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INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo discutir as origens intelectuais e
politicas da concepc¢ao de politica social que se tomou dominante nos anos 30
na sociedade brasileira, ressaltando-lhes o0s limites em relacdo a
universalizacdo de direitos. Entende-se que alguns pontos, visbes e
concepcdes presentes em nossa cultura politica do inicio do século XX, que se
desdobraram no modelo de protecdo social elaborado apds a Revolucéo de 30,
estdo relacionados com a problematica do sistema atual e sdo criticados até
hoje. Parte-se, portanto, da percepcao de que a estruturacdo da politica social
no Brasil foi influenciada pela nossa cultura politica e que, malgrado o processo
de redemocratizacao vivido pela sociedade brasileira a partir dos anos 80 e a
universalizacdo dos direitos sociais contemplados na Constituicdo de 88, as
mudancas verificadas no caso brasileiro ainda reproduzem as estruturas
tradicionais do pais, marcadas pelo autoritarismo e pelo elitismo. Estes
elementos comparecem nas decisdes relativas a escolha dos grupos a serem
mais penalizados pelas reformas de viés neoliberal adotadas pelo Estado
brasileiro, 0os quais restringem os direitos sociais e passam a implementar
politicas sociais focalizadas. seletivas e segmentadas.

Inicialmente destacam-se alguns elementos de nossa cultura politica
presentes na politica social, e, em seguida, recuperam-se autores classicos
gue discutem nossa formacéao social, sendo elegidos alguns conceitos que nos
permitem entender as raizes historicas das praticas do aparelho do Estado e
suas relacbes com os atores sociais que influenciaram a formulacdo de nossa
politica social. Finalmente, sdo tecidas algumas consideracfes a titulo de
concluséo.
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Espera-se que nossa reflexdo, realizada a partir de uma analise
histérica, possa fornecer elementos que possibilitem vislumbrar alternativas
para pensar de maneira mais profunda o futuro com vistas a redesenhar um
outro tipo de Estado de Bem-Estar Social® que reabilite a cidadania.

CULTURA POLITICA E O MODELO DE PROTECAO SOCIAL NO BRASIL

A Revolucéo de 1930 tem sido considerada consensualmente um
marco na trajetéria histérica da nossa politica social. Sem nos contrapor a essa
posicdo - referendada pelos nossos melhores cientistas sociais® - pretende-se
destacar os elementos da cultura politica brasileira que impregnaram nosso
modelo de protecéo social. Esses elementos se revelam no que diz respeito a
um padrdao de intervencdo do Estado na area social, as condicbes e
modalidades em que ele é pensado como oOrgao vital de elaboracdo e
execucdo da politica social e aos complexos mecanismos de incluséo e
excluséo tecidos em torno dele.

Assim, nosso modelo de protecdo social tem sido questionado por
uma série de tracos que o configura como paternalista, clientelista, excluindo a
participacdo da populacdo nos processos de tomada de decisdo, os quais
restringem, na pratica, os direitos de cidadania.

Essa restricdo se expressa no modelo de protecédo social delineado
em 1930, através da concepcao de cidadania presente nas medidas sociais
pouco inclusivas, contidas na politica social getulista. Essa contempla “todos os
membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupacgobes definidas por lei”, configurando o que SANTOS (1987, p. 68),
denomina de cidadania regulada.

Nesse contexto, o Estado, que deveria ser o guardido da esfera
publica* coloca-se, formalmente, na posicdo de benfeitor, ao mesmo tempo em
gue se deixa permear, de forma muito desigual, por interesses particularistas. A
citacdo abaixo resume bem essa evolucao e, ainda que longa, merece registro.

% A literatura aponta um extenso debate em torno da existéncia de um Estado de Bem-Estar no
Brasil. Segundo Oliveira (1984), “O Estado do Bem Estar soa no Brasil como um palavrdo. Na
verdade isso aqui mais se parece com o Estado do Mal-Estar do que qualquer coisa parecida
com o Estado do Bem- Estar” p.11.

® Entre os autores que demarcam este periodo estdo SANTOS, W.G. — “Génese e Apocalipse:
Elementos para uma Teoria da crise Institucional Latino-Americana”. p. 110-118 e DRAIBE. S.
& AURELIANO, L. — “A Especificidade do Welfare State Brasileiro”. p.86-77.

