
formativos, incluindo ensino técnico e foco em competéncias e
habilidades, aproximando a formacdo das demandas do mercado
de trabalho (BENEDITO; BRAZAROTTO, 2025).

Em contradicdo aos discursos, Castro e Oliveira (2022)
afirmam que a ideia de uma escola Unica para diferentes classes
sociais ndo resolve as desigualdades educacionais. Segundo os
autores, a BNCC e a reforma sustentam um discurso de igualdade
de oportunidades que desconsidera as condi¢Oes reais de vida
dos estudantes. A reforma também se apoia no protagonismo
juvenil, permitindo escolhas no percurso formativo. Contudo,
promove uma divisao curricular que reduz a formacgdo geral ao
minimo comum e amplia a influéncia da iniciativa privada,
indicando um movimento de privatizacdo da educacdo (BRASIL,
2017).

Além disso, ha impactos no trabalho docente, com sua
precarizacdo e ampliacdo de fungdes, além da reducdo do contato
dos estudantes com especialistas. A flexibilizagdo curricular inclui
praticas como empreendedorismo, atividades voluntarias e
ensino a distancia via parcerias publico-privadas, enquanto os
itinerdrios formativos apresentam oferta limitada (CASTRO;
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OLIVEIRA, 2022).

Os autores também apontam que a reforma intensifica a
precarizacdo da socializacdo do conhecimento cientifico na escola
publica, transformando o direito a educagdao em objetivos de
aprendizagem centrados no estudante, reforgando o discurso de
protagonismo juvenil em um contexto de crise do capitalismo.
Ainda afirmam que:

Assim, a REM traz como pilares: a expropria¢do de
saberes e conhecimentos cientificos da juventude
trabalhadora, obstruindo suas possibilidades de
compreender e transformar a realidade;
transferéncia de recursos publicos para a iniciativa
privada a partir de “parcerias e convénios” para a
oferta de Itinerarios formativos, alimentando o
baronato da educagdo privada; submissdo da
escola e do corpo docente as necessidades
empresariais que passam a controlar tudo o que
deve ser trabalhado nas “escolas parceiras”;
construcdo de um trabalho pedagdgico voltado
para a conformacgdo socioemocional dos sujeitos,
com o nucleo do trabalho educativo voltado para
atitudes e valores, adestramento de
comportamentos, e engajamento dos sujeitos a
partir do projeto de vida e da “pedagogia das
competéncias” (CASTRO; OLIVEIRA, 2022, p.322).

Nesse cenario, ganha centralidade a pedagogia das
competéncias, apresentada como moderna e atrativa, mas que
reduz o conhecimento a dimensdes praticas e comportamentais,
contribuindo para a precarizacdo do trabalho educativo e
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docente. a Reforma ainda incita a formacdo de um discurso
moralista de opressdes, com um processo autoritdrio de
incidéncia na formacgao subjetiva da classe trabalhadora, a partir
de um conjunto de medidas da burguesia, intensificado em
conjuntura de crise e se coloca no contexto de que:

Obstruir o acesso ao conhecimento cientifico
corresponde profundamente aos mecanismos
impositivos de superexploragdo do trabalho por
duas principais razbes: 1 — diz respeito as
condi¢cGes produtivas, ja que é uma producdo de
mercadorias de baixo valor agregado, baixa
complexidade cientifica, o que significa uma
incorporagdo subordinada a légica produtiva do
mercado mundial. Consequentemente, isso ndo
demanda uma classe trabalhadora formada com
bases cientificas profundas, ja que isto é feito no
centro do capitalismo; 2 — se ha uma intensificagdo
dos mecanismos de exploragdo da classe
trabalhadora, deve haver algum grau de
consenso/subordinagdo, para além do medo da
repressdo, de modo que ela seja forjada
subjetivamente para se submeter a condi¢des
crescentemente precdrias de vida (CASTRO;
OLIVEIRA, 2022, p.327).

Como consequéncia, a formacdo profissional tende a ser
limitada, direcionando jovens a ocupacdes de baixa remuneracao
(NOVAES; XIMENES, 2024). Além disso, a qualificagdo oferecida
ndao corresponde as exigéncias do mundo do trabalho
contemporaneo, reforcando processos de desregulamentacao
semelhantes aos observados no mercado de trabalho
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(KRAWCZYK; FERRETTI, 2017).

Por fim, os desafios do Ensino Médio envolvem problemas
estruturais e pedagodgicos, além de desigualdades regionais. A
légica de qualidade associada ao mercado prioriza a formacgao de
sujeitos adaptdveis as demandas produtivas, em detrimento de
uma formagao critica e integral (FRIGOTTO, 2013).

5. Um debate necessario: propostas de uma educacdo contra
hegemonica

O atual desenho hegemonico da educagdo, assim como
proposto na BNCC, que estabelece as aprendizagens essenciais a
serem desenvolvidas nas escolas dos diferentes estados, refletem
a trama de interesses politicos, econ6micos e ideoldgicos que
estdo em disputa. A educacdo publica brasileira, por sua vez,
tornou-se o alvo dos interesses da classe dominante, com uma
forte presenca de grupos econ6micos na elaboragao das politicas
publicas na area da educag¢do (CRUZ, 2021).

No contexto das classes dominantes, o Estado liberal
permanece hegemonico, influenciando a interpretacdao da
democracia desde o século XX. Uma perspectiva critica ao
neoliberalismo busca preservar ideias progressistas e superar
seus pressupostos, visando construir uma episteme libertadora e
fortalecer a autonomia individual (ACANDA, 2006). Sob essa
perspectitva, a contra-hegemonia surge, portanto, como um
processo de organizacdao e incidéncia politica de grupos e
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organizacdes que tém por finalidade a superagdo da
subalternidade, com vistas a propor um modelo renovado de
democracia substantiva e relacdes econdmicas equitativas
(Ribeiro, 2024). O projeto contra-hegemonico é essencial para
que seja possivel diluir forcas hegemonicas (ANDRADE; MOTTA,
2023).

A pedagogia das competéncias, nesse contexto, define a
escola de qualidade como aquela que desenvolve habilidades
basicas para adaptacdo a sociedade capitalista (PRADO, 2009).
Assim, a politica educacional cumpre uma fung¢ao ideoldgica ao
legitimar a intervengdo das elites, sendo a BNCC interpretada
como estratégia de manutencdo do controle sobre a classe
trabalhadora (CRUZ, 2021).

Saviani (2016) relaciona essa perspectiva a “pedagogia do
aprender a aprender”, voltada a formacdo de individuos flexiveis
as exigéncias do mercado. A nogao de competéncia, influenciada
pelo behaviorismo, passa a orientar praticas pedagdgicas, sendo
defendida por Perrenoud (1999) como resposta a crise da escola
centrada na transmissdo de conteudos. Em contraposicdo,
emergem propostas criticas, como a pedagogia histérico-critica.
Freire (1996) defende uma educacdo baseada na criticidade, no
respeito aos saberes e na formagdo de sujeitos conscientes da
realidade social. Nessa linha, a pedagogia critica busca
desenvolver a capacidade dos estudantes de analisar e
transformar o mundo em que vivem.
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Giroux (2022) acrescenta que a pedagogia critica promove
agéncia, responsabilidade social e participagdo democratica,
formando sujeitos engajados. Ja Saviani (2014) fundamenta a
pedagogia histdrico-critica na perspectiva marxista,
compreendendo a educacdo como vinculada ao modo de
produgdo social. A pedagogia critica, portanto, pode ser definida
pela necessidade de ensinar aos estudantes a lidar de forma
critica e criativa com a realidade para que consigam participar da
transformacdo do seu mundo (FREIRE, 1993).

Saviani, em suas falas, defende que:

(...) trata-se de empreender a critica a educagao
burguesa evidenciando seus mecanismos e
desmistificando sua justificagdo ideoldgica; ao
mesmo tempo, cabe realizar o segundo
movimento que implica reorganizar a pratica
educativa de modo a viabilizar, por parte das
camadas dominadas a frente o proletariado, o
acesso ao saber elaborado. Esse acesso significa a
apropriagdo dos conteudos sistematizados dos
quais os trabalhadores necessitam para
potencializar sua luta em defesa de seus interesses
contra a dominag3o burguesa. E por esse caminho
qgue a ideologia proletaria, isto é, a expressdo
elaborada dos interesses dos trabalhadores
poderd se configurar com um poder légico e uma
forga politica capaz de disputar com a ideologia
burguesa a hegemonia da sociedade. Nesse
processo a escola desempenha  papel
fundamental, pois é ela que abre, por meio da
alfabetizagdo, as portas da cultura letrada no
ambito da qual se da a elaboragdo do saber e o
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desenvolvimento do conhecimento cientifico
(SAVIANI, 2014, p. 114).

Sob essa dtica contra hegemonica, a educacado é entendida
como direito, devendo ser garantida de forma igualitaria e
orientada a conscientizacdo critica. Para Freire (1993), trata-se de
uma educacdo libertadora, baseada no didlogo, na
problematizacdo e na transformacdo social.

6. Conclusao

A partir das discussdes evidenciadas, conclui-se que o
sistema capitalista se materializa de muitas maneiras. A
hegemonia social, na perspectiva gramsciana, mostra como a
classe dominante dissemina seu projeto societdrio na
superestrutura. Um dos instrumentos é a educacdo, vista pela
elite e pelo Estado como mecanismo de dominio para que o poder
se transforme em coesdo social entre classes, sobretudo a
trabalhadora. Tem a finalidade de privilegiar a acumulagao
capitalista em detrimento da equidade social.

O circuito do capitalismo dependente, instalado no Brasil
a partir das demandas por trabalho simples e complexo,
condicionou a massa trabalhadora a uma formacao educacional
simplista e tecnicista, enquanto o ensino superior, voltado a
classe média ascendente, é visto como “portas abertas” para
cargos de lideranca no projeto desenvolvimentista — realidade
observada até meados da Republica.
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Mesmo com os direitos estabelecidos na nova
Constituicdo Federal de 1988 e avancos, a educacgao brasileira
passa por diversos desafios. A Reforma do Ensino Médio
exemplifica maior flexibilizagdo curricular e seu impacto na
formacdo da mado de obra, atenta aos interesses da classe
dominante na sociedade do capital. O Estado exerce sua funcdo
educadora, moldada pelo processo de producdo capitalista,
funcionando como um Estado classista que aprimora mecanismos
de hegemonia.

Dessa forma, as propostas educacionais contra
hegemonicas aparecem como instrumentos para uma educagao
libertadora, como defendida por Paulo Freire, reconhecendo os
individuos como sujeitos de transformagao social, com viés critico
e que rompe com as amarras da classe dominante no capitalismo
contemporaneo.
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Capitulo 2.

O PAPEL DO ESTADO NA GARANTIA DO DIRETO A EDUCAGAO
SUPERIOR: DESAFIOS E PERSPECTIVAS PSICOLOGICAS

Viviane Neves
Quintanilha Abdalla

RESUMO

A educagdo superior é um direito social e um instrumento estratégico para reduzir desigualdades
e promover desenvolvimento social, cientifico e econdmico, com o Estado como principal
responsavel. No Brasil, sua garantia esta prevista na Constituicdo Federal de 1988 e em leis
infraconstitucionais, que orientam politicas de acesso, permanéncia e qualidade. Apesar dos
avangos promovidos por programas como FIES, PROUNI, REUNI e Lei de Cotas, persistem desafios
relacionados a desigualdade, evasdo e sofrimento estudantil, especialmente entre alunos de baixa
renda. A Psicologia Social e Cultural evidencia que esses fendmenos sdo resultados de condigdes
objetivas e simbdlicas produzidas ou negligenciadas pelas politicas publicas. Este artigo analisa
criticamente o papel do Estado na efetivagdo do direito a educagdo superior e ressalta a
necessidade de politicas integradas de acesso e permanéncia.

Palavras-chave: Educagdo superior; Acesso; Estado; Fatores psicoldgicos.

ABSTRACT

Higher education is a social right and a strategic instrument for reducing inequalities and promoting
social, scientific, and economic development, with the State as the main responsible party. In
Brazil, its guarantee is enshrined in the 1988 Federal Constitution and in sub-constitutional laws,
which guide policies on access, retention, and quality. Despite the advances promoted by programs
such as FIES, PROUNI, REUNI, and the Quota Law, challenges related to inequality, dropout rates,
and student suffering persist, especially among low-income students. Social and Cultural
Psychology shows that these phenomena are the result of objective and symbolic conditions
produced or neglected by public policies. This article critically analyzes the role of the State in the
realization of the right to higher education and highlights the need for integrated access and
retention policies.

Keywords: Higher education; Access; State; Psychological factors.
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1. Introducgao

A educagdo superior ocupa posi¢do estratégica na garantia
do direito a educacao, na reduc¢ao das desigualdades sociais e no
desenvolvimento social, cientifico e econémico. A Constituicdo de
1988 a reconhece como direito social e dever do Estado, da
familia e da sociedade, orientada pelos principios de igualdade de
acesso e permanéncia, gratuidade, qualidade e gestao
democratica, em um contexto historicamente marcado por
seletividade e desigualdades sociais, raciais e territoriais (Brasil,
1988).

Embora orientada por esses principios, a educacdo
superior ndo é obrigatdria e depende de processos seletivos. A Lei
de Diretrizes e Bases estabelece critérios de acesso e reforca a
necessidade de considerar as desigualdades na formacao basica,
exigindo politicas que articulem autonomia universitaria,
desenvolvimento cientifico e compromisso social (Cezne, 2006).

A Constituicdo de 1988 também garantiu autonomia as
instituicdes, fortalecendo sua funcdo social. Apesar da expansao,
persistem desigualdades, com predominancia do setor privado,
concentragdo regional e crescimento da educagao a distancia,
comprometendo a democratizacdo e a qualidade (Brasil, 2025).

O acesso ocorre principalmente por exames como o
ENEM/SISU, que reproduzem desigualdades ao desconsiderar
condicBes desiguais de escolarizagdo. A limitacdo de vagas
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publicas e a légica meritocratica favorecem estudantes de
melhores condi¢Ges socioecondmicas (Faustino e Becker, 2023).

Para ampliar o acesso, foram criadas politicas como FIES,
PROUNI, REUNI e Lei de Cotas, que diversificaram o perfil dos
estudantes. Contudo, mantém limites, sobretudo pela
permanéncia de critérios seletivos e pela insuficiéncia de politicas
de permanéncia (Brasil, 2001; Brasil, 2005; Brasil, 2007; Brasil,
2012).

O Estado deve ser compreendido como espaco de disputa
e mediacdo, ndo neutro, influenciado por interesses diversos, o
gue evidencia avancos e limites das politicas educacionais diante
da mercantilizacdo da educacdo e da influéncia privada
(Duriguetto, 2007; Boneti, 2007).

A ampliacdo do acesso trouxe desafios a permanéncia,
desempenho e saude mental, especialmente entre estudantes
das classes populares, com aumento do sofrimento psiquico e da
evasdo (Leal et al., 2019).

Nesse cendrio, a Psicologia Social e Cultural contribuem
para compreender o sofrimento estudantil como resultado de
fatores sociais e institucionais. A universidade é um espaco de
desigualdades e transformacao, exigindo politicas que integrem
acesso, permanéncia e cuidado (Mendes e Freire, 2025).

Diante desse contexto, o problema de pesquisa que
orienta este artigo consiste em investigar de que maneira o
Estado brasileiro tem garantido o direito a educagao superior, por
meio de politicas de acesso e quais limites essas politicas
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apresentam, no enfrentamento das desigualdades sociais e dos
desafios relacionados a permanéncia e a saude mental dos
estudantes. O objetivo do estudo é analisar criticamente o papel
do Estado na garantia desse direito, articulando os aportes da
Psicologia Social e da Psicologia Cultural, de modo a contribuir
para o debate sobre a necessidade de politicas publicas
integradas que reafirmem a educagdo superior como direito
social e condicdo para a construcdo de uma sociedade
democratica e inclusiva (Clen, Vinhal e Conceicdo, 2022).

2. O direito a educagdo e seus descobramentos no ensino
superior

O direito a educagao é assegurado pela Constituicao da
Republica Federativa do Brasil como direito de todos e dever do
Estado e da familia (art. 205), devendo promover o
desenvolvimento da pessoa, a cidadania e a qualificagdo para o
trabalho. O art. 206 estabelece principios como igualdade de
acesso e permanéncia, gratuidade, qualidade e gestao
democratica, enquanto o art. 208 define deveres do Estado,
incluindo educagdo basica obrigatdria, atendimento especializado
e programas de permanéncia. J4 os arts. 211 e 212 tratam da
organizagao dos sistemas de ensino e da vinculagao de recursos,
reforcando a educag¢ao como politica essencial a igualdade e ao
desenvolvimento social (Brasil [Constituicdo/88], 2020).
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Embora esses principios também orientem o ensino
superior, sua aplicagdo exige adaptagdes, pois esse nivel ndo é
obrigatério e depende de processos seletivos baseados em
aptiddes individuais. A legislagdo, como a Lei de Diretrizes e Bases
(Lei n2 9.394/96) e o Decreto n? 2.207/97, regula o acesso,
enquanto os arts. 52, 206 e 208 da Constituicao garantem a
igualdade de condi¢bes. O art. 214 vincula a educagao superior ao
desenvolvimento do pais, e o art. 49 da LDB prevé outras formas
de ingresso. Assim, sua efetivacao requer tratamento especifico,
conforme os arts. 207, 209, 211, 212, 213 e 214 da Constituicdo
(Cezne, 2006).

Os avancos da Constituicdo de 1988 incluem o
reconhecimento da autonomia didatico-cientifica, administrativa
e financeira das instituicdes de ensino superior, consolidando um
novo marco institucional para o setor (Corbucci et al., [s.d.]).

Dados do Censo da Educacdao Superior 2024 mostram
expansdao com desigualdades. O pais possui 2.561 institui¢des,
sendo 2.244 privadas e 317 publicas, com crescimento maior da
rede privada (39,1%) em relacdo a publica (5,3%). A educacdo a
distdncia concentra cerca de 77% das matriculas, e ha forte
concentragdo em grandes grupos. Persistem desigualdades de
acesso, evasdo elevada (acima de 20%) e concentracdo de
estudantes em poucas instituicGes, evidenciando desafios a
democratizacdo, permanéncia e qualidade (Brasil, 2025).

O acesso ocorre majoritariamente por processos seletivos
que avaliam o desempenho escolar, mas esse modelo nao garante
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justica, pois os estudantes ndo tém as mesmas condi¢des de
formagdo. A limitagdo de vagas publicas e as desigualdades
socioecon0micas comprometem o principio da equidade
(Faustino & Becker, 2023).

Atualmente, o principal meio de ingresso é o ENEM/SiSU,
utilizado também em programas como PROUNI e FIES. O modelo
mantém caracteristicas classificatorias e seletivas, mas introduz
mudancas, como questdes objetivas, maior contextualizacdo e
foco em competéncias e habilidades, em vez de acumulo de
conteudos (Carvalho & Castro, 2024).

3. O papel do estado nas politicas de acesso a educagao superior

Na tradicdo marxista, o Estado é concebido como espago
histérico de mediag¢do, disputa e materializacdo de projetos
societarios em conflito. Segundo Duriguetto (2007), essa
perspectiva supera visdes que o tratam como instrumento de
dominacdo de classe ou instancia neutra, ao evidenciar que
resulta das correlagbes de forcas sociais. Nesse sentido,
problematiza-se a relacdo entre liberalismo, capitalismo e
democracia, destacando-se que o pensamento liberal restringiu a
democracia a regras formais. Dialogando com Rousseau, Hegel e
Marx, compreende-se que o Estado é condicionado pela base
material da sociedade e que a emancipagdo humana exige a
superacdo da propriedade privada. Essa analise é aprofundada
por Gramsci, que concebe o Estado ampliado, articulando
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sociedade politica e civil como espacgos de disputa hegemonica,
sendo a democracia um processo vinculado a transformacdo
social, conforme também apontam Togliatti e Poulantzas.

A andlise das politicas publicas requer compreendé-las
como processos histéricos resultantes das relacdes entre Estado,
classes sociais e sociedade civil. O Estado, portanto, ndo é neutro
nem exclusivamente dominado por uma classe, mas resultado de
disputas. No contexto da globalizacao, seu papel é tensionado por
influéncias de organismos internacionais e elites transnacionais.
Assim, atua como espaco de mediacdo entre diferentes atores,
como classes dominantes, elites econ6micas e movimentos
sociais. Embora diretrizes sejam formuladas em niveis amplos, é
no ambito local que se concretizam, revelando contradicbes e
limites. Desse modo, politicas publicas expressam processos
historicos e ideoldgicos, nos quais o Estado institucionaliza
disputas sociais e materializa projetos de sociedade (Boneti,
2007).

No campo da educacao superior, a atuacao do Estado deve
orientar-se por uma politica regulatéria que garanta qualidade e
efetive o direito a educacdo. Cabe-lhe estabelecer mecanismos
como avaliagdo, autorizacdo e reconhecimento de cursos,
fiscalizagdo, financiamento e politicas de fomento. A regulagao
ndo se limita a expansdao de vagas, mas envolve a indugdo de
padrées de qualidade. Assim, configura-se como instrumento
central de implementa¢do de politicas publicas, assegurando
acesso e melhoria da formacdo. Essa compreensdo decorre do
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reconhecimento da educacdo superior como direito social,
exigindo equidade no acesso e qualidade na oferta, dimensdes
em que o Estado exerce papel fundamental por meio da regulagao
e do fomento (Cabral & Félix, 2023).

4. Politica de acesso a educacao superior

Diante das exigéncias do mundo do trabalho e da inser¢ao
em um contexto globalizado, o acesso ao ensino superior passou
a ser visto como instrumento estratégico, ampliando a demanda
e evidenciando a insuficiéncia de vagas e o carater excludente dos
processos seletivos. Nesse cenario, foram implementadas
politicas publicas de expansdo e inclusdo, como o REUNI, o
PROUNI, o FIES e a Lei de Cotas. Essas iniciativas ampliaram o
acesso, mas ndo eliminaram os limites estruturais, mantendo o
caradter meritocrdtico e seletivo dos mecanismos de ingresso.
Atualmente, o ENEM, articulado ao SiSU, é o principal meio de
acesso as Instituicdes Federais de Ensino Superior, sendo também
utilizado em programas como PROUNI e FIES (Carvalho & Castro,
2024).

O Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), instituido
pela Lei n? 10.260/2001, visa ampliar o acesso por meio do
financiamento de cursos em instituicGes privadas. Destina-se a
estudantes de menor renda, podendo cobrir parcial ou
totalmente os custos, com condig¢des facilitadas de pagamento.
Sua gestdo é realizada pelo Ministério da Educagdo, com
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participacao de agentes financeiros, e o acesso esta vinculado ao
desempenho no ENEM. Assim, o programa atua como
instrumento de democratizacdo do ensino superior (Brasil, 2001).

No setor publico, o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI),
instituido em 2007, tem como objetivo ampliar o acesso e a
permanéncia, por meio da expansdo de vagas, melhor uso da
estrutura existente e reducdo da evasdo. Suas diretrizes incluem
aumento de vagas, especialmente noturnas, reorganizagao
académica e melhoria da relacdo aluno-professor, sendo
financiado pelo Ministério da Educagdo. O programa articula
expansdo com qualidade e fortalecimento institucional (Brasil,
2007).

O Programa Universidade para Todos (PROUNI), instituido
pela Lei n2 11.096/2005, amplia o acesso por meio de bolsas
integrais e parciais em instituicdes privadas, destinadas
principalmente a estudantes de baixa renda, egressos da escola
publica, pessoas com deficiéncia e professores da rede publica. A
selecdo ocorre com base no ENEM, e as instituicdes participantes
recebem isengdo de tributos, configurando uma politica de
cooperacdo entre Estado e setor privado (Brasil, 2005).

Por fim, a Lei n? 12.711/2012 (Lei de Cotas) estabelece
acdo afirmativa nas instituicoes federais, reservando no minimo
50% das vagas para estudantes oriundos de escolas publicas, com
critérios de renda e pertencimento étnico-racial, incluindo
pessoas com deficiéncia, conforme dados do IBGE. O ingresso
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ocorre pelos mesmos processos seletivos, preservando o mérito
académico. Assim, a Lei de Cotas constitui instrumento central na
promocao da equidade e na redugao das desigualdades no acesso
ao ensino superior (Brasil, 2012).

5. Psicologia social e educacao

A luz da Psicologia Social e da educacdo, os debates
contemporaneos e a pesquisa psicogenética indicam a superagao
de explicagdes reducionistas sobre aprendizagem e
desenvolvimento. O processo educativo ndo se limita a
transmissdo de saberes nem a fatores internos, mas constitui-se
como construcdo dialética entre condi¢Bes histérico-sociais e
experiéncias dos sujeitos. O pensamento conceitual emerge da
reorganizagdo do saber pratico, mediado pela linguagem,
conforme Piaget. Essa perspectiva exige repensar a educagao
como praxis critica, dialégica e investigativa, na qual educadores
e educandos sdo sujeitos do conhecimento. Inspirada em Paulo
Freire, valoriza relagbes pedagodgicas democraticas que
promovam autonomia, criticidade e emancipag¢ado, especialmente
nas classes populares (Dongo-Montoya, 2021).

A Psicologia Social contribui para a formagao do ser social
ao favorecer o desenvolvimento de um pensamento dialético e
autéonomo. Isso ocorre por meio da criacdo de espacos de reflexdo
na escola, envolvendo os sujeitos em suas relagdes sociais. Assim,
a escola deve ir além da formagao funcional, promovendo sujeitos
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criticos e éticos. Além disso, a Psicologia Social auxilia na
compreensao de conflitos, desigualdades, relagdes de poder e
dindmicas escolares, contribuindo para uma postura critica,
transformadora e sensivel as dimensdes afetivas (Rodrigues,
Santos e Cavalcanti, 2020).

A atribuicdo de significados a realidade ndo é neutra,
sendo influenciada por fatores ideoldgicos, politicos e histdricos.
A linguagem, como mediagdo, carrega marcas sociais e orienta a
interpretacdo do mundo. As significagbes sdao construidas em
disputas simbdlicas atravessadas por desigualdades de classe,
género e raga, podendo reforgar relagdes de dominagao. Por isso,
a educagdo deve problematizar discursos hegemonicos e
promover significados criticos e emancipatdrios, possibilitando a
transformacdo da realidade social (Sant’Ana, 2005).

6. Desafios psicoldgicos dos estudantes de baixa renda

As condicbes de vida de muitos jovens brasileiros,
especialmente em contextos de vulnerabilidade, impdem
desafios as politicas publicas e a educagdo. Observa-se a reducdo
da escolarizacdo na transicdo para a adolescéncia, associada a
insergao precoce no trabalho, o que fragiliza a trajetdria escolar.
Politicas voltadas a juventude tendem a ser pontuais, enquanto
esses jovens sdo frequentemente associados a situagdes de risco,
reforcadas por indices de violéncia. A atuacdo do Estado e do
terceiro setor, muitas vezes assistencialista, pode ampliar a
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estigmatizacdo ao fixar esses sujeitos em posi¢cdes de exclusao
(Maraschin, 2012).

A Psicologia Cultural destaca a analise dos processos
subjetivos na relagdo entre individuo, cultura e sociedade,
compreendendo o sujeito como ativo na construgdao de
significados. Esses processos sdao dinamicos e historicamente
situados. As universidades, nesse sentido, constituem espacos
marcados por contradi¢des entre sua origem elitista e as lutas por
democratizagdao, ainda apresentando limites na garantia da
permanéncia estudantil (Mendes e Freire, 2025).

Nesse contexto, a ldégica neoliberal na universidade
reforca uma racionalidade produtivista e meritocratica,
impactando a saude mental com aumento de estresse,
inseguranga e sofrimento, muitas vezes medicalizado. A
ampliacdo do acesso, especialmente apds a Lei de Cotas, trouxe
maior diversidade, mas também sentimentos de ndo
pertencimento entre estudantes das camadas populares, além de
dificuldades académicas, desigualdades formativas e limitagdes
de capital cultural (Clen, Vinhal e Conceicdo, 2022).

Por fim, estudantes do ensino superior publico enfrentam
dificuldades emocionais, financeiras e de adapta¢do, agravadas
pela conciliagdo com trabalho e outras responsabilidades. Esses
fatores comprometem o desempenho, aumentam a evasao e se
relacionam a problemas de saude mental, indicando a
necessidade de politicas publicas eficazes de permanéncia e apoio
(Leal et al., 2019).
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7. Conclusao

O presente estudo evidencia que o direito a educacdo
superior, embora constitucionalmente assegurado, enfrenta
desafios estruturais e institucionais que limitam sua plena
efetivacdo. As politicas publicas implementadas pelo Estado
brasileiro, como o FIES, PROUNI, REUNI e a Lei de Cotas,
representam avangos importantes na ampliagdo do acesso e na
promoc¢do da equidade. Contudo, a andlise revela que tais
iniciativas, quando dissociadas de politicas integradas de
permanéncia e de cuidado com a saude mental, ndo conseguem
superar completamente as desigualdades histéricas e
socioeconOmicas presentes no sistema educacional.

A Psicologia Social e a Psicologia Cultural demonstram que
o sofrimento estudantil ndo pode ser compreendido como
problema individual isolado, mas como resultado das condicGes
objetivas e simbdlicas produzidas ou negligenciadas pelas
instituicGes e politicas publicas. Fatores como lacunas formativas,
pressdes académicas, inseguranga econdmica e auséncia de
suporte institucional, afetam a trajetdria de estudantes de baixa
renda, potencializando sentimentos de ndo pertencimento,
ansiedade e evasao. Assim, a democratizacdao do acesso deve ser
acompanhada de estratégias de permanéncia que considerem
dimensdes psicoldgicas, pedagdgicas e sociais, promovendo
ambientes universitarios inclusivos, equitativos e acolhedores.
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Dessa forma, o Estado exerce papel central, ndo apenas na
regulacdo e expansao do ensino superior, mas também na criagao
de condicOes para que a educacdo superior cumpra seu papel
como direito social, instrumento de redugao das desigualdades e
de formagdo integral do sujeito. A efetivacdo desse direito,
demanda politicas publicas integradas, articuladas, sensiveis as
dimensdes sociais e psicolégicas da vida estudantil, capazes de
transformar a universidade em espaco democratico, critico e
inclusivo, reafirmando seu potencial de promover
desenvolvimento social, cientifico e cultural para toda a
sociedade.
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Capitulo 3.

EDUCACAO SUPERIOR EM UMA FORMACAO SOCIAL
DEPENDENTE: ESTADO, ORGANISMOS INTERNACIONAIS E OS
LIMITES DO DIREITO NO BRASIL

Fernanda Agum

RESUMO

Este artigo analisa a politica de educagdo superior no Brasil a partir das particularidades da
formagdo social brasileira, marcada pela dependéncia, desigualdade estrutural e constituigdo
histérica de uma cidadania restrita. Argumenta-se que tal configuragdo ndo resulta de escolhas
técnicas isoladas, mas como expressdo de mediagBes histdricas e politicas proprias da forma
assumida pelo Estado brasileiro. Com base em revisdo bibliografica critica, ancorada no
pensamento social brasileiro e na tradigdo marxista, examina-se como a educagdo superior se
estrutura como politica social contraditdria, articulando ampliagdo formal de direitos, expansdo
privada e mecanismos de regulagdo e financiamento indireto. Analisa-se, ainda, o papel dos
organismos internacionais na difusdo de agendas e discursos que, incorporados pelo Estado,
operam como mediagdes hegemdnicas compativeis com os limites estruturais da cidadania.
Argumenta-se que a expansdo da educagdo superior reafirma padrdes histéricos de segmentagdo
e mercantilizagdo, convertendo esse nivel de ensino em campo estratégico de disputa hegemonica.
Palavras-chave: formagdo social brasileira; educagdo superior e cidadania ; Estado e regulagao
internacional

ABSTRACT

This article analyzes higher education policy in Brazil based on the particularities of Brazilian social
formation, marked by dependency, structural inequality, and the historical constitution of a
restricted citizenship. It is argued that such a configuration does not result from isolated technical
choices, but as an expression of historical and political mediations inherent to the form assumed
by the Brazilian State. Drawing on a critical bibliographic review, grounded in Brazilian social
thought and the Marxist tradition, it examines how higher education is structured as a
contradictory social policy, articulating the formal expansion of rights, private growth, and
mechanisms of regulation and indirect financing. It also analyzes the role of international
organizations in the diffusion of agendas and discourses that, once incorporated by the State,
operate as hegemonic mediations compatible with the structural limits of citizenship in the
country. It is argued that the expansion of higher education reaffirms historical patterns of
segmentation and commaodification, converting this level of education into a strategic field of
hegemonic dispute.

Keywords: Brazilian social formation; higher education and citizenship; State and international
regulation
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1. Introducgao

A formacdo social brasileira constitui-se historicamente a
partir de um capitalismo dependente, assentado na heranca
escravocrata, na persisténcia de estruturas autocrdticas e na
constru¢ao de uma cidadania restrita, seletiva e desigual. Nesse
contexto, o Estado desempenha papel central na mediacdo das
relacGes de classe, ndo apenas como instancia de coercdo, mas
como organizador ativo da hegemonia burguesa, delimitando os
contornos da democracia e dos direitos sociais.

A politica de educacdo superior insere-se nesse
movimento historico como uma politica social tardia, marcada
por forte segmentagdo institucional e por uma permanente
tensdo entre sua afirmacdo formal e sua funcionalidade a
reproducao das desigualdades sociais.

Diante desse quadro, coloca-se o problema central a ser
analisado neste trabalho: compreender como a particularidade
da formacdo social brasileira condiciona a forma pela qual a
politica de educacdo superior se estrutura historicamente,
mediando a incorporagao e a tradugao de agendas e discursos de
organismos internacionais. A questdao que se coloca é: quais
limites essa configuragao impde a educagao superior enquanto
direito social? Essa discussdo sera feita a partir de uma revisao
bibliografica critica, ancorada no pensamento social brasileiro e
na tradicdo marxista.
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Nesse sentido, a politica de educagdo superior ndo pode
ser compreendida de forma dissociada das transformacdes mais
amplas do Estado brasileiro e de sua insercdo subordinada ao
capitalismo mundial. A partir da segunda metade do século XX, e
de maneira mais intensa nas ultimas décadas, observa-se a
crescente presenc¢a do Banco Mundial (BM) e outros organismos
internacionais na formulag¢ao de diagndsticos e recomendagdes
sobre politicas publicas, difundindo concepg¢des de educacdo
orientadas pela eficiéncia, competitividade e légica da regulagao
por resultados.

No caso brasileiro, tais agendas n3ao operam como
imposicoes externas, mas sao historicamente mediadas por um
Estado que, ao incorpora-las, reforca padrdes estruturais de
privatizacdo e mercantilizacdo da educacdo superior. Nessa
perspectiva, a expansdo do setor privado, a centralidade dos
mecanismos avaliativos e a redefinicdo do papel estatal na oferta
e no financiamento do ensino superior, expressam nao apenas
um movimento de ajuste a diretrizes internacionais, mas a
atualizacdo de formas histdricas de gestdo da questdo social,
compativeis com a formacdo social brasileira.

2. Qual educagao, para qual formagao social

2.1. A Formagdo Social Brasileira

Florestan Fernandes (2020) é um autor central para a
discussdo sobre a revolucdo burguesa no Brasil. Ao pensar neste
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pais em termos do desenvolvimento do capitalismo, ele nega a
teoria do subdesenvolvimento como atraso, assim como as
teorias de que sua superacao se daria por meio da aceleracao do
crescimento (LIMOEIRO-CARDOSO, 1995). Portanto, entende-se
gue os paises com historico de colonizacdo foram incluidos de
forma especifica a nova expansao capitalista: uma integragcao
realizada de maneira desigual, subordinada e dependente (FREIRE
e BECHER, 2013).

Para Fernandes (2020), para que uma sociedade
auténoma exista, deve ter classes sociais fortes, capazes de entrar
em didlogo para a resolugao de conflitos. No entanto, em uma
sociedade de capitalismo dependente, a classe burguesa se
coloca em confronto com as outras, fazendo com que se torne
enfraquecida, mantendo, entretanto, seu prestigio local e sua
subordinagdo ao capital estrangeiro (LIMOEIRO-CARDOSO, 1995).
Sob esse viés, as democracias nos paises de capitalismo
dependente se tornam restritas e seletivas, restringindo também
0 acesso a cidadania e aos direitos sociais, vistos como privilégios.

Desta forma, julga-se necessario retomar as
particularidades da formacdo social brasileira, marcada por um
processo de revolugdo burguesa sem ruptura democratica,
conforme analisado por Fernandes (2020). Tal estrutura historica,
assentada na dependéncia e na restricdo da cidadania, ndo se
dissolve com a internacionalizacdo do capitalismo, mas atualiza-
se por meio da insergdao subordinada do pais na ordem global
(IANNI, 1984).
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De acordo com lanni (1984), a partir de um Estado
autoritario desenvolvido nas relagdes entre a Monarquia e a
oligarquia brasileiras, as solugdes para os problemas nacionais
foram pensados e colocados em pratica de “cima para baixo”, em
uma organizagdo estatal que favorecia os interesses oligarquicos,
burgueses e imperialistas. Os periodos Mondrquico brasileiro e o
Republicano pds-1889 foram marcados por muitas reivindicagcées
populares contra a repressao do Estado, mas apagadas por sua
brutalidade. Para lanni (1984), esses anos marcam O processo
histérico da formacdo social brasileira, uma vez que, com o
surgimento da campanha abolicionista versus a republicana,
indicam-se os primdrdios do surgimento da sociedade civil e sua
relacdo com o Estado.

Em ambos os periodos, até o ano de 1930, ha uma forte
marca do arbitrio dos governantes contra setores populares que
se organizavam para lutar pela diminuicdo da exploragao ou
conquista de algo democratico. Enquanto isso, o Estado
organizava-se em favor das classes dominantes, que usavam o
poder estatal para continuarem no poder (IANNI, 1984). O autor
entende, em vista disso, que o Estado tem sido uma instituicao
forte e autoritaria ao longo de toda a revolugao burguesa no pais,
exercendo papel importante na mediacdo de conciliagbes, de
forma a legitimar as decisdes pelo alto, sem uma socializagao com
o mundo do trabalho.

Francisco de Oliveira (2003) também discutiu a formacao
social brasileira, em um viés de critica direta a economia politica
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em curso. O autor identificou, na década de 1930, uma abertura
do pais em termos econdmicos, mas analisou a producdo de uma
dependéncia pensada a partir do lugar na divisao internacional do
trabalho e na articulagdo com interesses internos. Explica, por
meio da metafora do ornitorrinco, de que modo o pais, a partir da
industrializacdo, “funcionalizou” os elementos do “atraso” ao
modo de producdo capitalista. Portanto, por meio do
rebaixamento permanente da forca de trabalho (heranca do
escravismo), e da distribuicdo de “benfeitorias”, como
acumulagdao primitiva, chega-se a um pais grandemente
urbanizado, com pouca forca de trabalho, sem residuos de um
pré-capitalismo mas um forte agronegdcio, uma estrutura de
servicos diversificada e muito desigual. Essa desigualdade é
atribuida a consciéncia burguesa em escolher, nos momentos em
que era possivel alguma “luta por autonomia”, estar subordinada
ao capital estrangeiro, contentando-se com um status rebaixado,
mas nunca ao lado dos mais pobres.

lanni (1984) e Coutinho (2006), ao utilizarem o conceito de
“via prussiana” aplicado ao caso brasileiro, esclarecem que esta é
uma maneira de lidar com uma configuragdo de forgas sociais na
qgual as classes dominadas sdo ativas politicamente. Assim,
quando ha ameagas ou crises no ambito social, surge na burguesia
a necessidade de refazer o pacto social e retomar a conciliagdo
(sempre pelo alto), a fim de afastar a hipdtese de uma mudanca
revoluciondria. Aqui, o conceito “moderniza¢cdo conservadora”,
de Barrington Moore Jr., aponta uma contribui¢do: nos casos em
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gue a transicdo para a modernidade leva a conservacdo de
caracteristicas pré-capitalistas, a burguesia prefere conciliar com
o atraso a aliar-se com as classes populares.

No Brasil, pais em que o rompimento com as ordens
anteriores foi feito sempre por meio de um rearranjo entre
diferentes fracdes das classes dominantes e onde o Estado foi
unificado antes da Nacdo e em que as elites ndo possuem
identificagdo com as questdes nacionais, vé-se o protagonismo do
Estado, e ndo do povo. Deste modo, além dos tragos autoritarios,
hd o traco corporativo do Estado e o patrimonialismo,
caracteristicas marcantes da formacao social, principalmente no
gue diz respeito a subordinacdo da sociedade civil ao Estado, feita
por meio da repressdo, violéncia ou cooptacdo (COUTINHO,
2006).

O elemento mais importante a apreender sobre essa
forma de Estado é que ela sempre esteve a servico de interesses
privados. Aqui, a classe dominante controla direta ou
indiretamente o poder estatal e sempre o fez aquém da aceitacdo
consensual do seu projeto de sociedade (COUTINHO, 2006). Para
este autor, esse paradigma de organizacao das relagdes entre
Estado e Sociedade Civil se revelou em crise no final da década de
1970 e inicio de 1980, ou seja, no processo de transicao
democratica, que também foi encaminhada “pelo alto”. Sofreu,
no entanto, interferéncia dos movimentos populares,
organizados em prol da abertura democrdtica no pais. Nesta
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época, o Brasil defrontou-se com a pergunta: como se organizard
a relacao Estado-Sociedade, a partir desse marco?

Dai o pais vé-se, no inicio dos anos 2000, sob o ideario
neoliberal, percebido por meio das politicas macroeconémicas
tomadas pelo governo e pela cooptagdo de importantes
movimentos sociais, em prol da consolidagdo de uma hegemonia
neoliberal. Essas sdo as caracteristicas de uma revolugdo passiva
onde o transformismo é aparente, ou seja, ha a cooptacdo das
principais liderancas impedindo a oposicdo ao bloco de poder
(COUTINHO, 2006). A analise da formacdo social brasileira
evidencia, entdo, que a constituicdo do capitalismo no Brasil se
deu de forma dependente, autoritaria e marcada pela restricao
historica da cidadania. Esse processo engendrou uma forma
especifica de Estado, caracterizada por sucessivas estratégias de
modernizagao conservadora e por mecanismos de hegemonia
seletiva, nos quais a ampliacdo de direitos ocorre de maneira
controlada e funcional a estabilidade da ordem (COUTINHO,
1999).

E nesse marco que se deve compreender a politica de
educacdo superior, ndo apenas como politica social setorial, mas
como campo estratégico de disputa hegemonica, no qual se
articulam interesses estatais, privados e internacionais. O padrao
exposto ajuda a compreender por que a expansao da educagao
superior, ainda que acompanhada de discursos democratizantes,
ndao rompe com a légica da cidadania restrita, mas se conforma
como mecanismo de hegemonia seletiva, compativel com a
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insercdo dependente do pais na ordem do capitalismo
contemporaneo.

2.2. Educagdo Superior Como Campo de Disputa de
Hegemonia: O Banco Mundial na politica publica brasileira

A politica social é inerente ao sistema capitalista e seu
Estado, sendo fator estruturante do desenvolvimento capitalista,
fundamental para a legitima¢dao da sua dominagdo. Desta forma,
conforme Pereira (2011), a politica social deve ser compreendida
como dialeticamente contraditdria, pois simultaneamente é
positiva ou negativa, beneficiando diversos interesses, de acordo
com a correlagdo de forgas predominante. A discussdo sobre
politica social no Brasil esta inserida no interior de um debate
mais amplo sobre o Estado e a garantia de cidadania em que esta
é entendida ndo apenas como um conjunto abstrato de direitos,
mas como o resultado histérico de lutas sociais.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988, ao instituir a Ordem
Social e inscrever nela a saude, educacdo, assisténcia e
previdéncia social como direitos sociais, entre outros, é vista
como demarcagcdo de um projeto societario de construcdo de
uma cidadania plena no pais, mas vive, desde sua promulgacao,
os tensionamentos gerados na arena politica (FLEURY, 2024).

A cidadania constitucional é substantiva, vinculada a
igualdade, participacdao democratica e formacgao integral. Desta
maneira, pode-se considerar a politica educacional um dos pilares
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da politica social, uma vez que, em tese, seus objetivos sé podem
ser garantidos pelo acesso a uma educag¢dao emancipatéria
(FRIGOTTO, 1995). Deste modo, o centro deste debate, a politica
nacional de educacdo superior, é reconhecida formalmente como
componente da cidadania social, mas historicamente estruturada
em estreita articulagdo com o mercado e com a formacgdo da forga
de trabalho (NEVES e PRONKO, 2008).

A compreensdo do alcance efetivo do reconhecimento da
educac¢dao como direito de todos e dever do Estado exige situa-lo
no interior da formacdo social brasileira, marcado pelas relagdes
de dependéncia do capitalismo interno, onde a classe burguesa
busca conciliagOes e o Estado é um mediador, a fim de atender
aos interesses econdmicos da burguesia, que jamais foi
revoluciondria. Limoeiro-Cardoso (1995) frisa que a revolugdo
burguesa brasileira preservou estruturas sociais excludentes e
produziu uma cidadania restrita, na qual os direitos ndo se
universalizaram como resultado de lutas democraticas amplas,
mas se distribuiram de forma seletiva e hierarquizada.

A regulamentac¢do do direito a educagdo contido na CF
coube a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN)
de 1996. Ficaram definidas as finalidades da educacdo superior,
mas de modo dissociado de uma obrigacdo estatal de provisdao
universal, reforcando a seletividade do acesso (DOURADO, 2002).
Para Mancebo, Vale e Martins (2015), esta lei criou as bases legais
para a expansao privada e para posterior incorporacao de
racionalidades gerenciais e mercantis na politica federal de
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educacdo superior, aprofundando a tensdo entre o principio
constitucional da educacdo como direito de cidadania e sua
organizagao pratica como mercadoria.

Outrossim, a iniciativa privada conquista um amplo
mercado consumidor sob a protecdo do discurso da
“democratizacdo” do ensino superior. Esta consolidacdo €, além
de tudo, a implementagao de um projeto de sociedade que
compreende a educacdo como conquista individual e o ensino
superior, como um local para aqueles que podem alcangar e pagar
por ela. Esta 6tica é muito diferenciada da visdo da educacdo
publica como um bem publico, um direito social (MORAIS, 2020).

Ao analisar a funcdo da politica social na estabilizacdo das
desigualdades, Oliveira (2003) demonstra que a modernizagao
brasileira se realiza por meio da articulacdo entre expansdo
institucional e manutencdo de padrdes estruturais de exclusdo,
sendo que o fundo publico assume papel central na sustentacdo
da acumulagdo privada, ou seja, na incorporagdao de recursos
estatais ao processo de valorizacdo do capital por meio de
subsidios, créditos e renuncias fiscais ao setor privado. Nesse
sentido, a ampliagcdo da oferta de educagdo superior, marcada
pela crescente participacdo do setor privado, ndo representa
democratizacdo em si mesma, mas a consolidacdo de um modelo
no qual o financiamento indireto, por meio de subsidios, isencbes
fiscais e programas de crédito (como exemplo, temos o Programa
Universidade para Todos - PROUNI e o Fundo Nacional de
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Financiamento Estudantil, o FIES) se institui como mecanismo de
transferéncia de recursos publicos para o mercado educacional.

A LDBEN, ao assegurar ampla liberdade a iniciativa privada
e ao redefinir o papel do Estado como regulador e indutor,
converte a educagdao superior em espago privilegiado de
combinacdo entre expansao quantitativa e reproducdo qualitativa
das desigualdades. Tal dinamica expressa uma forma de
modernizagdo que nao supera o atraso, mas o incorpora
funcionalmente, permitindo que a educacgdo superior se expanda
sem se constituir como direito social universal.

Mais uma vez cabe o elo com o pensamento de Coutinho
(1999), que partindo das categorias de revolugao passiva e
modernizacdo conservadora, demonstra que a ampliacdo de
direitos ocorreu por meio de estratégias estatais “pelo alto”, nas
guais demandas sociais eram incorporadas de maneira
controlada, sem alteracdo substantiva das bases da dominacdo de
classe. Sob essa otica, a Constituicdo e a LDBEN podem ser
compreendidas como um momento de ampliacdo formal da
cidadania, compativel com uma légica de hegemonia “seletiva”, e
ndo como ruptura com os limites estruturais da formacgdo social.

Ainda no contexto dos anos 1980, um importante - mas
ndo novo - ator ganha notoriedade no Brasil e América Latina,
tanto em termos de assuntos econémicos e politicos, quanto no
cenario educacional. Trata-se do Banco Mundial (BM), que
enquanto organismo internacional multilateral, passa a ser o
indutor de um processo de ajustamento estrutural e da reforma
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do Estado. A fungdo deste 6rgdo, nesta década, se constituia em
recomendar e supervisionar politicas publicas dos Estados
afetados pela crise internacional. Assim, a aceitacdo das suas
recomendacOes facilitou que as economias endividadas
continuassem a pagar os juros das suas dividas e reiniciassem seu
processo de endividamento. Dentre as condicionalidades para
esses empréstimos estava o compromisso em realizar reformas
no setor publico e em suas relagdes com o mercado, bem como a
reorientacdo das politicas sociais, principalmente em educacao e
saude, focalizando na atencdo primaria e educacdo basica aos
setores em extrema pobreza. Sob essa perspectiva, a atuagao do
BM pode ser compreendida como uma construgdo hegemonica
transnacional: suas recomendag¢des possuem o objetivo de
adequacgdes a enfoques, objetivos e politicas apregoadas pelo
governo norte-americano (VILAS, 2014).

Vilas (2014) afirma que esse processo de reforma do
Estado levou a um desmantelamento puro e simples das
instituicGes, em niveis operativos, em sua dotacdo de recursos
humanos, materiais e financeiros, em suas capacidades extrativas
e distributivas, em suas margens de autonomia de dentro para
fora, o que foi feito sem reflexao prévia por parte dos governos,
forcados pela necessidade de reduzir ao maximo o gasto publico.
Sendo assim, o Estado Minimo tornou-se o paradigma dessa
época.

Apesar da ideia corrente de que o BM e outros organismos
internacionais eram os “vildes” no contexto da crise, uma vez que
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impunham e terminavam por “moldar” os paises, segundo as suas
proprias visoes de sociedade, Pronko (2014) afirma que, mais
recentemente, entende-se que a atuagao ideoldgica e politica do
BM talvez tenha sido mais importante que sua atuacdo financeira.

