
ALGUMAS REFLEXOES TEORICAS SOBRE 0

ESTADO, A SOCIEDADE, AS POLITICAS

PUBLICAS E SOCIAIS NO BRASIL

Antonio Ricardo de Souza*

RESUMO

A qu,estdo do Estado e das Politicas Publicas e Sociais no Brasil

sempre refletiu um determinado tipo de pratica politica com base em um. mode-

lo de desenvolvimento economico social exclu.dente. Assim, Perceber as rela^:oes
existences entre o Estado, as Politicas Publicas e a sociedade e condicao f inda-

mental no entendimento das Prcitieas de Politicas clientell.sta.c e hatrinEnniali.c-
tas tdo comuns em nossa sociedade.

O presente artigo e uma reflexao sintetica e geral de algumas conceituacoes basi-

cas a respeito do Estado, da Sociedade, das Politicas Publicas e Socials no Brasil. Enfatiza-

se que a revisao da literatura tem como base alguns textos de Max Weber, Norberto Bobbio,

Oscar Oszlak, Robert Dahl, Jorge Vianna Monteiro e Thomas Dye. Apresenta-se, tambem,

o de Marcos Antonio Coimbra sobre as tipologias existentes na literatura a respeito dos

modelos de protecao social que, segundo o autos; podem ser agrupadas de acordo com as

orientacoes normativas que compartilham, pois, em se tratando de tipologias axiologicas,
o seu elemento basico e caracteristicamente valorativo.

O Estado, como o principal formulador e implementador de politicas publicas, e

visto na literatura especializada como um fator ou uma variavel social e que, portanto,

passa a ser parte do processo de desenvolvimento economico-social. Consequentemente, a

existencia de urn instrumento controlador e interventor na economia e na sociedade passa

a ser necessaria, pois neste sentido e que o Estado proporciona as condi46es mininnas de
vida aos cidadaos.

Segundo Lima Junior e Santos (1976), a analise de politicas publicas, apesar de

recente, e uma area de pesquisa que esta crescendo consideravelmente nas ciencias socials

coin resultados e descobertas interessantes. Existem diversas abordagens que ter como

principal objetivo veriffcar a melhor forma de se conhecerem as decisoes tomadas e as suits

consegiiencias• Os autores afirinarn que possa parecer exagero, mas existe um corpo st lido
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de conhecimentos relacionados com os problemas que preocupam os analistas de politicas

publicas e que, apes cerca de duas decadas de pesquisa empfricas e discussoes teoricas, ja se

conseguiu polo menos relacionar as questoes que exigem respostas, ou pelo menos tentativas.

Quanto as politicas sociais ha uma vasta quantidade de bibliografia no mundo,
atualmente , mas que nao deve conduzir a suposicao de que tudo ja foi pesquisado, e nem
levar a tese de que podemos nos considerar dispensados de avancar nos estudos teoricos e

empiricos sobre as questoes das politicas sociais (Coimbra apub Abranches et alii, 1987).

L neste sentido que o prescntc artigo apresenta, de forma superficial alguma,
reflexoes sobre as principais variaveis que envolvem o processo de formulacao c implemen-

ta45o de politicas publicas e sociais, e algumas tipologias acerca dos modelos de protecao
social existentes na literatura especializada.

0 ESTADO , A SOCIEDADE E AS POLITICAS PIJPLICAC

0 Estado e entendido atraves de diversos modos ou concepcoes politicas e ideologicas,
seja como a representacao de uma conniidade, ou representando as vontades dos cidadaos.

Para BOBBIO (1987, p. 24-25),

"o primado do publico assumiu vdrias formas Segundo os vdrios

modos atraves dos quais se manifestou, sobretudo no ultimo seculo, a reacao

contra a concessao liberal do Estado e se configurou a derrota historica, embora

nao defanitiva, do Estado minimo. Ele se ficnda sobre a contrap"osicao do inte-

resse coletivo ao interesse individual [..] o primeiro do picblico significa o au-

mento da intervencao estatal na regulacao coativa dos comportamentos dos in-

dividuos e dos grupos infra-estruturais, ou seja, o caminho inverso ao da eman-

cipadao da sociedade civil em relacao ao Estado ".