* Sobre a relacio Welfare State e esfera publica ver VIANNA. Maria Lucia Teixeira Werneck.
“Nem Leviatd Nem Moinho Diabdlico: Notas para Pensar a Crise (e as perspectivas, sobretudo)
da Politica Social”. Rio de Janeiro. UFRJ/IEI, 1990; VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck.
“Beneficios Privados, Vicios Publicos: Consideracdes sobre o Liberalismo a Brasileira”. Rio de
Janeiro. UFRJ/IEI. 1991.



A politica social brasileira, no periodo anterior ao regime militar
continha urna série de vicios oriundos de uma pratica elitista e
populista de intervencdo estatal Trata-se de um padrdo de inclusao
seletiva de grupos sociais estratégicos e mobilizados, caracterizado
pela predominancia dos mecanismos de cooptacdo. A incorporacao
social e politica das classes desprivilegiadas se fazia através do
Estado (...)

A integracdo populista pode, também, favorecer a privatizacdo das
politicas sociais, mas nao é essa sua principal caracteristica. O que
a distingue é esse misto de concessdo e coercdo, satisfacdo e
controle, integracdo e manipulacgéo (...)

O regime militar ndo rompeu com essa visédo do direito social como
privilégio (...) A integragdo seletiva, politica e social, sucederam-se a
exclusdo em principio e a reintegracdo burocratizada.. Esse novo
padrdo caracteriza-se pela auséncia quase total de “pressbes de
baixo”, pela absoluta centralizagdo decisoria, pela fragmentacdo do
aparelho de Estado em inUmeros segmentos com forte autonomia e
por urna acentuada tendéncia a privatizagdo das politicas
(ABRANCHES, 1986, p. 52).

Historicamente, o poder centraliza-se neste tipo de Estado,
facilitando a cooptacao e a corrup¢cao no que diz respeito aos beneficios sociais
a serem oferecidos a populacdo. Hoje, grande parte da populacdo brasileira
vive a margem do Estado de Bem-Estar social (se é que assim pode ser
denominado), instituido pela Constituicdo de 1988, apesar de ja terem sido
assegurados os direitos sociais em nivel legal. Nossa carta constitucional
elaborada na contramdo do neoliberalismo tem sido sistematicamente
descumprida.

Na conjuntura atual, a partir da orientacado neoliberal adotada pelo
Estado, os espacos de participacdo democratica tendem a ser reduzidos e séo
permeados por um forte viés autoritario. A Reforma do Estado implementada a
partir dos anos 90 caminha no sentido da desregulamentacdo da economia e
de diminuicdo do seu papel interventor, incidindo diretamente na reducdo dos
direitos sociais e trabalhistas, além de apontar para a constru¢do de politicas
sociais publicas seletivas, focalizadas e ainda mais segmentadas. O Programa
Comunidade Solidaria, por exemplo, coloca-se como a expressdo da
fragmentacdo da politica assistencial, contrapondo-se aos preceitos de
ampliacdo dos direitos sociais e ao principio da universalizacdo que marcaram
a Constituicdo de 1988 e a LOAS (Lei Organica da Assisténcia Social).
Caracterizado por acbes seletivas e focalizadas, representa um retorno a
antigas praticas assistencialistas e patrimoniais que desconsideram a



participacdo popular’ (SILVA e SILVA et al. 2001). Nesse contexto, o traco
paternalista de nossa politica social, conforme adverte BEHRING (1998), é
reforcado, ja que esta ndo se coloca como direito social. Dai as tendéncias de
desresponsabilizacdo e desfinanciamento da protecéo social pelo Estado cada
vez mais privatizado na medida em que vai colocar-se como “minimo para os
trabalhadores e maximo para o capital” (NETTO, 1993).

O paternalismo, o clientelismo®, a falta de participacdo da populacao,
a corrupc¢ao e a cooptacao, ja apontados, sdo manifestacdes da privatizacao do
Estado por setores das classes dominantes. Esta perversa utilizacdo do Estado
encontra apoio em representacdes ao nivel das ideias, quase seculares, que
precisam ser exaustivamente discutidas para que possam ser superadas.