No campo educacional, o BM situa-se no contexto de um
conjunto de organizagBes nacionais e internacionais que
formulam, reformulam, d3o suporte e disseminam suas
orientacbes de politicas. Para uma analise mais precisa dessa
atuacdo, é necessario superar a visdo de uma atuacdo de “fora
para dentro”, de imposi¢do unilateral que vitimiza os governantes
(PRONKO, 2014). Ao contrario, é possivel perceber que as
conexdes entre os paises e 0 BM remete antes a persuasdo do que
a imposicdo, uma vez que alguns grupos nacionais possuem
identidade de interesses com essas agéncias, fazendo com que
seja “util” essa unidade, ja que ajudam a consagrar os valores de
ambos os grupos (MELLO, 2014).

Fontes (2012), ao desenvolver o conceito de capital-
imperialismo, ratifica o que estd sendo demonstrado, uma vez
gue mostra que a dominac¢do capitalista contemporanea ndo se
exerce apenas por meio da coercdo estatal direta ou da imposicao
econdmica, mas se estrutura também através de uma complexa
rede de instituicbes, fundagbes, organismos multilaterais e
aparelhos privados de hegemonia, responsaveis pela construgao
de consensos, pela difusdo de valores e pela naturalizacdo de
determinadas agendas politicas.
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Aplicada ao campo da educagdo superior, essa perspectiva
permite compreender que as agendas difundidas pelo BM e
outros organismos nao representam apenas recomendagdes
técnicas, mas possuem uma racionalidade politica que redefine o
papel do Estado e reconfigura a educagdo como campo
estratégico de acumulagdo e controle social (MELLO, 2014). A
incorporacdo dessas diretrizes pelo Estado brasileiro, ocorre
portanto, de maneira funcional a sua forma histdrica de
organizacdo da hegemonia, em consonancia com os limites
estruturais da cidadania e com a ldégica da modernizagao
conservadora.

Também ¢é importante destacar que, no contexto da
reabertura democratica dos anos 1980, novos grupos chegam ao
poder ou as arenas de discussdo, alguns deles com perfis afinados
com as ideias do BM (MELLO, 2014). Por conseguinte, nesse
processo, ha a ascensdao de uma “intelligentsia” - intelectuais do
campo da economia, principalmente - que participava ativamente
dos debates e dos processos da redemocratizacao, mas que, ao
mesmo tempo, eram ligados de diversas formas aos organismos
internacionais - consultores, gerentes, ex-presidentes, entre
outros - e que ja possuiam status de especialistas educacionais,
essencialmente ligados a educagao superior (MELLO, 2014).

A partir de 1997, surge o paradigma do Estado efetivo, no
qual este deve ser um facilitador do investimento e gestao
privados, ou seja, um intermedidrio nas rela¢gdes entre Estado e
sociedade. Entdo, promove-se a relacdo Estado-mercado,
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associando-a ao fortalecimento da democracia, dentro de uma
proposta de revalorizacdo do Estado (VILAS, 2014). H4 uma ideia
de redimensionamento do Estado: ele ndo precisa ser o Unico
provedor de servicos basicos, ele deve abrir esse mercado a
provedores privados, ou seja, o Estado e o mercado sao
complementares. Assim, uma das melhores relagGes entre eles
seria a privatizacdo, uma vez que beneficiaria ambos os lados,
além da sociedade (PRONKO, 2014).

Essas novas orientagdes chegam com grande peso ao
Brasil ao longo da década de 1990, sendo implementadas com
grande forga no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). A
“intelligentsia” ligada por afinidade ideoldgica ao BM, formada
por intelectuais “organicos”, surgidos junto as classes sociais
fundamentais e que exerceram fung¢des organizativas e
dirigentes, contribuiram para a elaboragdo e difusdo da
concepgao de mundo que sustentava sua hegemonia (COUTINHO,
1999), pois participaram, por anos, do quadro governamental. No
ensino superior, a proposta de FHC previa autonomia para as
universidades publicas, mas condicionada a verba a avaliagdo de
desempenho, ao numero de alunos que efetivamente formam, as
pesquisas que realizam e aos servigos que prestam, entre outros.
A velocidade do crescimento do setor privado do ensino superior
provocou debates e criticas.
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Grafico 1 - Evolucdo das matriculas de graduacéo no Brasil, segundo a
categoria administrativa (publica e privada) - 2014-2024
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Fonte: Elaborado pela autora {(2026) com base nos dados da Tabela 3.01 do
Censo da Educagéo Superior 2024 (Inep, 2025).

Na transicdo de um governo conservador, no sentido
liberal-burgués, nos anos 2000, para uma frente de esquerda, a
atuagao do BM continuou, o que mostra sua capacidade
adaptativa, mas com importante mudanga no sistema de fluxos
de financiamento: se antes os empréstimos eram feitos
diretamente ao governo federal, a partir de 2011 passam a
envolver Estados e Municipios, o que significa uma forma ou uma
adaptacdao da forma de atuag¢dao do organismo ao pais (MELLO,
2014). Portanto, entende-se que o BM busca vozes convergentes
as suas, pois precisa continuar promovendo seus empréstimos e
politicas.

Neste contexto, a centralidade atribuida a lideranca
técnica, a inteligéncia e aos especialistas na formulagdo e
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implementacdo das politicas publicas, ndo pode ser vista como
expressdao neutra de racionalidade ou de aprimoramento
democratico. No capitalismo contemporaneo, a valorizacdo da
sociedade civil e da participacdo, ocorre, frequentemente,
dissociada de uma efetiva ampliacdo do conflito politico,
operando antes como mecanismo de despolitizacdo e de
neutralizacdo das lutas sociais (DURIGUETTO, 2007).

Ao deslocar o debate das politicas publicas para o terreno
da governanga, da concertagdo e do consenso técnico, hd o
reforco de uma concepcao liberal de sociedade civil, que esvazia
seu potencial critico e subordina a participacdo social aos limites
previamente definidos pelo Estado e pelo mercado
(DURIGUETTO, 2007). Nesse sentido, a atuagao da intelligentsia e
de liderangas legitimadas por critérios de expertise, contribuiu
para a construcdo de consensos restritos em torno de agendas ja
hegemonizadas, convertendo a educagdo superior em objeto de
gestdo e eficiéncia e ndo, em campo de disputa substantiva sobre
direitos, projetos societarios e democratizacdo efetiva.

Sob esse prisma, a andlise da politica de educagdo
superior, a luz da particularidade da formacdo social brasileira,
evidencia que sua conformacdo recente ndo resulta de “desvios”
ou mudangas conjunturais, mas de um processo historicamente
mediado pelo Estado, no qual se articulam dependéncia,
modernizagao conservadora e gestao seletiva da cidadania. A
incorporacdo de agendas e discursos difundidos por organismos
internacionais ocorre de maneira funcional a essa trajetoria,
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operando como media¢dao hegemonica que redefine a educagao
superior, a0 mesmo tempo em que preserva padrdes estruturais
de desigualdades. A educagdo superior consolida-se, nesse
sentido, como campo estratégico de disputa hegemonica, no qual
se combinam amplia¢do formal de direitos e restricdo substantiva
de sua efetivacdo, recolocando, em novos termos, a questdo
sobre os limites e as possibilidades da mesma, enquanto direito
social no interior da formacao social brasileira.

3. Consideragoes finais

Ao longo deste trabalho, buscou-se analisar a politica de
educacdo superior no Brasil, a partir das particularidades da
formacao social brasileira, compreendida como resultado de um
processo histérico marcado pela dependéncia, pela desigualdade
estrutural e pela constituicdo de uma cidadania restrita. A
articulacdo entre Estado, politicas sociais e educacdo superior
revelou-se fundamental para compreender que a configuragao
atual desse nivel de ensino ndo decorre de escolhas técnicas ou
de pressGes externas, mas de mediacdes histdricas e politicas
coerentes com a forma assumida pelo capitalismo no pais.

A incorporagao de agendas e discursos difundidos por
organismos internacionais, longe de representar uma ruptura
com essa trajetdria, expressa a atualizagdo contemporanea de
padroes histéricos de dominacdo. Ao serem traduzidas pelo
Estado brasileiro, tais diretrizes reforcam mecanismos de
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regulacdo, mercantilizacdo e financiamento indireto, que
permitem a expansdo da educacdo superior sem que esta se
constitua como direito social universal. Desse modo, a amplia¢do
formal do acesso convive com a manutengao de desigualdades
profundas na oferta, na qualidade e nas condicGes de
permanéncia, reafirmando o carater seletivo da cidadania
educacional.

Tendo em vista que os limites da educacdo superior
enguanto direito social se inscrevem na prépria forma historica
do Estado brasileiro e nos modos pelos quais a hegemonia é
construida e administrada - combinando ampliacdo controlada de
direitos, centralidade do mercado e despolitizacdo dos conflitos
sociais - a educacdo superior consolida-se como campo
estratégico de disputa hegemonica, no qual se articulam projetos
societarios distintos, ainda que desigualmente posicionados. Tais
limites ndo eliminam o carater contraditorio desse campo, nem
anulam sua condicdo de espaco de disputa politica. Compreender
essas contradigdes, longe de conduzir a respostas normativas
imediatas, permite situar a educacao superior como expressao
das tensdes histéricas entre direito e mercadoria, democratizacdo
formal e restricdao substantiva da cidadania, recolocando o debate
sobre o papel do Estado e das politicas educacionais, na
construcdo de projetos efetivamente emancipatorios.
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Capitulo 4.

A CONSTRUGCAO DO PLANO NACIONAL DE EDUCAGAO (PNE)
NUMA PERSPECTIVA GRAMSCIANA DE HEGEMONIA

Tiago da Silva Almeida

RESUMO

O artigo analisa o Plano Nacional de Educagdo (PNE), nas versées 2001-2010 e 2014-2024, como
dispositivo central de disputa por hegemonia no Estado Ampliado brasileiro, sob a 6tica de Antonio
Gramsci, como um planejamento educacional na luta de classes pela diregdo intelectual e moral da
sociedade. Enquanto o primeiro plano foi marcado pelo "transformismo" e pela neutralizagdo de
conflitos, o segundo emergiu como campo de resisténcia contra-hegemonica, pelas questdes
étinico-raciais e territoriais. Os resultados demonstram que a efetividade do PNE é severamente
limitada pela estrutura do capitalismo dependente e pela légica do ajuste fiscal, que ‘priva’ o fundo
publico e restringe a cidadania. Por isso, o PNE 2026-2036 (PL 2.614/2024) representa uma
encruzilhada histdrica, cuja viabilidade deve priorizar o cumprimento das metas, democratizagdo
do ensino e valorizagdo do magistério, prosseguindo com as alteragdes relevantes dos PNEs
anteriores.

Palavras-chave: PNE. Hegemonia. Territorio. Cidadania. Gramsci.

ABSTRACT

The article analyzes the National Education Plan (PNE), in its 2001-2010 and 2014-2024 versions,
as a central apparatus of struggle for hegemony within the Brazilian Integral State. From the
perspective of Antonio Gramsci, it is viewed as an educational planning instrument within the class
struggle for the intellectual and moral leadership of society. While the first plan was marked by
"transformism" and the neutralization of conflicts, the second emerged as a field of counter-
hegemonic resistance through ethnic-racial and territorial issues. The results demonstrate that the
effectiveness of the PNE is severely limited by the structure of dependent capitalism and the logic
of fiscal adjustment, which ‘starves’ the public fund and restricts citizenship. Therefore, the PNE
2026-2036 (Bill 2,614/2024) represents a historical crossroads, whose viability must prioritize the
fulfillment of goals, the democratization of education, and the appreciation of teaching staff,
building upon the relevant changes from previous PNEs.

Keywords: PNE. Hegemony. Territor. Citizenship. Gramsci.
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1. Introducgao

O debate sobre a politica educacional transcende a gestao
técnica e insere-se em complexas relacdes de poder que
estruturam a vida social. Historicamente, o conceito de territorio
na educagao ultrapassou a nogao geografica para tornar-se um
campo de disputas por direitos e pela concretizacdo de politicas
publicas. A educagao configura-se, assim, como um espago
estratégico para a manifestacao e consolidagdao de hegemonias
em disputa.

Na perspectiva de Gramsci, o Estado atua pela direcao
intelectual e moral da Sociedade Civil, formando o chamado
Estado Ampliado. E nesse espaco que o Plano Nacional de
Educacdo (PNE) se insere como instrumento de articulacdo e
producdo de consensos, em torno de projetos de sociedade. Ao
estabelecer diretrizes decenais, o plano orienta praticas e
curriculos, refletindo a luta pela direcdo ética e politica da
educacdo nacional.

Destaca-se que o segundo PNE (2014-2024) teve a vigéncia
prorrogada até dezembro de 2025, sob a Lei n? 14.934/2024
(Agéncia Senado, 2024).

Contudo, a luz do pensamento gramsciano, esse processo
reflete correlacdes de forcas e interesses em disputa, podendo
tanto refor¢car uma hegemonia dominante quanto abrir espagos
para a construcdo de contra-hegemonias, a depender do grau de
participagao social e da capacidade dos sujeitos coletivos de
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intervir criticamente na formulagdo e implementacao das politicas
educacionais.

A escolha deste tema decorre do interesse em
compreender como as politicas publicas educacionais se
articulam as formas de organiza¢do do Estado e as relagOes de
poder presentes na sociedade contemporanea, especialmente no
gue se refere a producdo de consensos e a disputa por projetos de
uma sociedade/nacdo “melhor”.

Conforme Losurdo (2004, p. 64), essa ideia de
sociedade/nac¢do considerada melhor, precisa de reflexao, pois a
expansao da cidadania muitas vezes convive com mecanismos de
exclusdo e “clausulas de barreira” que impedem uma verdadeira
democratizagdo e avangos significativos para as pessoas.

Portanto, a busca por uma nacdo melhor através do PNE
implica enfrentar as contradicdes de uma democracia burguesa
gue, historicamente, tendeu a limitar a participacdo das classes
subalternas aos marcos da hegemonia dominante.

O interesse amadureceu com a disciplina Estado,
Sociedade e Cidadania, com as discussdes sobre Estado e
Democracia e as relacdes de poder sob a dtica Gramsciana, pois a
teoria marxista de Gramsci, desenvolvida a partir de suas
reflexGes sobre as sociedades ocidentais, questiona a nocdo
restrita de Estado como mero instrumento de coercdo da classe
dominante (a "sociedade politica").

Neste sentido, o problema de pesquisa que orienta este
trabalho é: Como a construgdo do Plano Nacional de Educacdo
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(PNE) pode ser analisada pelo referencial gramsciano, destacando
as relagdes de hegemonia, territério, poder, Estado Ampliado e o
papel dos intelectuais organicos? O objetivo geral é analisar a
construcdo do PNE, compreendendo-o como um dispositivo legal
e politico de disputa hegemonica e de poder.

Os objetivos especificos sdo: Identificar as principais
categorias gramscianas (Hegemonia, Estado Ampliado, Intelectual
Organico) mobilizadas na analise do PNE pela literatura recente;
Discutir como o conceito de Territdrio é aplicado para discutir a
implementacdo do PNE, evidenciando as relacGes de Poder na
concretizagao de suas metas; E apresentar as perspectivas para o
terceiro PNE (a partir de 2026) a partir dos limites e avancos
apontados pela literatura sobre a atuacdo do Estado e da
Sociedade Civil na elaboracdo desse plano.

A presente pesquisa caracteriza-se como um estudo de
natureza qualitativa, fundamentado em procedimentos de revisdo
bibliografica e documental. O suporte tedrico-metodoldgico
advém das discussGes realizadas na disciplina Estado, Sociedade e
Cidadania, que privilegia a analise das contradi¢cdes conceituais e
objetivas do Estado moderno através de categorias como
sociedade civil, hegemonia e relagdes de poder. Essa base permite
que o levantamento bibliografico e a analise das normativas
educacionais ndo sejam apenas descritivos, mas ancorados na
critica a regulagao social e ao processo de formagdo das politicas
publicas no capitalismo contemporaneo.

A selecdo dos autores fundamenta-se na articulacdo entre
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Estado, sociedade, cidadania e politica social sob a dtica
gramsciana, integrando as referéncias da ementa a pesquisadores
contemporaneos. Enquanto os autores da disciplina ndo sofreram
delimitagdo cronoldgica por sua relevancia estrutural, as fontes
complementares externas foram selecionadas mediante um
recorte temporal de até cinco anos. Essa estratégia metodoldgica
garante o rigor das categorias classicas e a atualidade necessdria
para a analise na pesquisa (Lima; Mioto, 2020).

2. O estado: ampliado, coercao e consenso

A teoria marxista de Gramsci, desenvolvida a partir de suas
reflexGes sobre as sociedades ocidentais, questiona a nocao
restrita de Estado como mero instrumento de coercdo da classe
dominante (a "sociedade politica").

Gramsci propOe a categoria de Estado Integral ou
Ampliado, que engloba a Sociedade Politica (o aparelho
governamental, o juridico-militar, o uso da forca) e a Sociedade
Civil (o conjunto de organismos privados que difundem e
organizam a hegemonia). A hegemonia, nesse sentido, é a
capacidade de uma classe (ou bloco de classes) de exercer a
direcdo intelectual e moral sobre toda a sociedade.

O poder de classe ndo se sustenta apenas pela forca bruta,
mas pela obtencdo de consenso ativo por parte das classes
subalternas, mediado pelos aparelhos privados de hegemonia
(escolas, igrejas, meios de comunicacao, sindicatos, partidos etc.).
E na Sociedade Civil que se d4 a "guerra de posicdo", uma luta
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prolongada pela consciéncia e pela ideologia, anterior a tomada
do poder estatal.

"A supremacia de um grupo social manifesta-se de
duas maneiras: como ‘dominio’ e como ‘dire¢do
intelectual e moral. Uma supremacia social na
sociedade civil, portanto, uma hegemonia, e uma
supremacia politica na sociedade politica, ou
governo. Estas duas func¢les organicas, direcdo
intelectual e moral e dominio, correspondem aos
dois grandes planos superestruturais nos quais se
pode dividir a superestrutura: a ‘sociedade civil’ e
a ‘sociedade politica’ (Gramsci apud Duriguetto,
2007, p. 77, trad. e adap. do autor).

A educacao formal, estruturada e regulamentada, e a
prépria formulagdo de politicas educacionais de longo prazo,
como o PNE, inserem-se, portanto, diretamente na esfera da
sociedade civil como aparelhos centrais na reprodugdo (ou
guestionamento) da hegemonia.

Essa colaboragdao evidencia que o PNE opera como um
dispositivo de equilibrio entre as fun¢bes de direcdo e dominio,
modificando o planejamento em uma arena de negocia¢do de
interesses e conflitos (cultura, economia, regionalismos, meio
ambiente, identidades...).

Ao mediar o consenso na sociedade civil, o plano prepara
o terreno para a institucionalizacdo de projetos politicos que
pretendem se tornar hegemonicos no seio do Estado. Assim, a
educacdo formal consolida-se como o espago onde a vontade
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estatal se funda a organizagao da cultura e do pensamento social.

Nesse sentido, a articulagdo entre coercdo e consenso
define o equilibrio sonoro da dominag¢do burguesa nas sociedades
ocidentais contemporaneas. Buci-Glucksmann (1979) destaca que
o Estado utiliza seus aparelhos de hegemonia para converter
interesses particulares da classe dominante em um projeto ético-
politico educacional de validade nacional.

A funcdo dos intelectuais, dentro dessa estrutura, é
fundamental para a manutencdo da direcdo intelectual e moral do
bloco histérico vigente. Como aponta Acanda (2006), os
intelectuais operam na sociedade civil para organizar o consenso,
garantindo que uma visdo de mundo hegemonica seja assimilada
como senso comum pelas classes subalternas.

Sob essa 6tica, politicas publicas como o PNE, deixam de
ser meros documentos técnicos para se tornarem instrumentos
de regulacgdo social e disputa de poder. Segundo Buci-Glucksmann
(1979), a estratégia do Estado Ampliado se manifesta na
capacidade de planejar a longo prazo, moldando as consciéncias
através das instituicGes educativas e culturais, sob interesses e
disputas de poder e controle.

A nogao gramsciana de Estado Ampliado permite
compreender o PNE como resultado da articulagdo entre coercdo
e consenso na sociedade civil. Contudo, no contexto do
planejamento educacional decenal, essa categoria precisa ser
deslocada para incorporar a dimensdo temporal e territorial da
politica.
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O PNE opera como um dispositivo de longo prazo por meio
do qual o Estado organiza expectativas, regula conflitos e
administra a cidadania no tempo e no espago. Assim, o
planejamento decenal ndo apenas reflete o Estado Ampliado, mas
o atualiza como forma especifica de governo, na qual a hegemonia
se exerce pela gestdo programdtica das desigualdades
educacionais nos territérios.

2.1. O poder e as relagbes de interessses no cendrio
politico-educacional

A sociedade civil, longe de ser um espago harmonico,
constitui-se como o locus privilegiado de produgao da hegemonia,
no qual as demandas sociais sdo organizadas, hierarquizadas e
filtradas. Conforme Acanda (2006), o Estado incorpora
seletivamente aquelas pautas que ndao confrontam a légica do
capital, traduzindo-as em politicas publicas de carater regulatério.
No ambito educacional, o PNE atua como instrumento juridico de
estabilizacdo desse consenso, estabelecendo limites aos avancos
do direito a educacdo compativeis com os interesses dos
legisladores que formulam, discutem e aprovam as legislacdes."

1 O corpo legislativo (composto por vereadores, deputados e senadores)
atua como parte integrante do aparelho de Estado que, em ultima
instancia, opera para garantir a reproducdo das relagbes sociais de
producdo capitalistas. Embora esses agentes ocupem cargas eletivas
em uma democracia formal, sua pratica legislativa é atravessada por
interesses de classe, o0 que torna o processo de aprovagao de leis, como
o PNE, um exercicio de filtragem: as normas séo aprovadas desde que
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A seletividade mencionada por Acanda (2006) conecta-se
diretamente a natureza da politica social no capitalismo.
Conforme discute Pereira (2008), a politica social ndo é apenas um
canal de direitos, mas um mecanismo de regulagdao que visa
manter a reproducdo da forca de trabalho, dentro de limites que
ndo coloquem em risco o processo de acumulacdo.

Nessa perspectiva, o PNE pode ser visto como uma
tentativa do Estado de gerenciar as expressoes da "questdo social"
no territério educativo. Lessa (2014) argumenta que a estrutura
estatal moderna estd ligada as necessidades da ordem burguesa,
organizando o dominio de classe sob a aparéncia de interesse
geral. Assim, as metas de cidadania e educag¢do sao tensionadas
pela légica da mercadoria, dificultando a construgao de uma
pratica educativa que seja verdadeiramente emancipada.

A contemporaneidade dessa disputa é reforcada por
Moraes, Araujo e Menes (2024), que destacam como as politicas
sociais brasileiras enfrentam hoje o desafio do desmonte de
direitos, em prol de uma agenda neoliberal. Os autores apontam
gue a esfera publica tem sido capturada por interesses privados,
transformando o direito a educagdao em uma plataforma de gestao
de resultados.

Essa captura reflete a crise da democracia burguesa, onde
o PNE se torna um campo de resisténcia. Para Moraes, Araujo e
Menes (2024) a articulacdo entre o macro (Estado) e o micro

nao rompem com os limites estruturais que sustentam a dominagao
burguesa e a estabilidade das politicas de coalizdes no poder (Lessa,
2014).
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(territorio) é fundamental para entender como as politicas sdo de
fato renovadas, evidenciando que a luta pela educacdo é, em
ultima instancia, uma luta pela prépria definicdo de cidadania.

2.2. Intelectuais Orgdnicos na Politica Educacional

A elaboracdo e implementac¢do das metas do PNE depende
da atuac3o dos intelectuais organicos?, que operam na mediacdo
entre a técnica e a politica. Estes agentes, vinculados a diferentes
projetos de classe, disputam o sentido ético-politico da educagao
na sociedade civil.

Enquanto alguns buscam a formagdo para o mercado,
outros tencionam o Estado em direcdo a uma educacao
emancipadora, evidenciando que o plano decenal é, antes de
tudo, um reflexo de forcas da capacidade de direcdo intelectual,
estratégico-politica e moral, conforme os envolvidos.

Como aponta Acanda (2006), o liberalismo
frequentemente mascara as relagées de poder ao apresentar as

2 Para Acanda (2006), os intelectuais organicos ndo s3o apenas académicos,
mas organizadores e mediadores que ddo homogeneidade e consciéncia as
fungbes de uma classe nos campos econdmico, social e politico. No ambito da
educacdo e do PNE, esses intelectuais manifestam-se como gestores,
formuladores de politicas, liderancas sindicais e tedricos da pedagogia que
disputam a direcdo moral das escolas. Enquanto os intelectuais ligados ao
capital buscam a "eficiéncia" e a submissdo do ensino ao mercado, os
vinculados as classes subalternas atuam para que o cenario escolar se torne um
espaco de resisténcia e de construgdo de uma hegemonia voltada a
emancipag¢do humana.
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politicas publicas como neutras. No cenario escolar e na redagdo
das metas do PNE, os intelectuais vinculados ao projeto do capital
atuam para naturalizar a educacdo como treinamento de mao de
obra, esvaziando o carater politico da cidadania, em prol de uma
eficiéncia técnica de mercado.

Para aprofundar a andlise da natureza dessas metas, Lessa
(2013) adverte que as politicas publicas no capitalismo, como a
educagdo, possuem um carater de classe intrinseco, que muitas
vezes mascara a manutencdao da ordem sob o verniz de "bem-
estar".

No cendrio do PNE, o intelectual organico das classes
subalternas deve identificar quando as propostas educacionais
servem apenas para gerir a forca de trabalho para o capital,
tencionando o plano em dire¢do a direitos sociais reais, que nao
se submetam a légica do lucro ou da mera contengao social (Lessa,
2013).

Nesse sentido, conforme aponta Lessa (2013), qualquer
engajamento por direitos sociais no interior do Estado exige
clareza tedrica sobre a natureza das politicas publicas no
capitalismo monopolista. Sob a dtica do autor, tais politicas ndo
nascem para emancipar a classe trabalhadora, mas para gerenciar
as crises do capital; portanto, a disputa em torno das metas do
PNE ganha relevancia politica ndo por um otimismo juridico, mas
por representar uma trincheira necessdria para confrontar a légica
da acumulacdo e a restricdo da cidadania.

A anadlise de Buci-Glucksmann (1979) acerca do Estado
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como um complexo de aparelhos de hegemonia permite
compreender como as esferas burocraticas atuam na absorgdo e
na traducdo técnica das demandas populares. Para a autora, os
intelectuais e as estruturas administrativas do Estado capitalista
operam transformando conflitos politicos em linguagem
normativa e procedimentos institucionais, o que serve, muitas
vezes, para neutralizar o potencial disruptivo das massas.

Essa mediacdo institucional do PNE recoloca o debate
sobre os limites da cidadania nas franjas do modo de producao
capitalista. Como o plano decenal constitui um campo de forgas
em constante movimento, a politica educacional oscila
permanentemente entre o polo da reproducgao ideoldgica e o da
superac¢do da alienacdo e restricdo de cidadania, como apontado
por Lessa (2013).

3. Territorio e PNE: disputas pela cidadania e contradigées da
democracia brasileira

A categoria gramsciana de hegemonia é central para
compreender a direcdo intelectual e moral que orienta o PNE
enquanto politica de Estado. No entanto, quando aplicada
isoladamente, ela se mostra insuficiente para explicar os
mecanismos concretos de captura territorial do plano.

A hegemonia opera no plano da constru¢do do consenso,
mas ndo da conta, por si s6, da forma como o Estado administra
desigualdades espaciais persistentes, selecionando territérios
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onde os direitos sdo parcialmente efetivados e outros, onde
permanecem como promessa normativa. Essa lacuna analitica
exige articular a hegemonia a dimensao territorial como mediagdo
ativa do poder estatal, permitindo compreender o PNE, ndo
apenas como instrumento de dire¢do ideoldgica, mas como
tecnologia de gestdo diferenciada da cidadania.

O territério no PNE ndo é um dado meramente geografico,
mas um espaco de reproducdo das contradicdes de classe onde a
cidadania é permanentemente cerceada. Segundo Mota (2022) e
Boschetti (2021), a politica social brasileira é atravessada por uma
cultura autocrdtica que limita a participacdo popular real,
transformando o acesso a educagdao, em um mecanismo de gestdo
da forcga de trabalho subordinado ao ajuste fiscal.

Neste cendrio, o territdrio torna-se um campo de luta onde
a "reforma intelectual e moral" gramsciana é constantemente
blogueada pela estrutura do Estado. Como adverte Mota (2022),
sem a mobilizacdo efetiva dos sujeitos politicos nos territérios, o
PNE deixa de ser um plano de Estado para se tornar um
instrumento de gestado tecnocratica da pobreza.

A contradicdo entre o texto normativo e a realidade
objetiva das escolas brasileiras, expde o carater de classe das
politicas sociais no capitalismo contemporaneo. Behring (2022) e
Boschetti (2021) sinalizam que a expropriacdo do fundo publico
inviabiliza metas fundamentais de infraestrutura, perpetuando o
abismo entre o direito proclamado e a cidadania de fato
vivenciada.
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A luta pela implementa¢do do PNE exige a compreensao
de que a democracia brasileira s6 sera plena se romper com a
légica da dependéncia. Segundo Boschetti (2021), a educagdo no
territério deve ser defendida como estratégia de resisténcia
popular, visando a construgdao de uma nova hegemonia que
coloque os direitos sociais acima dos interesses do capital.

Essa transicdao para uma nova direcdo politica e cultural
exige que o PNE ultrapasse a sua dimensdo estritamente
normativa e seja tensionado como expressdo da prdxis e da luta
concreta pelos interesses da classe trabalhadora.

E preciso situar que a contra-hegemonia n3o se estabelece
como uma categoria conceitual abstrata e estdtica na obra de
Gramsci, mas sim como resisténcia viva e movimento de
confrontagdo direta a hegemonia burguesa institucionalizada. Sob
essa perspectiva, o territério educacional desvela-se como o locus
onde se manifesta a crise de hegemonia do Estado brasileiro,
evidenciada pela incapacidade estatal de produzir um consenso
estavel entre as demandas populares por educagdo e as exigéncias
de acumulac¢3do do capital.

Conforme desnudam Mota (2022) e Boschetti (2021), essa
fratura exp0e a contradicdo entre o "imperativo do mercado", que
pressiona por uma formagao técnica, aligeirada e subordinada a
légica do ajuste fiscal, e a "necessidade social", que reivindica a
educacdo como direito humano e emancipador. A auséncia de
uma direcdo intelectual e moral coesa por parte do Estado resulta
na fragmentag¢do das politicas publicas e na expropriagdo de
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direitos no cotidiano escolar, explicitando os limites da
democracia brasileira em atender as classes subalternas.

3.1. Capitalismo Dependente e os limites estruturais da
cidadania no PNE

A analise do PNE sob a 6tica do capitalismo dependente
revela que a politica educacional brasileira é estruturalmente
tensionada por uma economia nacional subserviente e modelada
pela economia politica burguesa, sob o dominio hegemdnico do
capital internacional.

Ao resgatar a formulagdo de Florestan Fernandes (2006)
acerca da nossa inser¢ao periférica, compreende-se que as
politicas sociais no Brasil sofrem as injungGes de uma burguesia
associada e subordinada aos imperativos globais de acumulagao,
o que privilegia a transferéncia de valor ao capital financeiro em
detrimento das necessidades sociais.

Nesse cendrio de subalternidade econ6mica, a dinamica
apontada por Behring (2021) torna-se o desdobramento
financeiro dessa dependéncia estrutural: o fundo publico
converte-se no principal objeto de disputa e o orgamento estatal
passa a funcionar como um canal de drenagem de recursos para
o grande capital. Esse processo de expropria¢do do fundo publico,
operado para responder as exigéncias do mercado internacional e
das fracdes dominantes internas, inviabiliza o financiamento
estavel das metas decenais do PNE.
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A transposicdo de modelos de governanga empresarial
para o interior da escola e dos drgaos deliberativos esvazia o
sentido democratico do planejamento educacional. O
gerencialismo captura e ressignifica a gramatica escolar,
subordinando os principios constitucionais da laicidade, da
universalidade e da qualidade social aos critérios de eficiéncia
abstrata, produtividade e contencdo de custos fiscais. Assim, o
PNE é empurrado para o limite de sua exequibilidade, mantido em
niveis minimos de sobrevivéncia institucional para nao
comprometer as metas de austeridade exigidas pelo bloco
histérico dominante (Behring, 2021).

Conforme a matriz tedrica do capitalismo dependente
formulada por Florestan Fernandes, a dindmica de insercdo
internacional do pais exige que o Estado opere sob uma
racionalidade autocratica, na qual os direitos das classes
subalternas sdo permanentemente sacrificados para garantir as
taxas de lucro e a transferéncia de valor ao capital imperialista. E
precisamente nessa engrenagem estrutural que se insere a critica
de Granemann (2021). A autora argumenta que a politica social,
ao ser inteiramente submetida a ldgica do ajuste fiscal, passa a ser
gerida como um mecanismo de amortecimento e seguro para o
préprio capital, fragmentando o direito universal a educagdo em
servicos focalizados e precarios.

A relacdo entre o PNE e a cidadania €, assim, marcada por
uma "cidadania de baixa intensidade", onde o acesso formal a
escola ndo garante a emancipacgao politica. Para Behring (2021), a
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crise do capital acirra o carater autocratico do Estado brasileiro,
que utiliza o planejamento educacional para gerir a pobreza, sem
alterar as bases da desigualdade. A resisténcia no territdrio
educacional torna-se vital, pois os intelectuais organicos das
classes subalternas precisam tencionar o orcamento publico
contra a tendéncia de privatizacdo interna das metas
educacionais.

A logica da dependéncia também se manifesta na
subordinacdo das metas de inovacdo e pesquisa as demandas do
mercado global, esvaziando a autonomia do PNE. Segundo
Granemann (2021), a educacdo brasileira é tencionada a formar
uma forca de trabalho adaptavel e barata, o que entra em
contradicdo direta com o projeto de uma cidadania plena e
soberana. Essa submissdo aos imperativos internacionais de
competitividade, limita a capacidade do Estado em formular
politicas que respondam, de fato, as especificidades territoriais e
culturais do pais.

3.2 O PNE de 2001-2010

O PNE 2001-2010 (Lei n? 10.172/2001) emergiu em um
cendrio de intensos embates entre a sociedade civil organizada e
o Estado, refletindo a luta de classes na definicdo das prioridades
educacionais. Segundo Dourado (2021), o plano foi marcado pela
dualidade entre o "PNE da Sociedade Brasileira", construido nos
Congressos Nacionais de Educagdo, e a proposta do Executivo,
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alinhada as diretrizes de organismos internacionais.

A elaboracdo deste primeiro plano decenal pds-LDB/1996
evidenciou as contradicdes da democracia brasileira, operando
sob a légica do "Estado Minimo" e do ajuste fiscal. Saviani (2023)
destaca que, embora o processo de discussdao tenha sido
democratico, o texto final sofreu vetos presidenciais que
desarticularam o financiamento, revelando a predominancia de
um projeto gerencialista sobre o direito social.

A ementa do PNE 2001-2010 focou na expansdo do acesso,
porém sob uma légica de fragmentacdo e descentralizagdo que
fragilizou o papel do Estado como garantidor universal. Para
Dourado (2021), a politica social da época priorizava metas
guantitativas, desvinculadas de uma qualidade social que
contemplasse as especificidades territoriais e a diversidade das
classes subalternas em seus contextos reais.

As principais acdes do plano voltaram-se para a
municipalizacdo do ensino e a criagcdo de sistemas de avaliacdo
gue, na pratica, reforcavam a competitividade e o controle
burocratico. Saviani (2023) argumenta que essa estrutura visava
moldar a forca de trabalho para o mercado, esvaziando o sentido
emancipador da educacdo e constituindo o que Gramsci define
como um aparelho de hegemonia burguesa.

No territério educacional, o PNE 2001-2010 manifestou-se
como um campo de resisténcia para intelectuais organicos
vinculados a escola publica e aos movimentos sociais. Segundo
Dourado (2021), a luta desses agentes foi fundamental para
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denunciar o carater excludente do plano, que prometia
universalizacdo sem a contrapartida de recursos financeiros
vinculados ao Produto Interno Bruto (PIB).

A auséncia de mecanismos vinculantes de financiamento,
fruto dos vetos ao percentual de 7% do PIB para a educacdo,
comprometeu a implementacdo de metas fundamentais de
infraestrutura. Para Saviani (2023), essa decisdo politica reafirmou
a subordinacdo da politica educacional aos interesses do capital
financeiro, limitando a cidadania a um acesso formal e precario no
cotidiano escolar.

Sob a ética gramsciana, o processo de 2001 pode ser visto
como uma tentativa de "transformismo", onde demandas
populares por educacdo foram absorvidas e neutralizadas pela
Iégica administrativa. Dourado (2021) ressalta que a ementa do
plano, embora abrangente, carecia de uma dire¢do intelectual
voltada para a superagdao das desigualdades histéricas que
marcam o capitalismo dependente.

As metas voltadas a educacdo basica e superior no periodo
revelaram uma tendéncia a privatizacdo interna e a terceirizagdo
de servicos, impactando diretamente o trabalho docente. Saviani
(2023) sinaliza que essa precarizacdo € um limite estrutural da
cidadania no Brasil, onde a politica social é tencionada para gerir
a pobreza em vez de promover a autonomia dos sujeitos.

O legado do PNE 2001-2010 foi o amadurecimento das
lutas sociais que culminariam na exigéncia de um Sistema
Nacional de Educa¢do mais robusto e participativo. Conforme
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Dourado (2021), a experiéncia desse primeiro plano demonstrou
gue a disputa pelo fundo publico é o cerne da constituicdo dos
direitos sociais e da cidadania plena no territorio brasileiro.

Sendo assim, a andlise desse periodo reafirma que o
planejamento educacional é um processo historicamente situado
na luta de classes, como proposto pelos objetivos desta disciplina.
Para Saviani (2023), o PNE 2001-2010 serviu de antitese
necessaria para que os movimentos sociais compreendessem
que, sem hegemonia popular, o Estado converteria o direito a
educa¢do em mera regulagao social.

3.3. O PNE de 2014-2024

O PNE 2014-2024 (Lei n2 13.005/2014) foi gestado em um
momento de maior participacdo da sociedade civil via
Conferéncias Nacionais de Educacdao (CONAE), refletindo o esforco
de democratizacdo mencionado nos objetivos da disciplina.
Dourado (2021) observa que, embora o texto original buscasse o
fortalecimento do Estado, a aprovacdo final ocorreu sob forte
pressdo de setores privatistas da sociedade civil.

A ementa do plano de 2014 avangou ao estabelecer a meta
de 10% do PIB para a educacdo, um ponto central na disputa pela
regulagao social e pelo fundo publico. No entanto, Saviani (2023)
ressalta que essa vitéria normativa foi rapidamente asfixiada pela
Emenda Constitucional 95, que institucionalizou a austeridade
fiscal e o Estado Minimo sob o impacto do projeto neoliberal.
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Neste contexto, a cidadania prevista no PNE passou a
enfrentar limites estruturais impostos pelo capitalismo
dependente e pela crise de financiamento. Bechara (2021)
argumenta que a politica educacional foi tencionada por uma
légica de "privagdo de direitos", onde o fundo publico é desviado
para garantir o pagamento de juros da divida em detrimento das
metas sociais.

Para Dourado (2021), o territério escolar sofreu com a
descontinuidade de programas federais, evidenciando que a
hegemonia burguesa atua para desarticular politicas que visem a
reducdo das desigualdades histdricas de classe.

Corrobora-se ao argumento de Dourado (2021),
pontuando que o desmonte dessas acdes demonstra como a
direcdo intelectual e moral do Estado foi capturada por interesses
gue visam a formacdo de uma forca de trabalho barata e pouco
critica (Saviani, 2023).

Embora a leitura de Saviani (2023) seja fundamental ao
evidenciar os avancos normativos e a centralidade do
financiamento publico como condi¢do para a democratizagcdo da
educacdo, ela apresenta limites quando analisada a partir da
dinamica territorial concreta. A énfase na institucionalizacdo do
direito e na construcdo de um sistema nacional tende a pressupor
uma capacidade relativamente homogénea do Estado em
materializar a politica educacional nos diferentes territérios.

Contudo, como demonstram as desigualdades regionais e
a seletividade na execucdo das metas do PNE, a democratizacdo
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ndo se realiza de maneira linear nem uniforme, sendo mediada
por relacdes de poder que operam diferenciadamente nos
territérios, produzindo cidadanias desiguais mesmo sob um
marco legal comum.

O PNE 2014-2024 sofreu um processo de "paralisia
programatica", onde a politica social foi esvaziada por dentro para
favorecer parcerias publico-privadas. Essa transicdao reflete a
especificidade da politica social no capitalismo monopolista:
manter a aparéncia de direito enquanto se opera a ldgica
mercantil de servico (Bechara, 2021).

Sob a ética gramsciana, o periodo de vigéncia deste plano
foi marcado por uma ‘"revolucdo passiva" que buscou
despolitizar o debate educacional no territério. Dourado (2021)
sinaliza que a inser¢gdao de metas gerencialistas no cotidiano das
escolas serviu para obter o consentimento passivo de gestores e
professores diante da precarizagdo.

3.3.1 Balango Critico do PNE 2014-2024

Sob a dtica da politica social, o balanco evidencia que a
agenda de austeridade fiscal e as sucessivas crises politicas
converteram o PNE em um campo de resisténcia. A analise dos
dados demonstra que a cidadania plena foi cerceada pela légica
do ajuste, tornando o monitoramento do plano uma ferramenta
vital de denuncia.

A dinamica de implementacdo do Plano evidencia que o
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Estado opera de forma seletiva nos territérios, produzindo uma
democratizagdo desigual, na qual o direito a educagdao assume
intensidades distintas conforme as correlacGes locais de poder,
capacidade administrativa e prioridade politica.

Com isso, o encerramento do decénio 2014-2024 revela
um abismo profundo entre a legalidade do plano e a
materialidade das politicas educacionais no territério brasileiro.
Segundo o relatério da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo®, a vigéncia desta Lei foi marcada por um
subfinanciamento cronico que impediu o cumprimento da
maioria das metas.

O quadro 1 abaixo articula os dados fornecidos pelo
relatério da Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo com os
indicadores oficiais de monitoramento do Inep/MEC, oferecendo
uma visdo critica em relacdo aos resultados alcangados pelo 29
PNE (2014-2024)*

3 CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO. Relatério 10 anos do
Plano Nacional de Educag¢do. Audiéncia Publica na Camara dos Deputados,
Brasilia, 25 jun. 2024. Disponivel em:
https://g1.globo.com/educacao/noticia/2024/06/26/novo-pne-conheca-
as-propostas-do-governo-para-a-educacao-nos-proximos-10-
anos.ghtml. Acesso em: 15 jan. 2026.

4Sem a ampliacdo da vigéncia até dezembro de 2025.
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Quadro 1: Balango critico do 22 PNE.

Eixo de Analise

Detalhamento dos Indicadores e
Resultados

Status de
Cumprimento

Metas
Alcangadas ou

Meta 7: Melhoria do Ideb (parcial); Meta 11:
Triplicagdo das matriculas em Educagdo

4 de 20 metas

Estruturais

do Ensino Fundamental (agravado pela
evasdo pos-pandemia); recuperagdo da EJA

e redugdo do analfabetismo funcional.

Parciais Profissional (parcial); Meta 13: Titulagdo de
mestres/doutores no Ensino  Superior
(parcial).
Gargalos Alfabetizagdo na idade certa; universalizagdo | Obstaculos Criticos

Avancos em
Equidade

Aumento de 13,7% de alunos pretos em
creches; redugdo da desigualdade racial na
conclusdo do Fundamental; maior inser¢ao
de pretos/pardos no Ensino Superior.

Avangos Sociais

CondigGes de
Trabalho

Auséncia de cumprimento pleno da Meta 17
(Valorizagdo do Magistério) e melhoria das
condi¢des

de carreira e infraestrutura

escolar.

Déficit de Gestdao

Financiamento e
Economia

Agenda econdmica de austeridade fiscal (EC
95) em descompasso com as necessidades
de investimento de 10% do PIB (Meta 20).

Entrave Econémico

Transparéncia
de Dados

30% dos dispositivos apresentam lacuna de
dados; restricdo na abertura de dados do
2022
monitoramento de 11 metas.

Inep a partir de afetou o

Barreira Técnica

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados da Campanha Nacional pelo

Direito a Educagdo (2024) e Relatérios de Monitoramento do Inep/MEC

(2024).
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O balanco do decénio 2014-2024 demonstra que o PNE
operou sob a tensdo de um capitalismo dependente que, ao
priorizar o ajuste fiscal, asfixiou o financiamento publico. Como
observa Lagares (2024), o descumprimento de 90% das
estratégias do Plano ndo é um acaso, mas resultado de uma
disputa politica e conceitual, onde o regime de colaboragao
federativa foi fragilizado por politicas de austeridade, como a EC
95°. Essa "paralisia programatica" reflete como o Estado gerencial
precarizou a qualidade da Educacdo.

Os dados que apontam o alcance parcial de apenas 4 das
20 metas (notadamente nos indices do ldeb e na titulagdo no
ensino superior) revelam uma focalizagdo em indicadores
quantitativos que mascara desigualdades persistentes. Para
Carvalho (2024), a anadlise do PNE deve considerar que os
diagndsticos territoriais sdao fundamentais para que o Plano ndo
seja apenas uma pega burocratica. O descumprimento das metas
de alfabetizagdo e o agravamento da evasao escolar no contexto
pandémico, que continua tendo consequéncia apds 2019,
evidenciam que a cidadania permanece como um direito formal e
inconcluso, ou seja, precario e distante do que é almejado no PNE.

> A Emenda Constitucional n? 95/2016, ao instituir o Novo Regime Fiscal,
congelou as despesas primarias da Unido por duas décadas. Conforme analisa
Pinto (2018), essa politica de austeridade rompeu com o pacto constituinte de
1988 ao desvincular recursos da manutencdo e desenvolvimento do ensino,
tornando a execugdo das metas do PNE 2014-2024 e a implementagdo do Custo
Aluno-Qualidade (CAQ) financeira e politicamente invidveis no ambito do
capitalismo dependente.
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4. Consideragoes finais

A pesquisa demonstrou que o PNE constitui um auténtico
aparelho de hegemonia, por meio do qual o Estado busca
institucionalizar consensos compativeis com as exigéncias do
capitalismo dependente.

A analise histérica revelou um deslocamento importante
entre os ciclos de planejamento: se o plano de 2001 foi marcado
pelo transformismo e pelo esvaziamento de conflitos, o hiato que
antecedeu o plano de 2014 funcionou como um catalisador de
resisténcia ativa. Nesse processo, a atuacdo de intelectuais
organicos vinculados as classes subalternas, incluindo
professores, técnicos e movimentos estudantis organizados, foi
central para tensionar a racionalidade universalizante da
burguesia e inscrever no plano normativo as demandas étnico-
raciais e territoriais de populagdes indigenas e quilombolas.

Contudo, a eficacia desse planejamento decenal encontra-
se permanentemente subordinada a economia politica burguesa
e a légica de valorizagdo do capital internacional. O balango do
ultimo decénio expds o nitido distanciamento entre a legalidade
do PNE e a realidade objetiva das escolas publicas, um quadro
agravado pelo gerencialismo e pela intensificagao da precarizagao
do trabalho docente.

Sob o impeditivo estrutural do ajuste fiscal e do teto
orcamentario, a politica social passa a ser operada como um
mecanismo de gerenciamento da pobreza e de contengdao de
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conflitos, em detrimento do financiamento publico e da
universalizacdo do direito a educacao.
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Capitulo 5.
ESTADO E POLITICAS SOCIAIS NA ERA DA AUTOMAGAO

Jennifer Perroni

RESUMO

O artigo propGe uma reflexdo critica sobre as transformagdes do Estado e das politicas sociais
diante da digitalizagdo dos servigos publicos e da automacgdo do acesso a direitos, inserindo esse
movimento na reconfiguragdo material do capitalismo contemporaneo, marcada pela sociedade
em rede, pela economia de plataforma e pelo capitalismo de vigilancia. Partindo de uma analise
tedrica que dialoga com Weber e Gramsci, busca-se compreender como a automagao dos servigos
publicos reconfigura as estruturas burocraticas tradicionais e o campo da hegemonia, convertendo
a mediagdo digital em um novo operador de poder. A andlise do Auxilio Emergencial durante a
pandemia de COVID-19 e de outras experiéncias de digitalizagdo de servigos ilustra como a
automacdo do acesso a direitos tende a aprofundar desigualdades preexistentes, criando novas
formas de exclusdo informacional e burocratica que tensionam os principios da universalidade, da
equidade e da gestdo democratica das politicas sociais.

Palavras-chave: Estado; Politicas Sociais; Automagdo; Digitalizagdo de Servigos Publicos;
Burocracia; Hegemonia.
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1. Introducao

A discussdo sobre "Governo Digital", "politicas publicas
baseadas em dados" e a crescente automacao de servigos sociais
configura-se hoje como uma tendéncia global, apresentada
muitas vezes como inevitavel e redentora de eficiéncia. No Brasil,
ainda que de forma incipiente e desigual, essa agenda avanca,
digitalizando a interface entre o Estado e a populacdo. Este
cenario, porém, longe de ser um mero upgrade tecnolégico
neutro, representa uma profunda transformacdo na
materialidade do Estado e na execugdo das politicas sociais,
exigindo uma reflexdo critica urgente. Como alerta lamamoto
(2007, p. 221), "os processos sociais ndo tém uma refracdo
imediata e automatica, no mesmo ritmo temporal, na producao
académico-profissional". A aceleracdo da digitalizacdo dos
servicos publicos impde, portanto, um desafio central: a
necessidade de os agentes profissionais e a producdo critica se
apropriarem deste complexo fendbmeno, transformando-o em
objeto de andlise e enfrentamento.