Segundo OSZLAK (1982, p . 18), "a implementacao de politicas publicas tem silo
tradicionalmente considerada como a esfera propria da atividade da administracao publica
ou, mais precisamente , do Poder Executivo". Normalmente nos paises subdesenvolvidos, o
clientelismo e o patrimonialismo e parte da tradicao historica, cultural da sociedade . 0 Esta-
do constitui -se eni lider " legitimo" no processo de implementacao de politicas publicas.

Para WEBER (1982, p. 98-99),

"o L;staao e" now ielucuo de houtenc.s domini 1u'o iionlcn.,, ^crluSziu
mantida por meio da violencia legitinia (into e considerada legitima ). Para que
o Estado exista, os dominados devem obedecer cl autoridade alegada peloc de-
tentore.s do poclcr".

As rcla4oes cntre o Estado c a Socicclade dentro do processo do i111plcmenta4ao

de politicas publicas, na nraioria das vezes, representam a vontade daqueles grupos que

estao no poder. Para DAHL (1966: 88-89), este poder representa uma relacao entre os dois

sujeitos, dos quais urn impoe ao outro a propria vontade, que determina o seu coinporta-
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mento. Segundo o autos; "quando um agente controla o Estado, pode fazer valer suas

decisoes com a ajuda do Estado. E mass concretamente, pode empregar o monopolio clue c;

Estado tem sobre a coercao fisica a fim de tentar aquiescencia a sua politica". Em coil sequencia,

o controle do Estado proporciona recursos que podem ser empregados tanto para criar benefi-

cios quanto punicoes. Em suma, "o Estado e fonte peculiarmente importante de poder".

Segundo OSZLAK (1982, p.27-98),

"o aparato estatal ndo e, pois, o resultado de um processo racioual

de diferenciacdo estrutu,ral e es/5ecializafdofimcional e ndo pode, por is.so, ajils-

tar-se, em seu desenvolvimento, a urn esqu-ema planejado e coerente. Sua forma-

cao geralmente descreve melhor uma trajetoria e contraditoria no pal sao per-

cebidos sedimentos de diferentes estrategias e prograrnas de actin politica. Os

e.sforSos para materializar os projetos, iniciativas e prioridades dos ,egi,nes quo

se alteram no controle do Estado tendem a manifestar-se, dentro de seu aparato,

em mi ltiplas formas organizacionais e variadas modalidades de funcionamento

cuja cristalizacao e, em boa parte, produto das alternativas dos conflitos dirimi-
doc n.eccn nronn"

Para o autor, de acordo com o saber popular, as politicas publicas sao expressao Pura
e genuina do interesse geral da sociedade, porque sua legitimidade deriva de um processo
democratico, onde sao aplicados conhecimentos tecnicamente racionais para a solucao de pro-
blemas sociais. A implementacao dessas politicas, no entanto, tem lugar no ambito da burocra-

cia estatal que, Segundo OSZLAK (1982), e o reino da rotina, ineficiencia e da corlupcao.

Existern diferentes acepcoes que tem sido utilizadas para explicar o significado

de politica. Segundo PEREIRA JUNIOR (1977), essas acepcoes podem ser agrupadas em
cinco categorias:

1. Tudo que se relaciona com a vida coletiva das organizacoes socials. Esta acepcao,
segundo o auto!; reproduz o pensamento aristotelico;

2. Conjunto de meios para alcancar, conservar e exercer o poder. Neste sentido;
prevalece a conjuntura sobre a estrutura;

3. Arte de governar e realizar o bem publico. Aqui se introduz o elemento etico,
representado pelo Estadojusto;

4. Conhecimento dos fenomenos politicos a partir do Estado. Esta aceP4ao e repro,

sentada pelo esforco para alinhar a politica ao lado das Cicricias Social s;

5. E orientacao ou atitude de um governo em relacao a assuntos compreendidos

entre as funcoes do Estado. Esta acepcao contem a visao mais atual e c?inam!ca :.Ic,

politica que, para o actor, constitui-se na fase preparatoria e obrigatoria de too

o planejamento, representada pela definicao de diretrizes, mctas a alcan^ar, cis
entelas a atender e prioridades a estabelecer.