De fato, nossa politica social, na medida em que, concebida pelas
elites politicas do pais, for manipulada ao sabor de seus interesses politicos e
econdmicos, ha de ser simultaneamente explorada como mecanismo de
viabilizacao de direitos e de obtencédo de privilégios desde o seu processo de
formulag&o. Assim, a politica social ndo se constituiu, inicialmente, nem como
relacdo contratual entre partes “iguais”’ nem como contrapartida dos direitos de
cidadania, pois a inclusividade das medidas propostas era restrita a
determinados grupos da sociedade® . Isto demonstra, a nosso ver, o quanto o
Estado se mostrou incapaz de incorporar generalizadamente os interesses da
populacéo e, pois, 0 quanto tem-se mantido privado, oligarquizado, apropriado
privilegiadamente tanto por fragcbes da classe dominante, como fracdes da
classe trabalhadora, “feudalizada”. Enfim, mesmo quando se trata da
realizacao da politica social.

ABRANCHES (1986), ao discutir as singularidades do modelo latino-
americano do Welfare State, oferece alguns elementos importantes para o
entendimento dessa questdo. O autor parte do pressuposto de que a
participacdo politica das classes trabalhadoras na Ameérica Latina se

> O conselho de notaveis - o conselho Nacional da comunidade Solidaria - composto por
indicacé@o pessoal do presidente da Republica, cuja escolha, na maioria dos casos, recai sobre
pessoas, que ndo participam do cotidiano dos segmentos mais pobres da populacdo, substitui
a representacdo das diferentes forcas sociais, conforme (SILVA F SILVA et all. 200 p. 86).

® Sobre a problematica do clientelismo na politica social, ver VIANNA, Maria Llcia Werneck. ‘A
Magquina de Fazer Politica’. Revista Presenga, n 11. jan 88, Rio de Janeiro.

7 O que teria acontecido no inicio do século em varios paises europeus quando seguros sociais
obrigatorios séo instituidos. Ver FLORA, P. & HEIDENHEIMER. A. The development of Welfare
State in Europe and America. London. Transaction Books, 1982.

# Estamos considerando como inicio das politicas sociais no Brasil 0 momento que a literatura
pertinente consagrou, ou seja: 0 periodo pés 30 em que a legislacdo social € produzida.
Contudo, o argumento se aplica perfeitamente as medidas anteriores, como a Lei de Acidentes
de Trabalho de 1919 e a Lei El6i Chaves, que criou as CAPs (Caixas de Aposentadorias e
Pensdes) para os ferroviarios em 1923, numa clara “avant-premiére’ do que seria o sistema
previdenciario montado depois de Vargas. Sobre o ponto, o trabalho classico é o de SANTOS.
W. G. Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro. Campus. 1979.



institucionalizou em contextos de regimes mais ou menos autoritarios, onde se
observa a repressao as demandas e praticas dc cooptacao politica. Cooptacéo,
no trabalho de Abranches, € um conceito central que permite entender as
relagcbes que se estabelecem entre o Estado e as classes subalternas na
América Latina e, especialmente, a forma de incorporacdo controlada e nao
autbnoma das classes trabalhadoras ao sistema econdmico, cuja
modernizagdo é marcada pela excludéncia social e pelo elitismo politico. Nesse
contexto, as politicas sociais séo instituidas de cima para baixo, consolidadas
via de regra em regimes ditatoriais, instrumentalizadas para incorporar
seletivamente a classe trabalhadora a ordem capitalista. Assim, prescinde-se
de uma estrutura partidaria para viabilizar a participacdo politica, o que foi
indispensavel em todos os processos de integracao conhecidos.

Para ABRANCHES (1986) a politica social que deriva da cooptacéo
faz parte do processo de modernizacdo conservadora que se realiza via
privatizacdo da logica estatal. Ao demonstrar as particularidades do sistema
latino americano, esse autor aponta o0s problemas que decorrem de uma
politica social que se estabelece sem a constituicdo prévia de uma esfera
publica inclusiva, separada do mundo privado, que garanta a primazia de
regras universais sobre o particularismo do poder oligarquico ou das fracdes da
classe dominante.