Neste artigo, ndo nos propomos a descrever uma
realidade ja consolidada, mas a problematizar um caminho em
acelerada construcdo. O problema de pesquisa que norteia nossa
investigacdo é: quais as implicagbes tedricas e praticas da
digitalizacdo dos servicos publicos e da automacdo do acesso a
direitos, particularmente no que tange a garantia de direitos e ao
exercicio profissional critico?
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Para enfrentar esta questdo, nosso objetivo é analisar, a
partir do referencial classico sobre o Estado (em especial Weber
e Gramsci) e das categorias fundantes das politicas sociais, os
riscos e contradigdes inerentes a essa transformagao. Buscamos
identificar como a mediacdo tecnocratica e automatizada pode
reconfigurar relacdes de poder, obscurecer a politicalidade das
escolhas publicas e criar novos mecanismos de burocratizagdo e
controle social.

A justificativa para este esforco analitico reside
precisamente no imperativo politico-profissional destacado por
lamamoto. Para o Servigo Social, categoria profissional cujo
projeto ético-politico esta ancorado na defesa intransigente dos
direitos e na compreensado das contradicdes sociais, € premente
antecipar-se ao debate. Construir uma posicdo critica
teoricamente informada ndo é um exercicio académico abstrato,
mas uma condicdo para nao sermos surpreendidos por
imposicBes tecnocraticas que possam esvaziar o sentido das
politicas sociais, fragilizar a autonomia dos usudrios e alienar a
pratica profissional de seu nucleo critico e relacional.

Para desenvolver esta argumenta¢do, o artigo esta
estruturado em trés sec¢des principais, além desta introducdo e
das consideracdes finais. Na primeira secdo, partimos da analise
da reconfiguragdo material do capitalismo contemporaneo
(marcada pela sociedade em rede, pela economia de plataforma
e pelo capitalismo de vigilancia), que fornece a base
infraestrutural e os imperativos sistémicos para a reconfiguragao
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do Estado sob a légica gerencialista e algoritmica. A segunda
secdo dedica-se ao arcabougo teodrico-critico, revisitando as
categorias de Max Weber sobre a burocracia e de Antonio
Gramsci sobre Estado, sociedade civii e hegemonia,
interrogando sua capacidade explicativa diante da automacgao dos
servicos publicos. Por fim, operacionalizamos essa critica no
campo especifico das politicas sociais, analisando como a
digitalizacdo do acesso a direitos reconfigura seus principios
estruturantes de universalidade, equidade e gestao democratica,
com atencdo a experiéncias de automacdo de servicos no Brasil.

2. Do Capitalismo Industrial ao Capitalismo de Dados

As profundas transformacdes na esfera estatal e nas
politicas sociais ndo emergem do vazio técnico. S3o expressdes de
uma reconfiguracdo material do capitalismo global que, nas
Ultimas décadas, redefiniu as bases da producao, da circulagdo e
do poder. Mais do que uma simples mudanca no chdo de
fabrica, trata-se de um movimento que a literatura ja identificou
como estruturante do préprio capitalismo: a inovacao tecnolégica
como forca motriz do sistema. Schumpeter (1942) chamou esse
processo de "destruicdao criativa", um processo de revolugdo
incessante que destréi o antigo e cria o novo. Marx, antes dele, ja
apontava a necessidade constante do capital de revolucionar os
meios de producdo para aumentar a extracdao de mais-valor.

O que se observa hoje, porém, é que esse impeto
inovador, antes concentrado na producao industrial, expandiu-se
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para outras esferas e, de modo cada vez mais incisivo, para a
relacdo entre Estado e sociedade. Para compreender as pressées
que incidem sobre o Estado, é preciso recuperar a trajetdria
historica que conduziu do capitalismo industrial ao capitalismo de
dados.

O periodo posterior a Segunda Guerra Mundial foi
marcado, nos paises centrais, pela Era de Ouro do Capitalismo,
uma fase de expansdo econOmica e prosperidade sem
precedentes que se estendeu até o inicio dos anos 1970. Esse
periodo foi caracterizado pelo pleno emprego, pela forte
intervencdo do Estado na economia e pela consolidacdo do que
ficou conhecido como Estado de Bem-Estar Social. Foi também o
momento de predominio do fordismo, um regime de acumulagao
e regulagdao que articulava produg¢do em massa, consumo de
massa e um Estado provedor comprometido com o pleno
emprego, com a expansao dos direitos trabalhistas e com a gestao
anticiclica da economia. Como analisa Harvey (1996) em A
Condicdo Pds-Moderna, o fordismo fundava-se na estabilidade
das relagbes de trabalho e na expectativa de um crescimento
continuo e regulado.

No entanto, a partir dos anos 1970, esse modelo comecou
a apresentar sinais de esgotamento: a saturagdao dos mercados, a
gueda nas taxas de lucro e a rigidez das estruturas produtivas
revelaram seus limites. A saida encontrada foi substituir a rigidez
fordista pela flexibilizacdo dos processos de trabalho e pela
fragmentagdo produtiva, por meio de um processo que ficou
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conhecido como acumulagdo flexivel. Com isso, o emprego
estavel e regulado cedeu lugar a intermiténcia, a informalizagao, a
terceirizacdo e a erosdo dos direitos trabalhistas conquistados ao
longo do século XX. Como analisa Antunes (1995) em O novo
proletariado de servicos na era digital, as transformagdes no
mundo do trabalho foram tdo intensas que afetaram ndo apenas
a materialidade da classe trabalhadora, mas também sua
subjetividade e sua forma de ser.

Esse movimento, no entanto, ndo se deu de forma
espontanea. Ele foi impulsionado por um projeto politico
deliberado que ganhou forga a partir da crise do fordismo: o
neoliberalismo. O idedrio neoliberal, amplamente difundido nos
anos 1980 com os governos de Margaret Thatcher no Reino Unido
e Ronald Reagan nos Estados Unidos, encontrou no Consenso de
Washington seu receitudrio para as economias periféricas,
recomendando a desregulamentacdao dos mercados, a abertura
comercial, a privatizagdo de estatais e a reducdo do tamanho do
Estado. Tais politicas, orientadas pelo Fundo Monetario
Internacional e pelo Banco Mundial, impuseram reformas
estruturais que desmontaram a protecdo social, flexibilizaram os
direitos trabalhistas e redefiniram o papel do Estado como agente
facilitador do capital. No entanto, como bem observou Anderson
(1995) em seu "Balanco do neoliberalismo", as promessas
neoliberais de crescimento sustentado e prosperidade
generalizada jamais se cumpriram. A desregulamentag¢dao da
economia, e com ela a precarizacio do trabalho e a
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financeirizacdo, foi seu Unico éxito pratico — um éxito que
aprofundou a desigualdade social sem jamais alcangar as taxas de
lucro do periodo anterior.

Na América Latina, especialmente no Brasil, essa transicao
assume contornos especificos. Florestan Fernandes (1981)
demonstrou que o capitalismo latino-americano desenvolveu-se
como capitalismo dependente, uma via na qual o moderno e o
arcaico se articulam de forma combinada e desigual. Nessa via, a
burguesia local, receosa de perder seus privilégios, abdica de
qualquer projeto nacional autébnomo e subordina-se aos
interesses do capital internacional. Sonia Draibe (2009)
complementa esse diagndstico ao analisar os sistemas de
protecdo social latino-americanos: embora inspirados no ideario
do Estado de Bem-Estar, constituiram-se de modo fragmentado,
estratificado e incompleto, com cobertura restrita aos
trabalhadores urbanos formais e exclusdao sistematica dos
trabalhadores rurais e informais. Essa heranca condicionou a
reacdao a crise do fordismo. As reformas neoliberais, ao serem
implementadas a partir dos anos 1990, ndo encontraram um
Estado de Bem-Estar consolidado a ser desmontado, mas um
sistema de protecdao social dual e fragmentado, que foi
parcialmente focalizado e privatizado, sem que se lograsse
construir uma alternativa universalizante.

E nesse terreno histérico que emergem trés dimensdes
interligadas da reconfiguragdo material do capitalismo
contemporaneo. A primeira é a sociedade em rede. Como
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mostrou Castells (1999) em A Sociedade em Rede, a informacao
digital tornou-se o centro da produtividade e do poder, que passa
a residir no controle dos fluxos de dados, imagens e ideias. No
Brasil, essa dindmica se expressa na centralizacdo das
informacgdes dos cidaddos em bases de dados governamentais
como o Cadastro Unico, que se tornam instrumentos centrais
para a gestdo de politicas sociais.

A segunda é a economia de plataforma. Empresas como
Uber, Airbnb e iFood centralizam a mediacdo e externalizam os
riscos para os trabalhadores, criando mercados digitais dos quais
extraem valor. Como analisam Antunes e Filgueiras (2020), essas
supostas novas formas de organiza¢ao do trabalho mascaram o
assalariamento e transferem os riscos para os trabalhadores sob
a aparéncia de autonomia e empreendedorismo.

A terceira é o capitalismo de vigilancia (Zuboff, 2019). A
experiéncia humana é capturada como matéria-prima gratuita,
transformada em dados comportamentais e comercializada, ao
lado da exploragao do trabalho e ndo em seu lugar.

Sociedade em rede, economia de plataforma e capitalismo
de vigilancia ndao sdao fendmenos isolados. S3o dimensdes
interligadas de uma mesma base material que reconfigura o
capitalismo contemporaneo. E nesse contexto que o Estado,
pressionado pela logica gerencialista e pela financeirizagao,
incorpora racionalidades que reconfiguram sua burocracia, sua
disputa hegemonica e sua relagdo com a sociedade civil. Para
compreender esse movimento e os conflitos que ele engendra,
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recorremos a teoria social classica, em especial a Weber e
Gramsci.

3. Sociedade Civil, Hegemonia e Automag¢do do Estado:
fundamentos para andlise

A digitalizacao dos servigos publicos e a substituicao do
atendimento presencial por aplicativos e portais digitais
reconfiguram a relagdo entre Estado e cidaddos. Para
compreender essa reconfiguracgdo, é preciso voltar a teoria social
cldssica. A tecnologia n3dao é um elemento externo que
simplesmente "entra" no Estado; ela se insere em estruturas de
poder e racionalidades que ja existem. A tecnologia ndo cria, por
si sO, novas formas de dominacdo; ela atualiza e radicaliza tensdes
ja inscritas na organizagdao politica das sociedades modernas.
Veloso e Sierra (2024) chamam a ateng¢do para esse ponto: a
tecnologia ndo é neutra, pois potencializa a capacidade de
dominagdo e controle social, operando sob a légica do capitalismo
tecnoldgico do século XXI. Para decifrar essa nova configuragao, a
andlise de Max Weber sobre a burocracia e de Antonio Gramsci
sobre o Estado e a hegemonia oferece ferramentas
complementares e indispensaveis.

Para Weber, a burocracia moderna é a expressdo
institucional da dominagao racional-legal e o alicerce do Estado
moderno. Sua forca estd na impessoalidade, na hierarquia, nos
procedimentos fixos e, sobretudo, no monopdlio de um
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conhecimento técnico especializado que a torna indispensavel e
poderosa (Weber, 1999). Esse conhecimento, formalizado em
regras e carreiras, cria uma "classe burocratica" que opera como
uma "classe universal" no funcionamento do Estado (Souza Filho,
2011). Mas a burocracia ndo é um mecanismo neutro; ela é um
campo estratégico de disputa. Quem controla o aparato e define
a aplicacdo do conhecimento técnico detém um poder imenso.
No Brasil, essa disputa é ainda mais aguda, pois a racionalidade
burocratica convive e se tensiona permanentemente com
herancas patrimonialistas (Faoro, 2001).

A promessa da automacdo dos servigos publicos sé pode
ser compreendida a partir dessa matriz. Ela se apresenta como a
redencdo do ideal burocratico: a ineficiéncia, a lentiddo e a
discricionariedade humana seriam finalmente superadas pela
precisdo, velocidade e impessoalidade do calculo automatizado.
Essa promessa encontra terreno fértil na crise de legitimidade da
burocracia publica e na hegemonia neoliberal, que defende um
Estado minimo e esvazia a politica de seu conteudo substantivo.

Mas a automatizacdo ndo é a realizacdo da profecia
weberiana; ela a radicaliza de modo alienante. O conhecimento
técnico, que em Weber ainda era um atributo de uma classe de
funciondrios, passivel de contestacdo, responsabilizacdo e até de
greve, transforma-se em cdédigo-fonte e modelos estatisticos. A
"gaiola de ferro" da racionalizagdo burocratica ganha novas
barras, agora digitais, opacas e inescrutaveis. O procedimento,
executado em escala e velocidade inauditas, escapa ao escrutinio
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publico e ao controle democratico. O momento da interpretacao
e do julgamento, que mesmo limitado pelas regras ainda residia
como possibilidade no burocrata, é eliminado pela execucdo
automatizada. A eficiéncia torna-se um fim em si mesma, e a
pergunta fundamental se perde: eficiéncia para qué e para quem?

Esse deslocamento do conhecimento encarnado para o
conhecimento objetivado ndo fica restrito ao interior da maquina
estatal. Ele produz efeitos também sobre a sociedade civil, ao
forjar um novo senso comum tecnocratico. E exatamente essa
capacidade de executar politicas e, ao mesmo tempo, fabricar o
consenso que as legitima que torna necessario recorrer a
Gramsci.

Para Gramsci (1999), a sociedade civil ndo se confunde
com a esfera privada ou econdémica. Ela é o conjunto de
organismos privados (escolas, igrejas, partidos, meios de
comunicac¢do) onde se trava a disputa pela direcdo intelectual e
moral da sociedade. E nesse terreno que as classes dominantes
constroem o consenso ativo das classes subalternas, articulando
coercdo e consentimento para manter seu dominio. Gramsci
(1999) entende o Estado como a sintese dialética entre sociedade
politica e sociedade civil. Acanda (2006) e Coutinho (1992)
mostram como essa visdo supera a dicotomia liberal entre Estado
e sociedade civil, revelando que ali se define qual projeto de
sociedade prevalece. No capitalismo monopolista dependente,
gue caracteriza a formacdo social brasileira (Fontes, 2012), essa
disputa é ainda mais assimétrica.
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Se Gramsci pensou a hegemonia como disputa pela
direcdo intelectual e moral, no capitalismo de vigilancia ela se
desloca para o controle dos fluxos informacionais que estruturam
a percepgao de mundo. As redes sociais digitais e a economia de
dados reconfiguraram o lugar e os meios da luta hegemonica. No
século XX, a hegemonia se consolidava sobretudo por meio da
imprensa, do radio e da televisdao; hoje, ela se materializa em
plataformas digitais que combinam conectividade, vigilancia e
personaliza¢do da informacado. Castells (1999) ja apontava que, na
sociedade em rede, a ldgica informacional se torna o eixo
estruturante da economia, da politica e da cultura. O poder,
portanto, ndo reside mais apenas nas instituicOes estatais, mas
nos fluxos que conectam e desconectam pessoas, dados e
significados.

Nesse novo cendrio, a sociedade civil € ao mesmo tempo
ativa, produtora de conteudo e matéria-prima mercantilizada. A
hegemonia se desloca do campo discursivo para o informacional:
o consenso é moldado por sistemas automatizados de curadoria
e recomendagdo. O convencimento e o controle social operam
por meio da organizagdo das timelines, do microdirecionamento
de anuncios. Os ambientes digitais criam zonas fechadas de
producdo de conhecimento, onde o sistema decide o que o
usudrio vé e o que ignora, moldando sua percepgao do que é real,
verdadeiro e relevante, sem que ele tenha controle sobre esse
processo.
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As eleicbes no Brasil e nos Estados Unidos, nas ultimas
décadas, sdao exemplos emblemdticos. O uso estratégico das
redes sociais para disseminar desinformacdo, manipular emocées
e segmentar eleitores mostra que a disputa hegemonica agora se
trava também pela arquitetura das plataformas. O consenso
social, que antes se construia por meio de argumentos e
ideologias veiculados em esferas publicas delimitadas, pode ser
fabricado pela engenharia da atencdao e do comportamento.
Silveira (2019) chama esse fenomeno de "democracia
algoritmica", expressao que, aqui, deve ser lida com cuidado, pois
0 que estda em jogo ndo sdo os algoritmos em si, mas os sistemas
de recomendagao, moderacdo e vigilancia que definem o que é
visivel, crivel e politicamente possivel.

Essa reconfiguracdo nao é apenas simbdlica; ela tem
efeitos materiais diretos sobre o acesso a cidadania. A
digitalizacao das politicas publicas e dos servigos sociais, sob a
hegemonia neoliberal, tende a reproduzir e aprofundar
desigualdades preexistentes. A exclusdo deixa de ser apenas
econOmica e passa a ser também informacional. Lessa (2013) e
Pereira (2008) mostram como milhdes de pessoas sao privadas de
direitos por nao conseguirem operar os sistemas digitais que
agora mediam o acesso ao Estado. Surge uma nova camada da
vulnerabilidade social: os excluidos digitais. Ndo sdao apenas os
desconectados, mas também aqueles que, mesmo com acesso,
ndao dominam as linguagens e dispositivos necessdrios para
reivindicar direitos. O Estado torna-se opaco e tecnicista, e a
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auséncia de letramento digital converte-se em nova forma de
dominacao.

O novo desafio para a sociedade civil e para as classes
subalternas é disputar o controle das redes e dos fluxos
informacionais. Esse é o novo terreno da hegemonia. Trata-se de
garantir que o avango tecnoldgico ndo produza novas e mais
sofisticadas formas de opressao. A cidadania, hoje, ndo é apenas
o direito formal de participar; é o direito substantivo de
compreender, auditar e intervir nas infraestruturas técnicas que
moldam a experiéncia do mundo e a distribuicdo de recursos
sociais. E nessa fronteira que a luta pela hegemonia encontra seu
solo contemporaneo mais fértil e decisivo.

4. Politicas Sociais na Encruzilhada

Se a primeira parte deste artigo dedicou-se a desvendar os
fundamentos tedricos do Estado algoritmico, cabe agora
operacionalizar essa critica no campo especifico de sua atuacdo
mais sensivel: as politicas sociais que, “constituem-se da sintese
de elementos contraditérios, que envolvem interesses
antagobnicos mediados pelo Estado” (GUERRA, 2009: 134). Nesse
sentido, se por um lado, se materializam conquistas sociais fruto
da organizagdo popular; por outro, funcionam como mecanismos
de regulagdo da forga de trabalho e de atenuagao de conflitos,
operando na dialética entre direito e controle. Essa dialética
entre direito e controle torna-se ainda mais complexa quando a
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mediacdo estatal passa a ser operada por sistemas automatizados
de triagem, classificacao e decisdo.

Essa substituicido do atendimento presencial por
interfaces digitais ja é uma realidade em diferentes areas da
administracdo publica. A plataforma SouGov, por exemplo,
permite que servidores federais solicitem férias, atualizem dados
cadastrais ou pecam alteracdo no auxilio-transporte sem sair de
casa, procedimentos que antes exigiam o deslocamento ao setor
de recursos humanos. O que antes era um procedimento
mediado por um burocrata torna-se uma interface digital. Esse
movimento, aparentemente técnico, reconfigura a relagao entre
o cidadao e o Estado: o acesso a direitos passa a depender nao
apenas da lei, mas da capacidade de operar sistemas digitais e de
ter seus dados disponiveis e legiveis para o sistema.

Veloso e Sierra (2024) chamam a atencdo para o fato de
que as desigualdades de classe implicam também disparidades na
protecdao social diante dos riscos introduzidos pela tecnologia.
Essa reconfiguracao afeta, na pratica, os principios que sustentam
as politicas sociais: a universalidade, a equidade e a gestdo
democratica.

A universalidade, o principio de que um direito deve
alcancgar todos dentro de determinados critérios, enfrenta hoje
um adversario silencioso: a fragmenta¢do por meio da triagem
digital. Sistemas automatizados classificam a populagao em perfis
de risco, mérito ou necessidade com base em correlagGes
estatisticas que raramente s3ao transparentes. O que se vende
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como eficiéncia na alocacdo de recursos pode, na pratica,
desmanchar a ideia de um padrdo comum de direito,
substituindo-a por tratamentos individualizados cuja ldgica
escapa ao controle do cidaddo. A exclusdo, assim, deixa de ser
apenas juridica para se tornar também operacional: alguém pode
ser excluido ndo porque a lei o exclui, mas porque ndo produz os
dados necessarios, ndo domina a interface digital ou pertence a
um grupo que a estatistica coloca em desvantagem.

Essa tensdo ficou evidente durante a pandemia de
COVID-19, com a criagdo do Auxilio Emergencial pela Lei n2
13.982/2020. A medida, voltada a trabalhadores informais, MEls
e desempregados, estabeleceu critérios rigidos de elegibilidade
ancorados no chamado "teste de meios": renda familiar per
capita de até meio saldrio minimo, inscricdo no Cadastro Unico,
auséncia de vinculo formal de emprego ou de beneficios
previdenciarios. Na pratica, milhGes de trabalhadores informais
(precisamente aqueles que mais precisavam do beneficio) ficaram
excluidos por ndo conseguirem comprovar sua condi¢ao por meio
dos registros formais disponiveis. Como observam Campos,
Hudler e Benacchio (2024), esse mecanismo de selegao, ao exigir
comprovagdes documentais que a populagdo mais vulneravel
muitas vezes nao possui, terminou por reproduzir as
desigualdades que a politica pretendia mitigar. A "eficiéncia" da
triagem automatizada traduziu-se em invisibilidade social para
aqueles cujas vidas ndo sdo plenamente capturadas pelos bancos
de dados do Estado. Além disso, a reducdo de 50% do valor do
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auxilio de RS 600,00 em setembro de 2020, por meio da Medida
Provisdria n? 1.000/2020, aprofundou a insuficiéncia da protecao.
Vellame (2022), ao analisar os trabalhadores de plataformas
digitais, mostra que, mesmo apds o recebimento do auxilio, a
jornada de trabalho dos entregadores e motoristas aumentou
durante a pandemia, enquanto a remuneracao caiu, o que indica
que o beneficio ndo foi capaz de garantir o afastamento do
trabalho ou a reducdo da exposicao ao virus. A fragilidade da
politica revela os limites de uma protecdo social que se pretende
emergencial, mas que, por seu desenho restritivo e pela
opacidade dos critérios de acesso, acaba por aprofundar a
vulnerabilidade dos trabalhadores mais precarizados.

A equidade, por sua vez, é particularmente vulneravel
nesse novo cenario. Tratar desigualmente os desiguais para
alcangar justica exige um julgamento que os sistemas
automatizados, por sua prépria natureza, ndo podem exercer. Ao
contrario, eles tendem a amplificar vieses historicos, raciais, de
género e territoriais sob a aparéncia da objetividade numérica.
Um sistema treinado com dados do passado reproduzird essa
discriminacdo em suas previsbes, e o fard com ares de
neutralidade. A discricionariedade do burocrata, ao menos em
tese passivel de questionamento e responsabilizacdo, é
substituida pela discricionariedade do cédigo, inescrutavel e
opaco.

No Brasil, o uso de sistemas automatizados no ambito do
Poder Judiciario ja levanta preocupacdes. E o caso do sistema
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Victor, utilizado pelo Supremo Tribunal Federal para classificar
recursos com repercussao geral. Embora tenha como objetivo
agilizar o fluxo processual, sua utilizagdo em temas sensiveis,
como a concessao de medidas protetivas e a avaliagdo de risco
em processos criminais, tem gerado preocupa¢des quanto a
reproducdo de vieses nos bancos de dados utilizados para treinar
o sistema, uma vez que esses dados refletem um passado
marcado por discriminagdes estruturais.

Ha ainda a gestdo democratica, prevista na Constituicdo e
materializada em conselhos e conferéncias. A automacdo de
servicos, quando imposta de cima para baixo, representa uma
ofensiva contra esse principio. A complexidade técnica funciona
como barreira a participacdo: o debate sobre os fins da politica
(para que e para quem ela serve) é deslocado para uma discussdo
estreita sobre meios e eficiéncia operacional. Além disso, a
dependéncia do Estado em relagdo a fornecedores privados de
software transfere para as grandes empresas de tecnologia um
poder decisério sobre o desenho das politicas. Direitos sociais
ficam, assim, submetidos a légica do mercado e a arquitetura
proprietdria de algumas poucas empresas. No Brasil, a Lei Geral
de Protecdo de Dados (LGPD) representa um avango normativo,
mas sua implementacdo no ambito do poder publico ainda é
incipiente, e os mecanismos de auditoria e transparéncia
permanecem subdesenvolvidos.

A digitalizacdao dos servigos publicos coloca as politicas
sociais em uma encruzilhada. Seus principios fundantes
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(universalidade, equidade, gestdao democratica) sdao confrontados
por uma légica que promete eficiéncia, mas que, sob a hegemonia
neoliberal, tende a fragmentar direitos, naturalizar desigualdades
e esvaziar a participacdo. A "eficiéncia" técnica, portanto, ndo é
um dado neutro: é uma categoria politica. Pode ser usada para
aprofundar o carater seletivo e excludente das politicas, ou pode
ser disputada.

O desafio histérico ndo é a recusa ludita da técnica, mas
sua radical politizacdo, a disputa pelo seu sentido, seu controle e
seus fins. Como bem sintetizam Veloso e Sierra (2024), o desafio
nao é ser contra ou a favor da tecnologia, mas interrogar-se sobre
a natureza de seu comando; o que define seu carater
emancipatdrio ou opressor é o projeto social que a comanda.

5. Consideragoes Finais:

Este artigo percorreu um caminho que partiu da
reconfiguracdo material do capitalismo contemporaneo para
examinar como a digitalizagdo dos servigos publicos e a
automacdo do acesso a direitos tensionam os principios
fundamentais das politicas sociais. A teoria social classica, em
especial a andlise weberiana da burocracia e a reflexdo
gramsciana sobre hegemonia, mostrou-se ainda hoje um
instrumental valioso para iluminar as novas configura¢des que o
Estado vai assumindo, sem que se perca de vista o solo histoérico
das desigualdades e das relagdes de poder que as sustentam.
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A andlise do Auxilio Emergencial, criado em meio a
pandemia de COVID-19, revela os limites desse modelo. Embora
tenha garantido renda a milhGes de brasileiros, sua arquitetura
burocratica e digital excluiu parcela significativa da populagdo
mais vulnerdvel, que ndao conseguiu comprovar sua condigdo por
meio dos registros formais exigidos. O caso ilustra de forma
emblematica a tese central deste artigo: a digitalizacdo e a
automacdo do acesso a direitos, sob a hegemonia neoliberal,
tendem a aprofundar as desigualdades preexistentes, criando
novas formas de exclusao, sejam elas informacional, operacional
ou burocratica. Ndo se trata apenas de desconectados; trata-se
também daqueles que, mesmo com acesso a rede, ndo dominam
as linguagens e interfaces necessarias para reivindicar direitos
perante um Estado que se torna opaco e tecnicista.

O Servico Social, enquanto categoria profissional
comprometida com a defesa intransigente dos direitos humanos
e com a construcdo de uma nova ordem societdria fundada na
justica social, na equidade e na emancipagdao humana, ndo pode
se eximir da apropriacdo e do debate profundo acerca das novas
configuragdes do mundo do trabalho e das tecnologias que o
reconfiguram. Nesse sentido, o Codigo de Etica do Assistente
Social (CFESS, 1993) oferece parametros éticos para enfrentar
esse desafio. Seus principios, como a defesa dos direitos
humanos, a recusa do arbitrio e do autoritarismo e a ampliagado
da participacdo democratica, foram formulados antes da irrupgao
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da inteligéncia artificial no cotidiano institucional, mas adquirem
nova urgéncia diante da automacdo do acesso a direitos.

Isso implica, na pratica cotidiana, a necessidade de o
assistente social desenvolver competéncias para compreender os
sistemas automatizados com os quais opera. Ndo se trata de se
tornar um especialista em programacao, mas de identificar e
denunciar os vieses e exclusGes produzidos por esses sistemas.
Significa também fortalecer o trabalho de base junto aos usuarios,
ampliando seu letramento digital e sua capacidade de
compreender e contestar decisGes automatizadas que afetam
suas vidas. Por fim, exige da categoria profissional uma
participacdo ativa nos espagcos de controle social, como
conselhos, conferéncias e féruns de politicas publicas, para
disputar os critérios e parametros que orientam a automacdo do
acesso a direitos.

Ndo se trata de abragar ou recusar a tecnologia, mas de
interrogar, a cada passo, a servi¢co de quem e sob que condigdes
ela opera. O desafio é garantir que a mediagao profissional nao
seja reduzida a corregdo de falhas algoritmicas, mas continue
sendo um espago de escuta, de defesa da singularidade e de
efetivagdo do direito. O enfrentamento do Estado reconfigurado
pela |6gica gerencialista e pela automacgao nao se fara apenas no
plano tedrico, mas na intervengdo qualificada e na organizagdao
politica. Essa é a tarefa que se impde e que este artigo buscou
apenas comegar a enfrentar.
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Capitulo 6.

O CONSUMO DE DROGAS NA JUVENTUDE PERIFERICA E A
INFLUENCIA DO RAP CARIOCA

Estela Mara de Vargas Silva®
Yasmin Carvalho Mota dos Santos’

RESUMO:

O presente artigo busca analisar a complexa relagdo entre o consumo de drogas na juventude
periférica carioca e a produgdo cultural do Rap, como elemento de influéncia, expressdo e/ou
resisténcia, a luz das categorias tedricas da Politica Social e da Cidadania. PropGe-se um didlogo
entre a realidade do controle social e da criminalizagdo que incide sobre este grupo social e as
representagBes culturais do Rap, que muitas vezes atua como voz da sociedade civil frente ao
Estado. Utiliza-se o referencial tedrico da hegemonia e da teoria ampliada do Estado, para
compreender o carater de classe das politicas que regulam o consumo e a vida na periferia. A
metodologia consiste em andlise bibliografica e documental para cumprir o objetivo de
compreender a dialética entre cultura, criminalizagdo e direitos negados a esta juventude.
Palavras-chave: Juventude Periférica; Consumo de Drogas; Rap Carioca; Criminalizagdo;
Hegemonia; Cidadania.

ABSTRACT:

This article seeks to analyze the complex relationship between drug use among Rio's peripheral
youth and the cultural production of rap music, as an element of influence, expression, and/or
resistance, in light of the theoretical categories of Social Policy and Citizenship. We propose a
dialogue between the reality of social control and criminalization affecting this social group and
the cultural representations of rap music, which often acts as a voice of civil society against the
state. We use the theoretical framework of hegemony and the expanded theory of the state to
understand the class nature of the policies that regulate consumption and life in the peripheral
areas. The methodology consists of bibliographic and documentary analysis to achieve the
objective of understanding the dialectic between culture, criminalization, and the rights denied
to this youth.

Keywords: Peripheral Youth; Drug Use; Carioca Rap; Criminalization; Hegemony; Citizenship.
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1. Introducao

Pensar a juventude periférica no contexto brasileiro,
especialmente no territério da cidade do Rio de Janeiro, é um
desafio que revela uma intersec¢dao complexa de fatores diversos,
que incluem a questdo socioecondmica, a questao étnico-racial, a
auséncia de direitos efetivos e a intensificagdo do controle social
em territérios periféricos. Para compreender essa realidade,
busca-se antes de mais nada analisar criticamente as contradi¢des
do Estado moderno e da democracia burguesa, historicamente
situadas na luta de classes.

A problematica do consumo de drogas, em particular, é
utilizada como um vetor para a intervencgao repressiva do Estado
no Brasil, que expressa o carater de classe das politicas que
regulam a vida e a morte na periferia, em didlogo com o que
Achille Mbembe (2018) denomina como necropolitica. Nesse
sentido, pretende-se através do presente artigo, problematizar o
objeto do consumo de drogas na juventude periférica, ndo apenas
como uma questdo de saude publica. Mas, como um fenémeno
intrinsecamente ligado a formacgao social brasileira, marcada pelo
racismo estrutural e pela manuten¢ao de uma ordem social que
reproduz a subalterniza¢dao da populagdo negra e periférica.

Para isso, é fundamental situar o debate sobre juventude
periférica no interior do processo histdrico de formagao do Estado
brasileiro, marcado por herangas coloniais, escravocratas e
autoritarias, que moldaram a forma como determinados grupos
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sociais sdo incorporados ou deixados a margem da sociedade, em
acordo com Santos (1979). Sob essa analise, pode-se afirmar que
a construcdo da cidadania no Brasil ocorreu de maneira
fragmentada e desigual, produzindo uma cidadania regulada,
restrita e seletiva. Nesse cendrio, a juventude negra e periférica
passa a ocupar uma posicdo social marcada pela vulnerabilidade
estrutural, pela negagao sistematica de direitos e pela exposi¢cao
permanente a violéncia estatal.

Dessa forma, o consumo de drogas passa a ser
interpretado pelo Estado ndo como fenbmeno social complexo,
mas como problema de ordem moral e criminal, articulando a
politica de drogas a politica de seguranca publica e reforgando o
encarceramento em massa, direcionado sobretudo aos jovens
negros das periferias urbanas. Essa criminalizagdao opera como
mecanismo de controle social que oculta responsabilidades
estruturais do Estado e desloca o foco para o individuo,
invisibilizando fatores como desemprego, precarizagdo do
trabalho, auséncia de politicas educacionais e segregacao
socioespacial.

A relevancia deste artigo justifica-se ao propor uma
tentativa de articular as esferas macro e microssociais na
constituicdo da cidadania e dos direitos sociais. A analise esta
fundamentada nas categorias de hegemonia e teoria ampliada do
estado, visando desvendar como o Estado, sob o impacto do
projeto neoliberal, opera a seletividade da cidadania, em didlogo
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com Santos (1979), na medida em que o acesso a direitos é
condicionado por critérios morais, territoriais e raciais.

O Rap é uma expressao cultural fortemente presente nas
favelas e comunidades cariocas, que serve como uma lente de
analise para o estudo proposto, atuando aqui como um territdrio
de expressao, resisténcia e denuncia, uma voz da sociedade civil
frente ao Estado.

Ao longo da histéria, manifestagdes culturais negras da
juventude, como o samba, a capoeira e, também, o rap, foram
sistematicamente associadas a “bandidagem”, apologia ao uso de
drogas e a desordem, em um processo de criminalizagdo cultural
que se atualiza sob novas configuragdes nos dias atuais. Em
resumo, busca-se aqui compreender de que maneira a
permanéncia de uma légica de controle social racializado, se
articula como instrumento de hegemonia de uma estrutura de
poder, onde a repressdao ao consumo de drogas e a repressao
cultural se imbricam, afirmando o duplo carater da politica social:
de protecao e de controle.

Do ponto de vista metodolégico, o presente trabalho
caracteriza-se como pesquisa de natureza qualitativa,
fundamentada em revisao bibliografica e analise documental. A
selecdo bibliografica privilegiou autores cujas formulagdes
tedricas dialogam com a tradigao critica do pensamento social
brasileiro e latino-americano. A escolha do rap carioca como
objeto cultural de andlise justifica-se por sua centralidade na
geografia simbdlica das favelas e periferias da cidade do Rio de
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Janeiro, por sua filiacdo direta ao movimento hip-hop enquanto
expressao politico-cultural da juventude negra urbana e por sua
capacidade de operar como linguagem de denuncia, resisténcia e
disputa hegemonica frente as narrativas estatais de
criminalizacgdo.

2. Hegemonia, estado e criminalizagdao da juventude periférica
no Brasil contemporaneo

A presenca das drogas no cotidiano de adolescentes
constitui uma realidade concreta e crescente no Brasil. Imbuida
de uma cultura formada sob muitos tabus e preconceitos, o
estigma vivenciado pelos adolescentes envolvidos com drogas
ilicitas os conduz a marginalizagdo de uma sociedade arraigada
pelo moralismo e, especialmente, pelo conservadorismo de uma
classe hegemonica, que ndo é neutra, cujo valor da liberdade se
restringe a esfera econbmica, o que compromete o nivel de
participacdo social no controle de politicas publicas especificas.

Como um pais colonizado, o Brasil insere-se no capitalismo
a partir de uma condig¢do subordinada, ou melhor dizendo, sob as
lentes do capitalismo dependente, como aborda Fernandes
(1975). Através dessa otica, a burguesia brasileira, desde seu
surgimento, possui marcas do conservadorismo, cuja
particularidade advém de sua origem marcada pelo poder da
oligarquia agraria em conjunto com uma burguesia urbana, que
carrega consigo tragos aristocraticos. Isso significa dizer que, no
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Brasil, em didlogo com Lima e Soares (2020), estamos diante de
uma classe burguesa que busca preservar em seu idedrio, a
mentalidade colonial, com carater extremamente violento,
repressivo e conservador e que busca, antes de mais nada, o seu
autoprivilegiamento.

No sistema capitalista, os valores da classe dominante,
isso é, a ideologia dominante, funcionam como mecanismo para
universalizagdo de valores da burguesia, que garantem a essa
classe a reproducdo de seus interesses, atribuidos a toda classe
gue depende do trabalho, como se fossem interesses proprios da
classe trabalhadora. Ou seja, reproduz-se o ethos burgués, como
se este representasse a todos. Dessa maneira, a ideologia
dominante burguesa serve tanto para legitimar o poder politico
da burguesia, quanto para ocultar as contradi¢des intrinsecas ao
sistema capitalista.

De acordo com Pinheiro e Gama (2021), na perspectiva
gramsciana, a hegemonia ndo se limita a coer¢do exercida por
uma classe dominante, mas envolve também a direcdo intelectual
e moral que ela exerce sobre a sociedade. Essa compreensdo é
essencial para analisar os discursos que associam adolescentes ao
consumo e a comercializagdo de drogas, frequentemente
impregnados de moralismo, seletividade penal e concepgdes que
criminalizam a pobreza.

Esse processo pode ser visto, de forma entrelacada com o
projeto ideolégico da chamada “democracia racial”,
desmistificado por pensadores como Florestan Fernandes (1975).
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Essa ideologia operou como ferramenta de apagamento da
violéncia racial historica, difundindo a ideia de um Brasil
harmoénico entre ragas, enquanto a estrutura racista permanece
operando silenciosamente nas instituicées e relagdes sociais. O
mito da "democracia racial", ao proclamar uma igualdade
inexistente, oculta as desigualdades estruturais e transfere para
os proéprios sujeitos negros e periféricos a responsabilidade por
sua condicdo de exclusdo.

A discussdo torna-se ainda mais relevante quando se
considera o papel do Estado e da sociedade civil na formulagdo de
politicas publicas e na superagdo de abordagens repressivas que,
historicamente, tém produzido violacdbes e aprofundado
desigualdades. Essa dinamica repressiva ndo deve ser lida apenas
como um desvio, mas sim, como parte integrante da estrutura do
Estado, no capitalismo contemporaneo. Tal compreensdo se
amplia ao se considerar que a sociedade civil, encontra-se longe
de constituir um espagco neutro. Mas se localiza dentro da
sociedade de classes, enquanto um campo atravessado por
disputas, conflitos e pluralidade de interesses.

E de suma centralidade corroborar para superacdo de
visOes idealizadas, que percebem a sociedade civil apenas como o
lugar da solidariedade ou do consenso espontaneo. Conforme
alerta Duriguetto (2007), para enfrentar o projeto dominante que
criminaliza a pobreza, torna-se necessdrio “resgatar o conceito
gramsciano de sociedade civil em sua dimens3ao fortemente
classista, contraditéria e politica, ou seja, como espaco de luta
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organizada e articulada das classes subalternas” (DURIGUETTO,
2007, p. 212). O rap carioca, ao denunciar a violéncia policial e a
estigmatiza¢do do jovem da favela, atua precisamente como essa
forca articulada das classes subalternas, disputando a direcdo
moral da sociedade contra a narrativa hegemonica, que justifica a
repressao.

Essa disputa é fundamental porque a repressdo estatal as
drogas ndo ocorre de forma isolada, mas como parte de uma
estrutura de dominagdo mais ampla. Ao analisar a teoria politica
de Gramsci, Acanda (2006) esclarece que o Estado ndo deve ser
entendido apenas como o aparato governamental ou juridico,
mas como uma unidade dialética, que consiste em “hegemonia
revestida de coer¢ao” (ACANDA, 2006, p. 180).

No contexto da periferia brasileira, especialmente no Rio
de Janeiro, essa definicdo se materializa de forma brutal. Isso €, a
coercao é exercida pelas incursdes policiais e pela guerra as
drogas, enquanto a hegemonia é a tentativa de convencer a
sociedade de que essa violéncia é necessaria para manter a
ordem. O movimento cultural da juventude periférica, portanto,
ndo é apenas artistico, ele é também uma trincheira na sociedade
civil, que tenta romper essa hegemonia blindada, do Estado
burgués.

O que se pode analisar a partir disso é que a
vulnerabilidade, ou, suscetibilidade dos jovens ao trafico e ao uso
de drogas ilicitas, ndo deve ser lida apenas como uma falha do
Estado ou uma questdo moral. Mas, fundamentalmente, como
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expressao da propria dindmica do capitalismo contemporaneo
brasileiro, resultante de um processo histérico de expropriacdo
de direitos, precarizacdo das condicoes de vida e restricao
sistematica de possibilidades concretas de construcdo de projetos
de futuro.

Trata-se, desse modo, de uma juventude racializada,
territorialmente marcada e socialmente estigmatizada, cuja
existéncia é atravessada por mecanismos estruturais de exclusdo,
que operam de forma dupla, tanto pela nega¢ao material de
direitos, quanto pela producdo simbdlica da criminalizagdo.

Os dados empiricos disponiveis reforcam essa leitura
estrutural. De acordo com o Atlas da Violéncia 2026, divulgado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, em parceria com
o Férum Brasileiro de Seguranga Publica (IPEA; FBSP, 2026), entre
2014 e 2024 foram assassinados 301.825 jovens brasileiros entre
15 e 29 anos, o que totaliza uma média de aproximadamente 75
mortes por dia.

Somente em 2024, foram registrados 19.801 homicidios
nessa faixa etaria, com taxa de 42,2 por 100 mil habitantes, cerca
do dobro da taxa geral nacional, sendo 18.545 das vitimas do sexo
masculino. Entre adolescentes de 15 a 19 anos, as armas de fogo
foram utilizadas em 84,1% dos homicidios. A dimensdo racial
dessa letalidade é igualmente expressiva: a taxa de homicidios
entre pessoas negras é 170,3% superior a observada entre ndo
negras, e 82% das mortes decorrentes de intervengdo policial
em 2024 foram de pessoas pretas ou pardas (IPEA; FBSP, 2026).
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Esse mesmo padrdo de seletividade racial se materializa
no Sistema Socioeducativo. O Levantamento Nacional do SINASE
2024, publicado pelo Ministério dos Direitos Humanos e da
Cidadania, em parceria com a Universidade de Brasilia, indica que
72% dos adolescentes em cumprimento de medidas de restricao
e privagao de liberdade no pais sdo autodeclarados negros, 54,8%
pardos e 17,2% pretos, percentual significativamente superior a
proporg¢do de pretos e pardos na populagdo brasileira em geral.

Na regido Sudeste, essa despropor¢ao se acentua.
Enquanto a populagdo negra corresponde a 49,3% do total
regional, os adolescentes negros somam 72,8% daqueles
vinculados ao Sistema Socioeducativo (BRASIL, 2025). Esse padrao
“ndo pode ser interpretado como evidéncia de maior
periculosidade dos(as) adolescentes negros(as); ao invés disso,
[...] evidencia histéricos processos de criminalizacdo de
adolescentes e jovens negros(as) em nosso pais” (BRASIL, 2025,
p. 48).

Em sintese, o que se pode observar num primeiro
momento é que a relagao entre juventude periférica e mercado
ilicito de substancias psicoativas, ndo pode ser analisada de forma
individual, mas deve ser situada no interior das contradi¢Ges do
capitalismo dependente brasileiro, que produz,
simultaneamente, abandono social e intensificacdo do controle
penal sobre os mesmos corpos que historicamente foram
privados de protecdo e reconhecimento. E a juventude que tem
cor, mas é invisibilizada; que tem endereco, mas ndo tem CEP,
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expondo as fraturas raciais e territoriais que organizam a
cidadania desigual no pais.

3. Politica social, drogas e a negagao da cidadnia da juventude
periférica

Com o advento da ideologia neoliberal no Brasil, na
década de 1990, pode-se ressaltar que ha um processo de
desmonte da protecdo social conquistada a muitas maos e
legitimada pela constituicdo federal de 1988. O que se observa
sdo politicas publicas de austeridade, arrochos fiscais e
desfinanciamentos sobre as politicas sociais, as quais deveriam
ser garantidas pelo Estado como um direito a cidadania.

Mas cabe ressaltar, em acordo com exposto por Coutinho
(1992) que contesta a “cidadania burguesa”, que essa ndao pode
ser reduzida a esfera dos interesses da classe dominante. A
concepgao de “cidadania burguesa” sugere que os direitos de
cidadania sao elementos de privilégios desfrutados e destinados
predominantemente, para a classe burguesa, em detrimento das
demais classes sociais. Ou seja, a cidadania ndo deve ser
entendida como propriedade ou um monopdlio da classe
burguesa. E necessdrio que ela seja de carater universal, de facil
acesso para todos e ndo se limite a satisfazer os interesses da
elite”. (COUTINHO, 1992).

Em contexto, evidencia-se a dimensdo difusa do consumo
de substancias psicoativas na sociedade brasileira, contrariando
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esteredtipos que associam o fendmeno predominantemente a
juventude periférica. Conforme o Il Levantamento Nacional de
Alcool e Drogas (LENAD Il1), realizado pela Universidade Federal
de S3o Paulo, entre 2022 e 2023, a proporgdo de brasileiros que
experimentaram alguma substancia psicoativa ilicita ao menos
uma vez na vida passou de 10,3%, em 2012, para 18,7%, em 2023,
representando aproximadamente um em cada cinco brasileiros
com 14 anos ou mais.

De modo convergente, a Pesquisa Nacional de Saude do
Escolar (Pense), conduzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica com estudantes do 92 ano das redes publica e privada
de todas as capitais, registra que a experimentagao ou exposi¢ao
ao uso de drogas subiu de 8,2% em 2009 para 12,1% em 2019
(IBGE, 2021), distribuindo-se entre adolescentes de diferentes
contextos socioecondmicos.

Embora o consumo se distribua de modo transversal entre
classes, regides e géneros, o Levantamento Nacional do SINASE
2024 demonstra que o trafico de drogas constitui o segundo ato
infracional mais atribuido a adolescentes em cumprimento de
medida socioeducativa de restricdo e privacdo de liberdade,
correspondendo a 27% do total (BRASIL, 2025).

Olhar para esses indicadores frente aos dados de
responsabilizacdo penal revela a operagdo concreta da
seletividade. A politica de drogas opera, assim, como dispositivo
de gestao racializada da populagdo, no qual o critério efetivo de
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criminalizacdo ndo é a substdncia nem o comportamento de
consumo, mas o lugar social ocupado por quem o pratica.

Para Marshall (1967), a cidadania social diz respeito ao
direito de compartilhar do patrimonio social e cultural, produzido
de forma coletiva, a fim de que se assegurem condi¢bes basicas
de bem-estar. No entanto, pode-se perceber que os mais
vulneraveis, que “sobrevivem” a margem da sociedade,
vivenciam a falta ou a precariedade do acesso as politicas sociais,
tais como: habitacdo, trabalho, saude, educagdo, saneamento
basico, alimentacgdo, lazer e seguranga, agudizando as expressdes
da “questdo social”®

Os obstaculos enfrentados pela agenda de
reformas ao longo dos anos 1990 e sua
substituicdo por politicas compensatorias e
focalizadas representaram um inegdvel retrocesso
em relac¢do aos principios constitucionais (FLEURY,
2009, p. 271).

Esse processo de desfinanciamento e focalizacdo das
politicas sociais ndo ocorre de forma dissociada do fortalecimento
de estratégias repressivas, no campo da politica de drogas.
Verifica-se que, ao mesmo tempo em que o Estado reduz
investimentos em saude, cultura, educacdo, assisténcia social e
politicas de juventude, amplia-se o aparato punitivo direcionado

8 Refere-se aqui a expressdo “questdo social” a partir da concepgdo critica de
lamamoto (2001) em “A questdo social no capitalismo”.
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aos territdrios periféricos, consolidando uma légica de gestdo da
pobreza, por meio do controle penal.

Assim, a auséncia de politicas publicas universais e
estruturantes, convive com a intensificagdao da chamada “guerra
as drogas” na contemporaneidade brasileira, que passa a operar
como mecanismo de contencdo social, afetando de forma
desproporcional a juventude negra e periférica.

Como exposto anteriormente, tem-se o viés da
desresponsabilizacao do Estado, que delega aos individuos e suas
familias a gestdao das expressbes da questdo social, transferindo
para o ambito privado o enfrentamento de problemas estruturais
e coletivos. Embora a protegdo social deva ser assegurada pelo
Estado por meio das politicas sociais, observa-se na pratica um
processo de desresponsabilizacdo estatal, acompanhado da
sobrecarga e da culpabilizagao das familias no que se refere ao
cuidado e a prote¢ao de seus adolescentes envolvidos com drogas
ilicitas. Como destaca Fleury (2009), esse deslocamento da
responsabilidade do Estado para o ambito privado reforca
mecanismos de culpabiliza¢do e controle social, obscurecendo as
determinacgodes estruturais da "questdo social" e comprometendo
a efetivacdo da protecdao integral prevista no ordenamento
juridico brasileiro.

Diante da precarizacdo nas condi¢cdes de vida, da
sociabilidade em topografia, marcada por violéncia e repressao,
da falta de recursos econémicos, essas familias acabam buscando
a sobrevivéncia em trabalhos precarizados, tendo que contar com
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redes de apoio comunitario, com a escassez de politicas de
educacdo, para deixar seus filhos e muitas vezes, ainda sdo
penalizadas e responsabilizadas pelo Estado, por negligéncia e
abandono.

Pode-se, diante do contexto exposto, aplicar o conceito de
familismo®, o qual opera justamente em estabelecer uma diretriz
implicita das politicas sociais, na medida em que desloca para
essas familias a responsabilidade pelo cuidado e protecdo de seus
membros, contribuindo para a desresponsabilizacdo do Estado e
para a culpabilizacdo das familias pobres frente as expressdes da
“questdo social”.

A juventude periférica passa entdo a ocupar posicao
central nas estratégias de controle social associadas a politica de
drogas. Longe de ser tratada como sujeito de direito, essa
populacdo mais jovem é frequentemente enquadrada como

IlI

“problema social” e alvo prioritario da repressao estatal, seja por
meio da abordagem policial cotidiana, seja pela inser¢do precoce
no sistema penal e socioeducativo, como exposto nos dados
apresentados acima.