Segundo BOBBIO et al. (1986 ), o termo politica foi utilizado durante seculos
para designar principalmente obras dedicadas ao estudo daquela esfera da atividade huz-
tnana que se refere, de algum modo , as coisas do Estado . Atualmente, e usado !para indicaai
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a atividade oil o conjunto de diferentes atividades que, de alguma maneira, tem como
ternno de rcfercncia a polis, oil seja, o Estado.

Para MONTEIRO ( 1982, p.05-06 ), " dove-se notar que politica e algo diretamen-
te associado a observacao e ao monitoramento de eventos a recepcao e a emissao, ao pro-
cessamento e a analise de informacoes e a tomada de decisao ". E tima atividade de contro-
1e, independentemente da ocorrencia de producao ou consumo de bens e servicos.

Uin outgo aspecto que se destaca na literatura e o de que politica encerra algo
dcliberado ou proposital nas awes de seas implernentadores , e que sago demonstradas atra-
ves de programas para influenciar alguem ou alguma coisa.

UMA BREVE REFLEXAO SOBRE: 0 QUE E POLITICA PUBLICA?

VAISON (1973) apresenta que, nos estudos de politica, a expressao "politica publica"

normalmente designa as normas socialmente obrigatorias emanadas do governo legitimo de

uma sociedade, a qual considera que apenas o governo e capaz de legalmente atribuir valores,

o que dificilmente e posto em duvida pelos estudiosos e profissionais da area. 0 autor ainda

acrescenta que urn momento de refiexao evidericia que a politica nao e publica apenas porque
se origina de orgaos legislativos ou outros setores governamentais.

Precisamente e publica porque afeta o publico, ou aqueles cidadaos diretamente

interessados no foco especifico da respectiva politica. E publica, tambem, porque afeta,

mesmo involuntariamente, membros da sociedade que nao tiveram voz ativa na sua formu-

la4ao. Ainda para Vaison (1973), a determinacao de uma politica publica nao se restringe

ao seu formulador, uma entidade privada ou governamental, mas ao alcance que esta poli-
tica possa ter, ou seja, de influenciar o publico.

DYE (1987) em seu livro sobre politica, resume que a politica publica e tudo o que

os governos decidem fazer ou deixar de fazer. Para este autos, os livros, ensaios e discussoes

que trazem uma definicao "apropriada" de politica revelaram-se futeis e ate mesmo exaspe-

rados, e muitos ate desviam a atencao do estudo da propria politica publica. E alem disso,

mesmo as mais elaboradas definicoes de politica publica, depois de cuidadoso exame, pa-

recem dizer a mesma coisa. Por exemplo, o cientista politico EASTON (1953) define poli-

tica publica como alocacao de valores que tem como objetivo atingir "alocacao de valores".

Para este artigo, a definicao de politica publica passa a ser tudo aquilo que os

governos decidem fazes ou deixar de fazer. 0 objetivo desta colocacao e enfatizar nao

apenas as awes governamentais, mas tambem a ina4ao governamental, isto e, o que os

governos deciders nao fazer. 0 pressuposto e que tanto as awes governamentais quanto as

ina46es governamentais causam impactos e efeitos a toda a sociedade.

MODELOS DE ANALISES DE POLITICAS PUBLICAS

Coil o objetivo de esclarecer quaffs metodos podein ser usados nos estudos de

politicas publicas, DYE (1987, p.20) sugere oito modelos de analise de politicas publicas.
Para o actor, "o nnodelo c unta representacao simplificada de algum. aspecto do mioido real".