O estudo de ABRANCHES (1986) € ainda fundamental para
perceber-se como se relacionam alguns elementos da nossa cultura politica,
tais como o autoritarismo e o elitismo historicamente presentes nas relagcdes de
cooptacdo que caracterizaram a institucionalizacdo da politica social no Brasil.
Desse modo, aponta a relevancia de investigacbes sobre as origens
intelectuais e politicas de uma concepcdo que se tornou dominante,
justificando, assim, o propésito do presente trabalho. O desvendamento que se
propde a fazer das ideias que permearam a concepc¢ao de politica social, que
se forjada na Velha Republica, tem a ver exatamente com esse entendimento,
gual seja: o de que fortes elementos daquela cultura politica possuem raizes
antigas e profundas. Vale dizer, a despeito da ruptura representada pela
revolucdo dc 1930 e do projeto entdo vencedor em termos de politica social ter
se apresentado como inovacéo institucional, muitos de seus tracos resultaram
de concepcdes formuladas anteriormente. No pensamento politico, nos
primeiros anos da Republica, vamos encontrar, sem duvida, alguns
fundamentos da cultura politica que contaminou a modernizacdo conservadora
e que podem, ao menos em parte, ser responsabilizados pela singularidade do
modelo de protecao social no Brasil.

ESTADO E CULTURA POLITICA NO BRASIL



Os elementos da cultura politica brasileira que comparecem cm
nossa politica social, acima apontados, sdo gestados no interior de um Estado
de natureza patrimonialista (FAORO, 1996). No sistema patrimonial, segundo
WEBER (1979), variante da dominagdo tradicional, a caracteristica mais
importante € a apropriacdo do poder, pelo senhor, como patrimbénio pessoal,
sendo o poder politico exercido ndo como instancia publica, mas como parte do
patriménio pessoal do detentor do poder. Dessa forma, o monopélio privado do
mando, presente no sistema patrimonial no caso brasileiro, é originario do
dominio territorial rural colonial, tendo atravessado o Império e se cristalizado
com o coronelismo que marcou a Primeira Republica, subsistindo como
arquétipo da politica contemporénea, através das préticas clientelistas e de
patronagem®.

O coronelismo € uma forma de dominacdo que se realiza
basicamente através da opressaol/violéncia aliada a favores e beneficios.
NUNES LEAL (1975) concebe o coronelismo como um sistema ou estrutura
pelas quais as relacdes de poder se desenvolviam na Primeira Republica, a
partir do Municipio. O cerne do seu conceito esta no compromisso que resulta
num sistema de reciprocidade em que de um lado estdo os chefes municipais e
0S coronéis com seus currais eleitorais e, de outro, o Estado que dispde do
erario, dos empregos e favores e da forca da policia. Para o autor esse sistema
comecou a entrar em desagregacao a partir da urbanizacéo, da industrializacao
que fez com que as atividades urbanas predominassem sobre as rurais.*

BOISSEVAIN (1977) relaciona a emergéncia da patronagem a
fragilidade e penetracdo do moderno Estado-Nacdo. O mediador representa
uma forma de relacionamento entre comunidade/nacdo caracteristica das
primeiras fases do desenvolvimento do Estado-Nacdo, forma esta que
normalmente desaparece a medida que o processo de interpenetracdo da
sociedade avanca. Assim, a patronagem apresenta-se de forma variada em
diferentes sociedades com mecanismos internos e formas que sdo modificadas
historicamente.

No contexto do Estado patrimonial a prerrogativa do mando é
legitimada por caracteristicas de ordem particular e pessoal. Na organizacéo
patrimonial a orientacdo se realiza de cima para baixo, de forma que a politica
submete e define a conduta da sociedade. A forma de dominacéo patrimonial

? Victor Nunes Leal no artigo “Coronelismo e o Coronelismo de cada um” Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro. vol. 23. No. 1, 1980, admite que ao tempo que escreveu o classico
“Coronelismo, Enxada e voto” “ndo se supunha que este sistema pudesse resistir tdo
tenazmente aos fatores sociais que o vém solapando desde o fim da Primeira Republica” p 11.
1% Elisa Reis (1988) tomando como referéncia o classico de Nunes Leal no estudo que realiza
sobre mudanca e continuidade na politica rural brasileira afirma que a burocracia estatal dos
programas de governo substitui 0os antigos coronéis nas regionais por ela estudadas.



materializada pelo monopdlio privado do mando exige, de um lado, um
provedor forte que tem o poder de proteger, conceder favores e amparar e, de
outro lado, uma populagcdo que se submete a essa relacdo em troca de
beneficios e concessbes atribuidas arbitrariamente. Portanto trata-se de uma
relacdo assimétrica entre uma pessoa (patrao) que prové diretamente protecao
e assisténcia ou influencia quem pode prover esses servicos para pessoas
(clientes) que dependem dele para garantir tal assisténcia (BOISSEVAIN.
1977). Os clientes em retomo oferecem lealdade e apoio quando requisitados.