Numa de suas cangbes mais expressivas e consagradas, os
Racionais MCs exclamam, de forma certeira, a dura realidade

enfrentada por negros e negras no Brasil: 0 negro drama (Fanon,

° O conceito de familismo identifica que, de acordo com o sentido dado por
Esping-Andersen (1991, p. 5, apud MIOTO, 2004, p. 135-136), em analise sobre
sistemas de protecgado social, identificando que ele se faz presente quando “a
politica publica considera — na verdade insiste — [...] que as unidades familiares
devem assumir a principal responsabilidade pelo bem-estar de seus membros”.
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2021, p. 82). Nesse cenario, encontra-se normalizado um lugar
comum a sujeitos negros, especialmente aos homens jovens,
onde “me ver pobre, preso ou morto ja é cultural”, em referéncia
ao “Negro Drama”, de Racionais MC (2022).

Tal dinamica revela que a politica de drogas, articulada ao
desmonte da protecdo social, contribui diretamente para a
negacao concreta da cidadania juvenil, reforcando trajetdrias
marcadas pela exclusdo, pela violéncia institucional e pela
restricdo, ou, em grande parte dos cenarios, pela auséncia de
oportunidades. A partir dessas reflexdes, o que se denota é a
necessidade evidenciar que a criminalizacdo da pobreza e
consequentemente, dos adolescentes envolvidos com as drogas
ilicitas, integram um processo de focalizagdo e seletividade penal
e de controle punitivo, em detrimento da garantia de direito e
justica social.

4. Cultura, territério e controle social: juventude, drogas e
expressoes culturais

De acordo com dados do Atlas da Juventude, de 2021, o
Brasil possui cerca de 50 milhGes de jovens, representando quase
% de toda a populacdo. Na cidade do Rio de Janeiro, uma parcela
significativa dessa juventude encontra-se concentrada em
territérios periféricos urbanos, atravessados por desigualdades
socioterritoriais, precariedade no acesso as politicas publicas e
expostos as acoes constantes e repressivas do Estado, vide as
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inUmeras incursbes policiais, incluindo, recentemente, a
operac¢do mais letal da historia do pais, em outubro de 2025, que
deixou mais de 119 mortos.

Esse cenario ilustra no plano territorial e cotidiano, os
processos expostos anteriormente, onde a criminalizacdo da
pobreza e da juventude periférica se materializam na rotina das
favelas e periferias cariocas. Tal dinamica revela o controle social
e moral da classe burguesa, que se expressa tanto por meio da
presenga policial ostensiva, quanto pela estigmatizacdao dos
corpos, dos territorios e das expressdes culturais da periferia, por
conseguinte, da juventude.

Nesse sentido, compreender os entraves e as
possibilidades relacionadas ao uso de drogas na adolescéncia,
exige reconhecer o territério e as condigdes sociais nas quais essa
juventude esta inserida. O acesso precario as politicas publicas,
ou a falta delas, no territdrio de sociabilidade desses jovens, se
constitui como um dos fatores de inser¢gdo no consumo de drogas
e/ou no envolvimento com o trafico, seja como forma de
enfrentamento individual das condi¢des de vida, seja pela busca
de reconhecimento social, pertencimento e perspectivas de
sobrevivéncia. Em outras palavras, esse envolvimento inicial, com
o entdo chamado “mundo das drogas”, acaba sendo, em muitos
€asos, Um mecanismo para que esses jovens se sintam vistos e
reconhecidos onde vivem.

Conforme destaca Velho (1998), “o consumo de drogas
ndo é um comportamento isolado, mas esta inscrito em estilos de
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vida, valores e formas especificas de sociabilidade” (p. 23), o que
reforca a necessidade de situar essa pratica no interior das
relacGes sociais e das condicGes materiais de existéncia. Nessa
légica, torna-se fundamental analisar a cultura, ndo como um
elemento secundario ou meramente simbdlico, mas como uma
dimensdo constitutiva da vida social, profundamente atravessada
pelas relacdes de classe, raca e territorio.

A teoria critica da industria cultural, formulada por Adorno
e Horkheimer (1985), é fundamental para compreender como o
capitalismo tenta transformar a cultura em mercadoria ou
instrumento de manutencdo da ordem. Em contrapartida, o rap
brasileiro, como expressdo do movimento hip hop, atua como
pratica cultural de resisténcia e educagdo politica. Suas letras
denunciam o racismo estrutural, a violéncia do Estado e as
contradi¢des do sistema capitalista, funcionando como meio de
letramento racial e afirmacdo de identidade. Dialogando com
Paulo Freire (2011), o rap pode operar como pedagogia
libertadora e forma de protecdo social informal, construida pelos
proprios sujeitos diante da auséncia ou repressao do Estado.

E precisamente essa dindmica que se observa nas
periferias urbanas do Rio de Janeiro, a produgao cultural juvenil
emerge em um contexto marcado pela intensificacdao do controle
repressivo, assumindo, simultaneamente, o papel de expressdo
identitdria, denuncia social e estratégia de sobrevivéncia
simbdlica. Em especial, o rap, aqui levantado enquanto objeto de
analise, pode ser considerado como uma resposta individual e, ao
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mesmo tempo, coletiva, frente as experiéncias de violéncia,
racismo e exclusao social.

Ao buscar expressar em palavras e versos a realidade
vivida, o rap se transforma também num espaco de disputa de
sentido sobre quem s3o esses jovens e quais ideias podem ocupar
0 espaco publico. Mas, é fundamental, realizar também um
adendo: o rap é expressado da periferia, para além de experiéncias
duras e de sofrimento contidos nas composices. Parte-se aqui do
entendimento de que essas formas artisticas sdo diversas e
plurais e ddo conta de expressar a realidade.

Justamente por permear esse campo de disputa ideoldgica
e moral, ao trazer letras como as do rapper carioca BK (2020), na
cang¢do Movimento, “... a luta por liberdade s6 acabe quando ela
for encontrada, para que nossa poesia ndo seja mais escrita com
sangue”. Em locais como o Rio de Janeiro, onde a militarizagao
dos territérios populares se apresenta de forma intensificada, a
cultura passa a ser também alvo de criminalizacdo, seja pela
repressao a bailes funk, rodas culturais e batalhas de rima, seja
pela vigilancia constante sobre espagos de sociabilidade juvenil.

Assim, a cultura periférica ndo pode ser compreendida
apenas como entretenimento ou manifestacdo estética, mas
como pratica social situada territorialmente, que tensiona as
fronteiras entre controle e resisténcia. Ao ocupar pragas, ruas,
vielas e espacos comunitdrios, os jovens produzem formas
alternativas de pertencimento, sociabilidade e reconhecimento,
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criando redes simbdlicas que funcionam como contraponto a
légica punitiva do Estado.

Em sintese, analisar a relagdo entre adolescentes, drogas
e politicas sociais implica situar o debate no interior de uma
estrutura social marcada por desigualdades, coergao institucional
e auséncia de politicas publicas, capazes de garantir dignidade a
parcelas historicamente marginalizadas da populagdo. Essa
dindmica nao se restringe a dimensdao econdmica, mas se
expressa também no campo simbdlico e cultural, onde se
produzem estigmas, hierarquizagGes sociais e processos de
deslegitimacao das experiéncias juvenis periféricas.

O conceito de racismo estrutural, formulado por Almeida
(2019), contribui para compreender como as instituicGes
reproduzem e naturalizam desigualdades raciais e territoriais,
operando seletivamente, tanto no acesso a direitos, quanto na
criminalizacdo das praticas sociais e culturais oriundas das
periferias urbanas. No campo da cultura, essa légica se manifesta
de forma particularmente evidente. Historicamente, expressdes
culturais negras, como o rap, foram associadas a criminalidade, a
desordem e a marginalidade, reforcando uma légica de controle
social que incide sobre corpos, territérios e formas especificas de
juventude.

5. Consideragoes finais

Diante das analises desenvolvidas, evidencia-se a
percepc¢do de que a criminalizacdo da pobreza, em articulacdo
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com o consumo e circulagao de drogas ilicitas podem ser vistas de
forma integralizada, num processo estrutural de seletividade
penal e intensificacgdo do controle punitivo de um grupo
populacional, em detrimento da efetivacdo de direitos e politicas
sociais.

Fica claro, a luz das contribuicGes apresentadas, que a
disputa pela juventude ndo se dd apenas no campo da seguranga
publica, mas fundamentalmente na sociedade civil. Longe de ser
um espaco neutro ou de mera solidariedade, a sociedade civil
confirma-se, conforme apontado por Duriguetto (2007), como o
terreno privilegiado da luta de classes. E nesse espaco tensionado
gue o rap carioca emerge ndo apenas como expressao estética,
mas como um movimento contra hegemonico. Ao disputar os
sentidos sobre o que é ser jovem, negro e favelado, o Rap desafia
a narrativa dominante que tenta naturalizar a barbarie e a
exclusdo, atuando como uma ferramenta de reforma intelectual
e moral e de protecdo social informal frente ao desamparo
estatal.

Nesse cendrio, observa-se uma contradicdo latente:
embora o Brasil tenha avangado normativamente com o Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA), de 1990, que reconhece o
adolescente como sujeito de direitos e estabelece a doutrina da
protecdo integral, a realidade periférica evidencia o abismo entre
o marco legal e a vida concreta. A garantia de direitos
fundamentais, como a vida, cultura e liberdade, permanecem
sendo sistematicamente violados em territdrios onde o Estado se
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faz presente, de maneira majoritaria, através de sua face
coercitiva.

A superacdo dessa conjuntura de violagGes exige,
inicialmente, a construcdo permanente de uma praxis politica, em
acordo com a perspectiva gramsciana, orientada por valores
como liberdade e emancipacdo. Por meio de ferramentas como a
producdo cultural e a educacdo, torna-se possivel ampliar
processos de conscientizacdo social capazes de ultrapassar a
fragmentagdo do cotidiano e a naturalizagdo de desigualdades.

Apesar desse potencial transformador, importa acender
um alerta: ainda que existam avangos normativos no campo dos
direitos da infancia e da adolescéncia, hd um longo caminho a
percorrer para garantir a efetividade dessas conquistas e
enfrentar os constantes riscos de retrocesso. O uso de drogas na
adolescéncia apresenta-se como fenOmeno socialmente
alarmante ndao apenas por seus impactos bioldgicos e de saude,
mas, sobretudo, por expressar condicoes estruturais de
vulnerabilidade, exclusdo social e negacdo de direitos que
atravessam a vida de tantos jovens.

Diante da impossibilidade de ignorar que o uso das drogas
compde a realidade de parte significativa da juventude, torna-se
urgente ampliar o debate publico e fortalecer politicas sociais que
assegurem dignidade, protec¢ado e respeito. Conclui-se, portanto,
gue a efetivacdo desses direitos ndo ocorrera pela benevoléncia
do Estado, mas pela disputa travada na sociedade civil. E nesse
contexto que o rap carioca e a cultura periférica assumem seu
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papel histérico: o de transformar a resisténcia cultural em forca
politica.
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Capitulo 7.

A OFENSIVA PUNITIVISTA SOBRE A ADOLESCENCIA BRASILEIRA:
A PRODUCAO LEGISLATIVA SOBRE A MEDIDA SOCIOEDUCATIVA
DE INTERNACAO (2012-2025)

. ., 10
Mariana Lourengo Leite

RESUMO

O artigo analisa a produgdo legislativa brasileira sobre o Sistema Socioeducativo, tendo como eixo
central a medida socioeducativa de internagao, a partir do mapeamento de proposi¢ées legislativas
apresentadas entre 2012 e 2025. Busca-se demonstrar a permanéncia de uma légica punitivista,
mesmo apds a consolidagdo de marcos regulatdrios e normativos voltados a protegdo integral de
adolescentes acusados da pratica de atos infracionais. Nesse sentido, compreende-se o Legislativo
como espaco de disputa hegemonica e reprodugdo do controle social sobre esses sujeitos,
especialmente aqueles atravessados pelas dindmicas de raga, classe e género.

Palavras-chave: Sistema Socioeducativo; Medida socioeducativa de internagdo; Produgdo
legislativa; Punitivismo; Hegemonia.

ABSTRACT

The article analyzes Brazilian legislation on the Socio-Educational System, focusing on socio-
educational detention measures, based on a mapping of legislative proposals presented between
2012 and 2025. It seeks to demonstrate the persistence of a punitive logic, even after the
consolidation of regulatory and normative frameworks aimed at the comprehensive protection of
children and adolescents accused of committing offenses. In this sense, the Legislature is
understood as a space for hegemonic dispute and reproduction of social control over these
subjects, especially those affected by the dynamics of race, class, and gender.

Keywords: Socio-educational system; Socio-educational measure of detention; Legislative
production; Punitive approach; Hegemony.
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1. Introducgao

As disputas societarias em torno das criancas e
adolescentes ndo constituem um fendmeno recente, sobretudo
no ambito do ordenamento juridico brasileiro. Esses sujeitos sdo
historicamente atravessados por distintas concepgdes de infancia
e juventude que, em diferentes contextos sdcio-histéricos, tém
orientado ndo somente as formas de representac¢do social, mas
também o0s mecanismos de responsabilizacdo juridica e
institucional a que sdo submetidos.

Mesmo diante das transformacbes societdrias que
possibilitaram a construgdo de um arcabouco juridico voltado a
protecao integral, propiciando um impulso qualitativo na defesa
dos direitos de criangas e adolescentes, “[...] a trajetdria da
disseminacdo dos instrumentos politicos de protecdo a infancia
sempre conviveu com diversas formas de violéncia perpetradas
contra elas” (Simas; Barbosa, 2022, p. 26). Nesse sentido, Rocha
(2013) aponta que as decisOes judiciais sdo balizadas pela
ideologia punitivista, recorrendo a internagdao como regra, e ndo
como medida de carater excepcional, em descompasso com 0s
parametros estabelecidos pela legislagdo protetiva.

Embora o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA),
sancionado pela Lei n2 8.069, de 13 de julho de 1990, e o Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE), instituido

10 SINASE foi instituido, primeiro, por meio da Resolu¢do n? 119/2006 do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CONANDA),
principal 6rgdo do sistema de garantia de direitos de criangas e adolescentes e,
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pela Lei n2 12.594, de 18 de janeiro de 2012, tenham, legalmente,
rompido com a doutrina da situacgdo irregular, consolidando um
marco normativo voltado a protecdo de criancas e adolescentes,
orientado pelo principio da protecdo integral, da
responsabilizacdo de carater pedagdgico e da excepcionalidade
da medida socioeducativa de internacdo, constata-se a
persisténcia de condutas institucionais e iniciativas legislativas
que resgatam e reafirmam a ldgica punitiva no trato aos sujeitos
em conflito com a lei. Ainda que sob novas roupagens e discursos,
o Sistema Socioeducativo reproduz uma légica punitiva ancorada
na criminalizacgdo e contencdo de sujeitos socialmente
construidos como perigosos.

Essa leitura social se expressa nas instancias do poder
estatal, como o Judiciario e o Legislativo, que, sob o discurso de
garantia da ordem social, acionam a internagdo como mecanismo
de responsabilizacdo e coercdo, por se tratar da medida
socioeducativa de maior grau de privacao de liberdade. Nesse
cendrio, o Legislativo assume papel central e estratégico na
conformacdo da resposta estatal aos anseios da sociedade
brasileira, por se tratar de um espaco privilegiado de disputa

depois, pela Lei n? 12.594/2012, que regulamenta a execucdo de medidas
socioeducativas em todo o territdrio nacional. O SINASE, portanto, é o principal
instrumento normativo e institucional da Politica Nacional de Atendimento
Socioeducativo, responsdvel por estabelecer os principios, diretrizes,
competéncias e parametros que orientam a execugdo das medidas
socioeducativas, pautando-se, sobretudo, na protec¢do integral e na condigdo
peculiar de pessoa em desenvolvimento, como estabelecido pelo ECA.
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hegemoénica, no qual se expressam projetos societdrios
antagonicos.

E nesse contexto que se insere o presente trabalho, com o
objetivo de analisar as proposituras legislativas que incidem
direta ou indiretamente no Sistema Socioeducativo. Com énfase
na medida socioeducativa de internacdo, busca-se demonstrar
gue essas proposicoes tensionam os principios da protecdo
integral e da socioeducacdo previstos no ECA.

Para tal, o processo investigativo consistiu em uma
pesquisa documental e analise qualitativa de proposicGes
legislativas a partir do mapeamento de Projetos de Lei (PL),
Projetos de Lei Complementar (PLP) e Propostas de Emenda a
Constituicdo (PEC) apresentados entre os anos de 2012 e 2025,
disponiveis na base de dados da Camara dos Deputados,
utilizando o mecanismo de busca avancada. Adotou-se como
descritor principal a expressio “medida socioeducativa de
internacdo”, aplicada a todas as proposicdes em tramitacdo, sem
restricdo quanto ao estagio processual, o que permitiu captar
tanto iniciativas arquivadas quanto aquelas em curso,
compreendendo o processo legislativo como expressao de
disputas politicas e ideoldgicas, independentemente de sua
aprovacao final, considerando seus conteudos, autoria, partidos e
unidades da federacdo.

O marco para o inicio das analises foi delimitado no ano de
2012, ano de promulgacdo do SINASE, sistema responsavel pela
regulamentacdao da execugdo de medidas socioeducativas, em
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todo o territdrio nacional. A op¢ao pelo mapeamento englobando
o PL, o PLP e PEC, justifica-se por serem os principais instrumentos
legislativos capazes de produzir alteragdes diretas ou estruturais
no Sistema Socioeducativo.

Desse modo, o trabalho estrutura-se em dois momentos
centrais, o primeiro, busca expor como a produgao legislativa atua
como expressao das disputas ideoldgicas que atravessam a
relacdo entre Estado, sociedade e controle social no Brasil
contemporaneo e, o segundo, pretende contribuir para o debate
critico acerca do Sistema Socioeducativo brasileiro, evidenciando
como que, mesmo diante de um arcabouco legal orientado por
principios garantistas e pedagdgicos, o punitivismo segue se
reatualizando via Legislativo.

2. Estado, poder e controle social no sistema socioeducativo

As politicas voltadas a infancia e juventude, especialmente
as inseridas no campo do Sistema Socioeducativo, demandam
uma compreensao da relacdo entre Estado, poder e controle
social. No contexto brasileiro, a intervencdo estatal revela formas
especificas de controle, entrelacando formas distintas de
dominacao.

Conforme aponta Acanda (2006), o poder deve ser
compreendido como um fendmeno social, uma vez que as
relacGes sociais sdo constituidas a partir dele, sendo o Estado a
instancia coercitiva responsavel por garantir a paz e o equilibrio

157



social. Nessa perspectiva, as relagGes sociais sdo resultantes da
luta e das contradicGes entre as classes, aquela que detém o
poder e aquela que dele ndo participa. Para o autor, ter poder
significa possuir a capacidade de produzir relagdes sociais de tal
modo que estas passem a produzir e reproduzir relagbes de
poder.

Nesse sentido, a hegemonia expressa a capacidade da
classe dominante de construir o senso comum, entendido como
o conjunto de valores, representacgdes e ideias que legitimam e
naturalizam a ordem social vigente. Embora a coer¢dao seja um
instrumento utilizado por essa classe, ela ndo se sustenta de
forma isolada, sendo a hegemonia elemento central para a
manutencdo da dominacdo (Acanda, 2006).

Conforme Gramsci (2007), a hegemonia corresponde a
uma forma de dominacdo de classe que ultrapassa o uso exclusivo
da coercdo, sendo também sustentada pelo consentimento
produzido no ambito da cultura e das instituicGes. Nessa
dindmica, a dominacdo se consolida ndo apenas pela forca, mas
pela internalizacdo de valores, ideias e normas que passam a
orientar o senso comum.

Gramsci (2007) expde que esse processo exige uma
estrutura de convencimento que extrapola as organizagdes
estatais, tornando necessaria a imersdo da sociedade civil na
difusdo e no aprofundamento do conformismo social. Assim, o
autor compreende que a hegemonia ndao é simplesmente a
componente ideoldgica da dominagdo, mas uma forma prépria de
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dominacdo, pautada em uma imbricacdo especifica entre coercdo
e consenso. Essa hegemonia se estrutura, portanto, a partir de
uma forma institucional especifica: o Estado integral (ou
ampliado), entendido como a correlacdo entre a sociedade
politica, composta pelos aparelhos coercitivos, e sociedade civil,
espaco privilegiado de produc¢ao do consenso (Gramsci, 2007).

Esse processo de amoldamento dos sujeitos e de seus
modos de vida expressa como a hegemonia é composta por
elementos de coerc¢do e consenso, que, articulados, produzem a
sensacdo de que existe algum tipo de acordo social pré-
estabelecido, conferindo uma aparéncia de liberdade. O
consenso, portanto, configura-se como uma disputa que é politica
e socialmente elaborada, que direciona modos de pensar e
interpretar a realidade. Trata-se de um processo de
convencimento, isto €, uma construcdo que se efetiva por meio
de incentivos que direcionam a maneira de pensar, culminando
na hegemonia (Fontes, 2005).

Dialogando com esse entendimento, Fontes (2005) analisa
o Estado ampliado de Gramsci (2007) e destaca que ha sim uma
ampliacdo, mas ela se da de maneira limitada, restrita e seletiva.
Ha, por exemplo, o uso ampliado da coercdo, materializado nas
prisbes ou, na presente analise, no Sistema Socioeducativo.
Contudo, essa coergdao ampliada incide sobre sujeitos especificos,
evidenciando o carater seletivo da atuacdo estatal nesse
processo.
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Essa formulacdo é fundamental para compreender o
Sistema Socioeducativo, pois permite analisa-lo ndo apenas como
um conjunto de normas e instituicbes voltadas a
responsabilizacdo de adolescentes autores de ato infracional, mas
como parte de um projeto societdrio mais amplo, que define
quais sujeitos devem ser protegidos e quais devem ser
controlados. Assim, a medida socioeducativa de internacdo,
embora juridicamente definida como excepcional e pedagdgica,
insere-se em uma ldgica histdrica de gestdo da pobreza e de
contencdo das expressdes mais visiveis da “questdo social”.

Nesse sentido, a hegemonia punitivista se manifesta
guando a punicdo passa a ser socialmente aceita e, muitas vezes,
demandada como resposta legitima aos conflitos envolvendo
adolescentes. Discursos que associam juventude, criminalidade e
insegurancga publica sdo reiterados no debate publico, nos meios
de comunicacdo e nas arenas politicas, produzindo consensos que
naturalizam o encarceramento e o endurecimento das medidas
socioeducativas. A ideologia opera, portanto, ao deslocar o foco
das desigualdades estruturais para a responsabiliza¢do individual,
obscurecendo as determinagdes sociais que atravessam a
trajetoria desses adolescentes.

A partir dessa perspectiva, compreende-se o Estado nao
apenas como aparato juridico-repressivo, mas como um espago
ampliado de disputas politicas e ideoldgicas, no qual o Legislativo
atua como mediador das demandas sociais e dos interesses dos
grupos hegemonicos. Assim, a producdo legislativa voltada ao
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Sistema Socioeducativo é entendida como expressdo concreta
dessas disputas, revelando como determinadas concepc¢des sobre
juventude, crime e punicdao sdao construidas, legitimadas e
reproduzidas socialmente.

3. Producdo legislativa e ofensiva punitivista no sistema
socioeducativo brasileiro (2012-2025): resultados e discusées

A construcdo histérico-social em torno da concepcgdo de
criancas e adolescentes, materializada no ECA, estabeleceu que
sdo consideradas criangas a pessoa até 12 anos incompletos e,
adolescente, a pessoa entre 12 e 18 anos de idade. Importante
salientar que estes sujeitos sdo considerados penalmente
inimputaveis e, excepcionalmente, no caso de atribuicdo de ato
infracional, o ECA estende-se as pessoas entre 18 e 21 anos de
idade.

Para efeitos de cumprimento de medida socioeducativa,
poderao ser aplicados ao adolescente seis tipos de medidas, que
podem ser cumulativas as medidas protetivas: |. adverténcia; Il.
obrigacdo de reparar o dano; lll. prestacdao de servicos a
comunidade; IV. liberdade assistida; V. semiliberdade; e, VI.
internacdo em estabelecimento educacional.

A medida socioeducativa de internacdo, elemento central
da andlise, consiste na medida mais privativa de liberdade, sendo
prevista pelo artigo 121 do ECA como uma medida sujeita aos
principios da brevidade, excepcionalidade e respeito a condicdo
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peculiar de pessoa em desenvolvimento, devendo ser aplicada
apenas nas hipoteses expressamente previstas em lei: I. quando
tratar-se de ato infracional cometido mediante grave ameaca ou
violéncia a pessoa; Il. em caso de reiteracdo no cometimento de
infragBes graves; ou Ill. em fun¢do de descumprimento reiterado
da medida anteriormente imposta.

Objetivamente, a internagdo prevé: a reavaliagdo a cada 6
meses; 0 tempo maximo nao ultrapassando 3 anos e, atingindo
este limite, o adolescente devera ser liberado ou colocado em
outra medida, como semiliberdade ou liberdade assistida; e, aos
21 anos, a liberagdo compulsdria. Esses sdo elementos centrais da
legislagao, os quais, por sua vez, entram no campo de disputa dos
projetos analisados.

De acordo com o ultimo levantamento anual realizado
pelo SINASE (2025), que utiliza o més de agosto de 2024 como
referéncia, o Sistema Socioeducativo contava com 12.506
adolescentes em privagcdo (internacdo) ou restricdo
(semiliberdade) de liberdade, deste total, 68,8% estavam
cumprindo a medida socioeducativa de internacdo. O
levantamento ainda exp6s que do universo de adolescentes em
medidas de semiliberdade e internacdo, 93,1% eram meninos cis
e 72,9% eram negros (pretos e pardos).

Esse cenario também aparece nos dados fornecidos pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2025). No ultimo bimestre de
2025 (outubro/novembro) o Brasil contava com 11.792
adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de
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restricdo ou privacdo de liberdade, correspondendo,
respectivamente, a 9,5% e 69,5% dos adolescentes.

A realidade apresentada demonstra como a medida de
internacdo é central, a partir do predominio da aplicacdo desta
medida, que deveria ser de carater excepcional e, portanto,
coloca a produgdo legislativa, sobre a privagao de liberdade, como
um campo privilegiado para a andlise das disputas politicas em
torno do Sistema Socioeducativo.

Ao mapear as proposicoes apresentadas entre 2012 e
2025, periodo posterior a regulamentagdo do SINASE, é possivel
identificar a permanéncia e a intensificacdo de iniciativas voltadas
ao endurecimento da resposta estatal a adolescéncia em conflito
com a lei. Os resultados do mapeamento evidenciam que a
maioria das proposigdes analisadas convergem para o
fortalecimento de uma légica punitiva no Sistema Socioeducativo.

Entre as principais tendéncias observadas, destacam-se
propostas de ampliacdo do tempo maximo de internacdo, criacao
de novas hipdteses legais para aplicagdo da medida de
internacdo, flexibilizacdo do principio da excepcionalidade,
aumento da idade de excepcionalidade abarcada pelo ECA,
relativizagdo das garantias processuais asseguradas aos
adolescentes, previsdo de transferéncia dos jovens que
completarem 18 anos para unidades do Sistema Prisional,
concessao de armas de fogo para agentes socioeducativos,
proibicdo da realizacdo de atividades extramuros, utilizacdo de
tornozeleira eletronica, reavaliacdo da medida por um prazo
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maior, como a cada 24 meses e a consideracdo do ato infracional
para fins de reincidéncia ao atingir a maioridade, entre outras
propostas que vao na contramao do que é preconizado pelo ECA
e pelo SINASE.

Varias dessas propostas chamaram atenc¢do em funcdo do
teor e justificativa apresentada. Dentre elas, destaco trés:
primeiro, o Projeto de Lei 2227/2015, de autoria do Cabo Daciolo
(S.PART./RJ), propondo que a medida socioeducativa de
internacdo seja de responsabilidade das For¢cas Armadas;
segundo, o PL 2517/2015, de autoria do Senado Federal, através
de José Serra (PSDB/SP), propondo, dentre outras coisas, o
aumento do prazo de internagdo para até 10 anos quando o ato
relacionar-se as tipificagdbes de crime hediondo, propondo
também que, ao completar 18 anos, o cumprimento da medida
em local separado dos demais internos; e, terceiro, o PL
6438/2019, de autoria do Poder Executivo, que visava alterar o
Sistema Nacional de Armas (SINARM) e, dentro da proposicao,
incluir os agentes socioeducativos no rol das profissGes com
direito a posse de arma de fogo.

Ambas as proposituras chamaram a atencdo pelo destino
ou origem, a primeira, por relacionar o mais alto escaldo das
Forcas Armadas, responsavel pela seguranca nacional, na
conducdo de uma medida que deveria ser de carater
socioeducativo; a segunda, por partir do Senado Federal; a
terceira, por parte do Poder Executivo que, a época, estava sob o
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comando do ex-presidente Jair Messias Bolsonaro (2019-2022;
Partido Social Liberal - PSL).

Nesta mesma linha, em 2020, a partir do cendrio do
contexto pandémico, fruto da Covid-19, algumas proposi¢des iam
de encontro a preservacao dos direitos de criancas e adolescentes
em cumprimento de medida socioeducativa, buscando preservar
sua condicdo de saude e, paralelamente, garantir a
responsabilizacdo sem que isso colocasse sua vida em risco.
Contudo, as proposituras foram contrapostas por projetos
legislativos que propunham o cumprimento da medida
socioeducativa sem qualquer tipo de flexibilizacdo, independente
do contexto pandémico, como o PL 1331/2020, de autoria de
legisladores como Carla Zambelli, Bia Kicis e outros,
representantes do Partido Liberal (PL) e do Partido Social Liberal
(PSL), partidos amplamente conservadores, que aparecem de
maneira significativa nas propostas legislativas de 2019 em
diante.

No ambito da compreensdo do direito da crianca e do
adolescente como um cendrio em disputa, alvo da luta de classes,
¢é interessante sinalizar que, em 2025, o PL 1473, de autoria de
Fabiano Contarato (PT/ES), ganhou grande repercussdo nacional,
sendo motivo de inUmeras criticas de defensores dos direitos das
criangas e adolescentes, por ser um PL que propde tornar mais
rigidas as medidas de internagdao. O elemento “surpresa” da
proposta relaciona-se com sua origem partidaria, sendo o Partido
dos Trabalhadores (PT), considerado como de cunho progressista,
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mas que, na pratica, propde legislacdo aliada aos ideais dos
partidos conservadores.

Nas andlises, chama atencdo, ainda, a recorréncia de
justificativas legislativas fundamentadas em defesa da ordem
social, apelo pela seguranca publica e defesa dos chamados
“cidadaos de bem”, especialmente em episddios de grande
repercussao midiatica, nos quais a comocgao social € mobilizada
como argumento central para o endurecimento das medidas,
como no caso do cdo Orelha.

Na madrugada do dia 4 para o dia 5 de janeiro de 2026,
em Santa Catarina, adolescentes teriam agredido um cachorro
comunitario que, devido a gravidade de sua condi¢do, foi
submetido a eutanasia pela clinica veterinaria que o atendeu. O
caso provocou mobilizagdes na midia e nas redes sociais, gerando
forte comocgdo social, envolvendo protestos e manifestacGes
publicas. Fato que movimentou o legislativo, gerando a
apresentagdo de 16 projetos de lei, entre os dias 2 e 5 de
fevereiro, voltados, majoritariamente, ao recrudescimento da
pratica punitiva, centrando as propostas na medida de internacao
como Unica alternativa cabivel. Diversas dessas proposituras,
haviam sugestdes em prol de intitular os projetos como “Lei Cao
Orelha”.

Longe de minimizar a gravidade do fato ou indicar que nao
hd a necessidade de responsabilizacdo, o que se pretende
demonstrar é, contudo, que esses projetos, frequentemente
apresentados logo apds casos amplamente divulgados pela midia,
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evidenciam a atuac¢do do Legislativo como espago de resposta
imediata a opinido publica, reforcando solucBes repressivas em
detrimento de analises estruturais.

A luz do referencial gramsciano, esse movimento pode ser
interpretado como uma estratégia de produgao de consenso em
torno do punitivismo. A associagdao entre criminalidade juvenil e
ameaca a ordem social, é reiterada nos discursos parlamentares,
contribuindo para a naturalizacdo da internagdo como resposta
prioritaria as expressdes da violéncia. Assim, o Legislativo atua
como agente ativo na consolidagao de uma hegemonia punitiva,
que articula coergao institucional e legitimagao social.

A andlise também revela que, a regido Sudeste do pais é a
que mais aparece nas proposicdes legislativas, apresentando
consecutivamente, S3o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, as
maiores aparicdes. Cabe-nos pontuar que estes estados também
representam, respectivamente, as unidades federativas que mais
contabilizam adolescentes em medidas socioeducativas de
internacao (CNJ, 2025; SINASE, 2025).

Importante salientar que o inteiro teor das proposituras
apresentou a nomenclatura de “menor” e “menor infrator”
majoritariamente, para referir-se aos adolescentes acusados da
pratica de ato infracional, o que reforca e resgata a ldgica
menorista da doutrina da situagao irregular, que estruturava os
antigos Codigos de Menores, que tinham na légica punitivista o
seu alicerce. Essa compreensdo foi alterada a partir da
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Constituicdo Federal de 1988 e do ECA, responsaveis pela virada
doutrinaria, inaugurando a protegao integral como principio.

Por fim, embora os marcos normativos do ECA e do SINASE
sejam frequentemente mencionados nas proposicdes, sua
interpretacdo tende a ser seletiva e instrumentalizada. Principios
como a protecdo integral e a brevidade da internagdao, sao
relativizados em nome da seguranga publica, evidenciando a
fragilidade da hegemonia dos direitos sociais, no campo
socioeducativo.

4. Consideragoes finais

A analise da producao legislativa brasileira sobre o Sistema
Socioeducativo, no periodo de 2012 a 2025, com énfase na
medida socioeducativa de internacdo, permite afirmar que o
punitivismo permanece como eixo estruturante das respostas
estatais a adolescéncia em conflito com a lei. A ofensiva
punitivista ndo é apenas imposta, ela é aceita, solicitada,
naturalizada, na medida em que o adolescente passa a ser visto
como um inimigo social e, portanto, deve ser combatido,
controlado, encarcerado.

Essa logica é prépria da construgdao hegemonica, assim, os
PLs surgem e refletem os valores, os medos e as moralidades
sociais, representando o discurso ancorado na protecdao da
sociedade, da seguranca e de uma resposta a violéncia. A
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internacdo é, portanto, a coercdo formal, que adquire apoio
popular e reagdao a comogao social, como gerador de consenso.

Apesar dos avancos normativos representados pelo ECA e
pelo SINASE, a ofensiva legislativa revela a dificuldade de
consolidacdo de um projeto societario comprometido com a
efetivagdo da cidadania juvenil e com o enfrentamento das
determinacgdes estruturais da violéncia.

Portanto, o Legislativo constitui um espaco central de
disputa politica e ideoldgica, no qual se expressam diferentes
projetos societarios acerca da juventude, da puni¢do e do papel
do Estado, persistindo a centralidade de propostas orientadas
pelo recrudescimento punitivo. Tal permanéncia revela os limites
da efetivagdo dos principios democraticos e garantistas no trato
estatal da adolescéncia em conflito com a lei, bem como a forca
de discursos que associam controle social e punicdo a ideia de
seguranc¢a publica, ordem social e protecdao dos “cidaddos de
bem”.

A luz das contribuicBes de Antonio Gramsci, compreende-
se que essa ofensiva ndo se limita a iniciativas isoladas, mas
integra um processo mais amplo de disputa hegemonica, no qual
o Sistema Socioeducativo opera como instrumento de controle
social da juventude pobre e negra. A centralidade da coergao,
legitimada por discursos de comog¢ado social e seguranga publica,
evidencia os limites da democracia liberal brasileira no trato da

IH

“questdo socia
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Nesse sentido, torna-se fundamental aprofundar o debate
critico sobre o papel do Legislativo, do sistema de justica e das
politicas publicas na reproducdao das desigualdades sociais. Ao
tensionar os sentidos politicos da producao legislativa, este
trabalho busca contribuir para a reflexdo sobre os rumos do
Sistema Socioeducativo e para a constru¢ao de estratégias que
reafirmem a centralidade dos direitos humanos, da protecdo
integral e da justica social.
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Capitulo 8.

ENTRE A PROTECAO DA INFANCIA E A CONSTRUCAO DE
HEGEMONIA: A INSTITUCIONALIZACAO COMO INSTRUMENTO
DE DEFESA DA ORDEM BURGUESA

Thais da Silva Knust

RESUMO

O artigo analisa a institucionalizagdo de criancas e adolescentes no Brasil como um dispositivo
ambiguo que articula protegdo social e controle das populagdes pobres. Partindo da concepgdo
histérica de infancia (Ariés), argumenta que essa categoria € socialmente construida e atravessada
por desigualdades de classe, raga e territério. Com base no pensamento de Gramsci, a
institucionalizagdo € articulada como parte do Estado ampliado, operando por coergdo e consenso
na produgdo de hegemonia. O texto evidencia a distancia entre avangos normativos e praticas
institucionais, marcadas por seletividade e racionalidades tutelares e conclui que, embora
revestida de discurso protetivo, a institucionalizagdo ainda reproduz desigualdades e funciona
como mecanismo de regulagdo social, exigindo politicas estruturais e intersetoriais que priorizem
a garantia de direitos e o fortalecimento de vinculos familiares.

Palavras-chave: Institucionalizagdo, Infancia, Controle social.

ABSTRACT

The article analyzes the institutionalization of children and adolescents in Brazil as an ambiguous
device that articulates social protection and the control of poor populations. Based on the historical
conception of childhood (Aries), it argues that this category is socially constructed and shaped by
inequalities of class, race, and territory. Drawing on Gramsci, institutionalization is understood as
part of the expanded State, operating through coercion and consent in the production of
hegemony. The text highlights the gap between normative advances and institutional practices,
marked by selectivity and tutelary rationalities. It concludes that, although framed by a protective
discourse, institutionalization still reproduces inequalities and functions as a mechanism of social
regulation, requiring structural and intersectoral policies that prioritize the guarantee of rights and
the strengthening of family bonds.

Keywords: Institutionalization, Childhood, Social control.
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1. Introducgao

A infancia ndo é uma categoria natural ou universal, pois
constitui-se intrinsecamente vinculada as transformacbes que
marcam cada periodo histérico (Aries,1981). Ariés apresenta uma
linha histérica desde as sociedades medievais, até o século XX,
observando como as criangas e a infancia eram retratadas por
pinturas e esculturas. Chama aten¢do para a compreensao de
como um pequeno adulto vai se transformando pela
historicidade, pelas mudangas culturais e econOmicas numa
percepg¢do da infancia como uma fase da vida que precisa de
atencao e cuidado.

No Brasil, essa compreensdo ganha contornos especificos,
atravessados por profundas desigualdades sociais, herancgas
coloniais e pela persisténcia de uma estrutura que diferencia
infancias de acordo com a classe, o territério e a cor da pele
(Cinacchi; Knust; Lopes, 2022), uma vez que as politicas de
atencdo a infancia no Brasil alternam entre a protecdo e o
controle social dos pobres (Pilotti; Rizzini, 2009)

Os autores Rizzini e Faleiros (2009) demonstram que a
institucionalizagdo esteve associada a gestdo da pobreza e a
tutela das infancias populares, sobretudo aquelas classificadas
como “em risco” ou “perigosas”. A retirada de criangas e
adolescentes de seus contextos familiares e comunitarios, foi
frequentemente apresentada como estratégia de protegdo,
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correcdo moral ou prevencao da delinquéncia. (Rizzini, 2004)
Contudo, Faleiros (2009) nos apresenta que tais praticas, desde
sua origem, foram articuladas a mecanismos de controle social,
disciplinamento e producdao de ordem. Dessa forma, a
institucionalizacdo de criancas e adolescentes constituiu-se
enguanto uma pratica vinculada a coer¢do do Estado para com as
familias pauperizadas, individualizando uma questdo inerente a
desigualdade social estrutural. Mesmo apds a promulgacado do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), em 1990, tais praticas
ndo foram plenamente superadas, persistindo sob novas
justificativas e arranjos institucionais.

A luz do pensamento de Gramsci, esse funcionamento
pode ser interpretado como parte de um conjunto de aparelhos
privados de hegemonia, nos quais a instituicdo de acolhimento
atua como instrumento de controle social e de producdo do
consenso. Ao disciplinar criancgas e adolescentes segundo valores,
normas e condutas socialmente legitimadas, essas institui¢des
contribuem para a manutencdao da ordem hegemonica,
naturalizando a intervencdo estatal sobre as familias subalternas
e apresentando-a como necessdria e legitima. Assim, a
institucionalizacdo opera simultaneamente através da coergdo e
do consenso, combinando praticas disciplinares com discursos
morais e pedagdgicos que reforcam a hegemonia das classes
dominantes e reproduzem desigualdades sociais desde a infancia.

Com vistas ao objetivo de analisar a institucionalizacdo de
criangas e adolescentes no Brasil como dispositivo ambiguo de
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protecao social e de controle e regulagdo das populag¢des infantis
subalternizadas. Esse trabalho se utiliza de uma revisao
bibliografica e documental, orientada por uma perspectiva
historico-critica, articulando os textos trabalhados na disciplina
Estado, Sociedade e Cidadania com uma reflexdo sobre os
conceitos de Estado ampliado, hegemonia e instrumentos de
controle social, em Gramsci (Coutinho, 1992), que contribuem
para compreensdo das concep¢des de infdncia produzidas e
legitimadas no interior das relagdes sociais e institucionais, de
modo a tornar a institucionalizacdo como instrumento de
controle de uma parcela da populagdo, situando a infancia
enguanto um campo de disputa simbdlica, moral e cultural na
sociedade capitalista.

A andlise do material selecionado se orienta pela
identificacdo de continuidades histdricas, disputas conceituais e
tensGes normativas que atravessam as politicas de ateng¢do a
infancia no Brasil, evidenciando como a intervencao estatal sobre
a infancia pobre se constitui como pratica recorrente de
regulacdo social. Nesse percurso, a se¢do A institucionalizagdo de
criangas e adolescentes no Brasil: tutela, pobreza e controle
social, examina a historicidade das politicas de acolhimento,
demonstrando como a institucionalizacdo se consolidou como
resposta a pobreza, sustentada por légicas tutelares, seletivas e
moralizantes. Em seguida, ao abordar A ruptura normativa:
protegdo integral e excepcionalidade da institucionalizagdo, o
artigo problematiza os limites e contradi¢bes da protegao
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integral, apontando as tensGes entre o discurso juridico de
garantia de direitos e a persisténcia de praticas institucionais que
reproduzem mecanismos de gestao e regulagao das populagbes
infantis empobrecidas. Por fim, na conclusao, argumenta-se que,
embora revestida de uma retdrica de protecdo e direitos, a
institucionalizacdo de criancas e adolescentes pode operar, em
muitos contextos, como mecanismo de reproducdo de
racionalidades disciplinares e hierarquizantes, no interior das
politicas publicas de infancia.

2. A institucionalizacao de criangas e adolescentes no brasil:
tutela, pobreza e controle social

A andlise da institucionalizacdo de criancas e adolescentes
como instrumento de controle social exige uma concep¢do de
Estado, que va além de sua dimensao juridico-administrativa ou
meramente repressiva. Nesse sentido, a leitura de Antonio
Gramsci, sistematizada e aprofundada no Brasil por Carlos Nelson
Coutinho, oferece um aporte tedrico fundamental para
compreender como as praticas institucionais se articulam a
produgdo de hegemonia.

A partir da leitura de Coutinho (1992), compreende-se que
a infancia, assim como outras formas de subjetividade, é
atravessada por processos hegemodnicos de formagdo da
consciéncia social, articulando-se as fungdes educativas e
normativas do Estado ampliado. Isto é, o conjunto de instituicdes
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politicas e civis que produzem consenso e reproduzem valores
sociais dominantes. Tendo em vista que o Estado é, segundo
Coutinho,a partir da leitura de Gramsci define “como ‘sociedade
politica mais sociedade civil’, isto é hegemonia revestida de
coercdo.” (Coutinho,1992, p. 77)

Em sintese, ambas atuam na manutengcdo de uma
estrutura econdmica especifica, conforme os interesses da classe
hegemonica. Coutinho situa a conceituagdo feita por Gramsci
como o modo como é feito em cada uma delas na sua concepgao
de Estado ampliado, pois é através da sociedade civil que é
“formada precisamente pelo conjunto de organizagGes
responsaveis pela elaboracdo e/ou difusdo das ideologias,
compreendendo o sistema escolar, as igrejas, os partidos
politicos, os sindicatos, as organizagcdes profissionais, a
organizagao material da cultura, etc.” (Coutinho,1992, p.76) e que
¢é definida também como a “portadora material da figura social da
hegemonia, como esfera de mediagdao entre a infraestrutura
economica e o Estado em sentido restrito” (p. 73), onde hd uma
direcdo politica que constrdéi aliados e o consenso. E por meio da

sociedade politica

[..] (que Gramsci também chama de “Estado
estrito” ou de “Estado de coer¢do”), que é formada
pelo conjunto dos mecanismos através dos quais a
classe dominante detém o monopdlio legal da
repressdo e da violéncia, e que se identifica com os
aparelhos de coerc¢do sob controle das burocracias
executiva e policial-militar.(Coutinho,1992, p.76)
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Dessa maneira, é construida uma articulacdo desses dois
modos de fazer avancgar a ideologia e conquistar um consenso
como base para a dominacgdo. Essa formulagdo rompe com a visdo
restrita do Estado como simples instrumento de repressdo,
permitindo compreender como o poder se exerce também por
meio da producdo de consenso, da educacdo moral e da
normalizagcdo das condutas (Coutinho,1992). Nessa perspectiva,
politicas sociais e instituicbes de acolhimento passam a ser
analisadas como espacos de atuacdo do Estado ampliado.

A nogdo de sociedade civil ocupa lugar central na teoria
gramsciana e é retomada criticamente por Acanda (2006). Para o
autor, a sociedade civil ndo deve ser idealizada como espaco
neutro ou naturalmente democratico, mas entendida como
campo de disputas, no qual se constroem consensos e se
reproduzem relacGes de dominacgdo.

Acanda (2006) afirma que “a sociedade civil é o espago
privilegiado de constru¢dao da hegemonia, onde se articulam
interesses, valores e prdticas que garantem a direcdo moral e
intelectual de uma classe sobre as demais” (Acanda, 2006, p. 56).
Essa compreensdo é fundamental para analisar instituicGes que,
embora ndo fagam parte diretamente do aparato repressivo do
Estado, exercem fung¢Bes decisivas na conformacdo de
subjetividades.

Nesse sentido, escolas, entidades filantrdpicas,
instituicGes de acolhimento e servigcos socioassistenciais podem
ser compreendidos como aparelhos privados de hegemonia, nos
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termos de Gramsci. Tais instituicdes operam por meio de praticas
pedagdgicas, discursos técnicos e normativas morais, que
orientam comportamentos e produzem adesao as regras sociais
vigentes. Segundo o autor, “a hegemonia se consolida quando os
dominados passam a perceber como naturais e legitimos os
valores e interesses que sustentam a domina¢ao” (Acanda, 2006,
p. 61).

Essa formulacdo é importante para questionarmos o
campo das politicas para a infancia, em que a combinagdo
pedagdgica e moral se expressa na legitimacdo da
institucionalizacdo como medida de prote¢do, mesmo quando
seus efeitos reforcam processos de segregac¢ao e exclusao social.

A institucionalizacdo opera, assim, como uma forma de
educacdo politica indireta, ensinando as criangas e adolescentes
pobres, e as suas familias, os limites de sua participagdo social. Ao
mesmo tempo, transmite a sociedade a mensagem de que a
pobreza e a vulnerabilidade podem e devem ser administradas
por meio da separacao, da vigilancia e do controle institucional,
como observado por Campos (2022). Essa légica é reforcada pela
atuacdo de profissionais e instituicGes, ainda que orientados por
principios de protecdo, eles acabam por reproduzir praticas
tutelares e disciplinadoras. Como destaca Faleiros, “as politicas
sociais, quando desvinculadas de um projeto de emancipacao,
tendem a funcionar como mecanismos de controle social dos
pobres” (Faleiros, 2009, p. 42).
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Ao articular a teoria do Estado ampliado com a historia da
infancia (Aries,1981), em que a noc¢do de infancia foi sendo
construida ao longo dos interesses sociais e econdémicos, a
institucionalizacdo de criancas e adolescentes pode ser pensada
como objeto de tutela e correcdo, torna-se alvo de intervencdes
institucionais que visam tanto a protecdo, quanto a contengdo de
conflitos sociais. (Rizzini, 2004, Pilotti; Rizzini 2009)

Como sintetiza Acanda (2006), “a hegemonia se sustenta
ndo apenas na capacidade de dirigir, mas também de administrar
os conflitos sem colocar em risco a estrutura de dominagdo” (p.
74). A institucionalizacdo de criancas e adolescentes, cumpre
precisamente essa func¢do: administrar a pobreza infantil sem
enfrentar suas causas estruturais.

A institucionalizacdo de criancas e adolescentes no Brasil
ndo pode ser compreendida como pratica episédica ou residual,
mas como elemento estruturante das politicas voltadas a infancia
pobre ao longo do século XX. (Patias; Siqueira; Della’aglio, 2017)
Antes mesmo da consolidacdo de um sistema nacional de
protecdo social, a internacdo em asilos, orfanatos, educandarios
e estabelecimentos correcionais, ja se configurava como resposta
do Estado e da sociedade civil.

A consolidacdo da institucionalizacdo estd diretamente
vinculada a emergéncia da categoria “menor”, utilizada na
legislagao (Brito, 2024; Rizzini, 2004) até o final dos anos 1980.
Este modelo foi juridicamente sustentado pela Doutrina da
Situacgdo Irregular, consagrada nos Cédigos de Menores de 1927
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e 1979 (Brasil, 1927; 1979). Essa categoria nao designava todas as
criangas, mas aquelas pertencentes as classes populares,
especialmente as que vivenciavam situacoes de pobreza, trabalho
precoce ou conflito com a lei. Pilotti e Rizzini (2009) enfatiza que
o termo ‘menor’ ndo era apenas uma designagao etaria, mas uma
categoria social e juridica que justificava praticas tutelares.

Irene Rizzini (2004) demonstra que a institucionalizacdo
esteve associada a construcao da infancia pobre como problema
social e moral, assim, a legislagdo compreendia a familia como
incapaz de educar os filhos. A assisténcia a infancia no Brasil
consolidou-se enquanto um modelo de intervencdo que associava
pobreza, abandono e periculosidade, legitimando a retirada de
criangas do convivio familiar.