Scndo assim, apresentamos segilencialmente oito modelos de analise de
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politicas publicas:

1. Institucionalidade: politica Como produto institucional;
2. Processo: politica Como atividade politica;

3. Teoria de Grupos: politica Como preferencia de grupos;
4. Teoria da Elite: politica Como preferencia de elites;
5. Racionalismo: politica Como maior ganho social;

6. Incrementalismo: politica Como variacoes sobre o passado;

7. Teoria dos Jogos: politica Como escolha racional em situacoes competitivas;
8. Teoria Sistemica: politica Como produto do sistema.

AS TIPOLOGIAS DAS POLITICAS SOCIAIS

No campo das politicas sociais, ha um grande nilmero de modelos teoricos para
a compreensao e interpretacao de cada tipo de politica social existente.

A grande producao cientifica em politica social existente sugere obras que, Se-

gundo COIMBKA apud ABRAN CHES et al (1987), agrupam-se de acordo corn as orien-

tacoes normativas que compartilham e que, em se tratando de tipologias axiologicas, o

sell elemento e caracteristicamente valorativo. 0 autor cita que existem quatro grandes

grupos de politicas sociais: (1) os anticoletivistas; (2) os coletivistas relutantes; (3) os

socialistas fabianos; e, (4) os socialistas marxistas. Esses grupos fazem parte de dois gran-

de grupos: os dois primeiros defendem ulna politica social residual, enquanto que os

dois ultimos optam pelo alargamento e a universalidade dos instrumentos que viabilizam

as politicas sociais. As tipologias existentes na literatura forarn consolidadas na seguinte

ordem: a perspectiva do servico social, a teoria da cidadania, o marxismo, o funcionalis-

mo, a teoria da convergencia, o pluralismo e as teorias economicas da politica social. No

presente artigo, faremos ulna breve analise das tipologias propostas por Gough e Mishra,

contextualizando-as no caso brasileiro. Assim, analisaremos somente a perspectiva do
servico social, a teoria da cidadania e o marxismo.

- A perspectiva do servico social - esta tipologia e considerada a mais antiga

nas politicas sociais. Ela tem como pressuposto basico o fato de estar orientada para a

pratica e pouco preocupada com as questoes teoricas e metodologicas. Desta forma, os

profissionais da area, em decorrencia dos grandes problemas sociais (educa4ao, saude etc.).

acabam definindo as politicas sociais como praticas de awes de curto, rnedio e logo prazos.

Este conjunto de awes e, entao, sistematicamente organizado em torno da implementacao

das politicas sociais, em um determinado setor da sociedade, atraves do poder publico.

Observa-se que, para o caso brasileiro, esta tipologia passa a ser o vies mais utilizado corno

lllecanlsnlo de prote4ao social, por estar voltado Para a pi atica cotldrana issistelicia1, en!Ci

tizar as questoes lnunanitarias emergenciais (desemprego, pobreza etc). Esta teoria api-e-

senta, predominantelnente, um carater imediatista e no privilcgia a iniplerneraacao dc

awes mais eficazes de preven4ao e assistencia continua organizada, segundo o padrao de
protecao social peculiar a cada realidade brasileira;
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- A teoria da cidadania - atualmente, it questao da cidadania passou a ser o carro
chcic mais importantc c representative ern todos os campos da sociedade. Em nivel social,

politico e institutional, a cidadania cottsolida-se como a grande tematica norteadora de todas

as awes governamentais e nao-governamentais. De uma forma geral, esta tipologia vein

oferecer subsidios legais e institucionais aos cidadaos quanto ao conjunto de direitos que a

eles estao ligados. Varios autores trabalharam a questao da cidadania. A campanha desenvol-

vida atualmente pelo sociologo Betinho e considerada a major manifestacao politico-social

dos ultimos tempos no Brasil, diante das desigualdades socio-economicas, caracteristicas do

atual modelo de desenvolvimento econolnico. Mas, a questao e complexa e abrangente, pois

a cidadania passa pela questao da justica social que, por conseguinte, esta relacionada corn it

reorganizacao das relacoes capitalistas e de producao existentes. Nao adiantam campanhas

contra fome e a miseria neste pals, se nao existem politicas especificas que atendam a todos

os setores enfermos da sociedade que combatant a desigualdade social. A publicidade realiza-