BOISSEVAIN (1977) ao estudar o fenébmeno do clientelismo destaca
trés modalidades: patrao/cliente, patrdo-mediador/cliente e mediador
organizacional/cliente. A primeira modalidade, configurada como diédica,
realiza-se sem intermediac&o e se caracteriza por ser uma relacéo de lealdade,
duradoura, pessoal e moral. A segunda modalidade consiste numa relacéo de
dependéncia em que o patrdo-mediador usa sua influéncia para facilitar o
acesso a bens e servicos numa estrutura governamental cada vez mais
complexa. Nesta modalidade a relacdo nao é exclusiva, uma vez que o cliente
busca varios mediadores-patrdes para intervir a seu favor em suas diferentes
necessidades. Em contrapartida, o cliente fica propenso a barganhar seu voto e
a prestar pequenos servicos. Mas porque a relacdo € instavel e pragmatica
apresenta pouco conteudo moral. A terceira modalidade € a relacdo entre uma
pessoa e seu parlamentar ou o representante do sindicato, por exemplo. O
mediador organizacional e o cliente s&o membros do mesmo grupo e por isto
compartilham uma lealdade grupal e uma expectativa de suporte matuo. Ha
uma certa formalizacdo no sentido de que a relacdo se da num contexto de
direitos e deveres. O mediador organizacional representa os interesses de seu
cliente/companheiro perante os administradores publicos. Ele o faz ndo como
um amigo, mas sobretudo como um representante. Se porventura ndo obtiver
sucesso, 0 mediador organizacional pode mobilizar forcas e pressionar 0s
administradores publicos através de partidos politicos ou sindicatos. O
mediador organizacional ndo necessita manter relacbes com tais
administradores publicos da mesma natureza que o mediador-patrdo. De fato,
a mediacao organizacional tem se tornado a mais predominante modalidade de
relacdo com autoridades governamentais, expressa no moderno clientelismo
urbano.

Na tipologia de clientelismo acima descrita observa-se uma
crescente complexidade na relacdo, na medida em que apresenta urna
evolucdo do plano pessoal para o0 representativo, acompanhando o
desenvolvimento de formacdes sociais especificas.

Deve-se registrar que além de clientelismo a modalidade de relacdo
mediador organizacional/cliente expressa um viés de corporativismo, advindo
do conjunto de interesses compartilhados pelos membros de determinadas
organizagdes ou grupos.



A relacdo clientelista choca-se com os principios universalistas em
que se baseia o exercicio da cidadania, regulada em funcdo de uma hierarquia
de prestigio e poder. O impacto desse tipo de participacdo somente reforca os
principios de desigualdade presentes na ordem social. Baseando-se na tatica
de cooptacdo de liderancas a maquina politica desencadeia efeitos inibidores
da acdo coletiva organizada. Esta pratica destorcida de participacédo politica é
permeada por relacBes pessoais de lealdade a um determinado politico e ndo
por sentimentos comuns de identidade pessoal. Desta forma, criam-se
condicdes pouco propicias a formacao de grupos de interesse organizados de
forma autbnoma.

As praticas clientelistas que reforcam o paternalismo do Estado e
barram o caminho para a democracia estdo presentes em nossa cultura politica
e sao reproduzidas em nosso modelo de protecdo social. Nessa cultura o
problema da democratizacdo nao é relevante, o que acarreta a postulacao do
enfrentamento da questdo social por vias autoritarias. Ao ndo se refutar a
natureza privada do Estado, como arena privilegiada de alguns grupos, se
inviabiliza a pratica democratica, condenando- se eventuais propostas de
mudancgas ao reiteramento deste circulo vicioso. Pois, segundo O’'DONNELL
(1987), em urna democracia € necessario haver urna nitida distincdo entre o
gue € publico e o que é privado para orientar, de um lado, a pratica dos
governantes e, do outro, a cobranca da populacéo. A falta desta distin¢céo leva
ao arbitrio, a corrupc¢ao, ao paternalismo, ao empreguismo e ao clientelismo.