Faleiros (2009) observa que esse paradigma expressa uma
forma especifica de controle social, na qual “a politica social atua
como mecanismo de regulagdo das classes subalternas,
mascarando a desigualdade estrutural sob o discurso da
protecdo” (p. 36). Essa tensdo entre direito e exclusdo, pode ser
interpretada a luz do pensamento foucaultiano, ao afirmar que a
punicdo “deixa o campo da percepgdo quase diaria e entra no da
consciéncia abstrata”, tendo sua eficacia fundada “na certeza de
ser punido e ndo mais no abomindvel teatro” (Foucault, 1999, p.
13). O autor evidencia a passagem de um modelo punitivo
espetacular para um regime de coergdo continua, que dialoga
com os conceitos gramscianos de instrumentos de controle social,
0os quais, na dialética com as forgas contra-hegemonicas da
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sociedade civil, vai tensionando e criando um espac¢o pedagdgico
da moral dominante. No @mbito da institucionalizacdo de criancas
e adolescentes, essa logica se expressa na substitui¢ao, ao longo
da histéria, da punicdo explicita por praticas permanentes de
vigilancia, corre¢dao e normalizagdo, que incidem seletivamente
sobre determinados perfis sociais. Tal seletividade pode ser
aproximada do que Achille Mbembe denomina como
necropolitica, ou seja, o poder de decidir “[...]Jquem pode viver e
guem deve morrer [...]” (Mbembe, 2018, p. 5), aqui traduzido ndo
apenas na producdo da morte fisica, mas na administracdo de
vidas consideradas descartdveis, precarizadas ou indignas de
cuidado pleno. Criancas e familias pobres, racializadas e marcadas
por trajetérias de exclusdao, tornam-se, assim, alvos preferenciais
de politicas sob o discurso da protecdo, que operam como formas
de punicdo institucionalizada.

Nessa perspectiva, a institucionalizagdo nao se dirige a
todas as infancias, mas recai de forma recorrente sobre essas
criancas, tal dindmica revela uma dimensdo necropolitica das
politicas de acolhimento, na medida em que expde certos
grupos sociais a condi¢des prolongadas de vulnerabilidade,
ruptura de vinculos e suspensdo de projetos de vida,

|II

configurando uma forma de “morte social” no cotidiano dessas
familias, para as quais a saida é a intervencdo institucional.
Mesmo quando apresentada como medida excepcional ou
protetiva, a institucionaliza¢do carrega ambiguidades estruturais.

Como observa Rizzini, “a fronteira entre proteger e controlar
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sempre foi ténue nas politicas voltadas a infancia pobre” (2009, p.
59).

3. A ruptura normativa: protecao integral e excepcionalidade da
institucionalizacao

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e,
posteriormente, do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA),
em 1990, representam um marco juridico e politico fundamental
na redefinicdo das politicas voltadas a infancia e a adolescéncia
no Brasil. Pela primeira vez, criancas e adolescentes sdo
reconhecidos formalmente como sujeitos de direitos, rompendo,
no plano normativo, com a tradicdo tutelar e com a Doutrina da
Situacao Irregular.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n@
8.069/1990) define que o acolhimento institucional deve ser
utilizado apenas quando esgotadas as demais alternativas de
protecao, conforme dispde o artigo 101, §19, ao afirmar que: “o
acolhimento institucional e o acolhimento familiar sdo medidas
provisorias e excepcionais, utilizaveis como forma de transicdo
para reintegracao familiar” (Brasil, 1990). No ambito da politica
de assisténcia social, a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS/2004) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
reconhecem o acolhimento como servico de protecdo social
especial de alta complexidade, destinado a situagcbes de
rompimento ou fragilizacao de vinculos familiares, refor¢cando seu
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carater temporario e a necessidade de acompanhamento
sistemadtico visando a reintegra¢do familiar ou a colocagao em
familia substituta.

Do ponto de vista normativo, esse arcabougo legal
representa uma ruptura com a ldgica histérica que naturalizou a
institucionalizacgdo como resposta padrdo a pobreza e as
vulnerabilidades sociais. Tal orientacdo ¢é reforcada pela
Resolucdo n2 113/2006 do CONANDA, que institui o Sistema de
Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente, e pela
Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (Resolucdo
CNAS n2109/2009), que define parametros para o funcionamento
dos servicos de acolhimento institucional. No entanto, como
apontam diversos autores, a mudanca normativa ndo foi
suficiente para eliminar praticas e racionalidades herdadas do
paradigma tutelar. Assim, apesar dos avangos introduzidos pelo
ECA e pelas normativas do SUAS, a institucionaliza¢cdo de criancgas
e adolescentes continua a ocupar lugar significativo nas politicas
publicas brasileiras, evidenciando a persistente distancia entre o
plano normativo e as prdticas concretas de intervengdo estatal,
além dos limites presentes no processo de democratizacdo de
uma sociedade marcada por profundas desigualdades sociais.

O modelo de protecdo social ainda opera de forma
fragmentada, residual e profundamente seletiva, sendo assim,
embora formalmente ancorado na Doutrina da Protec¢do Integral,
mostra-se incapaz de enfrentar as determinacgGes historicas e
estruturais da desigualdade social, que atravessam a vida das
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criangas e de suas familias. Conforme argumenta Fleury (2008), a
politica social brasileira € marcada por um padrdo de cidadania
regulada e instavel, no qual os direitos ndo se afirmam como
garantias universais, mas como concessodes sujeitas as inflexdes
da democracia e as disputas em torno do papel do Estado. Nesse
cenario, a protecdo a infancia tende a se materializar de forma
tardia e desarticulada, incidindo apenas quando os vinculos
familiares e comunitarios ja se encontram profundamente
fragilizados. O baixo investimento em politicas territoriais
integradas, capazes de articular assisténcia social, salde,
educacdo, habitacdo e trabalho, faz com que o Estado recorra a
institucionalizagdo como solucdo imediata para expressées
agudas da questdo social, reiterando uma légica de administragdo
da pobreza, como aponta Rizzini (2004), deslocando, assim, a
intervengdo estatal para o plano do controle, e ndo da promocgao
de cidadania, construindo, assim, uma dindmica em que o poder
publico falha nas etapas preventivas da protecdo social,
alcangando a crianga apenas quando multiplos direitos ja foram
violados. Nesses casos, o acolhimento institucional passa a operar
como porta de entrada para o acesso a direitos, invertendo o
principio da excepcionalidade, previsto no ordenamento juridico.

Desse modo, a institucionalizacdo é uma expressao de um
arranjo estrutural no qual a protec¢do social se realiza de maneira
descontinua, focalizada e reativa. A auséncia de uma a¢do estatal
integral e integrada ao longo do percurso de vida das criangas,
evidencia que, apesar dos avangos normativos, a politica de

186



infancia no Brasil permanece atravessada por herancas tutelares,
pela instabilidade democratica e por um modelo de Estado que
acaba por reproduzir mecanismos historicos de controle social
sobre a infancia pobre, na medida em que ndo enfrenta as bases
materiais da desigualdade,

4. Consideragoes finais

Diante das tensdes que a institucionalizacdo de criancgas e
adolescentes no Brasil apresenta, analisamos como ela
permanece como uma resposta estruturante do Estado diante das
violacOes de direitos, revelando os limites de um modelo de
protecdao social marcado pela fragmentagdao, seletividade e
permanéncia de racionalidades tutelares. Apesar dos avancos
normativos do ECA, a pratica institucional segue operando como
estratégia central de intervengdo, sobretudo nas infancias pobres
e territorialmente vulnerabilizadas, deslocando o foco da garantia
de direitos para a gestdo da pobreza.

As contribuicées de Philippe Aries permitiram
compreender a infancia como uma construcdo histdrica e
socialmente desigual, atravessada por hierarquias de classe,
moralidade e pertencimento social. Essa perspectiva
desnaturaliza a ideia de uma categoria universal e homogénea,
evidenciando que determinadas infancias foram historicamente
concebidas como merecedoras de protecdo, enquanto outras
foram tratadas como objeto de vigilancia e corregao. (Pilotti;
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Rizzini,2009; Patias; Siqueira; Dell’aglio, 2017) Tal leitura é
fundamental para compreender por que a institucionalizacdo
incide de forma seletiva sobre determinados grupos sociais.

A partir da leitura de Gramsci, por Coutinho (1992) e
Acanda (2006), foi possivel aprofundar a analise do papel do
Estado para além de sua dimensdo coercitiva, compreendendo
também como produtor de consenso por meio das instituices da
sociedade civil. Nesse sentido, as politicas de infancia e os
dispositivos institucionais de acolhimento, ndo operam apenas
pela forca, mas pela normalizacdo de determinadas formas de
vida, de familia e de cuidado em detrimento de outras. A
institucionalizagdo, assim, constitui-se como tecnologia que
produz conformidade social, legitimando intervengbes que se
apresentam como protetivas, mas que, na pratica, reforgam
padrdes hegemonicos de moralidade e controle.

A Sociologia da Infancia, especialmente a partir de
Sarmento (2004), contribui para tensionar esse modelo ao afirmar
a crianga como ator social competente, produtor de cultura e
participante ativo das relacdes sociais. Essa perspectiva evidencia
a inadequagdao de praticas institucionais que homogeneizam
experiéncias, apagam trajetérias e silenciam as vozes das
criangas. Ao produzir uma infancia abstrata, regulada por rotinas,
diagndsticos e classificagdes técnicas, a institucionalizagdo entra
em contradi¢do com o reconhecimento da crianga como sujeito
de direitos em sua concretude histérica e social.
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Nesse mesmo sentido, Sonia Kramer (2007) reforca a
centralidade da singularidade da infancia, como principio ético e
politico. Reconhecer a infancia implica admitir a necessidade de
escuta, respeito e reconhecimento das experiéncias infantis, o
gue torna evidente o carater violento da institucionalizacdo
enquanto ruptura com os vinculos familiares, comunitarios e
territoriais.  Ainda que juridicamente legitimada, a
institucionalizacdo produz violéncias institucionais que se somam
as violagOes prévias.

Por fim, a infancia emerge, neste trabalho, como um
campo importante de andlise da acdo estatal. Garantir os direitos
das criangas exige uma atuacgdo intersetorial, continua e
territorializada, capaz de articular politicas de assisténcia social,
saude, educacdo, habitacdo e trabalho. O enfrentamento da
institucionalizacdo, portanto, ndo se resume a defesa abstrata da
excepcionalidade legal, mas demanda a execugao do modelo de
protecdo social como foi pensado, onde ha o deslocamento do
eixo do controle para o da garantia efetiva de direitos; do
afastamento para o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios e da resposta emergencial para politicas
estruturantes.
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PARTE Il

GENERO E VIOLENCIA NO CONTEXTO DE UMA
CULTURA DIGITAL DE COMBATE AO ESTADO DE
DIREITO
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Capitulo 9.

AGRAVOS DO DEEPFAKES ENQUANTO INSTRUMENTO PARA OS
CRIMES DE VIOLENCIA CONTRA A MULHER NO BRASIL

Anna Beatriz Vieira da Fonseca

RESUMO

O presente artigo discute a relagdo entre a violéncia doméstica e familiar contra a mulher e as
novas tecnologias de Inteligéncia Artificial, com destaque para a ferramenta deepfake. A pesquisa
parte da compreensdo histérica da opressdo feminina enquanto fendmeno estrutural e
socialmente construido, vinculado ao patriarcado e ao desenvolvimento do modelo capitalista. A
partir desse contexto, analisa-se como o avango tecnoldgico tem produzido novas formas de
violéncia, especialmente a digital. O objetivo é refletir sobre o impacto dessas praticas na violagdo
dos direitos das mulheres e nas politicas publicas de protegdo, destacando os desafios
enfrentados pelo Estado brasileiro diante dessa nova conformagdo criminal. A pesquisa adota
abordagem qualitativa, com base em revisdo bibliografica e analise de dados sobre a violéncia
digital de género e os avangos legais no enfrentamento dessa problematica.

Palavras-chave: deepfake; violéncia doméstica; género; tecnologia; Inteligéncia Artificial.

ABSTRACT

This article discusses the relationship between domestic and family violence against women and
new Artificial Intelligence technologies, with emphasis on the deepfake tool. The research starts
from a historical understanding of female oppression as a structural and socially constructed
phenomenon, linked to patriarchy and the development of the capitalist model. From this context,
it analyzes how technological advancement has produced new forms of violence, especially digital
violence. The objective is to reflect on the impact of these practices on the violation of women's
rights and on public protection policies, highlighting the challenges faced by the Brazilian State in
the face of this new criminal configuration. The research adopts a qualitative approach, based on
a literature review and data analysis on digital gender violence and legal advances in addressing
this problem.

Keywords: deepfake; domestic violence; gender; technology; Artificial Intelligence.
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1. Introducao

O crime de violéncia doméstica e infrafamiliar contra a
mulher, ainda pode ser compreendido como um dos principais
temas a serem debatidos e estudados na atualidade. Essa
violagdo de direitos passa a ser reconhecida e ganha maior
notoriedade em 2006, com a criacdo da Lei Federal 11.340,
conhecida como a Lei Maria da Penha, em que se define um
conjunto de crimes praticados no contexto doméstico e
intrafamiliar contra a mulher, baseados no género. A Lei tipifica
ndo so a violéncia fisica, mas também moral, sexual, psicoldgica
e patrimonial. Destaco, dentre varias: lesdo corporal, ameaca,
carcere privado, entre outras, estabelecendo medidas protetivas
e procedimentos penais especiais como puni¢cdo ao agressor.

Historicamente, as mulheres sempre foram vitimas de
opressdes e violagOes de direitos, sendo este um fenémeno
estrutural e socialmente construido, que funciona, inclusive
como um aliado ao modelo de producdo capitalista a partir do
patriarcado, do provimento e futura mdo de obra e da
reproducao de desigualdades. Nesse contexto, é pertinente
incorporar a reflexao gramsciana de hegemonia, compreendida
como a capacidade de um grupo social em dirigir e orientar
intelectual e moralmente a sociedade, naturalizando valores e
praticas que servem para manter relagdes de dominacgdo. Assim,
o patriarcado pode ser compreendido como um elemento
hegemonico que organiza percepgdes, comportamentos e
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instituicdes, normalizando a desigualdade de género e
sustentando estruturas que permitem a continuidade da
violéncia contra as mulheres. Nesse sentido, destacamos que o
intuito de levantar a relagdo da opressao e da violéncia contra a
mulher, com o modelo econémico objetiva alcancgar a reflexao de
como o avanco do capitalismo, em especifico as inovagdes
tecnoldgicas neste momento da sociedade, expressadas por
ferramentas de Inteligéncia Artificial, contribuem para novas
configuragdes de violagdes contra as mulheres.

O mundo online e offline devem ser entendidos como
campos complementares e nao distintos, tendo em vista que eles
se reforcam mutuamente, conferindo um cardter de
continuidade dos atos cometidos entre eles. Sendo assim, um
crime realizado online reforga comportamentos e padrdes
existentes no mundo offline, ou seja, a pratica criminosa
praticada em um ambiente virtual, ndo se restringe somente
aquele espaco, ele tem suas origens alicercadas na vida em
sociedade. Além disso, suas consequéncias sdo plenamente
reais, sobretudo quando tratamos da tematica de violéncia
contra a mulher.

As violéncias se manifestam de diferentes maneiras,
transformando-se e ganhando novas facetas, de acordo com a
evolugdo da sociedade, seja em aspectos politicos, econémicos
ou tecnoldgicos. Apesar desses trés elementos se relacionarem,
concentraremos nossa discussdo no aspecto tecnoldgico, em
especial em uma das ferramentas da Inteligéncia Artificial: o
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deepfake. Trata-se de uma tecnologia que utiliza inteligéncia
artificial (IA), especificamente uma subdrea chamada deep
learning (aprendizado profundo), para criar imagens, sons e
videos falsos, mas extremamente convincentes. A tecnologia
permite manipular digitalmente contelddos de midia para fazer
parecer que pessoas reais disseram ou fizeram coisas que, na
verdade, nunca aconteceram. Portanto, pode-se dizer que a
Inteligéncia Artificial tornou a criagdo de deepfakes mais
acessivel, permitindo que sejam gerados em aplicativos de celular
ou computadores comuns, enquanto no passado exigia-se o
processamento de dados complexos.

O termo “deepfake” surge em 2017, quando um usudrio
da plataforma Reddit comegou a publicar videos pornograficos
falsos com rostos de atrizes famosas e, em poucos meses,
disseminou-se pela internet. No ano seguinte, 2018, a plataforma
baniu a utilizacdo dessa ferramenta; contudo, aplicativos de
deepfake acessiveis, ganharam mais forca no ambiente virtual.
Nesse aspecto, podemos concluir que a utilizagdo mais
recorrente dessa ferramenta é voltada para o conteudo sexual e
nao consensual, em que corpos femininos mais uma vez sao alvos
da misoginia e utilizados enquanto objetos de dominio e prazer.
No contexto da violéncia doméstica no Brasil, o deepfake assume
papel de destaque a partir de 2020, momento em que surgem os
primeiros relatos publicos e estudos institucionais, associando
essa tecnologia a violéncia doméstica. Ele também pode ser
usado para praticar violéncia psicoldgica, por meio de ameaga,
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constrangimento, humilhagdo, manipulagdo, isolamento,
chantagem, ridicularizagdo, limitacdo do direito de ir e vir ou
qualquer outro meio que cause prejuizo a saude psicoldgica e a
autodeterminac3o da mulher.”

O intuito deste artigo é aprofundar o debate sobre a
utilizagdo da ferramenta de Inteligéncia Artificial chamada
deepfake nos casos de violéncia doméstica contra a mulher no
Brasil, considerando o surgimento de casos em que ex-parceiros
fazem uso deste instrumento, para praticar crimes contra suas
ex-companheiras, por meio da divulgacao de videos falsos e nao
autorizados, que as expdem e as humilham. Nesse aspecto,
buscamos discutir como essas novas formas de violéncias estao
sendo tratadas pelo Estado, no sentido de levantar informacdes
sobre os impactos dessa nova conformagao criminal, na prote¢ao
dessas mulheres e como o poder publico garante uma cidadania
plena a elas. Ademais, utilizaremos autores que discutam a
tematica da vulnerabilidade das mulheres na nova era digital e
uma pesquisa qualitativa de dados acerca dos avancgos legais
referentes ao combate da violéncia digital contra a mulher.

2. Misoginia online: machosfera, ideologias e abusos

O machismo sempre esteve presente na sociedade,
contudo, é notdrio que com a retomada de discursos

2 Fonte: Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/1153179-sancionada-lei-que-agrava-
pena-em-crime-de-violencia-c ontra-a-mulher-com-uso-de-ia/
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conservadores e os avangos tecnoldgicos, houve uma proliferagao
ainda maior, de violéncia contra as mulheres, incluindo novas
conformacgGes dessas violéncias. Nesse sentido, movimentos e
paginas misdginas que propagam a dissemina¢cdo de ddio e
violéncia contra mulheres, ganham destaque, como as paginas de
“machosfera” e seus diversos grupos online, como o movimento
Red Pill, amplamente conhecido na atualidade.

O termo “machosfera” corresponde a comunidades
online que visam promover definicbes cada vez mais estreitas e
agressivas do que significa “ser homem”, a partir das perspectivas
de dominagdo, insensibilidade e agressividade. Nesses espagos
sao pregados que os homens devem ocupar seu lugar de direito,
sendo esse correspondente a uma posicao superior a mulher.
Seus mecanismos se baseiam na disseminacdo de falsas
narrativas acerca das conquistas dos movimentos feministas
guanto aos direitos das mulheres, sendo assim, suas narrativas
culpabilizam tais avancos como os principais elementos
desestabilizadores da masculinidade hegemonica e tradicional,
colocando-os enquanto vitimas de uma sociedade pautada em
“costumes ginocéntricos”.”* Dessa forma, essas paginas
incentivam a ideia de que o valor masculino esta ligado ao
controle emocional, riqueza material, aparéncia fisica e dominio,
especialmente sobre as mulheres.

3pisponivel em:

https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/
10183/276712/001206435.pdf?sequence=1&isAllowed=y Acessado
em: 17/01/2026
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A machosfera mira publicos masculinos em redes sociais,
podcasts, comunidades de games, aplicativos de namoro e
praticamente todos os espagos digitais. Muitos homens entram
em contato com esse conteudo, ao buscarem féruns para falar
abertamente sobre questdes associadas a masculinidade. Apesar
de existirem diferentes grupos de machosfera, em que ndao ha
uma homogeneidade entre eles, todos compartilham do mesmo
espectro da misoginia, ou seja, do preconceito e ressentimento
contra mulheres e meninas. Dentre as principais teorias pregadas
por esses grupos, podemos citar o “Direito” ao sexo pregado pelo
movimento Involuntary celibates (incels), o qual afirma que os
homens tém direito ao sexo e que as mulheres os privam disso
propositalmente, promovendo assim, estupros e agressoes.
Temos também, o grupo intitulado Pick up artists (PUAs), que
ensina a coagir mulheres para fazer sexo e ridiculariza o conceito
de consentimento sexual. Um outro grupo bem conhecido é a
ideologia Red Pill, que significa “acordar” para a realidade de que
o mundo favorece as mulheres em detrimento dos homens.

O abuso digital € uma das principais consequéncias desses
movimentos, oriundos da machosfera, sendo um espaco danoso
para todos os envolvidos. A misoginia e a desigualdade de género,
também sdo prejudiciais aos homens, a medida que perpetuam
conceitos de esteredtipos que ndo sdo saudaveis e podem
desencadear comportamentos nocivos, como uso abusivo de
substancias e comportamentos de risco. Além disso, pesquisas
indicam que homens que se vinculam a esse formato de
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comunidade e pregam esse pensamento estereotipado e buscam
reafirmacao nesses espagos, demonstram serem mais suscetiveis
a depressdo, pensamentos suicidas, insegurangas e

I*. Tais caracteristicas acabam por ser

desvalorizacdo pessoa
direcionadas as mulheres, como as culpadas por seus conflitos
internos e estas terminam humilhadas, violentadas, expostas e
oprimidas por uma légica que agora passa a utilizar novas
estratégias manipuladas para reafirmar o desejo e a necessidade
desses homens em dominar os corpos femininos.

A expansao da misoginia nos ambientes digitais pode ser
analisada, de forma proficua, a luz da teoria da hegemonia
desenvolvida por Antonio Gramsci. Para o autor, a hegemonia
ndo se sustenta apenas pela coer¢do, mas sobretudo pela
construcdao do consenso, isto é, pela capacidade de um grupo
social impor sua visdo de mundo como universal, naturalizando
valores, crengas e comportamentos que reproduzem relagdes de
dominag¢dao (GRAMSCI, 2007). Nesse sentido, a misoginia online,
disseminada por meio de comunidades da chamada machosfera,
pode ser compreendida como uma expressdo contemporanea da
hegemonia patriarcal, que se reatualiza e se fortalece no espacgo
digital. As comunidades misdginas atuam como verdadeiros
aparelhos privados de hegemonia, nos termos gramscianos, ao
produzir e difundir narrativas que legitimam a desigualdade de
género e a violéncia contra as mulheres. Esses espagos nao

!4 Disponivel em: https://www.unwomen.org/en/articles/explainer/how-men-
and-boys-can-push-for-gender-equality Acessado em: 12/01/2025
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apenas reforcam esteredtipos tradicionais de masculinidade,
baseados na dominagao, no controle e na nega¢ao da autonomia
feminina, como também operam uma disputa ideoldgica,
apresentando os avancos dos direitos das mulheres como
ameacas a ordem social e a identidade masculina. Dessa forma,
constrai-se um discurso que vitimiza os homens e responsabiliza
as mulheres e o feminismo, pelas frustracdes individuais e
coletivas, contribuindo para a legitimagao simbdlica de praticas
abusivas.

A partir dessa perspectiva, o uso de tecnologias como o
deepfake parte de uma légica estrutural que articula patriarcado,
tecnologia e poder. A producgao e disseminac¢ao de deepfakes de
cunho sexual e ndo consensual, operam como instrumentos de
violéncia simbdlica e material, reafirmando a hegemonia
masculina ao reduzir as mulheres a condicdo de objetos de
humilhagao, controle e punicdo social. Assim, a violéncia digital
de género se insere em uma dinamica mais ampla de
manutencdo da ordem patriarcal, agora mediada por novas
tecnologias, que ampliam o alcance, a velocidade e a intensidade
dos danos causados as vitimas.

3. Deepfakes : regulamentag6es do poder publico e protecao
as mulheres

No Brasil, um dos principais grupos vitima das
“deepfakes” sdao as mulheres. Isso é decorréncia e reflexo da
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violéncia de género no pais, que é um desafio social grave e de
dificil superacdo. Esse tipo de violéncia afeta mulheres de
diferentes

idades, classes e regides, revelando desigualdades profundas e
enraizadas. No ambiente virtual, a divulgacao nao autorizada de
imagens e videos, frequentemente manipulados por tecnologias
como as “deepfakes”, expde mulheres a situacOes vexatorias,
perpetuando padrées de violéncia contra as mulheres, ja
presentes na sociedade. Dessa forma, esse cendrio evidencia
que, além da violéncia tradicional, surgem no espago virtual
praticas que violam direitos e ampliam desigualdades, tornando
ainda mais urgente a criagdo de politicas publicas eficazes para
proteger as vitimas e responsabilizar agressores, tanto no mundo
fisico quanto no digital.

A criacdao de imagens por meio do uso do deepfake
representa uma nova e gravissima ameaca a vida e integridade
das mulheres. Ela representa uma nova forma de violenta-las e
assume um papel ainda mais perigoso, por nao ser uma violéncia
que fica restrita ao ambiente fisico e ao espaco doméstico. Sendo
assim, uma imagem alterada por essa ferramenta da Inteligéncia
Artificial tem o poder de se espalhar rapidamente por toda a
internet, ficando disponivel a qualquer usuario por tempo
indeterminado e podendo ser utilizada para os mais diversos fins,
sendo o mais comum para uso pornografico. Portanto, as
deepfakes representam a perpetuacdo da violéncia de género, de
maneira ainda mais intensificada, perigosa e desafiadora para o
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sistema juridico, uma vez que mesmo quando as plataformas
originais de criagdo desses conteudos, sdo retiradas do ar,
algoritmos semelhantes continuam sendo distribuidos na dark
web ou adaptados para novas aplicagoes.

A ferramenta Grok, também utilizada para produzir
imagens de deepfake, repercutiu fortemente no més de janeiro
de 2026. O Grok é um modelo de inteligéncia artificial
desenvolvido pela empresa xAl, de Elon Musk, compradora da
antiga rede social nominada Twiter, agora chamada X. O Grok
permite que qualquer usuario da rede X modifique fotos
compartilhadas nas redes, gerando imagens sexualizadas e
"deepnudes" (fotos de nudez falsas) de mulheres sem
consentimento, através de comandos de texto ("prompts") que
"despem" pessoas em fotos reais. Hd ainda o modo "Spicy"
(Apimentado) do Grok que permitia a criagcdo de nudez parcial e
conteudo sexualmente sugestivo, como mudar a pose da pessoa
na foto compartilhada, para que se tornasse mais sensual. Ou
seja, novamente tem-se a criacdo de uma ferramenta da
inteligéncia artificial para manipular fotos a fim de mostrar
mulheres usando roupas intimas ou poses sexuais, podendo
serem usadas para humilhar ou ameagar as mesmas. Apesar da
forte pressdao para a derrubada dessa ferramenta, a Unica
resposta da empresa foi a
restricdo da criacdo desses conteudos a somente assinantes
premium, assim, monetizando um instrumento que serve para
violentar e expor mulheres. Uma das primeiras utilizacGes da

204



ferramenta deepfake contra as mulheres ocorreu com figuras
publicas, mais especificamente em novembro de 2017, na
plataforma Reddit, rede social, em que um usuario utilizou a
tecnologia de TensorFlow para desenvolver um programa e
transportar o rosto de celebridades de Gal Gadot e Scarlett
Johansson para o corpo de atrizes de videos pornograficos.” No
Brasil, houve o caso da deputada e candidata a prefeitura de Sao
Paulo, Tabata Amaral (PSB), em setembro de 2024, que foi alvo
de montagens pornograficas criadas com inteligéncia artificial,
nas quais seu rosto foi sobreposto ao corpo de uma criadora de
conteudo adulto, resultando em imagens falsas de cunho sexual,
amplamente divulgadas nas redes sociais e em féruns online.**No
caso de Tabata, a manipula¢do de sua imagem nao apenas violou
sua privacidade, mas também tentou minar sua integridade e
reputacao politica, reforcando a importancia de mecanismos
legais que protejam as vitimas de violéncia de género no
ambiente digital, garantindo-lhes acesso a justica e a reparagao
dos danos sofridos. Além desses casos mais publicos, ha relatos
de diversas mulheres que foram vitimas dessa ferramenta,
contudo ndo ha nenhum levantamento de dados com um nimero

5pisponivel em:

https://dspace.sti.ufcg.edu.br/bitstream/riufcg/43830/1/
Dayane%20Sousa%20Fontes%20-%20Direito %20CCJS%202025.pdf
Acessado em: 15/01/2026

1% pisponivel em
https://netlab.eco.ufrj.br/post/fakenudes-nova-amea%C3%A7a-virtual-na-
elei%C3%A7%C3%A30-pr %C3%Altica-criminosa-j%C3%A1-foi-usada-
contra-ao-menos-cinco-ca Acessado em: 15/01/2026
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definitivo acerca da notificacdo dessas acdes, as quais devem
sempre ser nomeadas enquanto assédios e abusos sexuais no
mundo digital. Os impactos negativos na vida das vitimas sao
profundos, podendo causar abalos na vida profissional,
académica e pessoal, o que reforga a urgéncia da conscientizagao
do publico para combater essa pratica e medidas tecnoldgicas
para identificacdo do autor.

De acordo com a ONU Mulheres, um total de 44% de
mulheres e meninas estdo desamparadas no uso da internet; em
2025, 117 paises relataram esforcos para combater a violéncia
digital."” A crescente sofisticacdo tecnolégica tem gerado
novos desafios para o ordenamento juridico, exigindo respostas
mais especificas e eficazes. Nesse aspecto, pode-se concluir que
a conduta de se produzir e compartilhar deepfakes pornograficas
nao consensuais é extremamente lesiva a dignidade das
mulheres, a sua salude mental e a propria socializacdo das
vitimas, mostrando-se um fen6meno moderno, que deve inspirar
preocupacao ao Estado.

Refletir sobre a relacdo do capitalismo com a apropriagdo
de valor no avanco tecnoldgico também se faz fundamental para
compreendermos e questionar a atual conformacgao social que
consome arduamente conteudos que ferem direitos
fundamentais e, em muitos casos desumanizam os corpos
femininos. Nos questionamos assim, se diante dessa conjuntura

7 Disponivel em: https://news.un.org/pt/story/2025/11/1851625
Acessado em: 15/01/2026
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a opressao as mulheres se tornou de fato um instrumento de
lucro para o capitalismo e como o Estado age enquanto drgao
protetor nesse contexto.

A Legislacao Brasileira nao prevé um tipo penal especifico
para deepfakes, sendo essas condutas interpretadas a luz de
tipos penais tradicionais como difamacao, injuria, pornografia de
vinganga e violagdao de dispositivos sobre prote¢ao de dados
pessoais. Contudo, com o avango da tecnologia e o aumento de
casos envolvendo manipulagdo de imagem e som, por meio da
inteligéncia artificial, inicia-se um processo que visa a atualizagao
do ordenamento juridico, para enfrentar tais praticas de forma
mais adequada e criar mecanismos de punicao, como acdes de
endurecimento da legislagdo, aumento de penas, denlncias via
canais especializados e responsabilizacdo civil e criminal.

Em 2025, foi sancionada a Lein215.123/2025, que alterou
o art. 147-B do Cédigo Penal para incluir o uso de inteligéncia
artificial como circunstancia agravante no crime de violéncia
psicolégica contra a mulher. Sendo assim, a inclusdao do uso de
inteligéncia artificial ou outro recurso tecnoldgico que altere
imagem ou som, passa a ser entendida como uma das formas de
causar dano emocional a mulher ou que vise degradar, isolar ou
controlar suas agles, sendo estas caracteristicas da violéncia
psicolégica. Nesse sentido, essa alteracdo permite ao juiz
aumentar a pena, em até metade, quando a conduta agressiva
envolve tecnologia capaz de manipular imagem ou som da vitima,
como ocorre nos casos de deepfakes. Essa modificacdo
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representa um avango com relagdo aos instrumentos legais de
protecdao as mulheres vitimas de violéncia de género digital, a
medida em que reconhece que a manipulagdo digital de imagens
causa prejuizos reais a

dignidade e a integridade psicoldgica das vitimas, ndo se tratando
apenas de ofensa virtual sem repercussdes concretas.

A autora Dayane Souza (2025) discute sobre a legislagao
frente a manipulagdo de imagens cometidas pela inteligéncia
artificial, a fim de refletir em quais leis esses crimes poderiam ser
enquadrados. Nesse aspecto, primeiramente ela dialoga sobre a
aplicacdo da responsabilizacdo de deepnudes ou deepfakes na
esfera dos crimes patrimoniais, que é o crime de estelionato,
previsto no cédigo penal, em que por meio de fraude, induz outra
pessoa a erro, com o intuito de obter vantagem ilicita, causando
prejuizo a outra. Esse crime, embora nao envolva violéncia direta,
causa inseguran¢a nas relacdes sociais e comerciais. Outra
possibilidade trabalhada pela autora, seria por meio dos crimes
contra a Dignidade Sexual, sendo ele tutelado pelo ordenamento
juridico de diversas formas, com normas que visam garantir a
protecdao da intimidade, da liberdade sexual e da integridade
fisica das pessoas. Os crimes contra a dignidade sexual envolvem
a violagdo da autonomia sexual e da integridade moral e fisica de
um individuo, atentando contra a liberdade e os direitos
fundamentais relacionados ao corpo e a intimidade. A protecdo
juridica da dignidade sexual tem uma fun¢do nao apenas punitiva,
mas também preventiva.
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A conduta equiparada nesse tipo penal prevé a nao
autorizacdo da producgdo, fotografia, filmagem ou registro, por
gualquer meio, conteldo com cena de nudez ou ato sexual ou
libidinoso de cardter intimo e privado, sem autorizacdo do
envolvido, portanto, se assemelhando ao que é feito pelo
deepfake. Todavia, como ndo ha a especificacdo da expressdo que
se refere a utilizacdo de softwares ou IA, fica ambiguo a
interpretacdo nesse sentido, além ndo fazer nenhuma alusdo a
montagem ou manipulagao de imagens, ou video.

Existe a elaboracdao de diversos projetos de leis que
buscam tipificar a deepnude e deepfake, revelando a necessidade
de um tipo penal ou lei que vise preencher as lacunas no
ordenamento, como, também, fornecer uma protecdo a
privacidade, honra e dignidade das vitimas. Dentre elas, ha a PL
1272/23 que altera o Cddigo Penal para criar o crime do art. 308-
A adulteracdo maliciosa de videos ou audios; a PL 3800/23 que
altera o art. 171 do Cdédigo Penal, para aumentar a pena do crime
de fraude eletronica quando a conduta for praticada com a
utilizagdo de inteligéncia artificial; a PL 5859/2023 que proibe o
uso de aplicativos e programas de inteligéncia artificial para
criacdo de “Deep Nudes” e da outras providéncias; a
PL 370/2024 que altera o Cddigo Penal, para estabelecer causa
de aumento de pena no crime de violéncia psicoldgica contra a
mulher, quando praticado com o uso de inteligéncia artificial ou
de qualquer outro recurso tecnoldgico que altere imagem ou som
da vitima; a PL 477/2024 que tipifica na lei penal a alteracdo de
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fotos, videos e som, com o uso de sistema de Inteligéncia Artificial
para praticar violéncia contra a mulher e, por fim, a PL 3821/2024
altera Codigo Penal e a Lei de Eleigdes para tipificar o crime de
manipulag¢do digital de imagens por inteligéncia artificial, e
agravar a pena em casos de crimes contra mulheres e
candidaturas em periodo eleitoral, e d& outras providéncias.™®

4. Conclusao

Na era da inteligéncia artificial, viu-se crescer a violéncia
digital contra mulheres, tendo a criacdo e disseminagdo de
deepfakes como elementos que contribuiram fortemente para o
aumento dos casos de violéncia de género online, apresentando
assim, uma ameaca grave e real. A facilidade com que contetudos
falsos podem ser produzidos e compartilhados, tem levado a
um aumento alarmante de casos de pornografia ndo-consensual
e outras formas de violéncias direcionadas a meninas e mulheres.
Essas ferramentas funcionam como armas contra mulheres,
tornando-se uma pratica “comum”, agravando desigualdades de
género e fomentando medo e inseguran¢a online, além de
consequéncias que perpassam a vida digital.

A utilizacdo de ferramentas como o deepfake revela-se
como uma expressao contemporanea da violéncia de género, na

8pisponivel em:

https://dspace.sti.ufcg.edu.br/bitstream/riufcg/43830/1/
Dayane%20Sousa%20Fontes%20-%20Direito %20CCJS%202025.pdf
Acessado em: 20/01/2026
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medida em que potencializa praticas de humilhac¢do, chantagem,
controle e exposicdo publica, produzindo impactos profundos na
vida das mulheres. Somado a isso, a facilidade de producdo e
disseminagcao dessas formas de conteudos, aliada a ldgica de
viralizagdo das plataformas digitais, intensifica a vulnerabilidade
das mulheres e reforca desigualdades histéricas de género,
evidenciando a continuidade entre o mundo offline e 0o ambiente
virtual. Embora se reconhecam avangos importantes, como a
inclusdo do uso de Inteligéncia Artificial como circunstancia
agravante no crime de violéncia psicoldgica contra a mulher e a
formulacdo de projetos de lei direcionados ao combate dessa
pratica criminosa, ainda existe a necessidade de
aperfeicoamento do ordenamento juridico brasileiro.

A auséncia de um tipo penal especifico para a produgdo e
disseminacdo de deepfakes de cunho sexual e ndo consensual,
revela lacunas que fragilizam a protecao das vitimas e impdem
desafios a responsabilizagdo dos agressores. Ademais, a resposta
estatal ndo pode se limitar a dimensdo punitiva, devendo
articular-se a politicas publicas de prevengao, educagao digital,
responsabilizacdo das plataformas tecnolégicas e acolhimento
integral das mulheres vitimas de violéncia.
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Capitulo 10.
CIDADANIA PLENA E LAICIDADE DO ESTADO NO BRASIL

Amanda Damiana dos Santos de Souza™’

RESUMO

Este artigo analisa de que modo a influéncia religiosa no espago publico brasileiro afeta a
efetividade da laicidade estatal e a realizagdo da cidadania plena na democracia representativa no
pbs-1988. Examina-se a passagem da presenca publica do religioso para a incidéncia institucional,
por meio de agendas morais, frentes parlamentares e rotinas administrativas, produzindo um
descompasso entre laicidade declarada e laicidade em funcionamento, aqui denominada laicidade
simbdlica. Sustenta-se que, quando justificativas confessionais ndo sdo traduzidas em linguagem
publica compartilhavel, o processo decisério se torna mais vulneravel ao rebaixamento do debate
e a seletividade na garantia de direitos, com impactos sobre politicas sociais e grupos
historicamente marginalizados. Metodologicamente, trata-se de estudo qualitativo, bibliografico e
analitico-discursivo, com andlise tedrico-documental de 1988 a 2025, baseada em documentos e
registros publicos das esferas legislativa, executiva e judicial.

Palavras-chave: laicidade; democracia; religido e politica; cidadania; razdes publicas; hegemonia.

ABSTRACT

This article examines how religious influence in Brazil’s public sphere affects the effectiveness of
state secularism and the achievement of full citizenship in representative democracy after 1988. It
analyzes the shift from the public presence of religion to institutional influence through moral
agendas, parliamentary fronts, and administrative routines, producing a mismatch between
declared secularism and secularism in practice, herein termed symbolic secularism. The argument
is that when confessional justifications are not translated into publicly shareable language,
decision-making becomes more vulnerable to the downgrading of public debate and to selective
rights protection, with impacts on social policies and historically marginalized groups.
Methodologically, the study adopts a qualitative, bibliographic, and discursive-documentary
approach, based on a theoretical-documentary analysis from 1988 to 2025, drawing on documents
and public records from the legislative, executive, and judicial branches.

Keywords: secularism; full citizenship; public sphere; hegemony; social policy.
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1. Introducgao

A laicidade do Estado é condicdo essencial para que
diferencas de crengca ndo se convertam em privilégios ou
desigualdades de direitos, pois a igualdade democratica depende
da afirmacdo universal e da protecdo efetiva dos direitos (Bobbio,
1992). No Brasil recente, a reorganizagao do espago publico apds
a redemocratizacdo conviveu com formas seletivas de cidadania
e tutela do acesso a direitos, abrindo margem para a valorizagao
de codigos morais na arena politica (Fontes, 2012). Nesse
ambiente, atores religiosos ampliaram sua presenga em
instancias legislativas, executivas e midiaticas, disputando
simbolos, prioridades e a linguagem legitima do debate publico
(Pierucci, 2006). Partimos da hipdtese de que, no Brasil pds-1988,
a laicidade e a cidadania plena se fragilizam quando atores
religiosos organizados, especialmente coalizbes politico-
parlamentares e redes de influéncia, conseguem converter
convicgOes confessionais em critérios estatais de validagdo, por
meio de agendas morais e rotinas institucionais.

Embora a Constituicdo estabeleca a separacdo entre
Estado e religido, observa-se um descompasso entre a laicidade
formal e sua realizacdo pratica. Neste trabalho, esse descompasso
é compreendido como laicidade simbdlica: situacdo em que a
neutralidade estatal é preservada apenas formalmente, enquanto
justificativas morais particularistas passam a influenciar decisGes
e rotinas institucionais, com efeitos sobre o acesso a direitos.
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Para sustentar esse diagndstico, o artigo observa a
incidéncia religiosa organizada em trés dominios: politicas de
saude e direitos reprodutivos, educacdo publica e liberdade
religiosa e protecao de minoria.

Formula-se, entdo, a questdo orientadora: em que medida
e por quais mecanismos a influéncia religiosa organizada incide
sobre o processo decisério estatal e afeta a cidadania plena? O
objetivo é analisar esse efeito no periodo 1988—2025, com pontos
de observacdo documentais concentrados em 2020-2025,
focalizando o processo decisério e 0 modo como justificativas
confessionais, quando nao submetidas a exigéncia das razdes
publicas, tensionam a neutralidade estatal.

Delimita-se o recorte a 1988—-2025 como enquadramento
histérico, com pontos de observacdo documentais concentrados
em 2020-2025 e foco federal, recorrendo-se a exemplos
estaduais e municipais quando pertinentes. Adota-se abordagem
qualitativa, bibliografica e documental-discursiva, articulando o
enquadramento do Estado ampliado e a disputa de hegemonia
(Buci-Glucksmann, 1979) a exigéncia de justificabilidade publica
no processo decisorio (Habermas, 2007). O corpus € intencional e
reine documentos de alta saliéncia deciséria nas trés esferas,
selecionados por seu potencial de operar como fundamento
normativo, rotina  administrativa ou  enquadramento
justificatdrio.

215



2. Referencial tedrico

Pensar a laicidade como condig¢ao da cidadania plena exige
situar como esse tema passou a ser abordado nas ciéncias sociais
e na teoria politica. No debate brasileiro, a laicidade foi tratada
como principio juridico-institucional de separacdo entre Estado e
religides, associado as condi¢cdes de igualdade democratica
(Bobbio, 1992) e a ideia de que a democracia sé se sustenta sem
fundamento sagrado do poder (Lefort, 1987). Em seguida, a
anadlise deslocou-se para a presenga publica do religioso e seus
efeitos sobre regras, simbolos e rotinas institucionais, abrindo
espaco para compreender a religiao como forga social e politica
na esfera publica (Pierucci, 2006).

A laicidade ndo se fragiliza apenas por decisGes formais, e
sim pelas disputas hegemonicas que estruturam Estado e
sociedade civil. Na leitura de Gramsci por Buci-Glucksmann
(1979), o Estado ampliado depende da producdo de consenso na
sociedade civil, e a religidao pode operar como dire¢do moral ao
converter valores particulares em senso comum e naturalizar
hierarquias. Por isso, a disputa ndo recai apenas sobre normas de
separac¢do formal entre Igreja e Estado, mas sobre a autoridade
simbdlica que enquadra politicas publicas e a gramatica dos
direitos.

Assumir esse conceito gramsciano desloca a laicidade do
terreno exclusivamente normativo para o terreno politico da
hegemonia, em que a sociedade civil é o espago em que se disputa
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direcdo moral e legitimidade do comum (Buci-Glucksmann, 1979).
Desse modo, a critica precisa mostrar como a presencga publica do
religioso, quando se organiza como aparelho privado de
hegemonia, molda consensos e reorganiza o que pode circular
como “normal” no debate publico (Acanda, 2006). No Brasil
p0Os-1988, esse deslocamento é especialmente sensivel porque a
propria democracia se estrutura de modo seletivo (Fontes, 2012),
enquanto a cidadania se configura historicamente sob tutela e
incompletude (Carvalho, 2015).

Na analise histdrica de Fontes (2012), a redemocratizacdo
no poés-ditadura consolida um arranjo que isola o econémico da
interferéncia popular e preserva, na sociedade civil, a producdo
de consensos compativeis com a acumula¢do. Se a democracia
resultante é seletiva, é porque essa sociedade civil se organiza sob
tutela de interesses dominantes; quando a linguagem religiosa
ocupa o centro da esfera publica, ela pode reforcar essa tutela ao
conferir aura moral a projetos politicos e deslocar a igualdade de
direitos para a avaliacdo de condutas.

Ao mobilizar a dimensao conflitiva como constitutiva do
politico, Acanda (2006) permite recuperar a atualizacdo proposta
por Mouffe (apud Acanda, 2006): quando uma moral Unica se
impde como critério de legitimidade, o dissenso é despolitizado e
adversarios passam a ser tratados como inimigos morais. Assim, a
moralizagdao religiosa do debate publico ndo apenas fere a
laicidade, mas empobrece a competicdo democratica e reduz o
escopo da cidadania.
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A sociologia da religido de Pierucci (2006) oferece o quadro
contemporaneo dessa tensao ao analisar a circulagdo do religioso
na esfera publica brasileira e seus efeitos sobre regras, simbolos e
rotinas institucionais. Esse retorno torna-se um problema quando
a tradugdo dos argumentos para uma linguagem publica é
recusada e, em seu lugar, se impde autoridade confessional as
instituicbes (Habermas, 2007). No Brasil, Mariano (2011) e
Machado (2020) mostram como a representacdo religiosa se
converte em plataforma legislativa e administrativa. A
consequéncia, no plano da politica social, é o avanco de pautas de
“costumes” como filtro de elegibilidade moral a direitos.

Nesse ponto, Fraser (2006) formula o dilema entre
redistribuicao e reconhecimento. Para o argumento deste artigo,
isso importa porque a hegemonia religiosa opera nessa chave: ao
negar legitimidade publica a determinados modos de vida,
mulheres que reivindicam autonomia reprodutiva, populacdo
LGBTQIA+ e religioes de matriz africana sofrem injusticas de
reconhecimento, com repercussdes no acesso a direitos e na
distribuicdo de recursos e oportunidades (Fraser, 2006).

No terreno especifico da politica social, lamamoto (2007)
e Netto (1990) lembram que o Estado é também campo de
disputa, e a laicidade é condicdo para que a politica social
permaneca como direito e ndo como caridade. Quando
convicgOes religiosas determinam gestdo ou acesso a politicas,
substituem-se parametros universais por critérios morais. Na
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mesma dire¢do, Fontes (2012) ajuda a entender por que esse
deslizamento encontra terreno fértil.

Apesar da ampla producdo sobre laicidade e presenca
publica do religioso, parte do debate ainda se concentra na
separagdo juridico-formal ou na descricdo do ativismo religioso,
deixando menos explorada a passagem da presencga a influéncia
institucional, no processo decisério cotidiano. E nessa lacuna que
o artigo se insere, propondo “laicidade simbdélica” como chave
operatéria para identificar quando a neutralidade declarada é
esvaziada na justificativa e na rotina deciséria, produzindo
filtragens indiretas no acesso a direitos e efeitos sobre cidadania
plena e politica social.

3. Panorama histdrico e reconfiguracdo do religioso no Brasil
recente

A permanéncia do religioso no espago publico brasileiro
ajuda a compreender por que a laicidade formal convive, na
pratica, com influéncia religiosa persistente sobre a dinamica
democratica (Giumbelli, 2008). Do pds-ditadura a recente inflexao
conservadora, a religido passou a funcionar como pilar de
identidade politica e social (Almeida, 2017), afirmando-se como
instrumento de disputa por hegemonia entre setores
confessionais e laicos e consolidando-se como forga publica capaz
de incidir diretamente no processo decisorio nacional (Mariano,
2011; Tanaka, 2020). Trata-se sobretudo de segmentos cristdaos
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conservadores com capacidade de incidéncia institucional, sem
supor homogeneidade do campo religioso.

Na ditadura e na transigdo democratica, religido e politica
permaneceram entrelacadas na pratica (Fontes, 2012). Setores
evangélicos conservadores ofereceram apoio ideoldgico ao
regime, enquanto a Teologia da Libertagdo funcionou como
linguagem de oposi¢dao e articulagao social (Netto, 2022). No
conceito de Estado ampliado, esse periodo ajuda a entender como
a proliferagao de organizagdes religiosas conservadoras também
se conectou a estratégias de contencdo de ideais marxistas,
reforcando seu papel como aparelhos privados de hegemonia
(Acanda, 2006).

A Constituicdo de 1988 afirmou, no plano normativo, um
marco importante do Estado laico; sua efetivacdo, contudo,
encontrou limites diante da persisténcia da influéncia religiosa em
temas de justica basica (Rudas, 2021). Esse descompasso se liga a
uma cidadania historicamente desigual e tutelada (Carvalho,
2015). Nesse ambiente, a religido pode funcionar como regulagao
moral na sociedade civil, afetando reconhecimento e efetividade
de direitos (Pereira, 2008). Do ponto de vista demografico, o
Censo 2022 registra retracdao do catolicismo e avango do
segmento evangélico, além do crescimento de pessoas sem
religido, reconfigurando o terreno social em que se disputa a
legitimidade publica (IBGE, 2025).