da na implementacao da campanlia contra a fome e a favor da cidadania, no pals, alcanca um

major impacto na midia nacional e internacional do que no poder publico. Na realidade,

temos, em nosso pals, um tipo de racionalidade que pouco se volta as politicas de cunho

universalista e de formacao de cidadania, pots, em ultima instancia, a racionalidade politica

no Brasil e a Lconomia (centralizadora, burocratizada e redistribuitivista);
- 0 Marxismo - na atual conjuntura internacional, com a emergencia de um

novo paradigma, a terceira revolucao industrial, a globalizacao da Economia e a exaustao

dos modelos fordista/taylorista de administracao, o marxismo ainda continua sendo um

poderoso instrtmiento de analise critica da sociedade. Apesar das atuais transformacoes

sociais do mundo terem mudado alguns padroes on modelos de analise social, o marxismo,

de uma forma geral, constitui-se em um metodo eficiente de matriz ideologica que conse-

gue sintetizar nas ciencias, em especial, nas Ciencias Sociais, uma visao universalista rara-

mente encontrada em outros campos da ciencias contemporaneas. A problematica que

levanto neste contexto e que, no caso das politicas sociais, o marxismo sempre foi utilizado

como instrumento teorico, perdendo, dessa forma, muito sua praticidade. Isto porque as

condicoes objetivas em nosso pals nao coadunam com as caracteristicas subjetivas de suas

analises e pouco pode ser implementado do ponto de vista empirico, into e, as analises

ficam restritas no deve set-, esquecendo-se que o mais importante esta relacionado ao que
realmente e, on seja, a realidade objetiva.

CONSIDERACOES FINAIS

0 presente artigo da forma como foi apresentado nao comporta exatamente uma
conclusao. Nossa inten45o, de acordo coin o exposto, visa fornecer algumas conceituacoes

basicas para um melhor entendiinento sobre as questoes relacionadas coin o Estado, it

Sociedade, as Politicas Publicas e Sociais no Brasil. Sao reflexoes acerca de alguns panto,,:

que jtilgamos importantes e quc teinos as seguintes consideracoes a serem fcitas:

1. 0 Estado, como o maior implementador de politicas publicas e sociais, tem apre-

sentado, ao longo dos anos, carencias e dificuldades para atender as demandas
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da sociedade. 0 Estado no Brasil, em um determinado periodo da historia, con-

seguiu implementar o seu desenvolvimento economico-social atraves das empre-

sas publicas autarquicas, modelo este conhecido como modelo varguista de de-

senvolvimento economico e social. Atualmente, esse mesmo Estado nao consegue

dar respostas as demandas da sociedade, pelos mais diversos motivos, entre eles:

aumento do endividamento externo, crise economico-financeira etc. Ocorre que,

paulatinamente, na sociedade vem aparecendo um outro setor que, oferecendo

respostas/atendendo as demandas da sociedade, constituir-se-a em um outro se-

tor: as organizacoes nao governamentais (ONG's). E e a partir do surgimento

desse setor que a grande maioria dos Estados modernos esta redimensionando as

suas estruturas politicas, administrativas, sociais etc.;

2. Quanto as politicas sociais que sao os resultados das relacoes entre o Estado e a

Sociedade, observa-se que no Brasil ainda nao existe um modelo proprio de pro-

tecao social que atenda as demandas da sociedade. Verifica-se que a situacao soci-
al do pals e uma consequencia dos seus desdobramentos economicos e das suas
politicas economicas que objetivam sempre o desenvolvimento economico e soci-
al, sem enfatizar a .distribuicao de renda e a equidade social, que e o principal
objetivo das politicas sociais.

ABSTRACT

The situation of de State, and the Public and Social Policies in

Brazil have always reflected a certain kind of political practice, based on an

neglecting economic model of development. Thus, in order to understand the

cliental and patrimonial practices of politics which are so common in our soci-

ety, it is a fundamental condition to perceive the existing relations among the

State, the Public Policies and Society. These relations were considered by the

author in the present study.
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