A configuracao tipicamente patrimonial do Estado brasileiro, onde a
separacao nitida entre o publico e o privado nunca chegou a se constituir, na
consciéncia popular, como distincdo de direitos relativos a pessoa, ao cidadao
faz parte da heranca politica portuguesa.

Essa tradicdo patrimonial de mando pessoal esta estreitamente
relacionada com a politica do favor e as massas pobres, tradicional- mente
privadas do usufruto de seus direitos, integram-se completamente a esta
politica: seu acesso a qualquer tipo de protecao social passa, via de regra, pelo
viés do favorecimento.

SCHWARZ (1973) identificou esse favor como um mecanismo
presente nas relacfes sociais de producdo e nas relacdes sociais em geral,
desde o periodo agro-exportador no Brasil, quando se destacavam como
principais classes sociais os latifundiarios, os foreiros e os escravos. O favor
era um mecanismo que regulava as relaces entre foreiros e latifundiarios. O
foreiro por ndo ser proprietario nem escravo, dependia do favor direto ou
indireto do latifundiario para ter acesso a vida social. O favor, também
conhecido como “jeitinho”, vai orientar o relacionamento entre essas duas
classes sociais. Posteriormente, o favor se universalizou em nossa sociedade e
tornou-se parte da cultura nacional, talvez porque a dominagao neste caso seja



mais dissimulada do que na relacdo escravista (a outra relagédo da Colonia). A
violéncia, que sempre reinou na esfera da producéo, se reproduz de forma
simbolica atraves do favor. Em termos politicos, fazer uso do favor implica na
aceitacao, por parte da populacdo, de que nédo possui direitos, implica em
delegar poder, em ndo exercer seu proprio poder.

O favor € um elemento constitutivo das relacbes de poder na
sociedade brasileira que reforca a privatizacdo do Estado. Despolitizando a
sociedade civil, retira dela - sobretudo de seus setores subalternos - a
capacidade de vocalizar interesses, reiterando hierarquias e legitimando a
apropriacdo do espaco publico por grupos privilegiados. “A politica do favor,
base e fundamento do Estado brasileiro, ndo permite nem comporta a distingao
entre o publico e o privado”. (MARTINS, 1994:20)

A realidade brasileira que compreende, de um lado, o poder
concentrado nas maos das elites politicas nos grandes centros urbanos e do
coronelismo e oligarquias regionais no meio rural, e, do outro lado, urna
populacdo desprovida de poder e cujos direitos ndo sdo assegurados,
condiciona historicamente a natureza do Estado brasileiro repercutindo
diretamente na politica social.

Malgrado os esforcos verificados na Constituicdo de 1988, a partir
das lutas empreendidas pelas classes dominadas no sentido de democratizar o
poder politico através de mecanismos corno a descentralizacdo, o poder, que
permanece centralizado no Estado e capturado historicamente pelas elites
politicas, coronéis e oligarquias regionais, encontra-se distante da populacéo,
separado da sociedade civil, restrito apenas a uma sociedade politica limitada.
Na auséncia de mecanismos de participacdo ampliada, as demandas da
populacédo, quando atendidas, o sdo de forma paternalista, isto €, o que deveria
se objeto de negociacdo, passa a ser oferecido por intermédio do favor.
Paternalismo e clientelismo aparecem como modelo efetivo de aproximacao
entre Estado e sociedade civil.

Considerado pelos grupos dominantes como extensdo do seu
dominio privado, o Estado, no Brasil. ndo se constituiu como esfera publica
inclusiva e ndo conheceu regras formais que pudessem ser aplicadas
igualmente a todos os interesses em disputa. Neste sentido, “a sociedade esta
dominada pelo Estado e foi transformada em instrumento do Estado. E Estado
baseado em relacdes politicas extremamente atrasadas, como as do
clientelismo e da dominacéo tradicional de base patrimonial, do oligarquismo”
(MARTINS, 1994, p. 13).