A institucionalizacdo dessa capacidade passa pela
construcdo de agendas que fazem das midias e das redes sociais
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instrumentos centrais para afirmar a religiao como forga publica e
politica (Tanaka, 2020). Esse processo amplia a ocupacdo de
arenas institucionais e a influéncia sobre prioridades do Estado
(Mariano, 2011).

A ampliacdo dessa incidéncia ndo se expressa apenas em
agendas legislativas recentes, mas também na judicializagao de
disputas sobre neutralidade estatal em politicas universais. Dois
marcos ajudam a dar densidade ao recorte pds-1988: o debate
sobre ensino religioso na escola publica (ADI 4.439, 2017) e as
disputas envolvendo liberdade religiosa de minorias (RE 494.601,
2019). Esses casos mostram como a laicidade pode ser esvaziada
na rotina institucional ou reafirmada por razdes publicas.

4. Da presencga publica a influéncia: mecanismos de incidéncia
na democracia

A distin¢do decisiva para compreender a atuagdo religiosa
no Estado se encontra na fronteira entre a presenga do religioso
no debate publico, como participagao legitima, e a decisdo estatal
fundada em critérios confessionais que ndo passam pela tradugdo
em justificativas publicas (Rudas, 2023). Em uma democracia
pluralista, o problema surge quando a capacidade estatal de
impor decisdes é mobilizada para impor dogmas, sem razdes
acessiveis ao conjunto dos cidaddos, tensionando o principio da
laicidade e o ideal da razdo publica (Rudas, 2021).
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O primeiro mecanismo da hegemonia se expressa na
producdo de consenso e na direcdo moral no interior da sociedade
civil, onde organiza¢des privadas, como a religido, funcionam
como aparelhos privados de hegemonia (Buci-Glucksmann, 1979).
Nesse processo, instituicdes religiosas organizam adesdes e
cristalizam concepc¢des de mundo na forma de senso comum
(Duriguetto, 2007), permitindo que valores e interesses
particulares circulem como evidéncias morais universais (Acanda,
2006). O resultado é o disciplinamento e a hierarquizacdo das
demandas sociais, reforcando a manuten¢do da hegemonia
burguesa no capitalismo contemporaneo (Fontes, 2012).

Um segundo mecanismo se expressa no enquadramento
moral do debate publico, que mobiliza dicotomias como “bem e
mal” ou “familia e ameaca” para transformar conflitos de direitos
em “guerra moral” (Almeida, 2017). Esse enquadramento estreita
o campo de discussdo e reduz a pluralidade de justificativas
(Tanaka, 2020). Com isso, demandas minoritarias tendem a ser
deslegitimadas pela retérica de defesa da “nagao cristda”, que
aciona panico moral e nacionalismo religioso para excluir
identidades consideradas progressistas (Liongo, 2017).

Nos trés poderes, essa conversao aparece como (i) agenda
e linguagem legitimadora no Legislativo; (ii) filtros procedimentais
no Executivo; e (iii) fundamentos decisérios no Judiciario.

No Legislativo, essa passagem se expressa como forga de
agenda e de producdo de legitimidade (Almeida, 2017). No
Executivo, a influéncia religiosa aparece em atos infralegais e
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rotinas administrativas que funcionam como filtros morais (Souza
Filho, 2013). Um exemplo é a Portarian? 2.561/2020, que introduz
etapa externa ao cuidado em saude e pode gerar constrangimento
no acesso ao aborto legal (Brasil, 2020).

No Judiciario, o tensionamento se intensifica quando
fundamentos decisérios tratam premissas morais particulares
como verdades universalizaveis, esvaziando a neutralidade
procedimental (Rudas, 2023). Com isso, encolhe o espaco das
razGes publicas, que deveriam se apoiar em marcos justificatorios
acessiveis e aceitaveis por todos os cidaddos (Habermas, 2007).

Um caso recente evidencia como o Judicidrio se torna
arena de disputa quando a regulagcao de politicas sensiveis passa
a funcionar como filtro indireto de direitos. Na ADPF 1141 (2024),
o STF suspendeu os efeitos da Resolu¢do CFM n? 2.378/2024, que
vedava a assistolia fetal em gestagGes decorrentes de estupro
acima de 22 semanas. Na fundamentacéo, o relator indicou que a
norma poderia impor restricdes ndo previstas em lei e, por isso, a
controvérsia foi reconduzida a parametros juridico-constitucionais
publicamente justificaveis, reduzindo o peso de premissas morais
particularizantes no fundamento da decisdo (Brasil, STF, 2024).

Outro ponto de observacdo, fora do eixo reprodutivo, é o
julgamento sobre ensino religioso na escola publica (ADI 4.439,
2017). O caso é relevante porque desloca a disputa para um
espaco estatal universal de formagdo cidadd, no qual a
neutralidade institucional tem efeitos diretos sobre
pertencimento e igualdade. Sob o critério analitico deste artigo, a
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laicidade tende a tornar-se simbdlica quando a confessionaliza¢do

IlI

€ normalizada como extensdo “natural” de tradicGes majoritarias
e convertida em desenho institucional potencialmente
assimétrico no reconhecimento de crengas minoritarias e nado
crengas.

Em contraste, decisGes que afirmam a liberdade religiosa
de minorias permitem observar momentos de laicidade efetiva,
orientada por razoes publicas. No RE 494.601 (2019), o STF
enfrentou o conflito entre moralizagdo majoritdria e protecao
constitucional de praticas religiosas e culturais associadas a
religides de matriz africana. Esse tipo de decisao evidencia o papel
das razdes publicas como barreira a regulagdo moral indireta e

refor¢a a cidadania como pertencimento em igualdade.

5. Efeitos sobre cidadania plena e politica social: seletividade
de direitos e rebaixamento do debate

A cidadania plena, entendida como gozo universal de
direitos e participacdo efetiva na riqueza socialmente produzida
(Pereira, 2008), encontra no Brasil limites associados a um
percurso de cidadania desigual e tutelada (Carvalho, 2015). Nesse
terreno, a intervengdao religiosa pode reorientar sentidos e
fronteiras do que é reconhecido como direito, reforcando
exclusGes que convivem com a igualdade formal da democracia
(Fontes, 2012).
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O primeiro efeito é a seletividade de direitos. A
universalidade cede lugar ao “merecimento moral”, e o0 acesso a
politicas passa a depender de disciplina comportamental
especifica (Netto, 2022). Ao converter valores religiosos em senso
comum, a regulagdo moral segmenta quem merece protegao e
guem é enquadrado como ameaca, com impactos sobre mulheres
e minorias (Almeida, 2017). Nesses casos, a cidadania é rebaixada,
ndo por auséncia formal de direito, mas pela conversdo cotidiana
do acesso em prova de conformidade moral.

No caso das mulheres, essa seletividade tende a incidir
com forga sobre direitos reprodutivos, porque a moralizacdo
desloca a discussdo de parametros publicos para critérios de
conduta, “culpa” e “merecimento”, quando iniciativas legislativas,
como o PL 1904/2024, ganham tra¢do sob enquadramento de
“guerra moral”. Cria-se um ambiente institucional que pressiona
tanto a elaboracdo normativa quanto as rotinas administrativas
gue estruturam o acesso a servicos, rebaixando o debate
democratico e fragilizando a neutralidade deciséria (BRASIL.
Camara dos Deputados, 2024; AGENCIA BRASIL, 2024; BRASIL.
Ministério da Saude, 2020).

No caso das religides de matriz africana, a moralizagdo do
espaco publico também transborda para violagdes concretas de
direitos e barreiras de reconhecimento institucional. Em 2024, o
Disque 100 registrou 2.472 denuncias de intolerancia religiosa,
alta de 66,8% em relacdo a 2023, indicando que a disputa
simbdlica pode operar como vetor de desigualdade e violéncia na
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experiéncia cidad3. (BRASIL. MDHC, 2024; AGENCIA BRASIL,
2025).

No plano da legitimidade estatal, o uso do poder coercitivo
torna-se opressivo quando decisdes se apoiam menos na razao
publica e mais em crencas particulares, inacessiveis ao conjunto
dos cidaddos (Rudas, 2021; 2023). Nesse cenario, atores religiosos
organizados ocupam arenas institucionais para disputar
hegemonia e visibilidade, convertendo capital confessional em
poder de pressdo sobre o processo decisorio (Mariano, 2011). O
efeito final é material, posto que se produzem hierarquias de
cidadania que ferem o reconhecimento e o pertencimento em
igualdade de grupos historicamente marginalizados (Rudas,
2021). Em sintese, a laicidade simbdlica opera como mecanismo
de filtragem institucional que rebaixa a deliberagdo e reintroduz
hierarquias de cidadania, sob aparéncia de neutralidade.

6. Conclusao

Partiu-se da hipdtese de que, no Brasil, a laicidade ndo se
esgota como norma constitucional, sendo continuamente testada
na arena publica e nas formas concretas de decisdo estatal. Ao
acompanhar o percurso histérico e descrever os mecanismos de
passagem da presenca religiosa a influéncia institucional, o texto
procurou demonstrar que o problema ndo esta na participacdo de
sujeitos religiosos no debate publico, mas na conversdo de
critérios confessionais em fundamento de politicas, rotinas
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administrativas e escolhas estatais, que deveriam ser justificadas
por razoes acessiveis a todos.

Nessa dindmica, a laicidade torna-se indissociavel da
cidadania plena. Ao deslocar a legitimidade para um terreno
moral, a influéncia religiosa produz seletividades: direitos deixam
de funcionar como garantias universais e passam a ser tratados
como concessdes condicionadas a padroes de comportamento,
pertencimento e “merecimento”. Isso afeta politicas e direitos
ligados a corpo, sexualidade, género e organizagdo familiar.

Por isso, a laicidade ndo é uma disputa abstrata, mas um
problema politico-institucional ligado aos critérios que autorizam
o uso do poder estatal e as condicbes de participacdo em
igualdade. Defendé-la ndo significa expulsar a religido do espaco
publico, e sim preservar um patamar minimo de neutralidade
decisdria e justificabilidade publica, capaz de proteger minorias,
garantir universalidade de direitos e impedir que divergéncias se
convertam em veto moral permanente.

Se a cidadania plena supde direitos efetivos e participacado
real, sua realizacdo depende de instituicbes capazes de
reconhecer demandas, sem filtra-las por critérios confessionais. A
tarefa que se impde é fortalecer condicGes democraticas que
impedem que qualquer moral particular se converta em régua
estatal do legitimo. Nesse sentido, a laicidade permanece como
requisito concreto de igualdade politica.
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Capitulo 11.
FE E CIDADANIA INSURGENTE DE MULHERES

Wellington Alejandro da Silva®

RESUMO

O presente artigo analisa a relagdo entre religido e cidadania das mulheres trans no Brasil, a partir
de uma perspectiva critica sobre hegemonia, moralidade e exclusdo social. Com base na teoria
gramsciana, compreende-se 0 neopentecostalismo como aparelho privado de hegemonia na
producdo de consensos morais que restringem direitos e legitimidade social. A pesquisa, de
natureza qualitativa e bibliografica, examina como discursos religiosos conservadores impactam
politicas publicas e concepgdes de cidadania, ao mesmo tempo em que evidencia experiéncias de
resisténcia e a emergéncia de formas contra-hegemonicas, como a cidadania insurgente. Foram
utilizadas as bases Scielo, Periddicos Capes e Google Académico, com os descritores:
neopentecostalismo, cidadania, hegemonia, mulheres trans e religido e politica.

Palavras-chave: Cidadania; Mulheres trans; Neopentecostalismo; Hegemonia; Politicas publicas.

ABSTRACT

This article examines the relationship between religion and the citizenship of trans women in Brazil
through a critical perspective centered on hegemony, morality, and social exclusion. Drawing on
Gramscian theory, neopentecostalism is understood as a private apparatus of hegemony in the
production of moral consensus that restricts rights and social legitimacy. This qualitative,
bibliographic study analyzes how conservative religious discourses affect public policies and
notions of citizenship, while also highlighting experiences of resistance and the emergence of
counter-hegemonic forms, such as insurgent citizenship. The research was conducted using the
databases SciELO, CAPES Journals Portal, and Google Scholar, with the following descriptors:
neopentecostalism, citizenship, hegemony, trans women, and religion and politics.

Keywords: Citizenship; Trans Women; Neopentecostalism; Hegemony; Public Policies.
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1. Introducgao

A trajetdria recente da democracia brasileira tem como
um de seus marcos centrais a Constituicdo Federal de 1988, que
instituiu um modelo de cidadania orientado pela universalizagdo
dos direitos sociais, rompendo, ao menos no plano normativo,
com a légica excludente que caracterizou o sistema de protec¢do
social nas fases iniciais da formacdo do Estado brasileiro. Ainda
assim, a existéncia desse marco legal ndo foi suficiente para
assegurar a concretizagao desses direitos de maneira equitativa,
uma vez que os indicadores sociais continuam a revelar profundas
desigualdades no acesso as politicas publicas, especialmente
entre grupos historicamente vulnerabilizados.

Nesse contexto, mulheres trans e travestis configuram
entre os segmentos mais impactados por tais limitagdes,
enfrentando de forma sistematica processos de marginalizagao,
violéncia e estigmatizagdo. Conforme aponta Nascimento (2021),
a experiéncia social dessas mulheres é marcada pela negacgao
recorrente de direitos, o que evidencia que o reconhecimento
juridico formal ndo se traduz automaticamente em cidadania
efetiva. Assim, mais do que a inclusdo nominal desses sujeitos nos
marcos legais, torna-se indispensdvel a formulagao de politicas
publicas que garantam condig¢des reais para o exercicio pleno da
cidadania.

Dessa forma, a escolha pelo tema, parte do
reconhecimento de que a religido exerce um papel central na
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moral publica e nas subjetividades desses corpos da sociedade
brasileira. Desde os primordios, a fé cristd serviu como base para
construcdo de uma ordem social patriarcal e hierarquica,
legitimando desigualdades e disciplinando comportamentos,
caracterizando como um campo de disputa hegemonica,
conforme a concepgdo de Acanda (2006).

Na analise gramsciana, o Estado e a sociedade civil
articulam-se na manutencao da domina¢ao por meio da coercao
e do consenso, sendo as institui¢cdes religiosas aparelhos privados
de hegemonia que difundem valores e naturalizam hierarquias.
Convergente a esses estudos, Fontes (2012) destaca que, na
sociedade civil brasileira, o neoliberalismo converteu a fé em
mecanismo de controle simbdlico e moral, de modo que o
discurso religioso, ao difundir a teologia da prosperidade e a
moral do mérito, despolitiza as desigualdades e culpabiliza os
sujeitos marginalizados. Nesse sentido, esse estudo tem como
objetivo responder ao seguinte problema: como discursos
religiosos de matriz neopentecostal participam da construgao e
legitimag¢do de normas morais que restringem a cidadania de
mulheres trans no Brasil?

Partindo dessa problematizacdo, este trabalho tem como
objetivo geral analisar de que modo discursos neopentecostais
contribuem para a producdo de padrées morais que reforcam a
exclusdo e limitam a cidadania de mulheres trans no Brasil.
Metodologicamente, esse objetivo consiste em: examinar e
discutir como discursos religiosos conservadores constroem
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representacdes sobre género e sexualidade que influenciam
percepcdes publicas sobre mulheres trans; discutir,
especificamente, as formas como a moralidade neopentecostal
opera na naturalizagao de hierarquias sociais e na legitimagao de
praticas excludentes. Isso posto, nos levara a analisar como tais
discursos impactam concepg¢ées de cidadania e reconhecimento
de direitos de mulheres trans no contexto brasileiro.

O caminho metodoldgico desta pesquisa é por meio de
uma analise qualitativa com embasamento em revisdo
bibliografica, tendo como objetivo compreender como o
neopentecostalismo atua na construgdo e disputa do consenso
social no Brasil contemporaneo, especialmente no que diz
respeito a cidadania de mulheres trans. Para fundamentar essa
analise, foram mobilizados autores que contribuem dentre outros
para uma analise critica a relagdo entre religidao, Estado e
sociedade, como Acanda (2006), Buci-Glucksmann (1979),
Coutinho (1992), Fontes (2012), Losurdo (2004), Duriguetto
(2007), Carvalho (2004), Pereira (2008) e Lessa (2013).

Nesse sentido, a pesquisa busca compreender o papel das
igrejas como aparelhos de diregdo moral e intelectual,
responsaveis por influenciar normas politicas e valores sociais. A
partir dessa busca, foram selecionados 10 artigos que compdem
o corpus de analise, permitindo uma abordagem mais
consistente e diversificada sobre o tema.
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2. A religido como campod e luta: hegemonia, exclusao e
resisténcia na cidadania trans

2.1. Fé e hegemonia: a religiio como campo de disputa

A religido ocupa papel histérico na formacgao da sociedade
brasileira e na legitimagao de hierarquias sociais. Desde o periodo
colonial, instituicdes religiosas influenciaram valores morais,
modelos familiares e formas de organizagdo politica. Tal
permanéncia histdérica demonstra que o fendmeno religioso
ultrapassa o espaco privado e participa diretamente das disputas
centrais da vida social.

Na tradicdo gramsciana, a domina¢ao nao se sustenta
apenas pela coercdo estatal, mas também pela producdo de
consenso entre 0s grupos subalternos. Gramsci (2000)
compreende a sociedade civil como espago estratégico dessa
disputa, no qual atuam instituicdes responsaveis por difundir
visOes de mundo e orientar condutas sociais. Nesse processo, as
igrejas podem ser entendidas como aparelhos privados de
hegemonia, formulagdo aprofundada por Buci-Glucksmann
(1979) ao analisar os mecanismos culturais de direcdo politica.

Acanda (2006), ao discutir a passagem da hegemonia
religiosa para a modernidade liberal, demonstra que a
legitimacdao do poder deixa de se apoiar exclusivamente no
transcendente e passa a mobilizar a racionalidade como novo
fundamento. Ainda assim, a moral permanece elemento central

236



da dominacdo. No caso brasileiro, Coutinho (1992) retoma essa
tradicdo para pensar o Estado ampliado, no qual midia, escola e
religido participam ativamente da produgao de consensos sociais.

E nesse cendrio que o neopentecostalismo se consolida
como forca social e politica relevante. Para Fontes (2012), a
sociedade civil brasileira é atravessada pela luta de classes, sendo
também espaco de reorganizagdao das elites e de difusdao de
projetos conservadores. O crescimento neopentecostal nas
periferias urbanas, sua presenca mididtica e sua capilaridade
institucional ampliaram sua capacidade de articular
pertencimento comunitario, linguagem moral e influéncia
politica.

Essa atuacdo torna-se evidente nos debates sobre familia,
sexualidade, educacdo e direitos civis. Conforme observa
Duriguetto (2007), valores particulares podem ser apresentados
como universais, convertendo interesses especificos em aparente
vontade coletiva. Em nome da defesa da “familia tradicional” e
dos “valores cristdos”, identidades dissidentes da norma
cisheterossexual passam a ser tratadas como ameaga moral.
Mulheres trans, em especial, tornam-se alvo privilegiado de
panicos sociais e campanhas de deslegitimagao.

Losurdo (2004) contribui ao demonstrar que democracias
liberais historicamente conviveram com formas de exclusdo
violentas, mesmo sob o discurso da universalidade. No Brasil
contemporaneo, esse paradoxo reaparece quando direitos
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formalmente reconhecidos coexistem com praticas sociais e
institucionais que negam legitimidade as existéncias trans.

Além dos templos, tais discursos circulam em programas
televisivos, radios, redes sociais e plataformas digitais, ampliando
seu alcance e naturalizando preconceitos. Ao mesmo tempo, a
presencga de bancadas religiosas no Legislativo evidencia como
convicgdes teoldgicas podem influenciar decisdes estatais,
tensionando o principio constitucional da laicidade.

Logo, compreender o neopentecostalismo como aparelho
privado de hegemonia permite perceber que a restricdo da
cidadania trans nao decorre apenas de atitudes individuais
preconceituosas. Trata-se de processo politico e cultural mais
amplo, no qual normas morais sdo mobilizadas para definir quem
pode ser reconhecido como sujeito legitimo de direitos e quem
permanece a margem da comunidade politica.

2.2. Cidadania e exclusdo: o lugar das mulheres trans na
sociedade brasileira

No Brasil, a cidadania constituiu-se historicamente de
forma desigual. Embora o discurso juridico afirme a
universalidade dos direitos, sua concretizacdo sempre dependeu
de critérios sociais que selecionam quem pode acessar protecado
estatal, reconhecimento publico e oportunidades materiais.
Como analisa Carvalho (2004), a trajetdria da cidadania brasileira
€ marcada por avangos parciais e exclusdes persistentes.
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As mulheres trans ocupam posicdo emblematica nesse
processo, uma vez que a marginalizagao vivida por esse grupo nao
se resume a discriminacdo simbdlica, mas envolve barreiras
concretas no acesso a educagdo, ao trabalho, a saude e a
seguranca. Nascimento (2021) argumenta que a experiéncia
social trans no Brasil revela a distancia entre reconhecimento
juridico formal e cidadania efetiva.

Dados recentes reforcam esse quadro. Segundo o
relatério divulgado em 2025 pela Associagdo Nacional de
Travestis e Transexuais (ANTRA), o Brasil permanece entre os
paises que mais assassinam pessoas trans no mundo, tendo
mulheres trans e travestis negras como principais vitimas. O IPEA
(2024) aponta ainda baixos indices de emprego formal e acesso
ao ensino superior, evidenciando a reproducdo estrutural da
desigualdade.

Sob perspectiva critica, essa exclusdo ndo é acidental.
Fontes (2012) destaca que a cidadania burguesa é atravessada
por contradicdes e limitada pelas necessidades de reproducdo da
ordem social. Em didlogo semelhante, Pereira (2008) sustenta
gue a cidadania deve ser entendida como conquista histérica e
coletiva, e ndo apenas como status legal abstrato.

No caso das mulheres trans, capitalismo, patriarcado e
conservadorismo moral articulam-se na produgdo de
vulnerabilidades especificas. Marques (2018) interpreta o
capitalismo dependente brasileiro como estrutura marcada por
autoritarismo e desigualdade persistente. Ja Antunes (2023), ao
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discutir a precarizacdo contemporanea do trabalho, permite
compreender como sujeitos historicamente marginalizados sao
empurrados para ocupacgdes instaveis, informais e desprotegidas.

Berenice Bento (2017) argumenta que corpos trans
desafiam a coeréncia normativa entre sexo, género e desejo
sobre a qual se sustenta a ordem patriarcal. Por isso, a violéncia
dirigida a essas existéncias ndo busca apenas excluir, mas
disciplinar socialmente aquilo que questiona normas
naturalizadas.

Judith Butler (2018) aprofunda esse debate ao afirmar que
reconhecimento social e protecdo institucional sdo condicGes
fundamentais de existéncia politica. Ndo basta possuir direitos
previstos em lei; é necessario ser reconhecida como vida legitima
e digna de cuidado. Quando mulheres trans sao impedidas de
circular com seguranga, acessar servigos publicos ou participar do
espaco publico sem violéncia, sua cidadania é concretamente
restringida.

Ainda assim, a cidadania ndo deve ser entendida como
condicdo estatica. As experiéncias de organizagao coletiva,
mobiliza¢do social e ocupacdo de espacos institucionais mostram
gue mulheres trans ndo sdo apenas alvo da exclusdo, mas
protagonistas de lutas por reconhecimento, redistribuicio e
transformagdo social. E justamente dessa tensdo entre negacdo e
resisténcia que emergem novas possibilidades democraticas.
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2.3. Politicas publicas, resisténcias e novas formas de
cidadania

As politicas publicas constituem uma das expressoes mais
concretas das disputas que atravessam a sociedade civil. No caso
das mulheres trans, elas nao dizem respeito apenas ao acesso
formal a direitos, mas também ao reconhecimento de sua
humanidade e de sua legitimidade social. Contudo, no Brasil, a
formulacdo e a implementacdo dessas politicas foram
historicamente marcadas por avangos pontuais,
descontinuidades institucionais e permanentes retrocessos.

Pereira (2008) observa que as politicas sociais no
capitalismo possuem natureza contraditoria: podem operar tanto
como instrumentos de controle quanto como mecanismos de
ampliacdo de direitos. Em didlogo com essa perspectiva, Gramsci
(2000) compreende o Estado como espaco simultaneo de coercao
e disputa hegemonica. Isso significa que as politicas publicas ndo
sao neutras, mas resultado de correlagdes de forga entre projetos
societarios distintos.

Fontes (2012) argumenta que o neoliberalismo brasileiro
redefiniu o papel do Estado ao deslocar a nog¢do de cidadania
universal para uma légica individualizante, centrada na
responsabilizacdo do sujeito por seu sucesso ou fracasso. Nessa
racionalidade, direitos tendem a ser convertidos em mérito,
enquanto desigualdades estruturais sdao naturalizadas. Tal légica
encontra convergéncia em setores religiosos que associam
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prosperidade econdmica a virtude moral, reforcando a
culpabilizagdo de grupos vulnerabilizados.

Nesse contexto, mulheres trans encontram-se
duplamente excluidas: pela insuficiéncia de politicas especificas e
pela influéncia de moralidades conservadoras sobre a gestdao
publica. Sales Torres e Santos Junior (2024) identificam que, no
periodo recente, houve enfraquecimento de instancias
participativas e de mecanismos institucionais voltados a
populacdo LGBTQIA+, com impactos diretos sobre a protecdo de
direitos. A ANTRA (2025) também denuncia a baixa prioridade
orcamentdria destinada as demandas da populagdo trans em
ambito federal.

Tal cendrio confirma a analise de Lessa (2013), para quem
as politicas publicas, em sociedades capitalistas, carregam marcas
de classe e tendem a administrar desigualdades sem
necessariamente supera-las. No caso da populagdo trans, a
precariedade institucional revela a dificuldade histérica do Estado
brasileiro em reconhecer a diversidade de género como dimensao
legitima do pacto democratico.

Entretanto, a hegemonia nunca é definitiva. Gramsci
(2000) destaca que a disputa politica também se realiza no
interior das instituicdes e por meio da chamada guerra de
posicdes, isto é, pela ocupacdo gradual de espagos e pela
constru¢do de novos consensos. Essa chave analitica permite
compreender a relevancia de experiéncias locais voltadas a
inclusdo da populagdo trans.
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Iniciativas como Centros de Cidadania LGBT, casas de
acolhimento e programas municipais de qualificagcdo profissional
em cidades como S3o Paulo, Recife e Niteroi demonstram que
politicas publicas podem assumir carater inclusivo quando
articuladas as demandas dos movimentos sociais. Tais
experiéncias expressam, em termos de Fontes (2012), praticas
contra-hegemonicas capazes de tensionar estruturas excludentes
e ampliar sentidos de cidadania.

No campo da representacdo politica, a eleicdo de Erika
Hilton e Duda Salabert para a Camara dos Deputados, em 2022,
constitui marco relevante na histéria democratica recente. A
presenca de mulheres trans em espacos decisorios ultrapassa a
dimensdo simbdlica, pois amplia vozes historicamente silenciadas
e desloca os limites tradicionais da representacdo politica. Como
sugere Losurdo (2004), a democracia se expande quando
incorpora sujeitos antes excluidos das arenas de poder.

Também no campo religioso emergem experiéncias
dissidentes. Se parte das instituicdes religiosas sustenta
moralidades excludentes, outros grupos constroem praticas de
acolhimento e espiritualidade comprometidas com justica social.
Bento (2017) observa que a espiritualidade pode converter-se em
territorio de resisténcia quando orientada pela afirmacao de vidas
precarizadas. Em sentido prdoximo, Butler (2019) reconhece que
redes de solidariedade e cuidado também produzem acdo
politica, inclusive em espacos religiosos.
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Essas experiéncias aproximam-se do que Jaqueline Gomes
de Jesus (2021) denomina cidadania insurgente: formas de
existéncia e participacdo politica que confrontam estruturas
historicas de exclusdo e reinventam pertencimento, comunidade
e direitos a partir das margens sociais. Trata-se de cidadania que
ndo depende exclusivamente do reconhecimento estatal, mas se
constrai nas praticas coletivas de resisténcia.

Desse modo, a construcdo de uma cidadania trans plena
exige mais do que garantias legais formais. Implica repensar
criticamente o Estado, disputar os sentidos das politicas publicas
e enfrentar moralidades excludentes ainda presentes na
sociedade brasileira. A articulacdo entre movimentos sociais,
institucionalidade democratica e experiéncias de fé inclusiva
revela que novas formas de cidadania ja estdo em curso, capazes
de reconfigurar o horizonte politico contemporaneo.

3. Conclusao

O presente artigo analisou como discursos religiosos de
matriz neopentecostal participam da construgao e legitimagao de
normas morais que restringem a cidadania de mulheres trans no
Brasil. Partiu-se do entendimento de que, embora a Constituicao
Federal de 1988 tenha ampliado formalmente o horizonte de
direitos, a cidadania brasileira permanece marcada por
desigualdades estruturais que limitam seu acesso efetivo a grupos
historicamente marginalizados.
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A partir da perspectiva gramsciana, demonstrou-se que a
religido ndo atua apenas no campo da espiritualidade privada,
mas integra a disputa pela hegemonia na sociedade civil. Nesse
sentido, o neopentecostalismo foi compreendido como
importante aparelho privado de hegemonia, capaz de articular
moral religiosa, conservadorismo politico e racionalidade
neoliberal na producdo de consensos que naturalizam hierarquias
de género e sexualidade. Tais discursos ultrapassam o plano
simbdlico e incidem diretamente sobre politicas publicas, debates
legislativos e critérios sociais de reconhecimento.

Verificou-se, ainda, que a exclusdo das mulheres trans se
manifesta de forma multidimensional. Conforme Carvalho (2004),
a cidadania no Brasil sempre se estruturou por meio de
incorporacdes seletivas. No caso trans, essa seletividade aparece
na violéncia social, na precarizacdo do trabalho, nas barreiras
educacionais, na vulnerabilidade econ6mica e na dificuldade de
acesso a servicos publicos. Como indicam Butler (2018) e Bento
(2017), negar reconhecimento a determinadas existéncias
significa também limitar suas possibilidades concretas de
participagao politica e de vida digna.

No campo das politicas publicas, observou-se uma
dindmica contraditéria. Conforme Pereira (2008) e Lessa (2013),
politicas sociais podem tanto ampliar direitos quanto reproduzir
desigualdades, a depender das correlagdes de forca presentes no
Estado e na sociedade. No cenario recente, avancos institucionais
coexistiram com retrocessos, descontinuidade administrativa e
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influéncia crescente de agendas conservadoras sobre a gestdao
publica.

Entretanto, o estudo também evidenciou que mulheres
trans ndo ocupam apenas a posicao de objeto da exclusdo. Ao
contrario, sdo sujeitos ativos na disputa democratica. As
experiéncias de organiza¢do coletiva, a presenca em espagos
institucionais, a formulacdo de politicas inclusivas e a
ressignificacdo da fé revelam praticas contra-hegemonicas que
tensionam os limites da cidadania liberal. Nesse horizonte, a
nogdao de cidadania insurgente, desenvolvida por Jaqueline
Gomes de Jesus (2021), mostra-se fundamental para
compreender formas de participacdo politica produzidas a partir
das margens.

Conclui-se, portanto, que a efetivacdo da cidadania das
mulheres trans exige uma abordagem que articule redistribuicao
material, reconhecimento social e transformacdo cultural. Isso
implica fortalecer politicas publicas inclusivas, preservar a
laicidade do Estado e enfrentar moralidades excludentes ainda
naturalizadas no espacgo publico. A disputa em torno da religido,
longe de ser periférica, revela-se central para compreender os
impasses e as possibilidades da democracia brasileira
contemporanea. Como assinala Carvalho (2004), a cidadania ndao
é dado acabado, mas processo histérico permanentemente
atravessado por conflitos, disputas e reconfiguragdes.
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Capitulo 12.

HEGEMONIA E INTERSETORIALIDADE: A CONTRIBUIGAO DA
SOCIEDADE CIVIL NA INTEGRAGAO ENTRE AS POLITICAS DE
SEGURIDADE SOCIAL

- . 21
Julia Gomes da Silva Lemos

RESUMO

Inspirado nos estudos de Gramsci sobre Estado ampliado e Sociedade Civil, o presente artigo busca
analisar a contribuigdo da sociedade civil para a intersetorialidade entre politicas sociais de
Seguridade Social. A partir de uma revisdo bibliografica, aposta-se na intersetorialidade como
principio potencializador de uma positiva intervengdo no campo social, e como ferramenta de
trabalho em rede que integra a atuagdo de diferentes setores para a resolugdo de problemas
complexos. Os resultados enfatizam as contradigdes que envolvem a participagdo da sociedade
civil como um duplo espago de forgas, hegemdnicas e contra-hegemonicas, considerando que na
correlagdo de forgas existente no Estado ampliado, ha um terreno estratégico para
transformagdes, mas em permanente disputa.

Palavras-chave: Intersetorialidade; Seguridade Social; Sociedade Civil; Participagdo social

ABSTRACT

Inspired by Gramsci’s concepts of the Integral State and Civil Society, this article examines civil
society's role in fostering intersectorality within Social Security policies. Based on a literature
review, the study argues that intersectorality acts as a catalyst for effective social intervention and
a vital networking tool for tackling complex issues through cross-sector collaboration. The results
underscore the contradictions of social participation, identifying it as a dual arena for hegemonic
and counter-hegemonic forces. Given the power dynamics within the Integral State, this space
emerges as a strategic but permanently contested terrain for achieving meaningful social
transformation.

Keywords: Intersectoriality; Social Security; Civil Society; Social Participacion

2! Formada em Psicologia (ESR/UFF) e Mestranda no programa de estudos
pds-graduados em Politica Social (ESS/UFF).
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1. Introducgao

A intersetorialidade tem sido amplamente discutida entre
autores que analisam politicas sociais e seus efeitos na sociedade
brasileira, embora sua efetiva implementacdo enfrente desafios
de ordem conceitual e pratica. Trata-se de um conceito
“polissémico” com possibilidades de implementacdo em disputa
(Pereira, 2014). Ha, porém, elementos que convergem em definir
a intersetorialidade como uma importante ferramenta no
enfrentamento dos problemas sociais contemporaneos, com o
intento de alcancgar respostas integrais em situagdes complexas
(Cunill-Grau, 2014).

A perspectiva de integragdo entre setores foi fortalecida
pela instituicdo da Seguridade Social na Constituicao Federal de
1988 (Brasil, 1988). Composta por trés grandes areas, o modelo
de Seguridade Social brasileiro prevé a intersec¢dao entre as
politicas de Assisténcia Social, Saude e Previdéncia, a partir de
uma composicdo tripartite: Saude, como direito de todos,
Previdéncia, de carater contributivo, e Assisténcia Social, para
aqueles que dela necessitam (Brasil, 1988). Entretanto, embora
instituida, a integracdao entre os trés segmentos configura-se
como um persistente desafio pratico (Fleury, 2008; Monnerat;
Souza, 2011).

Além desta integragdo, a Constituicdo Federal de 1988
também enfatizou a dimensdo da participacdo social, refletindo a
configuragdo de um tecido social que se tornou mais denso e
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diversificado com o surgimento dos novos movimentos sociais na
metade dos anos 1970 (Faria; Tatagiba, 2018). Assim, a
Constituinte coroou esse processo atribuindo relevancia a
participacdo da sociedade na vida do Estado, por meio da
instituicdo de dispositivos nas esferas publicas de nivel federal e
local (Brasil, 1988).

Nesse sentido, este artigo tem o objetivo de analisar como
a Sociedade Civil pode contribuir para a intersetorialidade entre
as politicas sociais de Seguridade Social. O argumento aqui
levantado parte da hipotese de que a intersetorialidade se
relaciona a capacidade de diferentes atores exercerem direcdo
politica e a construirem hegemonia em torno de um projeto de
protecdo social integrado. Para tal, foi utilizada uma metodologia
qualitativa de revisdo bibliografica, em que se buscou estabelecer
gual a relacdo entre sociedade civil e a intersetorialidade nas
politicas sociais que compdem a Seguridade Social, e como é
gualificada na literatura especializada.

Para aprofundar a analise, partiu-se das contribuicdes de
Antonio Gramsci sobre o conceito de Sociedade Civil e Estado
Ampliado. Foram incluidos estudos produzidos ap6s 2013 — ano
onde se instaurou uma crise nas instancias de participacdo social
brasileiras (Faria; Tatagiba, 2018) — até 2026. Sem prejuizo,
porém, também foram utilizados autores classicos que estudam
as obras de Gramsci, bem como estudos relevantes anteriores ao
periodo delimitado no campo de analise da Seguridade Social.
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Apoiou-se, portanto, na revisao de artigos cientificos
indexados na base Scientific Electronic Library Online (SciELO)
onde foram utilizados combina¢cbes entre os seguintes
descritores:  Seguridade  Social AND Intersetorialidade;
Participacao Social AND Sociedade Civil. Foram incluidos artigos
publicados em portugués que abordassem a articulagao entre as
politicas de Seguridade Social sob a dtica da gestao intersetorial e
do controle social. Como critério de exclusdo, foram
desconsiderados estudos que tratavam de programas de nivel
local, visando observar a intersetorialidade como uma diretriz de
politica macro e estruturante.

Assim, inspirado em Gramsci, aposta-se que a sociedade
civil se configura como uma arena estratégica, onde a disputa
entre interesses hegemodnicos e contra-hegemoénicos podera
fortalecer ou limitar praticas intersetoriais consistentes, a
depender da correlagdo de forgas entre os atores que a
compoem. A andlise permite reconhecer que a implementacdo da
intersetorialidade requer, para além das diretrizes legais, a
construcdao permanente de consenso e a atuacao ativa de sujeitos
politicos, que compdem a sociedade civil, considerando as
politicas sociais como um campo propicio a constituicdo de
sujeitos politicos e de projetos que interpelam as multiplas forgas
sociais atuantes (Fleury, 1994).

Além desta introducdo, esse trabalho se divide em trés
topicos de andlise: i) discorre sobre as contribuicdes de Gramsci
sobre Estado Ampliado e Sociedade Civil; ii) analisam-se as esferas
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de participagdao social nas politicas de seguridade social pds-
Constituicdo Federal de 1988, e iii) estabelece-se elementos que
sustentam a relagdo entre a intersetorialidade e a sociedade civil.

2. Estado ampliado e sociedade civil em Gramsci

Segundo Coutinho (1992), no pensamento de Gramsci,
parte-se da premissa que a funcdo do Estado esta relacionada a
conservar e reproduzir a divisdo de classes, a partir da garantia de
gue os interesses de determinada classe especifica se imponham
como o interesse geral da sociedade. Para tal, os classicos da
teoria marxista identificam que a estrutura do Estado é firmada
na repressdo, coercdo e na violéncia. As contribuicdes de Gramsci,
porém, demarcam uma passagem importante: a partir do ultimo
terco do século XIX, houve uma intensificacdo dos processos de
socializacdo da participacdo politica no capitalismo.

E o reconhecimento desse fendmeno que sustenta a
caracterizacdo do Estado em perspectiva ampliada. Isto &, a partir
da participagdo de uma sociedade civil formada por sujeitos
politicos coletivos de massa. Gramsci, portanto, contribui
atribuindo a estes grupos a no¢dao de “uma trama privada”, ou
seja, de “aparelhos privados de hegemonia” que aderem
voluntariamente a participacdo politica. Assim, a sociedade civil
opera como um mediador entre a estrutura econdmica e o
Estado-coercdo (Coutinho, 1992; Fontes, 2012), produzindo
organizagao e convencimento.
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No Estado ampliado, portanto, para além da sociedade
politica, hd a existéncia de uma outra dimensdo na
superestrutura: a sociedade civil. As duas, porém, estdo em uma
constante inter-relacdo. A diferenca entre as dimensdes esta
fundamentalmente alicercada no modo como conservam e
promovem uma determinada base econ6mica. Na sociedade
politica via coercdo, enquanto na sociedade civil, pela construcao
de hegemonia, através da formag¢ao de consenso (Coutinho,
1992).

Dessa forma, na perspectiva de Fontes (2012), a sociedade
civil pode ser considerada como um duplo espaco de luta de
classes, intra e entre as classes, onde as organiza¢des formulam
e moldam as vontades, e a partir das quais as formas de
dominacdo se irradiam como praticas e como convencimento. A
autora enfatiza que os aparelhos privados de hegemonia sao a
vertebracdo da sociedade civil e que apresentam “formas de ser
adequadas aos interesses do mundo burgués (a hegemonia) ou,
ao contrdario, capazes de opor-se resolutamente a este terreno
dos interesses (corporativo), em direcdo a uma sociedade
igualitaria” (Fontes, 2012, p. 133).

Nesse sentido, é possivel apreender que nem sempre as
organizag¢des da sociedade civil representam os interesses das
classes populares, uma vez que trata-se de um campo de disputas
(Acanda, 2006). Porém, representa um solo fértil para que estes
grupos construam projetos contra-hegemonicos, a partir da
elaboracdo de consenso. Dessa forma, é preciso analisar, a cada
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momento histérico, quem sdo os atores que integram esses
sujeitos coletivos organizados, a que classe estdao organicamente
vinculados e, sobretudo, o que estdo disputando junto aos
organismos do Estado restrito (Mendonga, 2007).

No contexto brasileiro, Fontes (2012) argumenta que a
sociedade civil se desenvolveu de forma muito prdpria. Durante a
ditadura militar, enquanto a repressdao estrangulava as
organizagdes populares, a modernizagdo capitalista estimulava a
expansdao de aparelhos de hegemonia, vinculados as elites
empresariais. Diferentemente do proposto por Gramsci, onde o
fortalecimento da sociedade civil pressupunha a socializacdo da
politica, no Brasil, esse processo esteve a servico do dominio
burgués, para sua consolidagdo. As décadas de 1970 e 1980,
todavia, marcavam uma reagao vigorosa e plural dos movimentos
sociais contra essa seletividade.

Essa nova configuragcao da sociedade civil fundamentou a
transicdo para o debate sobre a participacdo social, marcada por
uma sofisticacdo dos aparelhos privados de hegemonia. Houve,
assim, uma institucionalizacdo da participacdo social, a partir do
proposto pela Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988).
Ampliaram-se os espac¢os formais, onde os sujeitos politicos
poderiam organizar suas demandas, e entre disputas, tentar
imprimir uma direcdo social as politicas.

O argumento aqui levantado pontua que instancias de
participacdo, de associacdo voluntaria, operam como aparelhos
privados de hegemonia, estratégicos. Assim, é preciso considerar
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gue no processo decisério, o campo social pode contribuir para
apontar certas dire¢Ges sociais. Contudo, a mera existéncia
institucional desses espagos de participagdo nao assegura a
hegemonia das classes populares, permanecendo o desafio de
superar a formalidade técnica, em direcdo a uma participacao
efetivamente transformadora, conforme sera explorado a seguir.

3. Participagao social pés Constituicao Federal de 1988

A partir dos anos 1970 e ao longo dos anos 1980, os novos
movimentos populares e segmentos da classe média se
organizaram, em torno das reivindicagdes por direitos sociais em
resisténcia a ditadura militar. Parte dos efeitos de tais articulacoes
populares foram incorporados em 1988 na Constituicdo Federal.
No que se refere a participacdo direta, a Constituicdo destaca o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular. J4 no que tange a
democracia participativa, estabelece os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com
representacdo do Estado e da sociedade civil (Rocha, 2008).

Este processo de institucionalizacdo da participacao social,
reposicionou a relacdo entre Estado e sociedade civil. Se antes
eram tidos como podlos em oposicdo, com a nova Constituicdo,
passaram a ser analisados como arenas de didlogo, negociagao de
recursos publicos e espacos de confronto entre diferentes
projetos politicos. Todavia, com o passar do tempo, observou-se
gue, embora a infraestrutura participativa tenha sido expandida
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com éxito, os resultados praticos permaneceram aquém das
promessas constitucionais. Isso porque, a disputa pratica
mostrou-se persistente, o que aponta para uma permanente
tensdo na relacdo entre Estado e sociedade civil, sob a ordem
capitalista (Faria; Tatagiba, 2018).

Ainda que as instituicGes participativas tenham potencial
para produzir politicas mais justas e incluir parcelas
tradicionalmente excluidas, estudos como o de Bravo, Paula e
Raichelis (2024) indicam que esses grupos permanecem menos
ativos nas formas qualificadas de participagao. Alguns fatores
ajudam a explicar esse fendbmeno, como o ceticismo. Isto é, a
desconfiangca em relagdo a eficacia da democracia ligado a
percepcdo de corrupcdo, e a polarizacdo no sentido afetivo, que
amplia a distancia entre o engajamento de individuos
politicamente extremados e o eleitor mediano, que ndo se vé
representado por nenhum dos polos (Liichmann; Amorim; Borba,
2025). Além destes fatores, a légica da agao coletiva (Olson, 1999)
também acaba por influenciar na ndo-participagdo. O baixo
envolvimento politico tende a ocorrer quando o individuo atribui
pouco valor as recompensas do engajamento ou acredita que nao
pode influenciar os resultados.

Adicionalmente, a qualidade desta relacdo entre Estado e
sociedade civil, foi interpelada pelos acontecimentos de 2013,
gue colocaram em xeque a pratica politica institucionalizada
através da forga “das ruas”, inaugurando um periodo de crise e de
critica da participagao (Faria, Tatagiba, 2018). Até o ano de 2013,
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os indicadores apontavam para a consolidacdo e o fortalecimento
da democracia no pais. De 2013 a 2018, houve uma inversao de
condi¢cbes, com a producdo de um “mal-estar” na democracia
(Avritzer, 2018)*’, acentuado pelas politicas de austeridade
fiscal”®, e congelamento de 20 anos dos gastos sociais com a
Emenda Constitucional n2 95/2016 recentemente substituida por
um Novo Arcabouco Fiscal, mais flexivel, porém ainda limitado no
que tange o campo social (Salvador, 2024).

Por fim, também persistem barreiras materiais e politicas
para os segmentos populares, que enfrentam dificuldades para
deslocamento e para cumprir exigéncias burocraticas formais de
representacdo. Superar estes obstdculos exige criar condi¢des
materiais efetivas e desenvolver capacidades criticas, para
desmontar discursos aparentemente consensuais, que escondem
projetos politicos em disputa na gestdao das politicas publicas
(Bravo; Paula; Raichelis, 2024).

Essa regressdao democrdtica, somada ao esvaziamento

politico de instancias participativas, impoe um desafio: como

2 Na teoria de Avritzer (2018) a democracia no Brasil é constituida a partir de
movimentos pendulares, onde variam estruturas democraticas e
antidemocraticas em diferentes momentos histdricos. A partir de 2013, o autor
identifica um processo de “mal estar” democratico, indicando elementos de
regressao democratica com crise da participagao social.

2 Entende-se por austeridade fiscal o conjunto de politicas fiscais orientadas a
contencdo dos gastos sociais e a canalizagdo de recursos do fundo publico para
o pagamento de juros e encargos da divida publica, justificadas pela
necessidade de manter um superavit primario (receita primdria maior que a
despesa primaria), mas que, na pratica, produzem restrigGes estruturais ao
financiamento da Seguridade Social (Salvador, 2024).
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sustentar a seguridade social em um contexto de fragmentacgao e
desfinanciamento? Muitos elementos precisam ser considerados
para responder a esta questdo. A aposta, porém, aqui defendida,
argumenta que ndo se pode desconsiderar a capacidade de
articulacdo da sociedade civil. Em que pese os dilemas para sua
implementac¢do, defende-se que além de uma légica de gestdo, a
intersetorialidade é atravessada pela construcdo de direcdo
politica em torno de um projeto de protec¢ao integrado.

4. Intersetorialidade e sociedade civil

Em face a complexidade dos problemas sociais, uma nova
forma de enxerga-los, numa dimensdo relacional e mais ampla,
tem sido exigida. Assim, tem-se colocado na literatura
especializada, uma relagdo com a integralidade de atengao as
necessidades sociais, que convoca, impreterivelmente, uma
articulacdo entre os setores, para além de seus limites
disciplinares (Cunill-Grau, 2014).

No entanto, os dilemas para a implementacdo efetiva da
intersetorialidade se relacionam a uma série de complexos
fatores, de ordem técnica e politica. A falta de orcamentos
integrados (Fleury, 2008), de espacgos de pactuac¢do entre setores
e de decisdes conjuntas, sdo alguns dos impasses (Bronzo, Veiga,
2007). Isso porque, inserido no paradigma disciplinar da ciéncia
moderna, o sistema de protecdo social brasileiro, se conformou

260



setorialmente por disciplinas ou areas de especializacdo
(Rezende; Baptista; Amancio Filho, 2015).

Assim, entre os profissionais, nota-se uma falta de
abertura para o didlogo com outros saberes e formacgdes, bem
como, uma lacuna nos mecanismos e fluxos formais para a
construgao de respostas integradas (Monnerat, Souza, 2011). Em
contrapartida, na perspectiva dos usuarios, é possivel perceber
com clareza, cotidianamente, a interrelacdo dos seus problemas
de saude, educagdo, emprego, entre outros, expondo a
inadequacgdo de respostas fragmentadas frente as necessidades
sociais complexas (Rezende; Baptista; Amancio Filho, 2015).

Esse descompasso entre as necessidades dos usuarios e a
configuragdo das politicas, evidencia que a implementagao de
mecanismos para efetivar a intersetorialidade, envolve uma
disputa sobre quais demandas serdo reconhecidas e algadas como
prioridade no processo decisério. Nesse rumo, a implementacdo
dos desenhos dos programas sociais condizentes com a
perspectiva intersetorial, requerem a participacdo da sociedade
civil em todas as fases do processo politico: formulacdo,
implementacgdo e controle social para que seus interesses sejam
considerados.

Trata-se, porém, de um processo em disputa, uma vez que
a sociedade civil, especialmente no cenario brasileiro, opera
como um duplo espaco de forgas (Fontes, 2012). Entre os
interesses, pode-se reproduzir as relagdes hegemoOnicas de
dominagdo, ou produzir um terreno fértil para elaboracdo de
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projetos contra-hegemonicos, orientados a ampliagdo de direitos
e a consolidagdao de uma protegao social integrada.