Os indicios de que se fazia necessaria uma acao estatal de novo
tipo voltada para a questdo social no Brasil apareciam na Primeira Republica
no contexto de uma sociedade ndo democréatica, que se utilizava do Estado de
maneira arbitraria, paternalista e clientelista, de forma, em suma, privada.



Nesse contexto, a questdo social se impunha sem que a questdo democratica

estivesse resolvida, Esse é um dos fatores relevantes na configuracdo da
nossa politica social.

E importante ressaltar, no entanto, que, por conta do processo de
industrializagcdo que se realizou principalmente no Rio de Janeiro e em S&o
Paulo, ainda na Primeira Republica, observou-se uma outra dindmica politica
que procurou reformular essa situacdo, organizada a partir do conflito
capital/trabalho. Nessa dinamica do setor urbano industrial brasileiro, a
participacdo e a organizacdo da classe operaria se ampliaram, bem como
foram gestadas novas entidades coletivas. Foi nessa dinamica que se
formaram os partidos operarios.

Assim, os espacos de participacdo politica foram se ampliando com
a expansdo econbmica verificada, sobretudo, com o rapido crescimento
industrial verificado a partir da Primeira Republica. Nos diferentes processos de
democratizagdo vivenciados pela sociedade Dbrasileira colocam-se
possibilidades para a formulacdo de uma politica social mais inclusiva, regidas
pelos principios universais dos direitos e da cidadania. A carta constitucional de
88 revela a preocupacdo com a formalizacdo de espacos publico na
perspectiva de democratizacdo do pais. Esses espacos tém como desafio a
superacao de elementos autoritarios que permanecem na nossa cultura politica
agora reeditados no projeto neoliberal no Brasil que desconsidera direitos
conquistados e esvazia as media¢cdes democraticas construidas.

CONSIDERACOES FINAIS

O padrdao de intervencdo estatal expresso na cultura politica
brasileira marcou o modelo de protecdo social, caracterizado pelo
autoritarismo, estabelecido em 1930 sem a participacdo popular em um
contexto ditatorial. Nesse modelo, 0s grupos sociais estratégicos sao
incorporados de forma controlada pelo Estado que, através de medidas sociais,
tenta garantir o apoio desses segmentos.

O paternalismo autoritario presente na nossa cultura politica sai
vitorioso no momento da configuracdo da politica social no inicio do século:
isso se revela nas medidas de carater social pouco inclusivas implementadas
pelo Estado getulista de forma antidemocratica.

A despeito dos processos de democratizacdo, verificados na
sociedade brasileira ao longo do século XX, e que culminaram na
universalizacdo de direitos consagrados na Constituicdo de 1988, constata-se
de forma recorrente um comportamento ndo democratico das elites politicas



gue continuam seguindo estratégias patrimonialistas, sobretudo no que diz
respeito a nossa politica social.

A grande dificuldade na construgcdo de praticas democréticas
encontra-se no fato de que elas esbarram nessa cultura politica autoritaria.
Para AVRITZER (1995), a persisténcia de uma cultura politica que se mantém
ao longo dos anos sugere a democratizagdo como um processo mais longo de
transformacéo da cultura politica e das relacdes Estado/sociedade. Esse autor
entende que o problema da democracia ndo se reduz somente a questdo do
funcionamento adequado das instituicbes politicas, mas se relaciona também
as praticas do aparelho do Estado e as suas relagbes com os atores sociais.

Em uma sociedade que manifesta no plano politico relacdes politicas
atrasadas calcadas no favor e no privilégio, na arbitrariedade, que caracterizam
a histéria de nossa formacdo social a concepcdo de cidadania, €
necessariamente precaria.

A heranca paternalista autoritaria permanece até os dias de hoje. O
clientelismo, o paternalismo, a falta de participacdo da populacdo continuam
sendo apontados, por ABRANCHES (1986) e outros estudiosos do assunto,
como caracteristicas do nosso modelo de protecéo social. E o debate continua
sem que se tenham dado passos efetivos no sentido de corrigir essas
distorcbes do nosso modelo de protecéo social.

Summary: This paper aims at discussing the intellectual
and political origins of the conception of social policy that
has become dominant in the thirties in the Brazilian
society, focusing on its limits towards the universalization
of rights.

Key Words - Social Policy, Political Culture, State.
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