5. Conclusao

A partir das analises e indagagdes acima apontadas
ressalta-se que, embora a participacdo institucionalizada nos
conselhos setoriais e demais instancias participativas demonstre
sinais de exaustdo, num cenario de intermediacdo de interesses,
a existéncia de projetos contra-hegemonicos nesses espagos
instituidos pode tensionar as normas vigentes. Sob esta
perspectiva, este artigo defende que além de uma ldgica de
gestdo, a intersetorialidade é atravessada por elementos em
disputa, integrando um projeto politico.

Para entrar na arena decisodria, portanto, é preciso que a
intersetorialidade seja algada como prioridade das gestdes. No
entanto, aquilo que é priorizado, no espaco democratico, é fruto
dos acordos possiveis num processo de correlacdo de forcas. Ndo
ocorrera, portanto, de forma impreterivel, mas pode ser
tensionado pela direcdo politica e construcdo de consensos
operados pelos aparelhos privados de hegemonia. O desafio,
porém, reside em fortalecer os movimentos da sociedade civil em
que as classes populares usudrias das politicas sociais, estejam
envolvidas, ja que ndo se trata de um campo neutro, facilmente
cooptado pelas classes burguesas.
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Conclui-se, assim, que o fortalecimento da Seguridade
Social brasileira, em tempos de austeridade, ceticismo e
polarizagao, exige que os sujeitos politicos ocupem os espacgos de
participacdo social, ndo apenas como instancias fiscalizadoras,
mas como arenas estratégicas de formula¢do de projetos contra-
hegemonicos. Por meio da construgdo de consensos, em torno de
um projeto de protecdo social integrado, espera-se transpor a
intersetorialidade de uma diretriz formal, para uma pratica
efetiva, apta a responder a complexidade das expressdes da
guestdo social.
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Capitulo 13.

UNIVERSALIZACAO DOS DIREITOS E A FOCALIZACAO DA
POBREZA: DESAFIOS A CIDADANIA NO CONTEXTO DO
CADASTRO UNICO E DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Nadia Nunes

RESUMO

O presente trabalho propd&e a discussdo da dicotomia entre a universalizagdo dos direitos sociais e
a focalizagdo das politicas de combate a pobreza no Brasil, tomando como referéncia o Cadastro
Unico para Programas Sociais e o Programa Bolsa Familia (PBF) para a proposta de anilise. A partir
de revisdo tedrica da ementa da disciplina Estado, Sociedade e Cidadania, considerando também
o0s elementos empiricos trazidos a partir do trabalho da Coordenagdo Estadual do Cadastro Unico
e Programa Bolsa Familia, busca-se compreender os efeitos da focalizagdo na efetividade dos
direitos, na configuragdo da cidadania e no papel do Estado contemporaneo, considerando o
desafio atual da execugdo da politica de transferéncia de renda na articulagdo da focalizacdo e
universalizagdo para que Programa Bolsa Familia funcione como vetor de efetivagdo de direitos.
Palavras-chave: Cadastro Unico, Programa Bolsa Familia; direitos sociais; focalizagdo;
universalizacdo; cidadania; hegemonia; politicas sociais.

ABSTRACT

This paper proposes a discussion of the dichotomy between the universalization of social rights
and the targeting of poverty reduction policies in Brazil, using the Unified Registry for Social
Programs and the Bolsa Familia Program (PBF) as references for the proposed analysis. Based on a
theoretical review of the syllabus for the course "State, Society and Citizenship," and considering
empirical elements from the work of the State Coordination of the Unified Registry and Bolsa
Familia Program, this study seeks to understand the effects of targeting on the effectiveness of
rights, the configuration of citizenship, and the role of the contemporary State. It considers the
current challenge of implementing income transfer policies in articulating targeting and
universalization so that the Bolsa Familia Program functions as a vector for the realization of rights.
Keywords: Unified Registry (Cadastro Unico); Bolsa Familia Program; social rights; targeting;
universalization; citizenship; hegemony; social policies.
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1. Introducgao

As politicas sociais no Brasil sdo historicamente
atravessadas pela tensdo entre a universalizacdo dos direitos
sociais e a focalizacdo das politicas de enfrentamento da pobreza.
A Constituicdo Federal de 1988 instituiu a universalidade como
principio estruturante da Seguridade Social, afirmando o dever do
Estado na garantia de direitos sociais enquanto expressao da
cidadania. No entanto, a partir da década de 1990, o avanco das
reformas neoliberais promoveu algumas reconfiguracdes em sua
implementacdo, incorporando praticas seletivas e focalizadas
para nortear a formulacdo e a execugdo das politicas sociais.

Considerando o cenario brasileiro, marcado por profundas
desigualdades sociais, pobreza estrutural e limitagdes histdricas
no acesso a direitos, essa inflexdo nao significou apenas uma
mudancga especifica na gestdao das politicas publicas, mas um
redirecionamento do préprio projeto de protecao social, que
traria impacto direto para a populacdo usuaria das politicas
sociais.

Podemos considerar que o Estado é compreendido como
uma arena de disputas entre projetos societarios, na qual se
constroem consensos, hegemonias e formas de regulagao social
(Coutinho, 1992). Nesse sentido, as politicas sociais ndo podem
ser analisadas apenas como respostas técnicas as expressdes da
guestdo social, mas como mediacOes politicas que moldam a
cidadania, delimitam o acesso a direitos e produzem formas
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especificas de participacdo e controle social, implementados
através dos denominados critérios de selecdo, estabelecidos para
realizar uma triagem do publico denominado prioritario para
acessar determinado direito

Politicas de transferéncia monetaria de renda, como o
Programa Bolsa Familia (PBF), que representa atualmente um dos
principais pilares do sistema de protecdo social brasileiro de
combate a pobreza no pais, evidenciam as contradi¢des entre a
ampliacdo do acesso a renda versus a permanéncia de uma légica
seletiva na efetivacdo dos direitos sociais. Desde a criacdo do PBF
em 2003 e sua reformula¢do em 2023, o programa tem buscado
conciliar o alivio imediato da pobreza com o acesso aos direitos
sociais basicos, a partir do cumprimento de condicionalidades nas
areas da saude, educacdo e assisténcia social. No entanto, a forma
de entrada no PBF utiliza critérios de focalizagdo para a selecdo
de familias em situacdo de pobreza, inscritas no Cadastro Unico
para Programas Sociais.

Nesse contexto, a retomada e o redesenho do Programa
Bolsa Familia a partir de 2023 trazem ao centro do debate a
relacdo entre politicas de transferéncia de renda, enfrentamento
da pobreza e garantia de direitos sociais. O cenario pds-pandemia
evidenciou o agravamento das desigualdades sociais, da
inseguranga alimentar e da vulnerabilidade das familias, ao
mesmo tempo em que reafirmou a centralidade do Cadastro
Unico como principal instrumento de identificacdo,
monitoramento e planejamento das politicas sociais no Brasil.
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Assim, analisar o conceito de universalidade a luz da focalizacdo e
da cidadania, torna-se fundamental para compreender os
desafios contemporaneos da protecdo social brasileira

O Cadastro Unico para Programas Sociais, enquanto
principal instrumento de identificacdo e selecdo das familias em
situacdo de pobreza no Brasil, ocupa papel estratégico nesse
processo, ao operacionalizar a focalizacdo e materializar os
critérios de inclusdo e exclusdo das politicas de transferéncia de
renda. Assim, a organiza¢do ou desenho do PBF e do Cadastro
Unico revela tanto avancos na reducdo da pobreza quanto limites
estruturais na consolidacao de uma cidadania universal.

Diante desse cenario, o trabalho em questdo visa analisar
os efeitos da focalizagdo das politicas de transferéncia de renda,
especialmente do Programa Bolsa Familia, na efetividade dos
direitos sociais e na configuracgdo da cidadania no Brasil,
considerando as media¢Ges entre Estado e sociedade civil. No que
diz respeito a metodologia, trata-se de um estudo de natureza
qualitativa, baseado em revisdao bibliografica e na experiéncia
empirica proveniente da atuacdo na Coordenacdo Estadual do
Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia, articulando teoria e
realidade concreta da politica social brasileira.

A atuacdo dos profissionais na gestdo do Cadastro Unico e
do Bolsa Familia ndo se encerra na dimensao técnico-operacional,
ela assume uma dimensdo politica fundamental. Sob a
perspectiva gramsciana, o servidor publico pode ser
compreendido como um intelectual organico quando sua pratica
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se volta a construcdo de consensos que favoregcam as classes
subalternas, atuando na mediac¢do entre o Estado e a sociedade
civil. Nesse sentido, a gestdo da politica de transferéncia de renda
torna-se uma arena de disputa de hegemonia, onde o
compromisso ético-politico do trabalhador do SUAS é converter a
selecdo burocratica em um mecanismo de reconhecimento e
garantia de direitos da populagdo usuaria.

2. Universalizagdo, focalizagao e politicas sociais no estado
brasileiro

A Carta Magna representou um marco fundamental para
a protecdo social no Brasil, ao instituir uma perspectiva
universalista e igualitdria de direitos. Autores como Pereira (2008)
e Boschetti (2008) reforgcam que a universaliza¢cdo considera uma
protecdo social democratica, fundada na nocdo de cidadania
enquanto direito e dever do Estado. No entanto, a efetivacdo
desses principios depende das condi¢cbes concretas de
implementacdo das politicas publicas, da capacidade institucional
do Estado e da participacao ativa da sociedade civil.

A cidadania no Brasil € marcada por processos de inclusdo
e exclusdo, nos quais o acesso formal aos direitos sociais basicos
ndao assegura, necessariamente, sua efetivacdo cotidiano da
populagdo vulnerabilizada. Logo, é notdrio que se trata de uma
cidadania fragmentada, construida sob a media¢do de politicas
gue reconhecem direitos de forma seletiva e condicionada,
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incluindo sujeitos de maneira parcial nos direitos a ele
assegurados. Nesse contexto, a pobreza deixa de ser enfrentada
como expressdo da questdo social e passa a ser administrada por
meio de mecanismos focalizados, que atenuam suas
consequéncias mais visiveis sem atuar de maneira mais
aprofundada na complexidade que envolve as desigualdades
sociais.

Desta forma, a construcdo da cidadania em nosso pais
pode ser avaliada através de um processo historico de ampliacado
progressiva dos direitos civis, politicos e sociais que, a partir da
Constituicdo Federal de 1988 buscou consolidar essa trajetoria ao
instituir a Seguridade Social como um sistema publico, universal e
integrado. Contudo, em um pais marcado por profundas
desigualdades sociais, raciais, territoriais, entre outras tantas, a
universalizacdo dos direitos sociais encontra limites estruturais
gue dificultam sua materializacdo concreta

As politicas sociais, ao operarem nessa ldgica, contribuem
para a consolida¢cao de um modelo de cidadania regulada, no qual
0 acesso aos direitos é frequentemente subordinado a critérios
burocraticos, de comprovacao de vulnerabilidade e cumprimento
de condicionalidades, reforcando dessa forma relagoes
dissonantes entre Estado e sociedade civil. Essa dinamica salienta
gue a ampliacdo do acesso a servicGs e beneficios embora
extremamente relevante, ndo é por si sé suficiente para garantir
cidadania plena, tornando-se indispensavel a articulagdo com as
politicas universais, participacdo social e fortalecimento dos
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movimentos sociais como estratégias de supera¢do da exclusao
social que é recorrente.

Nesse interim, as politicas sociais assumem,
concomitantemente, caracteristicas universais e focalizadas,
tornando-se espacos de disputa e de reproducdo de
desigualdades. A cidadania, portanto, ndo se restringe
meramente a um conjunto de direitos formais regulamentados,
mas se configura como um processo dindmico e por vezes
contraditorio, mediado pelo Estado e pelas relagdes, vezes
ampliando direitos, vezes restringindo-os por meio de algumas
justificativas que, em sua maioria, perpassa pela austeridade
fiscal.

A partir da década de 1990, com o avanco do
neoliberalismo, a focalizagdo passou a ocupar papel central na
agenda das politicas sociais brasileiras, uma vez que o Estado
neoliberal ratifica a transposicdo de responsabilidades para as
familias e individuos, com a reducdo das politicas universais e pela
centralidade de ag¢des focalizadas e condicionadas.

A focalizagdo tende a fragmentar a prote¢ao social,
reduzindo a abrangéncia dos direitos e ampliando mecanismos de
controle sobre os grupos considerados vulneraveis. Desta forma,
pode ser considerado um retrocesso, ao utilizar a comprovacao
da pobreza como critério de acesso as politicas sociais, o que
paradoxalmente pode excluir parcela significativa da populagdo
pobre que ndo consegue atender as exigéncias burocraticas
impostas pelo préprio Estado.
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Para que a universalidade ndo seja apenas um principio
abstrato, é necessario reconhecer a condi¢do de sujeitos de
direitos. A focalizacdo excessiva, pautada exclusivamente na
insuficiéncia de renda, corre o risco de cristalizar uma cidadania
passiva e dependente. A politica social no capitalismo deve ser
tensionada para além da mera mitigacao da pobreza, orientando-
se por um projeto de emancipa¢do humana que reconheca o
beneficidrio, antes de tudo, como um trabalhador cujos direitos
sociais sao indissocidveis de sua dignidade politica. A protegao
social deve, portanto, funcionar como um suporte para a
autonomia, e ndo como um mecanismo de controle da pobreza
(PEREIRA, 2008).

3. Neoliberalismo, austeridade fiscal e reconfiguracao da
protec¢do social no Brasil

A reconfiguragao das politicas sociais no Brasil nas ultimas
décadas insere-se em um contexto de avango do neoliberalismo
e de politicas de austeridade fiscal, que impactam diretamente a
concepcdao e a operacionalizacgdo da protecdo social. A
centralidade do ajuste fiscal, especialmente apds a aprovacdo da
Emenda Constitucional n295/2016, redefiniu prioridades estatais,
restringindo o financiamento das politicas universais e reforcando
estratégias focalizadas como resposta a pobreza extrema. Nesse
cenario, a focalizacdo passa a operar ndo apenas como critério
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técnico, mas como racionalidade politica, orientando a a¢do do
Estado na gestdao da pobreza.

Autoras como Boschetti (2008) aponta que a focalizacdo,
guando dissociada de politicas universais robustas, tende a
produzir a fragmentacdo da protec¢do social e a naturalizagdao das
desigualdades. Embora programas de transferéncia de renda,
como o Bolsa Familia, desempenhem papel relevante na
mitigacdo da pobreza monetdria, sua eficacia na promocao da
cidadania depende da articulagdo com politicas estruturantes,
capazes de enfrentar as multiplas expressdes da desigualdade
social. Sendo assim, a tensdo entre focalizacdo e universalizagdo
permanece como elemento central do debate sobre o papel do
Estado na garantia de direitos sociais.

4. Cadastro Unico, Programa Bolsa Familia e efetividade dos
direitos sociais

O Programa Bolsa Familia insere-se nesse contexto como
uma politica social focalizada, voltada as familias com recorte de
renda per capita de até RS 218,00 mensais, cujo acesso esta
condicionado ao cumprimento de condicionalidades nas areas de
satde, educacdo e assisténcia social. O Cadastro Unico para
Programas Sociais atua como principal porta de entrada para o
PBF e para diversas outras politicas publicas, desempenhando
papel estratégico na definicdo de quem acessa ou ndao os
beneficios sociais.
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O Cadastro Unico expressa, assim, uma ambivaléncia
constitutiva das politicas sociais no capitalismo, uma vez que ao
mesmo tempo em que possibilita o acesso a direitos e beneficios,
também submete as familias a processos continuos de
comprovacdo da pobreza, visando a caracterizagdo e selecdo do
publico prioritario nos critérios de extrema vulnerabilidade. Tal
dindmica evidencia as contradi¢bes da cidadania regulada, na
gual o reconhecimento de direitos esta condicionado a critérios
de elegibilidade e a permanéncia em uma situacdo de
vulnerabilidade.

O Programa Bolsa Familia se destaca por articular a
transferéncia direta de renda ao acesso a servigos publicos como
estratégia de garantia de direitos sociais basicos, aproximando-se
de uma nocdo de cidadania ativa. Contudo, sua efetividade estd
diretamente relacionada a gestdo descentralizada, a qualificagao
profissional e a capacidade institucional dos entes federados. A
experiéncia do estado do Rio de Janeiro evidencia desafios
significativos na execu¢dao do programa, revelando que a
implementacdo das politicas é fortemente determinada por
condicionantes politicos, institucionais e territoriais, e ndo apenas
por diretrizes técnicas, conforme muitas vezes se torna o
entendimento em relagdo ao federalismo.

A universalidade pressupde a participacao de todos e a
distribuicdo ampla de bens e servicos sociais, enquanto a
focalizacdo restringe o acesso aqueles que atendem a critérios
especificos, categorizando alguns beneficidarios como prioritarios.
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No ambito da politica de assisténcia social, essa focalizacdo é
justificada pelo principio do atendimento a quem dela necessita.
Entretanto, quando isolada de politicas universais robustas, tende
a reforcar o carater compensatorio do Estado.

Sob a perspectiva gramsciana, a focalizagdo opera como
mecanismo de manutencao da hegemonia, ao administrar as
expressdes mais agudas da pobreza sem enfrentar suas
determinagdes estruturais. As politicas sociais s60 promovem
cidadania plena quando articuladas a projetos universais e
emancipatérios (YAZBEK, 2012). Assim, embora o Bolsa Familia
tenha impactos positivos na redugdao da pobreza extrema e na
superagdao do ciclo intergeracional da pobreza, seus limites
evidenciam a necessidade de articular focalizacdo e
universalizagdo para que a politica social avance da mitiga¢ao
para a efetivacdo dos direitos.

O Cadastro Unico para Programas Sociais se consolida,
portanto, como ferramenta estratégica para a gestao das politicas
sociais, ao possibilitar a identificacdo das familias em situacdo de
vulnerabilidade. E essencial ressaltar que para além de seu uso
operacional, o CadUnico permite a producdo de informacdes
fundamentais para o diagndstico social, a priorizagdo de agles e
o acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa
Familia, especialmente nas areas de saude e educagdo, entre
tantas outras possibilidades. No entanto, a efetividade desse
instrumento estad diretamente relacionada a capacidade de
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gestao local, ao financiamento adequado e a articulagdo entre os
entes federados.

Os resultados da andlise indicam que a focalizagdo,
embora eficaz no alivio imediato da pobreza extrema, produz uma
cidadania regulada, na qual o acesso aos direitos permanece
condicionado a permanéncia na vulnerabilidade, reforcando
limites estruturais da protecdo social brasileira. Nesse sentido, o
indice de Gestdo Descentralizada (IGD) se constitui como uma
importante estratégia para a qualidade da gestdo do Programa
Bolsa Familia e do Cadastro Unico, ao vincular o repasse de
recursos federais ao desempenho dos municipios no
acompanhamento das condicionalidades, na atualizacdo
cadastral e na articulacdo intersetorial.

Ademais, a focalizacdo excessiva, quando orientada
exclusivamente por critérios de renda, pode obscurecer outras
dimensdes da pobreza, como as desigualdades territoriais, raciais
e de género, reproduzindo formas seletivas de acesso as politicas
sociais. Tal dinamica reforga o argumento de que a pobreza ndo
pode ser compreendida apenas como insuficiéncia de renda, mas
como expressao das desigualdades estruturais que atravessam a
sociedade brasileira. Dessa forma, torna-se primordial o
aprofundamento da discussdo entre universalizacio e
focalizagdo, a fim de proposicdo acerca da execucdo adequada da
politica publica, para que seja possivel garantir acesso a direitos
fundamentais basicos da populacao.

5. Consideragoes finais
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A discussdo a respeito da universalizacdo versus
focalizacdo evidencia que, embora necessaria para enfrentar a
pobreza extrema, a focalizacdo apresenta limites quando ndo
acompanhada de politicas universais e intersetoriais. O desafio
atual do Estado brasileiro é articular focalizagcdo e universalizacdo,
garantindo que politicas direcionadas a familias vulneraveis
funcionem como porta de entrada para o acesso integral aos
direitos sociais. A cidadania permanece como campo de disputa
entre regulagao e emancipacgao, entre gestdo da pobreza e justica
social.

Os resultados da discussao indicam que o Programa Bolsa
Familia constitui avango significativo na reducdo das
desigualdades, mas sua capacidade de promover cidadania plena
depende de diversos fatores, tais como o fortalecimento das
instancias intersetoriais; o0 uso estratégico do indice de Gestdo
Descentralizada (IGD) como instrumento de qualificacdo da
gest3o local e a valorizagdo do Cadastro Unico ndo apenas como
mecanismo de elegibilidade, mas como ferramenta de
planejamento, diagndstico territorial e indugdo de politicas
estruturantes de trabalho, renda e desenvolvimento social.

Nesse sentido, é possivel considerar que embora a
focalizagdo se apresente como estratégia necessdria ao
enfrentamento da pobreza extrema, também revela limites
significativos quando dissociada de politicas universais e de uma
abordagem intersetorial robusta e estruturada. Contudo, essa
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entrega esta intrinsecamente ligada as condigbes reais de
trabalho de quem operacionaliza a politica. Logo, a valorizagao
dos trabalhadores do setor, sua organiza¢do enquanto categoria,
e a consciéncia de sua prépria condicdo de classe sdo elementos
vitais para resistir a precariza¢do institucional.

A luz dessas consideracdes, o desafio contemporaneo do
Estado brasileiro consiste em superar a dicotomia entre
focalizacgdo e universalizagdo, garantindo que politicas
direcionadas as familias em situacdo de vulnerabilidade atuem
como portas de entrada para o acesso integral aos direitos sociais,
e ndo como agdes restritas a mitigacdao da pobreza. A cidadania,
compreendida como processo histérico e politico, permanece
como um campo de disputas entre regulagao e emancipagao, no
qual se confrontam projetos de gestdao da pobreza e de efetivagado
da justica social.

Somente através de uma gestdo publica democratica e da
participacado ativa dos sujeitos envolvidos serd possivel construir
um caminho efetivo para a justica social e a cidadania. Sendo
assim, reafirma-se a necessidade de fortalecer um projeto de
protecdo social comprometido com a universaliza¢do dos direitos,
a participacdo social e a ampliacdo da democracia, de modo que
a politica de transferéncia de renda contribua para a construgao
de uma cidadania substantiva e ndo apenas administrada.
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Capitulo 14.

MIGRAGAO, CIDADANIA E DEMOCRACIA: OS DESAFIOS DO
ESTADO E DA SOCIEDADE NA GARANTIA DE DIREITOS

Natalia Burginga R. Da C. Sachini

RESUMO:

O artigo analisa o acesso de imigrantes aos direitos sociais no municipio de Corumba-MS, cidade
fronteiriga que recebe migrantes de diferentes nacionalidades, especialmente da Bolivia,
Venezuela e Haiti. A pesquisa, de abordagem qualitativa, explora as contradi¢des entre o discurso
democratico de universalizagdo de direitos e as praticas excludentes observadas na realidade local.
Fundamenta-se nos conceitos de cidadania, sociedade civil e hegemonia, a partir das contribui¢des
de Marshall, Gramsci, Duriguetto, Acanda e Fontes, para compreender como os imigrantes
enfrentam obstaculos legais, culturais e institucionais e como se organizam para reivindicar
direitos. A anadlise evidencia que a efetivagdo da cidadania depende da articulagdo entre Estado,
sociedade civil e imigrantes, demonstrando que a cidadania é construida e disputada na pratica
cotidiana por esses atores.

Palavras-chave: imigragdo; cidadania; politicas sociais; sociedade civil; direitos sociais; inclusdo.

ABSTRACT:

This article analyzes immigrants’ access to social rights in the municipality of Corumba-MS, a border
city that receives migrants from different nationalities, especially from Bolivia, Venezuela, and Haiti.
The research, based on a qualitative approach, explores the contradictions between the democratic
discourse of universalization of rights and the exclusionary practices observed in the local reality. It
is grounded in the concepts of citizenship, civil society, and hegemony, drawing on the
contributions of Marshall, Gramsci, Duriguetto, Acanda, and Fontes to understand how immigrants
face legal, cultural, and institutional obstacles and how they organize to claim their rights. The
analysis shows that the realization of citizenship depends on the articulation between the State,
civil society, and immigrants, demonstrating that citizenship is constructed and contested in
everyday practice by these actors.

Keywords: immigration; citizenship; social policies; civil society; social rights; inclusion.
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1. Introducgao

Nas ultimas décadas, o Brasil tem recebido um numero
crescente de imigrantes, especialmente em cidades de fronteira
como Corumba/MS, que se consolidou como ponto de entrada
para migrantes provenientes da Bolivia, Venezuela e Haiti. Em
situacdao frequente de vulnerabilidade social, esses imigrantes
enfrentam dificuldades no acesso aos servicos de assisténcia
social, decorrentes de barreiras documentais, culturais,
linguisticas e de preconceito.

Nesse contexto, o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) configura-se como uma das principais estratégias do
Estado brasileiro para garantir protegdo social. No entanto,
conforme apontam Bauman (2017) e Sassen (2015), populagGes
migrantes enfrentam obstaculos estruturais que limitam o acesso
efetivo a direitos, evidenciando a necessidade de politicas
adaptadas as suas especificidades.

A compreensao dessas dinamicas exige considerar o papel
da sociedade civil, entendida como espaco de articulacdo entre
Estado e sujeitos sociais (ACANDA, 2006). Nesse ambito,
organizagdes de imigrantes e movimentos sociais atuam na
mediagao do acesso a direitos, fortalecendo estratégias coletivas
de inclusdo. A experiéncia empirica em Corumba/MS evidencia a
concentragdo de imigrantes em territorios especificos,
favorecendo redes de apoio e mobilizacdo para reivindicacdo de
direitos.
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Entretanto, a implementacdo das politicas sociais revela
contradicbes inerentes a democracia liberal, que, embora
baseada na universalizacdo de direitos, convive com
desigualdades estruturais (DURIGUETTO, 2007). Na pratica,
imigrantes frequentemente encontram barreiras institucionais e
discriminacdo no acesso a servicos publicos, o que pode levar a
desisténcia na busca por direitos (SACHINI, 2021).

A partir da perspectiva gramsciana, compreende-se que
essas desigualdades sdo atravessadas por relagées de hegemonia,
nas quais processos de dominagao cultural e ideoldgica produzem
exclusdo, mesmo em contextos democraticos (COUTINHO, 1992).
Assim, a cidadania ndo se realiza automaticamente, mas é
construida por meio de disputas sociais e politicas.

No contexto local, o aumento do fluxo migratério tem
pressionado o0s servicos publicos e evidenciado desafios na
implementacdo das politicas sociais, especialmente no ambito
municipal. A efetividade dessas politicas depende da articulacdo
entre diferentes setores e da capacidade institucional de
responder as demandas especificas da populagdo migrante
(BRASIL, 2017).

Dessa forma, o conceito de cidadania, conforme Marshall
(1967), deve ser compreendido para além de sua dimensdo
formal, considerando a capacidade real de acesso e exercicio de
direitos, especialmente em contextos de vulnerabilidade. Nesse
processo, a atuacdo da sociedade civil e dos movimentos sociais é

283



fundamental para ampliar o acesso a direitos e promover inclusdo
social (MELUCCI, 1996).

Nessa perspectiva, os direitos sociais constituem
dimensdao fundamental da cidadania, abrangendo o acesso a
protecdo social, a saude, a educacao e a condigdes dignas de
existéncia (Marshall, 1967). Entretanto, a cidadania plena ndo se
reduz ao reconhecimento juridico-formal, mas depende da
possibilidade concreta de acesso e exercicio desses direitos.
Embora fundada no principio da universalidade, sua efetivacdo
encontra limites nas desigualdades estruturais das sociedades
capitalistas. A experiéncia dos imigrantes evidencia essas tensoes,
pois, mesmo reconhecidos formalmente como sujeitos de
direitos, enfrentam barreiras institucionais, culturais e simbdlicas
que restringem sua participagdo social e o usufruto efetivo da
cidadania.

Diante desse cenario, o presente artigo tem como objetivo
analisar o acesso de imigrantes em situacao de vulnerabilidade a
direitos sociais em Corumba/MS, identificando as contradicdes
entre o discurso democratico de universalizacdo e as praticas
excludentes. Especificamente, busca-se discutir o conceito de
cidadania e suas tensdes com as desigualdades estruturais;
analisar o papel da sociedade civil e das relagdes de hegemonia; e
compreender os desafios enfrentados pelos imigrantes na
efetivacdo de seus direitos.

A pesquisa é de abordagem qualitativa, de -carater
exploratério e descritivo, baseada em analise bibliografica sobre

284



cidadania, sociedade civil, hegemonia e politicas publicas. A
perspectiva adotada é critica, compreendendo a cidadania como
um processo construido e disputado nas relagdes sociais.

1.1. Relevédncia do estudo e contribuigdo para o debate
sobre cidadania e direitos sociais

A analise sobre o acesso dos imigrantes aos direitos sociais
no Brasil justifica-se pela necessidade de compreender as
contradicOes entre o ideal democratico e as praticas excludentes
gue ainda permeiam o Estado e a sociedade civil. Embora a
Constituicdao Federal de 1988 assegure a universalidade dos
direitos, sua efetivacdo permanece condicionada por barreiras
estruturais, culturais e simbdlicas.

Como destaca Duriguetto (2007), as desigualdades
estruturais revelam os limites da concretizacdo da cidadania,
enguanto Fontes (2012) compreende a sociedade civil como um
espaco contraditorio de disputa entre praticas emancipatérias e
mecanismos de dominacdo. Nessa perspectiva, a reflexdo
gramsciana, retomada por Coutinho (1992) e Acanda (2006),
permite compreender o acesso as politicas publicas como um
processo politico marcado por relagGes de poder e pela disputa
por reconhecimento e pertencimento social.

Marshall (1967) compreende a cidadania como a
articulacdo entre direitos civis, politicos e sociais. Entretanto,
autores da tradicdo marxista apontam que essa universalizacdo
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encontra limites nas sociedades capitalistas, nas quais a igualdade
juridica convive com profundas desigualdades materiais
(Coutinho, 1992; Losurdo, 2004). A experiéncia migratoria
evidencia essa tensdo, pois, embora os migrantes sejam
reconhecidos como sujeitos de direitos, sua efetivacao
permanece condicionada por fatores econémicos, institucionais,
culturais e territoriais.

Assim, este estudo busca analisar como as politicas sociais
brasileiras respondem as demandas da populagdo imigrante,
contribuindo para o debate sobre cidadania, democracia e
direitos sociais a partir da realidade das regiGes de fronteira. A
experiéncia profissional no atendimento a populagao imigrante
em Corumba/MS (2017-2022) contribuiu para a delimitacdo do
problema de pesquisa e para a compreensdo das multiplas
dimensdes do acesso aos direitos sociais.

2. Corumba/MS: contexto socioespacial e dindmicas migratérias

Segundo o Censo Demografico de 2022 do IBGE, o
municipio de Corumba, no Mato Grosso do Sul, possui uma
populacdo residente estimada em 96.268 pessoas e integra uma
conurbagcdo com os municipios de Ladario, no Brasil, e Puerto
Sudrez e Puerto Quijarro, na Bolivia. Na faixa de fronteira Brasil-
Bolivia, constituida por dois municipios localizados no extremo
oeste de Mato Grosso do Sul, Ladario e Corumbd e dois
municipios no extremo leste do Departamento de Santa Cruz,
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Puerto Quijarro e Puerto Sudrez, a populagdo estabelece
multiplas relagcdes que movimentam a economia e a cultura,
devido ao comércio, trabalho e educacdo (SILVA; FERREIRA,
2013). O municipio de Corumba encontra-se na regidao Centro-
Oeste do Brasil, no estado do Mato Grosso do Sul, em uma
microrregidao da Bacia do Baixo Pantanal, as margens do rio
Paraguai.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 20, §29,
define a “faixa de fronteira” como um espaco de controle e uso
restrito, com até cento e cinquenta quildmetros de largura ao
longo das fronteiras terrestres, considerado fundamental para a
defesa do territério nacional, cuja ocupacdo e utilizagdo sao
reguladas por lei. A existéncia de migracdes pendulares em
regides de fronteira tem como principal motivagdo a geragao de
renda, embora outras dinamicas também estejam presentes. A
fronteira Corumba/Ladario e Puerto Sudrez/Puerto Quijarro é
reconhecida como um dos pontos de maior expressdo do
processo migratorio entre Brasil e Bolivia (SILVA, 2019).

O imigrante pendular, na maioria das vezes, estd
diretamente relacionado, no contexto fronteirigco, a persisténcia
de assimetrias salariais, aspecto recorrente nas dindmicas
migratdrias da regido. Todavia, observa-se também a presenca de
estudantes, profissionais liberais e empreendedores que realizam
deslocamentos cotidianos entre os paises. (OLIVEIRA; CORREIA;
OLIVEIRA, 2017, p. 95).
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Atualmente, a fronteira apresenta uma tripla tipificacdo
da imigracdo entre brasileiros, bolivianos e outras nacionalidades:
0s permanentes, que emigraram para o pais vizinho e |3 se
estabeleceram; os de passagem, que utilizam a fronteira como
instancia deliberativa para ingresso; e os pendulares, que
desenvolvem atividades laborais, empreendedoras ou estudantis
no pais vizinho, retornando rotineiramente ao pais de origem
(CORREA, 2016).

Nesse contexto, Corumbd exerce papel central, uma vez
que os movimentos pendulares se organizam na cidade em
direcdo a todas as demais localidades em via dupla (OLIVEIRA;
MARINI; LOIO, 2018). Sob a perspectiva da mobilidade humana, a
mudanca de pais em busca de melhores condi¢ées de ganho em
atividades remuneradas enfrenta, muitas vezes, preconceitos
relacionados a condicdo de ndo nacional, considerada um
“problema social”.

O Brasil e a Bolivia apresentam intenso fluxo de pessoas,
sobretudo por via terrestre, motivado por trabalho, educacao,
salde, moradia e acesso a assisténcia social. Em Corumba/MS,
essa mobilidade é intensificada pela integragdo com Ladario,
Puerto Quijarro e Puerto Sudrez, cujos moradores buscam
cotidianamente bens e servicos disponiveis no municipio
brasileiro, em razao da histdrica articulagdo regional e da
distancia em relacdo aos centros administrativos nacionais
(Paixdo, 2006, p. 100).
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As intensas relacGes sociais, econdmicas e institucionais
estabelecidas nesse espaco fronteirico produzem demandas
permanentes por servicos publicos e politicas sociais,
especialmente nas areas de saude, assisténcia social e educacao.
Nesse contexto, a condicdo migratéria n3ao se limita ao
deslocamento territorial, mas envolve processos de inser¢ao
social, acesso a direitos e construcdo de pertencimento. Assim, a
fronteira constitui um espacgo privilegiado para compreender as
tensGes entre a universalidade formal dos direitos e os obstaculos
concretos enfrentados pelos imigrantes na efetivagdo da
cidadania.

3. Politica social, Sistema Unico de Assisténcia Social/SUAS e
migracao a luz da cidadania e sociedade civil

A politica social, entendida como um conjunto de a¢ées do
Estado voltadas a garantia de direitos e a superagdao das
desigualdades sociais, exerce papel central na estruturacdao de
uma sociedade democratica (Fleury, 2000). No Brasil, ela se
vincula historicamente a questdo social, resultante das
contradi¢cdes do modo de producdo capitalista (lamamoto, 2008;
Netto, 2005). Conforme Lavinas (2001), a politica social deve ir
além do carater compensatorio, atuando como instrumento de
inclusdo e justica social. Nesse sentido, o acesso dos imigrantes as
politicas sociais ndo é apenas técnico ou administrativo, mas uma

289



expressao concreta da disputa por cidadania e do exercicio de
direitos civis, politicos e sociais (MARSHALL, 1967).

A Politica de Assisténcia Social consolidou-se com a
promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em
1993 e ganhou robustez com a criacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) em 2004, configurando-se como politica
publica ndo contributiva voltada a garantia de minimos sociais
para populacdes em situacdo de vulnerabilidade (Sposati, 2006).
Estruturado em niveis de protecdo social basica e especial, o SUAS
opera sob um modelo descentralizado e participativo, com os
municipios como principais executores, o que exige adaptacao as
demandas locais e a diversidade de perfis migratoérios.

No ambito do SUAS, os imigrantes podem acessar servigos
de protecdo social basica e especial, além de beneficios e
programas previstos na politica de assisténcia social, desde que
atendidos os critérios legais. Contudo, barreiras documentais e
institucionais limitam a efetividade dessa universalidade formal.

Conforme Duriguetto, Souza e Silva (2009), a efetivacao
das politicas sociais depende ndo apenas da estrutura formal do
Estado, mas da atuacdo articulada da sociedade civil e de
movimentos sociais, que atuam como mediadores e espacos de
resisténcia frente as barreiras institucionais.

No contexto migratério de Corumbda-MS, os fluxos de
imigrantes bolivianos evidenciam as tensGes entre o acesso
formal e a pratica cotidiana das politicas sociais. A auséncia de
protocolos especificos no SUAS para atendimento a imigrantes
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resulta frequentemente em servicos improvisados e em
desigualdade de acesso (Sposati, 2018). O fendmeno migratério
apresenta multiplas dimensdes politicas, econdémicas e culturais e
representa um desafio constante a efetivacdo dos direitos
humanos. Sayad (1998) destaca os paradoxos da mobilidade e a
marginalizacao histérica do imigrante nos paises receptores,
refletindo a dupla condig¢ao de exclusdo nos paises de origem e de
invisibilidade nos paises de destino.

A Lei de Migracdo (Lei n? 13.445/2017) representou
avango ao reconhecer o migrante como sujeito de direitos;
contudo, barreiras institucionais, culturais e documentais ainda
limitam sua efetivacdo pratica (Cavalcanti, 2020; ACNUR, 2023).
Nesse cendrio, os imigrantes confrontam as limitagdes estruturais
do Estado e, ao mesmo tempo, realizam o esforco de uma
participacdo ativa da construcao de sua cidadania cotidiana,
interagindo ainda timidamente com a rede socioassistencial e
com organizagbes da sociedade civil (Acanda, 2006; Fontes,
2012). Em Corumb3d, essa participacdo ocorre por meio da
articulagdo com a rede socioassistencial, organizagbes da
sociedade civil, institui¢Ges religiosas e associagdes comunitarias,
fortalecendo redes de solidariedade e estratégias coletivas de
inclusao social.

A articulacdo entre Estado e sociedade civil evidencia que
a universalidade dos direitos ndo se realiza automaticamente,
mas depende da intervencdo e mobilizacdo ativa de todos os
atores envolvidos (Gramsci apud Buci-Glucksmann, 1979;
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Coutinho, 1992). A andlise das politicas sociais nesse contexto
permite compreender a cidadania como uma pratica dindmica,
em que 0s sujeitos constroem, reivindicam e disputam seus
direitos em espacos concretos de interacdo social, além do
reconhecimento legal ou formal.

4. Politicas publicas e seletividade na pratica: universalidade
formal e restrigGes concretas

O desenho das politicas publicas no Brasil apresenta uma
caracteristica dual: formalmente universais, mas com
implementagdo seletiva e segmentada na pratica. Apesar dos
avancos legais e constitucionais que asseguram direitos sociais, o
acesso efetivo permanece condicionado por fatores
institucionais, econdmicos e territoriais (FLEURY, 2008;
IAMAMOTO, 2009).

Esse fendmeno é particularmente evidente nas regides de
fronteira, como Corumba/MS, onde imigrantes bolivianos
enfrentam multiplas barreiras ao acesso aos servicos
socioassistenciais e de saude, mesmo diante da previsdo legal de
universalidade. Entre essas barreiras destacam-se as dificuldades
documentais e burocraticas, como a exigéncia de CPF,
comprovante de residéncia ou regularizagdo migratoria, que
muitas vezes ndo estdo disponiveis ou sdo de dificil obtencdo.
Somame-se a isso obstaculos linguisticos e culturais, relacionados
a falta de dominio do portugués e ao desconhecimento dos
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procedimentos e direitos, que dificultam a efetivacdo do
atendimento. Além disso, a discriminacdo institucional e atitudes
xenofdbicas por parte de alguns servidores podem desencorajar
a procura pelos servicos (Sachini, 2021). H3 também limitacdes de
acesso fisico, considerando a distdncia entre bairros periféricos de
imigrantes e as instituicdes, assim como a necessidade de
adaptacdo das respostas do SUAS as demandas especificas dessa
populacdo. Embora existam orientacGes técnicas elaboradas pelo
Ministério do Desenvolvimento Social em parceria com a
Organizag¢do Internacional para as Migragées (OIM) para
qualificar o atendimento a migrantes no SUAS, essas diretrizes
nem sempre se traduzem em protocolos especificos
implementados ou em capacitagdo sistematica das equipes, o que
se soma a sobrecarga dos servigos e a insuficiéncia de recursos
adaptados as demandas locais (MDS; OIM, 2023).

Dessa forma, o conjunto dessas barreiras evidencia que a
universalidade formal dos direitos ainda enfrenta desafios
significativos para se concretizar na pratica cotidiana dos
imigrantes.

Os espacos fronteiricos apresentam especificidades
decorrentes de intensos fluxos de pessoas, bens e servicos,
marcados por desigualdades socioeconémicas que ampliam a
vulnerabilidade da populagdo migrante (Peiter, 2005). Nesse
contexto, a busca por trabalho e melhores condicbes de vida
intensifica as demandas sobre os servicos publicos e evidencia os
limites da efetivacdo dos direitos sociais.
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Duriguetto, Souza e Silva (2009) destacam que a
segmentacdo do acesso as politicas sociais € uma expressao
concreta da relagdo histdrica entre Estado e classes subalternas
no Brasil. Segundo as autoras, a atuagao estatal tradicionalmente
incorporou as demandas populares "sob a légica da repressao, do
clientelismo, do paternalismo e do autoritarismo" (Duriguetto;
Souza; Silva, 2009, p. 15), restringindo a participagao politica e
institucional das camadas mais vulneraveis. Assim, a
universalidade formal das politicas muitas vezes contrasta com a
seletividade pratica de sua execucdo, evidenciando a diferenca
entre direitos assegurados legalmente e sua efetivagdo concreta.

Nesse contexto, a sociedade civil e as organizag¢des sociais
desempenham papel central. Como observam Duriguetto, Souza
e Silva (2009), o Estado neoliberal redefine a participacao social,
deslocando a sociedade civil para fungBes assistenciais e
voluntarias, promovendo uma tentativa de despolitizacdo das
lutas sociais e fragmentando as demandas das classes
subalternas. Essa légica reforga a seletividade, ao condicionar o
acesso aos servicos publicos e incentivar formas de participacao
orientadas mais pela solidariedade do que pelo exercicio da
cidadania e pela pressdo politica estruturada.

Embora saude e assisténcia social integrem a seguridade
social e compartilhem o principio da universalidade, seus
mecanismos de acesso diferem. O SUS garante atendimento
universal a todas as pessoas presentes no territério nacional,
enquanto o SUAS atende situacBes de vulnerabilidade e risco
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social, observando critérios proprios para determinados
beneficios (Behring, 2015; Fleury, 2008).

Nesse cendrio, os imigrantes enfrentam desafios
estruturais para efetivar seus direitos, exigindo articulagdo social
e participacdo consciente nas redes e politicas disponiveis. A
abordagem critica de Duriguetto, Souza e Silva (2009) evidencia
gue o desafio das populacdes subalternas reside em conciliar suas
demandas com as limitagBes institucionais e estruturais das
politicas publicas. Dessa forma, o exercicio da cidadania vai além
do acesso formal aos direitos, implicando organizagao social,
mobiliza¢do politica e disputa por reconhecimento e efetivacado
dos direitos.

5. Conclusao

O estudo evidenciou que o acesso dos imigrantes aos
direitos sociais em Corumba/MS é marcado por tensdes entre a
universalidade formal dos direitos e as praticas excludentes
observadas no cotidiano. Embora politicas publicas como o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) estejam consolidadas,
sua implementacdo enfrenta barreiras institucionais, culturais e
documentais que limitam o acesso efetivo.

A analise demonstra que a cidadania ndo se restringe ao
reconhecimento legal, mas se constrdi na pratica social, a partir
da articulagdao entre Estado, sociedade civil e imigrantes. Nesse
processo, sujeitos em situacao de vulnerabilidade desenvolvem
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estratégias coletivas para reivindicar direitos e enfrentar
desigualdades estruturais presentes nos contextos fronteirigos.

Evidencia-se, ainda, que a universalidade das politicas
publicas convive com sua execucdo seletiva, o que reforca a
necessidade de adaptacdo as demandas especificas da populacdo
migrante. Ao mesmo tempo, a atuagdao da sociedade civil e de
organizagdes sociais revela-se fundamental tanto para a
mediacdo do acesso quanto para a ampliacdo de direitos.

Conclui-se que a efetivacdo da cidadania no contexto
migratério depende nao apenas de garantias legais, mas de
politicas publicas sensiveis as realidades locais e da participagdo
ativa dos sujeitos sociais. Nesse sentido, promover a inclusao dos
imigrantes nas politicas sociais constitui condigdo essencial para
o fortalecimento da democracia e da justica social.
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Capitulo 15.
DA UDR A JBS: HEGEMONIA E PODER NO ESTADO BRASILEIRO

Mayara Cins Sousa

RESUMO

Em setembro de 2025, o Ministro do Trabalho interveio na avaliagdo da inclusdo da JBS S.A. na
“lista suja” do trabalho escravo, alegando uma possivel repercussdo econdmica que poderia
acontecer, o que foi criticado por auditores-fiscais do trabalho e ONGs, que consideraram o ato
como uma interferéncia politica. Em dezembro do mesmo ano, a Justi¢a do Trabalho determinou a
inclusdo da empresa na referida lista suja, advertindo sobre possiveis crimes de desobediéncia e
improbidade administrativa em novos casos. O episddio revive o debate sobre o papel do Estado
na regulagdo do trabalho e a influéncia de grandes corporagbes nas politicas publicas. A
controvérsia remete a questdes mais amplas sobre o poder ruralista e empresarial no Brasil, a
exemplo da UDR na Constituinte de 1987-1988. Este trabalho busca, entdo, analisar a JBS como
expressdo da hegemonia contemporanea, referindo-se a teoria estatal de Gramsci e a interpretagdo
de Acanda sobre sociedade civil.

Palavras-chave: Estado; hegemonia; UDR; JBS; poder ruralista.

ABSTRACT

In September 2025, the Minister of Labor intervened in the assessment regarding the inclusion of
JBS S.A. on the "dirty list" of slave labor, citing potential economic repercussions; this move drew
criticism from labor inspectors and NGOs, who viewed the action as political interference. In
December of the same year, the Labor Court ordered the company's inclusion on the
aforementioned dirty list, warning of potential crimes involving disobedience and administrative
misconduct in future instances. This episode reignites the debate regarding the State's role in labor
regulation and the influence of major corporations on public policy. The controversy touches upon
broader issues concerning the power of the ruralist and business sectors in Brazil—reminiscent of
the UDR's role during the 1987-1988 Constituent Assembly. Consequently, this study aims to
analyze JBS as an expression of contemporary hegemony, drawing upon Gramsci’s theory of the
State and Acanda’s interpretation of civil society.

Keywords: State; hegemony; UDR; JBS; rural power.
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1. Introducgao

Em setembro de 2025, o Ministro do Trabalho, Luiz
Marinho, interveio diretamente no processo administrativo que
avaliava a inclusdo da JBS S.A. na "lista suja" do trabalho escravo,
alegando repercussdao econdmica do caso. Esta decisdo gerou
criticas de Auditores-Fiscais do Trabalho e da sociedade civil por
caracterizar interferéncia politica em um processo técnico
(Manfrin, 2025). Em dezembro do mesmo ano, a Justica do
Trabalho reverteu a medida ministerial e determinou a inclusao
obrigatdria da subsidiaria no cadastro, refor¢cando a "lista suja"
como ferramenta publica no combate a escraviddo
contemporanea e evidenciando a tensdo entre autonomia técnica
e pressdes econOmicas no Estado brasileiro (G1, 2025).

Gramsci (2000, p. 244) propde uma concepcao ampliada
de Estado, rejeitando a neutralidade liberal ao afirmar que é "o
conjunto de atividades praticas e tedricas com que a classe
dirigente justifica e mantém seu dominio", articulando sociedade
politica (coercdo) e sociedade civil (consenso). Acanda (2006)
aprofunda essa perspectiva ao tratar o Estado ndo como aparelho
neutro, mas como relagdo social complexa e espaco privilegiado
de construcgado e disputa da hegemonia.

O caso da JBS ilustra essa dindmica: enquanto Auditores-
Fiscais do Trabalho e o Ministério Publico atuam para fazer valer
direitos trabalhistas, grandes empresas exercem influéncia
politica e econbmica para limitar esses mecanismos,
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demonstrando uma expressao da hegemonia de classe que busca
moldar o Estado aos seus interesses.

Diante do contexto apresentado, o objetivo deste artigo é
analisar o episddio envolvendo a JBS e a "lista suja" do trabalho
escravo como expressao contemporanea da hegemonia do bloco
ruralista-empresarial, estabelecendo uma relagdo histérica entre
a atuacdo da UDR na Assembleia Nacional Constituinte e as
formas atuais de influéncia do agronegdcio sobre o Estado
brasileiro, a luz da teoria do Estado ampliado de Antonio Gramsci
e da interpretacdo de Jorge Luis Acanda.

O artigo contribui para a aplicagdo das categorias
gramscianas de Estado ampliado, hegemonia, sociedade civil e
aparelhos privados de hegemonia na andlise das relagdes entre
Estado e agronegdcio no Brasil contemporaneo. Ao mobilizar
essas categorias para interpretar o caso da JBS, amplia o didlogo
entre a teoria politica de Gramsci e os estudos sobre a
interferéncia privada no aparelho estatal.

A pesquisa caracteriza-se como qualitativa, de natureza
bibliografica e documental, orientada pela perspectiva
gramsciana de Estado ampliado, hegemonia, sociedade civil e
aparelhos privados de hegemonia. O corpus foi constituido por
reportagens jornalisticas sobre o episddio envolvendo a JBS e a
“lista suja” do trabalho escravo, documentos e estudos
institucionais referentes a questdo agraria e a atua¢do da UDR
durante o processo de redemocratizacdo e a Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 e estudos bibliograficos de carater
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historico e tedrico utilizados para estabelecer relagbes entre
Estado, ruralismo, agronegdcio e poder econémico no Brasil.

O recorte temporal da pesquisa é constituido por dois
momentos historicos articulados. O primeiro corresponde ao
periodo compreendido entre a criacdo da UDR, em 1985, e a
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, representando
um momento de reorganizagao das forgas sociais e politicas em
torno da propriedade da terra, da reforma agraria e da redefini¢do
das relagdes entre Estado e interesses ruralistas. O segundo
momento corresponde ao ano de 2025, concentrando-se nos
acontecimentos de setembro a dezembro relacionados ao
processo de inclusdo da JBS na “lista suja” do trabalho escravo.
Desta maneira, é possivel analisar a relagdo entre grandes
corporagdes e seus interesses politicos e econdmicos e o Estado,
estabelecendo uma comparagdo histérica entre a atuacgdo
ruralista observada durante a Constituinte e o agronegdcio nos
dias atuais.

2. As organizagoes e a influéncia no estado brasileiro

Souza Filho (2013) relata uma predominancia histdrica da
sociedade ruralista no Brasil desde o periodo imperial, quando
os proprietarios rurais e a burguesia ja formavam a base do poder
politico. Mesmo com a transicdo para o desenvolvimento
industrial, o setor agrario manteve forte articulagdo com o Estado,
uma vez que as industrias brasileiras surgiram diretamente ligadas
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a producgao agricola. Ao longo das décadas seguintes, essa relagdo
foi se sofisticando por meio de associa¢des politicas, como a
Unido Democratica Ruralista (UDR), e de grandes conglomerados
empresariais, como a JBS, revelando uma tendéncia estrutural de
influéncia do poder econémico ruralista sobre politicas publicas e
decisOes estatais.

A UDR, criada em 1985, no contexto da redemocratizacao,
tornou-se um dos grupos de pressao mais influentes da
Assembleia Constituinte de 1987-1988. Segundo Medeiros (1990,
p. 113), a entidade ofereceu aos grandes proprietarios rurais
"representacdo politica unificada e capacidade de pressdo inédita
na histéria recente". Santos (2010) destaca que os constituintes
ruralistas articulados a UDR conseguiram bloquear quase todas as
propostas progressistas relativas a propriedade da terra. Os
resultados concretos no texto constitucional, como critérios de
produtividade que dificultam desapropriacdes e limites a
intervencgao estatal, consolidaram, nas palavras de Delgado (2012,
p. 51), "um ambiente institucional favoravel a continuidade do
padrdo de modernizagao conservadora do campo brasileiro".

Por sua vez, a JBS, fundada nos anos 1950, se transformou,
a partir dos anos 2000, em um dos maiores conglomerados
globais de proteina animal, impulsionada por financiamentos,
inclusive estatais, e pela expansdo do agronegdcio como principal
setor exportador do pais.

Como aponta Wilkinson (2010), o agronegdcio brasileiro
se tornou altamente dependente de grandes corporagdes
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integradas aos mercados globais. O caso de corrupgao revelado
pela Operacdo Lava Jato evidencia um padrao de captura politica.
Carvalho (2018, p. 201) observa que a atuacdo da JBS expressa
"uma forma contemporanea de influéncia empresarial sobre o
Estado, articulada por meio de financiamento politico e lobby
aberto ou subterraneo".

A intervencdo ministerial no caso da avocacdo relacionada
a JBS, ocorrida em 2025, ndo pode ser compreendida como
decisdo administrativa isolada, mas como expressdo de uma
dinamica de hegemonia, na qual o Estado media interesses do
capital e demandas da sociedade civil. Gramsci (2000, p. 244)
propde uma concepg¢do ampliada de Estado que abrange tanto os
aparatos de coercdao quanto as instituicdes produtoras de
consenso, definindo-o como "o conjunto de atividades praticas e
tedricas com que a classe dirigente justifica e mantém seu
dominio, obtendo o consenso ativo dos governados".

O episddio revela ainda o que Gramsci (2000, p. 36)
denomina como crise organica: ao intervir em processos técnicos
sob pressao de grandes corporagdes, o Estado fragiliza sua fungdo
ética de "elevar a grande massa da populagdao a um determinado
nivel cultural e moral", comprometendo o compromisso com
direitos sociais e trabalhistas.

A atuacdo da JBS evidencia também o papel do bloco
histérico gramsciano, na qual a alianga entre estruturas
produtivas, instituicdes politicas e formas culturais assegura a
continuidade da hegemonia capitalista (Gramsci, 2000). A
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sociedade civil desempenha um papel contraditorio nesse
contexto, de modo que Auditores-Fiscais do Trabalho e
organizagdes defensoras da autonomia da fiscalizagao
representam espagos de resisténcia e contra-hegemonia,
enguanto a relativa naturalizacdo da interferéncia politica mostra
como o controle ideoldgico pode penetrar o tecido social.

Como adverte Gramsci (2000, p. 57), "a supremacia de um
grupo social se manifesta de dois modos: como 'dominio' e como
'direcdo intelectual e moral"™. Acanda (2006) reforca que a
sociedade civil pode atuar como aparelho privado de hegemonia,
decisivo na disputa pelo poder, tornando cada vez menos nitida a
distincdo entre coercdo e consenso no Estado ampliado.

Fontes (2010) observa que a cidadania no Brasil se
constitui de forma restrita e desigual, resultante de processos
historicos de expropriacdo e disciplinamento das classes
subalternas, com a ampliacdo formal de direitos frequentemente
subordinada aos imperativos da acumulacdo. O episddio
envolvendo a JBS e a "lista suja" do trabalho escravo ilustra esse
padrdo, uma vez que ha o deslocamento do Estado de sua funcdo
de garantidor da cidadania para a de reprodutor das condigdes
materiais da hegemonia.

A UDR, a Constituinte e a JBS configuram, portanto,
momentos distintos de um mesmo processo historico: a
construcdo e a consolidacdo do bloco de poder ruralista-
empresarial que, no Brasil contemporaneo, mantém a cidadania
realizada de modo subordinado aos imperativos do capital.
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3. A UDR como aparelho privado de hegemonia

Acanda (2006) afirma que os aparelhos privados de
hegemonia sdo organizagdes que operam na sociedade civil, mas
a servigco direto de um projeto especifico de classe. A UDR pode
ser compreendida a luz dessa defini¢do, por ser uma entidade da
sociedade civil que organizava politicamente os interesses dos
grandes proprietdrios rurais e produzia um consenso entre
parlamentares, midia e grupos econémicos. Assim, a organiza¢ao
pretendia dirigir o Estado desde fora dele.

Pode-se interpretar que entidades como a UDR dirigem o
Estado a partir da sociedade civil, ja que é nesta esfera que se
criam as normas e o sentido comum que dado legitimidade e
conteudo as agdes do governo. Ao dominar a sociedade civil, o
grupo garante que o aparato estatal, chamado de sociedade
politica por Acanda (2006), atue em conformidade com seus
objetivos, sem necessariamente precisar ocupar cargos
burocraticos formais de imediato.

Na perspectiva de Acanda (2006), a UDR ndo seria apenas
um grupo de pressao, mas um instrumento hegemonico que
disputa diregao politica no Estado ampliado. Por meio de figuras
conservadoras e ruralistas, como o fundador da UDR, Ronaldo
Caiado* (Bruno, 2021), o bloco conseguiu consolidar o projeto da

* Ronaldo Caiado, politico e empresario do ramo ruralista, foi um
dos lideres da UDR desde a sua fundacgao.
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burguesia rural que, diante do processo de redemocratizagao,
buscava ampliar sua capacidade de organizagdo e representagao
politica, preservando os interesses relacionados a propriedade da
terra e criando mecanismos de resisténcia as propostas de
reforma agraria e as iniciativas de intervengao estatal no campo.

Durante a Constituinte, a UDR, que surgiu em 1985 como
uma resposta dos empresarios rurais a criacdo do Movimento dos
Sem Terra, em 1984, e com o objetivo de frear qualquer
articulagdo para implementacgao da reforma agraria (Bruno 1996),
atuou como um coletivo intelectual da classe de proprietarios
rurais. O grupo elaborou argumentos, mobilizou sua base, redigiu
propostas e pressionou o poder politico para moldar o texto
constitucional de forma de que se defendesse a grande
propriedade fundidria (Bruno, 1996).

Assim, desde sua criacdo, a UDR extrapolou a
representacdao corporativa, tornando-se um importante ator
politico na defesa dos interesses do patronato rural,
especialmente durante os debates da Assembleia Nacional
Constituinte.

4. A constituinte como momento de reorganizagdao hegemonica
Acanda (2006) defende que a construgdao da hegemonia
ocorre em momentos de reorganizagao histérico-politica, quando

as regras do jogo sdo redefinidas, representando oportunidades
em que grupos sociais buscam transformar sua visdao de mundo
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em um senso comum aceito por todos, organizando o consenso
através de instituicbes da sociedade civil. Para o autor, a
hegemonia se estabelece quando uma classe consegue, em
momentos de crise ou transi¢do, fixar no ordenamento juridico
seus interesses como se fossem universais.

A Constituinte de 1987-1988 pode representar um desses
momentos, ja que a UDR conseguiu converter interesses privados
em normas constitucionais durante as articulagGes ocorridas
nesse momento. Cabe dizer que a UDR representava uma forca
politica significativa, organizando protestos e defendendo os
principios do agronegdcio, com Caiado se destacando como um
politico que defendia a economia de mercado (Bruno, 2021).

Em maio de 1985, durante o IV Congresso da Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), foi langada
a proposta do Plano Nacional de Reforma Agrdria (PNRA). O
processo subsequente se caracterizou por intensa instabilidade
institucional e forte conflito politico, resultando na elaboracdo de
doze versGes do plano e na atuagcdo organizada de forgas
conservadoras contrarias a reforma, especialmente a UDR, que
incentivou acdes de resisténcia e violéncia no campo (IPEA, 2009).

O PNRA, profundamente modificado, foi aprovado apenas
em outubro de 1985, e os planos regionais, entregues em janeiro
de 1986, tornaram-se efetivos tardiamente e sem definicdo de
areas prioritarias. O periodo foi marcado por sucessivas mudancas
administrativas, desestruturagcdo de Orgdos responsdveis pela
politica agraria e criagcdo de dispositivos legais que restringiram os
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processos de desapropriacdao, em desacordo com o Estatuto da
Terra (IPEA, 2009).

A promulgacdo da Constituicao de 1988 reforcou essas
limitagcdes ao delegar a regulamentag¢do da reforma agraria para
uma legislagdo complementar. Como resultado, a implementacgao
do PNRA foi extremamente limitada, alcancando apenas cerca de
dez por cento da meta de assentamentos de familias prevista até
1988, evidenciando a permanéncia dos obstaculos estruturais a
efetivacdao da reforma agraria no pais (IPEA, 2009).

Assim, dentro da légica do pensamento de Acanda (2006),
a Constituinte representou uma vitéria hegemodnica do bloco
ruralista, que conseguiu se apresentar como defensor do interesse
nacional, especialmente por meio do discurso do agronegdcio e
da propriedade produtiva.

5. A JBS como estagio corporativo da hegemonia ruralista

Acanda (2006) destaca que a hegemonia ndao é apenas
consenso cultural, mas também organizacdo material da
sociedade, incluindo empresas, corporacdes e infraestrutura
produtiva que consolidam uma determinada ordem social.

A JBS, nesse sentido, aparece como uma expressao
madura do processo hegemodnico iniciado pela UDR, ja que opera
no setor mais protegido e politicamente estruturado durante a
Constituinte, usufrui de politicas estatais moldadas pela
hegemonia ruralista (crédito, exporta¢do, subsidios e protecdo
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juridica) e atua como ator politico na sociedade civil, através de
patrocinio de campanhas, lobby e financiamentos.

Segundo Acanda (2006), grandes corporagdes podem
atuar como aparelhos privados de hegemonia empresarial,
capazes de influenciar o Estado por dentro e por fora, articular
consensos em torno da modernizagdo agroexportadora e moldar
percepcdes sociais sobre competitividade, produtividade e
desenvolvimento.

Ou seja, a JBS cumpre uma func¢do equivalente a da UDR,
mas em uma fase posterior e sob a légica do capital corporativo
globalizado.

6. Hegemonia e disputa entre classes

Para Gramsci (2000), a hegemonia ndo é uma condicao
estatica nem um atributo automatico das classes dominantes,
mas o resultado sempre provisério de uma disputa entre classes
sociais no interior do Estado ampliado. Sob esta analise, a
dominacdo moderna se exerce pela combinagdo entre forca e
consenso, sendo este Ultimo produzido sobretudo no ambito da
sociedade civil. A hegemonia, entdo, expressa a capacidade de
uma classe ou fracdo de classe de dirigir politicamente e
moralmente o conjunto da sociedade, apresentando seus
interesses particulares como interesses gerais (Gramsci, 2000).

Nesse sentido, a hegemonia se constréi quando uma
classe dominante consegue articular aliangas, incorporar
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demandas subordinadas e neutralizar conflitos, ao mesmo tempo
em que mantém sua supremacia material. Gramsci afirma que a
supremacia de um grupo social se manifesta de dois modos: como
dominio e como direcdo intelectual e moral (Gramsci, 2000). O
dominio se refere a coergao exercida sobre os grupos adversarios,
enguanto a direcdo intelectual e moral diz respeito a capacidade
de produzir consenso ativo entre os grupos aliados e subalternos.

A disputa hegemonica, contudo, nao se restringe as classes
dominantes. Gramsci (2000) enfatiza que as classes subalternas
também atuam no interior da sociedade civil, buscando construir
projetos contra-hegemonicos capazes de desafiar a ordem
vigente. Essa luta ocorre por meio de sindicatos, movimentos
sociais, associagdes profissionais, intelectuais organicos e partidos
politicos, que disputam valores, narrativas e projetos de
sociedade. Assim, a hegemonia pode ser compreendida como um
processo relacional, tensionado pelas contradigdes sociais e
econOmicas do capitalismo.

No contexto analisado neste artigo, a atua¢ao da UDR
durante a Constituinte e, posteriormente, da JBS enquanto grande
conglomerado empresarial pode ser interpretada como estratégia
de construgdo hegemodnica por parte do bloco ruralista-
empresarial. Esses atores ndao apenas exerceram pressao
econOmica ou politica direta, mas atuaram na producdo de
consenso em torno do agronegdécio como sinbnimo de
desenvolvimento, eficiéncia e interesse nacional. Trata-se de um
exemplo do que Gramsci (2000) denomina hegemonia de classe,
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na qual uma fragdo dominante consegue dirigir o Estado e a
sociedade civil ao mesmo tempo.

Por outro lado, as rea¢des de Auditores-Fiscais do
Trabalho, do Ministério Publico do Trabalho e de organizagdes da
sociedade civil frente a intervencdo estatal no caso da JBS
evidenciam a existéncia de focos de contra-hegemonia. Esses
atores disputam o significado da legalidade, da cidadania
trabalhista e da funcdo ética do Estado, questionando a
naturalizacdo da subordinacdo dos direitos sociais aos imperativos
da acumulagdo de capital. Como observa Gramsci (2000), nesses
momentos de tensdo emergem as chamadas crises de
hegemonia, quando o velho morre e o novo ndao pode nascer.

Assim, a interpretagao gramsciana permite compreender
o caso JBS ndo apenas como um conflito administrativo ou
juridico, mas como parte de uma luta entre projetos de classe em
disputa. De um lado, o projeto hegemonico do agronegdcio
empresarial, articulado ao Estado, e de outro, iniciativas
fragmentadas de resisténcia que buscam afirmar a centralidade
dos direitos trabalhistas e da cidadania social. A permanéncia da
hegemonia ruralista-empresarial revela a capacidade desse bloco
de manter sua direcdo politica e moral mesmo diante de
guestionamentos e resisténcias.

Desse modo, a analise demonstra que a hegemonia do
bloco ruralista-empresarial constitui um processo histérico e
relacional, marcado pela capacidade de organiza¢do e influéncia
dos grupos dominantes e pela permanente disputa com forcas
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contra-hegemonicas. A trajetdria que articula a atuagdo da UDR a
presenga contemporanea da JBS revela as formas de organizagao
e exercicio do poder no Estado ampliado e os conflitos que
atravessam a sociedade civil e as instituicdes estatais.

Nesse sentido, a hegemonia se apresenta como uma
construgcdo continuamente disputada, na qual interesses
econdmicos sao articulados, institucionalizados e legitimados, ao
mesmo tempo em que encontram resisténcias que podem ser
capazes de tensionar sua reproducao.

7. Conclusao

A analise do caso envolvendo a intervencdo do ministro do
Trabalho no processo que poderia incluir a JBS na “lista suja” do
trabalho escravo revela mais do que uma disputa administrativa
ou um conflito entre setores do governo. O episédio expressa, de
maneira concreta, a permanéncia e a forca do bloco histérico
ruralista-empresarial no Estado brasileiro, cuja formagdo remonta
a atuacdo da UDR na década de 1980 e cuja consolidacdo se
materializou na Constituinte de 1987-1988. A JBS, por sua vez,
representa o estagio corporativo e globalizado desse mesmo
processo, atuando como um poderoso aparelho privado de
hegemonia capaz de intervir tanto na sociedade civil quanto na
sociedade politica.

A luz da teoria gramsciana, o caso evidencia o
funcionamento do Estado ampliado, no qual a distingdo entre
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coercdo e consenso, publico e privado, torna-se cada vez mais
ténue. A intervencdo ministerial exemplifica como a direcdo
intelectual e moral das classes dominantes permanece operante,
mesmo em contextos democraticos e mesmo quando contraposta
a mecanismos técnicos de controle e fiscalizacdo. O episddio
confirma que aparelhos privados de hegemonia, exemplificados
pela UDR e pela IBS, sdo capazes de moldar decisGes estatais e
produzir legitimidade social para prdticas que, em Uultima
instancia, reproduzem desigualdades estruturais.

Além disso, o conflito desencadeado pelo caso expGe uma
crise de hegemonia: de um lado, Auditores-Fiscais do Trabalho e
setores da sociedade civil reivindicam a funcdo ética do Estado e
a efetividade dos direitos trabalhistas; de outro, o peso politico e
econdbmico de grandes conglomerados pressiona pela
flexibilizacdo das responsabilidades empresariais. O Estado, ao
optar pela avocac¢ao do processo, revela limites de sua autonomia
relativa e a fragilidade de sua capacidade de promover uma
cidadania substantiva.

Assim, o episodio da JBS ndo deve ser interpretado apenas
como um desvio administrativo, mas como expressdao de
contradi¢Bes profundas do capitalismo brasileiro, de maneira que
a cidadania permanece subordinada as dinamicas de
acumulagao e a hegemonia empresarial-ruralista que ha décadas
molda o Estado brasileiro. A compreensdo desse processo,
ancorada em Gramsci e Acanda, permite reconhecer que disputas
como essa ndo sdo excepcionais, mas estruturais, e que a
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transformacdo efetiva dessas relacdes depende da construcdo de
novas formas de contra-hegemonia capazes de reconfigurar o
Estado ampliado.
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Capitulo 16.

O AVANGO DO AGRONEGOCIO E SEUS IMPACTOS NA
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL: O ESTADO,
SOCIEDADE CIVIL E DISPUTAS HEGEMONICAS NO BRASIL

Raissa Aparecida de Moura Drago
Vitdria da Silva Chagas Babo

RESUMO: Este trabalho tem como objetivo analisar a relagdo entre o avango do agronegdcio, a
atuagdo do Estado e os impactos para a Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil, a partir
de uma perspectiva critica, fundamentada no referencial teérico de Gramsci e no conceito de
Estado ampliado. O estudo mostra um pouco do contexto e conceito de SAN no Brasil, abordando
como é a relagdo entre Estado, sociedade civil e SAN, o avango do agronegdcio e suas
consequéncias para as politicas publicas deste setor, trazendo os recortes de classe, raca e género
e aimplicagGes da contrarreforma do Estado. Entende-se que a SAN é um direito de todos, porém
a sua efetivagdo encontra limites estruturais, que impactam diretamente no direito humano a
alimentagdo adequada. O trabalho adota uma abordagem qualitativa, com base em revisdo
bibliografica.

Palavras-chave: agronegdcio; seguranga alimentar; politicas publicas; contrarreforma.

ABSTRACT: This study aims to analyze the relationship between the expansion of agribusiness, the
role of the State, and the impacts on Food and Nutrition Security (FNS) in Brazil, from a critical
perspective grounded in Gramsci’s theoretical framework and the concept of the expanded State.
The study presents an overview of the context and concept of FNS in Brazil, addressing the
relationship between the State, civil society, and FNS, the advancement of agribusiness and its
consequences for public policies in this sector, incorporating class, race, and gender perspectives,
as well as the implications of the State counter-reform. Food and Nutrition Security is understood
as a right for all; however, its realization faces structural limitations that directly affect the human
right to adequate food. The study adopts a qualitative approach, based on a literature review.
Keywords: agribusiness; food and nutrition security; public policies; counter-reform.
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1. Introducgao

A Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) constitui uma
condicdo necessaria a realizacdo do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA), compreendido como o direito de
todas as pessoas ao acesso regular e permanente a alimentos
adequados, em quantidade e qualidade suficientes, sem
comprometer o atendimento de outras necessidades essenciais.
No Brasil, a SAN esta relacionada a garantia de condig¢des sociais,
econdmicas, politicas e ambientais que possibilitem a realizacdo
desse direito. Entretanto, a permanéncia da Inseguranga
Alimentar e Nutricional (IAN), compreendida como a situa¢cdo em
que individuos ou familias ndao possuem acesso regular e
permanente a alimentos em quantidade e qualidade adequadas,
evidencia os limites existentes para a efetivacdo do DHAA (Brasil,
2006; Maluf; Menezes; Marques, 2000).

No Brasil, apesar da posicdo de destaque do pais na
producdo e exportacdo de alimentos, a permanéncia de elevados
niveis de IAN demonstra que a producdo e a disponibilidade de
alimentos ndao asseguram, isoladamente, o acesso universal e
regular a uma alimentac¢do adequada e saudavel. A realizagao do
DHAA depende também das condicOes de renda, trabalho, acesso
a terra, politicas publicas, abastecimento e distribuicio dos
alimentos. Nesse sentido, a andlise da SAN exige considerar as
relacGes econdmicas e politicas que estruturam o sistema
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alimentar e condicionam o acesso da populagcdo aos alimentos
(Belik, 2003; Silva, 2020).

O avanco do agronegdcio, enquanto importante
componente da dindmica econdmica brasileira, esta associado a
expansao da producdo de commodities, a concentracdo fundiaria
e a articulagdo entre capital financeiro, producdo agricola e
mercados internacionais. Esse processo produz efeitos sobre as
formas de producdo, distribuicio e comercializacdo dos
alimentos, repercutindo nas condi¢des de acesso da populagdo a
alimentagcdo adequada e saudavel (Delgado, 2012). Nesse
contexto, a atuacao estatal deve ser analisada considerando a
coexisténcia de politicas voltadas a realizacdo de direitos sociais e
de mecanismos de apoio a determinados segmentos da
economia, entre eles o agronegdcio, configurando disputas em
torno de diferentes projetos de desenvolvimento (Fontes, 2012;
Coutinho, 1992).

A partir da concepgao gramsciana de Estado ampliado,
adotada como perspectiva tedrica deste estudo, a analise da SAN
considera tanto a atuacdo institucional do Estado quanto a
sociedade civil como espaco de producdo de consensos, disputas
politicas e construcdo de hegemonia. Nessa perspectiva,
diferentes organizacbes e grupos sociais participam da
construcdo de discursos e projetos relacionados a producdo de
alimentos, ao desenvolvimento econdmico e a soberania
alimentar. Enquanto organiza¢des vinculadas ao agronegdcio
difundem determinadas concepcbes sobre producdo e

322



desenvolvimento, movimentos sociais e organizacbes da
sociedade civil apresentam perspectivas criticas relacionadas a
concentragdo fundidria, a agricultura familiar, aos territdrios, ao
meio ambiente e ao direito a alimentacdo (Acanda, 2006;
Coutinho, 1992).

A andlise da SAN também requer considerar as relagGes de
classe, raca e género que atravessam a produc¢ao e a reprodugao
das desigualdades sociais. A IAN ndo se distribui de maneira
homogénea entre a populagao, apresentando maior incidéncia
entre grupos historicamente submetidos a processos de
exploragdo, discriminagdo e desigualdade no acesso a renda, ao
trabalho, a terra e as politicas publicas. Nesse sentido, a
populagdo negra, as mulheres e grupos residentes em territorios
periféricos e rurais encontram-se entre aqueles que enfrentam
maiores obstaculos para a realizacdo do DHAA, evidenciando a
dimensao estrutural das desigualdades que atravessam o acesso a
alimentacdo (Almeida, 2019; Carneiro, 2019).

Diante desse cendrio, este artigo tem como objetivo
analisar, a partir da literatura critica marxista e gramsciana, as
relagdes entre o avango do agronegdcio, a atuagao do Estado e as
disputas na sociedade civil na configuracgdo da Seguranca
Alimentar e Nutricional no Brasil, considerando como dimensdes
de analise as relagbes de classe, raca e género. Busca-se
compreender como a expansdao do agronegdcio se articula a
atuacdo estatal e a construgdao de mecanismos de hegemonia,
bem como discutir suas implicacGes para a realizacdo do Direito

323



Humano a Alimenta¢ao Adequada e para as desigualdades que
atravessam o acesso aos alimentos (Silva, 2020).

Para alcangar esse objetivo, foi realizada uma revisao
bibliografica narrativa, de abordagem qualitativa e carater
exploratdrio, orientada pelo referencial tedrico critico,
especialmente pelas contribuicdes do marxismo e da tradicdo
gramsciana. A revisdao contemplou livros, capitulos de livros,
artigos cientificos, documentos institucionais e legisla¢des
relacionados aos seguintes eixos tematicos: seguranca alimentar
e nutricional; soberania alimentar; agronegdcio; Estado e
sociedade civil; hegemonia; politicas publicas; desigualdade
social; relagbes de classe, raca e género; e Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (Gorban et al., 2009).

A busca bibliografica foi realizada em bases e fontes
académicas e institucionais, priorizando SciELO, Portal de
Periddicos CAPES, Google Scholar e repositdrios institucionais,
além de documentos oficiais disponibilizados pelo Governo
Federal, pela Organizagdao das NagBes Unidas (ONU), pela
Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a
Agricultura (FAO) e pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania
e Seguranca Alimentar e Nutricional (Rede PENSSAN). Foram
utilizados, de forma combinada, os descritores e termos de busca
“seguranca alimentar e nutricional”, “inseguranga alimentar”,
“soberania alimentar”, “agronegdcio”, “Estado”, “sociedade
civil”, “hegemonia”, “politicas publicas”, “desigualdade social”,
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“raga”, “género” e “direito humano a alimentagdao adequada”,
além de combinacdes entre esses termos (PENSSAN, 2023).

O levantamento considerou publicacbes e documentos
relacionados ao desenvolvimento histérico e contemporaneo da
SAN no Brasil, sem estabelecimento de recorte temporal rigido,
considerando a necessidade de articular obras cldssicas de
fundamentacdo tedrica e producdes recentes sobre a realidade
brasileira. Foram priorizados textos que apresentassem
contribuicdo direta para a compreensao das categorias analiticas
e das relagdes entre Estado, agronegdcio, sociedade civil e SAN
(Fontes, 2012).

A analise do material selecionado foi organizada em trés
eixos articulados: (1) a expansao do agronegdcio e suas relagdes
com o modelo de desenvolvimento brasileiro; (2) a atuacdo do
Estado e da sociedade civil na producgado e disputa de hegemonia
em torno da SAN; e (3) as desigualdades de classe, raga e género
e suas implicacOGes para a realizacdo do DHAA. A partir desses
eixos, buscou-se estabelecer uma leitura critica das relagdes entre
producdo, distribuicdo e acesso aos alimentos, poder econdmico
e politico e garantia de direitos sociais (Pereira, 2008).

2. Seguranca alimentar e nutricional: conceito, politica publica e
disputa hegemonica

2.1 Seguranca alimentar e nutricional como direito
humano
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A discussdao contemporanea sobre Seguranca Alimentar e
Nutricional estd relacionada a processos histéricos de organizagao
dos sistemas de abastecimento, as preocupag¢bes com a
disponibilidade de alimentos e as disputas em torno da soberania
dos Estados. Durante o século XX, especialmente no contexto das
guerras mundiais, a capacidade de garantir o abastecimento
alimentar passou a ser relacionada a seguranga nacional e a
autonomia dos paises. Posteriormente, o debate incorporou
dimensdes relacionadas ao acesso, a qualidade e a regularidade
da alimentagdo, ampliando a compreensao da SAN para além da
simples disponibilidade de alimentos (Maluf; Menezes; Marques,
2000).

A criagdo da Organizacao das Nagles Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura (FAO), em 1945, representou um
marco institucional na construcao de estratégias internacionais
relacionadas a alimentacdo e a agricultura. No mesmo periodo, a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, reconheceu
a alimentagdao como elemento integrante do direito a um padrao
de vida adequado (ONU, 1948). Ao longo das décadas seguintes,
o conceito de seguranga alimentar passou por transformacdes,
incorporando dimensdes relacionadas ao acesso econdémico e
fisico aos alimentos, a qualidade nutricional, a cultura alimentar
e a sustentabilidade dos sistemas alimentares (Silva, 2020;
Gorban et al., 2009).

No Brasil, a Lei Organica de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Lei n? 11.346/2006) criou o Sistema Nacional de
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Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), integrado por
instancias como o CONSEA. A legislagao estabeleceu um marco ao
definir a SAN como:

Art. 32 a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente,
sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais,
tendo como base praticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural,
econdmica e socialmente sustentaveis (Brasil, 2006).

A partir das décadas de 1990 e 2000, o debate também
passou a incorporar de forma mais sistemdatica a nogdo de
soberania alimentar. A Clipula Mundial da Alimentacdo, realizada
em 1996, contribuiu para consolidar a discussdo internacional
sobre seguranca alimentar, enquanto movimentos camponeses e
organizagdes sociais formularam a soberania alimentar como
uma perspectiva critica relacionada ao direito dos povos de
definir seus sistemas alimentares e suas politicas de producado e
consumo (Gorban et al., 2009; Férum Mundial sobre Soberania
Alimentar, 2001).

No Brasil, a Lei n? 11.346/2006 instituiu o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) e
estabeleceu a SAN como uma condicdo relacionada a realizacdo
do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos
de qualidade, em quantidade suficiente e sem comprometimento
de outras necessidades essenciais (Brasil, 2006). Posteriormente,
o Decreton?7.272/2010 instituiu a Politica Nacional de Seguranca
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Alimentar e Nutricional (PNSAN), estabelecendo diretrizes para a
implementacdo de acdes destinadas a promocdo da SAN e a
realizacdo do DHAA (Brasil, 2010).

2.2 Estado, sociedade civil e a Seguranga Alimentar e
Nutricional no Brasil

A andlise desenvolvida neste artigo adota a categoria
gramsciana de Estado ampliado como perspectiva para
compreender as relagdes entre sociedade politica e sociedade
civil. Nessa concepgao, o Estado nao se restringe as instituicdes
governamentais, abrangendo também rela¢bes sociais,
organizag¢des e mecanismos de produ¢ao de consenso e disputa
de hegemonia (Coutinho, 1992; Acanda, 2006).

A construcdo da politica de SAN no Brasil envolve
diferentes instituicGes e espacos de participacao social. A criacdo
do SISAN e a formulacdo da PNSAN foram acompanhadas pela
constituicdo de mecanismos de participacdo e controle social,
como conselhos e conferéncias, que possibilitam a participacao
de diferentes segmentos da sociedade na formulagdo e no
acompanhamento das politicas publicas relacionadas a
alimentacdo (Pereira, 2008).

A sociedade civil constitui, nessa perspectiva, um espaco
de disputa entre diferentes interesses e projetos sociais. No
campo alimentar, organizagdes populares, movimentos sociais,
agricultores familiares e organizac¢Oes vinculadas ao agronegdcio
participam de diferentes formas das disputas relacionadas a
producdo, distribuicdo, comercializacdo e acesso aos alimentos.
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Enquanto determinados atores defendem perspectivas
associadas a soberania alimentar e a agricultura familiar, outros
sustentam modelos baseados na expansao da produc¢do em larga
escala e na insergao dos produtos agropecudrios nos mercados
nacionais e internacionais (Acanda, 2006; Coutinho, 1992).

Nesse contexto, a atuacdo estatal pode ser compreendida
a partir das disputas e correlacbes de forgcas existentes na
sociedade. A implementacdo das politicas de SAN ndo ocorre de
forma isolada das relagGes econdmicas e politicas que estruturam
o Estado e a sociedade brasileira. Assim, a efetividade das
politicas publicas relacionadas a SAN depende também das
condicdes institucionais, dos mecanismos de participa¢ao social e
da capacidade dos diferentes sujeitos coletivos de disputar
prioridades e recursos publicos (Duriguetto, 2007; Pereira, 2008).

3. A relacdo do agronegocio com as politicas de seguranga
alimentar e nutricional

O agronegdcio ocupa posicdo relevante na estrutura
econbmica e produtiva brasileira, especialmente pela
participacdo da produgdao agropecudria nas cadeias nacionais e
internacionais de comercializacdo. Entretanto, a expansdo desse
modelo ndo pode ser analisada exclusivamente a partir do
aumento da produgdo agricola, sendo necessario considerar sua
relacdo com a estrutura fundiaria, a producdo de commodities e
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a inser¢do da agricultura brasileira no mercado internacional
(Delgado, 2012).

A expansdo da produc¢do de commodities agricolas, como
a soja, esta relacionada a integracao entre grandes propriedades
rurais, capital financeiro, empresas transnacionais e mercados
internacionais. Essa configuracao contribui para a consolidagao
de um modelo agroexportador no qual parte significativa da
producdo é orientada pelas demandas do mercado externo
(Delgado, 2012). Nesse contexto, os efeitos econémicos da
expansdo do agronegdcio coexistem com impactos relacionados a
concentracdo da terra, as condi¢Oes de trabalho e as formas de
utilizacdo dos recursos naturais.

Arelagdo entre agronegdcio, produgdo de alimentos e SAN
deve, portanto, considerar ndo apenas a quantidade de alimentos
produzidos, mas também sua distribuicdo, destinacdo e
acessibilidade economica e fisica. Costa (2016) destaca que a
expansdo do agronegdcio e a concentragao da producdao podem
produzir efeitos sobre a agricultura familiar e sobre a diversidade
da producdo alimentar. Dessa maneira, a elevada producdo de
commodities ndo implica necessariamente ampliagdo do acesso
da populacdo a uma alimentacdo adequada e saudavel.

A estruturagao do agronegdcio também envolve relagbes
entre capital financeiro, proprietarios rurais e Estado. Politicas de
crédito, incentivos e mecanismos institucionais de apoio a
produgdo agropecudria participam da conformacgdo desse modelo
de desenvolvimento (Delgado, 2012). A partir da perspectiva do
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Estado ampliado, essas relagGes podem ser analisadas
considerando o0s processos de construcdao de consenso e
hegemonia em torno de determinados projetos econGmicos e
sociais (Coutinho, 1992; Severo, 2024).

Assim, a relacdo entre agronegdcio e SAN apresenta
contradicdes que precisam ser consideradas na analise. Ao
mesmo tempo em que a produgao agropecuaria contribui para a
economia nacional e para a disponibilidade de determinados
produtos alimentares, a concentracdo da terra e a priorizacdo de
commodities podem limitar outras formas de producdo e
distribuicdo de alimentos. A compreensdo dessas relagdes
permite analisar os limites existentes entre produc¢do agricola,
acesso aos alimentos e realizagdao do DHAA (Belik, 2003; Delgado,
2012).

4. A fome e a racializacao da cidadania alimentar no Brasil

4.1 Mediagdes raciais e desigualdades estruturais

A Inseguranca Alimentar e Nutricional ndo se distribui de
maneira homogénea entre os diferentes grupos sociais. Sua
ocorréncia esta relacionada as condi¢cdes de renda, trabalho,
territério, raca e género, que interferem nas possibilidades de
acesso regular e permanente a alimentos. No caso brasileiro,
essas desigualdades estdo relacionadas a processos histéricos de
formacdo social e econOmica que produziram diferentes
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condicGes de acesso aos direitos e aos recursos necessarios a
reproducdo da vida (Almeida, 2019; Pereira, 2008).

A nocdo de racializacdo da fome permite compreender
que os efeitos da inseguranca alimentar sdo atravessados pelas
relacdes raciais existentes na sociedade. A populagdo negra
encontra-se historicamente mais exposta a situacdes de
precarizacao do trabalho, desigualdade de renda e segregacao
territorial, fatores que podem ampliar as dificuldades de acesso
aos alimentos e as politicas publicas (Almeida, 2019; Carneiro,
2019).

No plano territorial, as desigualdades também interferem
nas condi¢cGes de acesso aos alimentos. Estudos sobre desertos
alimentares destacam situagGes nas quais determinados
territorios apresentam menor disponibilidade ou maior
dificuldade de acesso a estabelecimentos que comercializam
alimentos in natura e minimamente processados, evidenciando a
relacdo entre territério, mercado e acesso a alimentacgdo (Moura;
Santos, 2022).

A categoria de cidadania alimentar permite ampliar essa
discussdo ao relacionar o acesso a alimentacdo com direitos
sociais, participacdo democratica e igualdade. Nesse sentido, a
realizacdo do DHAA ndo depende apenas de seu reconhecimento
juridico, mas também das condi¢cdes materiais necessarias para
que os individuos possam acessar regularmente alimentos
adequados e saudaveis (Pinheiro, 2019; Pereira, 2008).
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As relacGes raciais também devem ser articuladas as
relagcdes de género. A producgao e reprodugdo das desigualdades
sociais afetam de maneira particular as mulheres negras, cuja
insercao social é atravessada simultaneamente por desigualdades
de género, racga e classe. Essa perspectiva permite compreender
gue a IAN n3o decorre exclusivamente da auséncia de renda, mas
esta relacionada a estruturas sociais que distribuem de forma
desigual recursos, oportunidades e direitos (Gonzalez, 1988;
Carneiro, 2019).

A partir do materialismo histérico-dialético, a fome pode
ser compreendida como fenémeno social relacionado as
condicGes de producdo e reprodugdo da vida no capitalismo. No
contexto brasileiro, essas condi¢cbes sdo atravessadas por
desigualdades histdricas de classe e raga, que interferem no
acesso aos bens necessarios a reproducdo social (Lessa, 2013;
Almeida, 2019).

Os dados da Rede PENSSAN evidenciam a existéncia de
desigualdades raciais na ocorréncia da inseguranca alimentar no
Brasil. Os levantamentos nacionais realizados pela instituicdo
demonstram maior prevaléncia de inseguranga alimentar entre
domicilios chefiados por pessoas negras, evidenciando que raga
constitui uma dimensdo relevante para a compreensdo da
realidade alimentar brasileira (PENSSAN, 2021; PENSSAN, 2023).

No plano politico, a definicdo das condi¢des de producao,
distribuicdo e consumo dos alimentos envolve diferentes
interesses sociais e econOmicos. A partir da concepcao
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gramsciana de hegemonia, essas relagbes podem ser
compreendidas como parte de disputas pela dire¢do politica e
cultural da sociedade (Gramsci, 2000; Coutinho, 1992).

Nesse sentido, a cidadania alimentar ndo deve ser
compreendida apenas em sua dimensao juridico-formal. Sua
realizacdo depende de condi¢cbes materiais que permitam o
acesso efetivo aos alimentos e as politicas publicas. As
desigualdades raciais e de classe, portanto, constituem
mediacOes importantes para compreender os limites existentes
entre o reconhecimento formal do DHAA e sua efetivacdo
(Gonzalez, 1988; Carneiro, 2019).

A andlise da relagdo entre agronegdcio e SAN, portanto,
exige uma abordagem que considere as dimensdes econOmica,
politica e social da inseguranca alimentar. Embora as condi¢des
econdmicas sejam fundamentais para explicar o acesso aos
alimentos, elas ndo sao suficientes para compreender por que
determinados grupos sociais permanecem mais expostos a IAN.
As relagbes de raga, classe e género constituem dimensdes
estruturais que interferem na distribuicdo dos recursos e no
acesso aos direitos sociais (Almeida, 2019).

A perspectiva gramsciana de Estado ampliado contribui
para essa analise ao compreender que economia e politica estao
articuladas e que as politicas sociais sdo resultado de disputas e
correlagdes de forgas entre diferentes sujeitos sociais (Gramsci,
2000). Assim, as politicas de SAN podem ser compreendidas como
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parte de um campo de disputas em torno da definicdo das
prioridades estatais e da realizacdo dos direitos sociais.

As desigualdades alimentares também estdo relacionadas
as relacbes de poder que estruturam a sociedade brasileira.
Racismo e sexismo interferem nas condi¢des de acesso a terra, ao
trabalho, a renda, aos alimentos e as politicas publicas. Dessa
forma, a IAN deve ser compreendida considerando as diferentes
estruturas sociais que condicionam a reproducdao das
desigualdades (Carneiro, 2019).

Os organismos multilaterais, como a FAO, desempenham
papel relevante na produgdo e divulgacao de informagdes sobre a
fome e a inseguranga alimentar em escala internacional.
Entretanto, sua atuacdo ocorre dentro de uma ordem econémica
internacional marcada por desigualdades entre paises e regioes,
o que limita a capacidade dessas instituicdes de enfrentar
isoladamente as estruturas econdmicas que produzem a
desigualdade alimentar (FAO, 2023).

4.2 Contrarreforma neoliberal e intensificagdo da fome
(2016-2023)

A delimitacdo do periodo de 2016 a 2023 esta relacionada
a uma inflexdo na orientacdo das politicas economicas e sociais
brasileiras, marcada pela ampliacdo da centralidade do ajuste
fiscal e por mudancas na conducdo das politicas publicas. O ano
de 2016 constitui um marco para a analise em razdo da aprovacdo
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da Emenda Constitucional n2 95 e da adocdo de medidas
associadas a austeridade fiscal, que alteraram as condi¢cGes de
financiamento e expansao das politicas sociais. Nesse contexto,
a nocao de contrarreforma neoliberal é utilizada para caracterizar
um processo de reorientacdo da atuacdo estatal, no qual a
contengao do gasto publico e a priorizagdao do equilibrio fiscal
passam a ocupar posicao central na conducdo das politicas sociais
(Behring; Boschetti, 2009). O recorte se estende até 2023,
permitindo acompanhar os desdobramentos desse processo ao
longo dos governos Temer e Bolsonaro e o periodo marcado pela
pandemia de COVID-19, alcancando os dados mais recentes
considerados neste estudo.

A aprovacdo da Emenda Constitucional n2 95, em 2016,
instituiu o Novo Regime Fiscal e estabeleceu limites para o
crescimento das despesas primarias federais durante vinte
exercicios financeiros, com atualizacdo vinculada a inflacdo.
Embora a medida ndo tenha determinado uma redug¢do nominal
de todas as despesas sociais, sua légica restringiu a capacidade de
expansdo real do gasto publico e, consequentemente, o espago
fiscal disponivel para a ampliacdo das politicas sociais (Brasil,
2016; Behring; Boschetti, 2009). No campo da Seguranga
Alimentar e Nutricional, estudos identificam, a partir de 2016,
uma redugdo dos recursos destinados a agenda de SAN e um
processo de desestruturacdo de politicas e programas voltados a
garantia do direito a alimentagdao (Pereira et al., 2024). Dessa
forma, a austeridade deve ser compreendida ndo apenas como
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uma escolha de politica fiscal, mas como uma orientagcdo que
interfere nas condi¢Ges materiais de implementacdo e expansao
das politicas publicas de protecdo social.

Esse processo ocorreu em um contexto de agravamento
das vulnerabilidades sociais e foi posteriormente atravessado
pela pandemia de COVID-19. A crise sanitaria ndo produziu
isoladamente a inseguranca alimentar, mas aprofundou
desigualdades relacionadas a renda, ao trabalho e ao acesso as
politicas publicas. Os dados do Il VIGISAN evidenciam a gravidade
desse cenario, indicando o aumento da inseguranca alimentar no
pais durante o periodo pandémico e sua distribuicdo desigual
entre diferentes grupos sociais (PENSSAN, 2022). Assim, a relagdo
entre austeridade e fome ndo deve ser compreendida de forma
linear ou monocausal: a restricio da capacidade estatal de
financiamento das politicas sociais se articulou a uma conjuntura
de crise econbmica e sanitaria, contribuindo para ampliar
condicbes de vulnerabilidade que ja estavam socialmente
constituidas.

A dimensdo racial desse processo é fundamental para
compreender a distribuicdo desigual dos efeitos da crise
alimentar. A populagdo negra encontra-se historicamente mais
exposta a precarizagao do trabalho, a desigualdade de renda e a
outras formas de desprotecdo social, o que produz condi¢oes
diferenciadas de enfrentamento das crises econdmicas e
sanitarias (Almeida, 2019). Os levantamentos da Rede PENSSAN
demonstram a maior prevaléncia de insegurancga alimentar entre
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domicilios chefiados por pessoas negras, evidenciando que os
efeitos da crise alimentar ndo foram distribuidos de maneira
homogénea (PENSSAN, 2021; PENSSAN, 2022). Essa desigualdade
pode ser compreendida a luz da formacdo do capitalismo
brasileiro, marcada pela articulacdo entre relagdes capitalistas,
herancas coloniais e escravistas e formas persistentes de
desigualdade racial (Fernandes, 2005). Desse modo, raga ndo
constitui apenas uma dimensdo adicional da inseguranca
alimentar, mas uma mediacdo histérica que participa da forma
como os efeitos das crises econdmicas, sociais e sanitarias sdo
distribuidos na sociedade.

Nesse contexto, a relagao entre agronegdcio e SAN precisa
ser compreendida em articulagdo com as transformacdes na
atuacdo estatal e com a estrutura do sistema alimentar brasileiro.
A expansdo do agronegécio, baseada na producio de
commodities, na concentra¢cdo fundidria e na integracdo aos
mercados internacionais, ocorre simultaneamente a disputa por
prioridades, recursos e sentidos das politicas publicas de
alimentacdo (Delgado, 2012). Assim, a intensificacdao da fome no
periodo analisado ndo pode ser atribuida isoladamente a
austeridade, a pandemia ou ao agronegdcio. O que a andlise
permite evidenciar é a articulacdo entre essas dimensdes: as
restricGes impostas a capacidade de financiamento das politicas
sociais, a persisténcia de desigualdades estruturais, os efeitos da
crise sanitdria e a organizagdo do sistema agroalimentar
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compdem um conjunto de determinagdes que condicionam a
efetivacdo do Direito Humano a Alimentac¢do Adequada.

5. Conclusao

Este artigo teve como objetivo analisar, a partir da
literatura critica, as relagdes entre o avango do agronegdcio, a
atuacdo do Estado e as disputas na sociedade civil na configuragado
da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil,
considerando as relagGes de classe, raga e género. A revisdo
bibliografica realizada permitiu compreender que a realizagao do
Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) ndo depende
exclusivamente da disponibilidade de alimentos, mas esta
relacionada as condicGes econOmicas, politicas e sociais que
estruturam sua producdo, distribuicdo e acesso.

A analise demonstrou que a expansao do agronegdcio estd
articulada a um modelo de desenvolvimento marcado pela
producdo de commodities, pela concentracdo fundiaria, pela
participagao do capital financeiro e pela integracao aos mercados
internacionais. Embora esse modelo tenha relevancia econdmica
e contribua para a produc¢do agropecuaria nacional, sua expansao
ndo se traduz automaticamente em ampliagdo do acesso da
populacdo a uma alimentacdo adequada e saudavel. A literatura
analisada evidencia, portanto, a existéncia de contradi¢des entre
a elevada capacidade produtiva do pais, a orientacdo
agroexportadora e a realizagdo do DHAA, especialmente quando
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consideradas as condi¢es de distribuicdo e acesso aos alimentos
(Delgado, 2012; Belik, 2003; Costa, 2016).

A perspectiva gramsciana de Estado ampliado contribuiu
para compreender que essas contradicdes ndo se restringem a
dimensdo econ6mica. A relacdo entre Estado, sociedade civil e
agronegoécio envolve disputas em torno de projetos de
desenvolvimento, prioridades de politicas publicas e formas de
organizagao do sistema alimentar. Nesse sentido, as politicas de
SAN constituem um campo de disputas no qual diferentes sujeitos
sociais participam da definicdo de prioridades, recursos e
concepcOes sobre producdo, alimentacdo e direitos sociais
(Gramsci, 2000; Coutinho, 1992; Acanda, 2006).

A andlise das desigualdades sociais demonstrou, ainda,
que os efeitos da insegurancga alimentar sao distribuidos de forma
desigual. As relagbes de classe, raca e género constituem
mediacbes importantes para compreender as diferentes
condicGes de acesso a renda, ao trabalho, as politicas publicas e
aos alimentos. No caso da populagdao negra, os dados da Rede
PENSSAN e a literatura sobre racismo estrutural evidenciam a
persisténcia de desigualdades raciais na ocorréncia da
inseguranga alimentar, indicando que a realizagdo do DHAA é
atravessada por processos historicos de desigualdade social e
racial (PENSSAN, 2021; PENSSAN, 2022; PENSSAN, 2023; Almeida,
2019; Carneiro, 2019).

A discussdo sobre o periodo de 2016 a 2023 permitiu situar
essas desigualdades em um contexto de mudangas na orientagao
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das politicas econdmicas e sociais, marcado pela austeridade
fiscal, pela restricdo da capacidade de expansdo do financiamento
das politicas sociais e, posteriormente, pelos efeitos da pandemia
de COVID-19. A analise ndo permite estabelecer uma relacdo
causal simples entre austeridade, pandemia e fome. O que se
evidencia é a articulacdo entre essas dimensdes e condi¢Oes
sociais preexistentes, que contribuiram para ampliar as
vulnerabilidades alimentares em um contexto marcado por
desigualdades estruturais. Nesse processo, a organiza¢ao do
sistema agroalimentar e a atuagao estatal constituem dimensdes
relevantes para compreender os limites existentes a efetivacao
do DHAA.

Dessa forma, a revisdo bibliografica realizada indica que a
SAN deve ser compreendida como uma questao
simultaneamente econOmica, politica e social, atravessada por
relacgbes de poder e disputas entre diferentes projetos
societarios. A analise do agronegdcio, da atuagao estatal e das
desigualdades de classe, raga e género permite evidenciar que a
garantia do DHAA ndo pode ser reduzida a capacidade produtiva
do pais, uma vez que depende também das condi¢Ges de acesso,
distribuicdo, protecdo social e formulacdo das politicas publicas.
Assim, os resultados alcancados reforcam a necessidade de
compreender a SAN no interior das relagGes sociais e politicas que
estruturam o sistema alimentar brasileiro.
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