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Resumo: Neste artigo, discutimos a contribui¢io tedrica da Sociologia Cléssica
para a andlise das politicas publicas e sociais. Entre convergéncias problematicas
e divergéncias tedricas e politicas, as contribui¢ées de Marx, Durkheim e
Weber sio mais complementares que excludentes entre si. Na medida do
possivel, tentamos trazer os conceitos dos cldssicos para a atualidade, como a
questdo da mercantiliza¢do do trabalho que remete a Marx, das atribui¢des de
regulagio social e garantia de direitos a Durkheim, e da conexdo conflituosa
entre politica e burocracia a Weber. Empregamos o método de “reconstruc¢io”
tedrica com base na literatura primdria e secundaria, sem pretender esgotar o
assunto mediante uma exposi¢io sistemdtica, mas visando estimular o debate
tedrico sobre as politicas publicas no contexto da modernidade periférica tardia
a luz dos conceitos marxianos, durkheimeanos e weberianos.
Palavras-chave: Teoria Socioldgica. Sociologia Classica. Politicas Publicas.
Estado. Burocracia.
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Abstract: In this article, we discuss the theoretical contribution of Classical
Sociology to the analysis of public and social policies. Between problematic
convergences and theoretical and political divergences, the contributions of
Marx, Durkheim and Weber are more complementary than mutually exclusive.
As far as possible, we try to bring the concepts of the classics to the present,
such as the issue of the commodification of work that goes back to Marx, the
attributions of social regulation and guarantee of rights to Durkheim, and the
conflicting connection between politics and bureaucracy to Weber. We use
the method of theoretical “reconstruction” based on primary and secondary
literature, without intending to exhaust the subject through a systematic
exposition, but aiming to stimulate the theoretical debate on public policies in
the context of late peripheral modernity in the light of Marxian, Durkheimian
and Weberian concepts.

Keywords: Sociological Theory. Classical Sociology. Public Policy. State.
Bureaucracy.

Introducao

A despeito das oscilagdes e divergéncias de abordagem teérica e pratica
(BRASIL & CAPELLA, 2016), as Politicas Publicas sio em geral definidas como
“o governo em ag¢do”: num sentido amplo, o conjunto das a¢des e omissoes
das autoridades politicas e agentes administrativos, visando a realiza¢io de
objetivos politicos, econémicos e sociais em nome do interesse piblico. Sdo
consideradas uma forma de agdo coletiva, organizada e institucionalizada, rea-
lizada por agentes publicos, as vezes com participagio de agentes privados,
geralmente com o protagonismo dos primeiros.

Ha poucas duvidas quanto ao objeto de andlise da subdisciplina de politicas
publicas. A anilise do “Estado em a¢o”(...) tem como objeto especifico o
estudo de programas governamentais, particularmente suas condi¢ées de
emergéncia, seus mecanismos de operagio e seus provveis impactos sobre

a ordem social e economica. (ARRECHTE, 2003, p. 8).
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Desde o advento das po/icy sciences no pés-11 Guerra Mundial, a analise
das politicas publicas pretende ir além da tradicional dicotomia entre politica
e administra¢do. Esta levou a andlise do Estado a se dividir entre uma teoria
politica democritica, de um lado, e uma teoria administrativa orientada por
modelos organizacionais do mundo empresarial, de outro. Sagrou, assim, a
separagdo rigida entre decisdo e execugio, ocultando aspectos administrati-
vos das escolhas politicas e aspectos politicos da implementagio das decisoes
e intengoes. Institucionalizada inicialmente de dentro da Ciéncia Politica, a
Administra¢io Publica, e depois as Politicas Pablicas, também receberam mul-
tiplas contribui¢des de outras dreas, como a Sociologia, a Economia, o Direito,
a gestdo empresarial, a Ciéncia de Dados, e assim por diante (SECCHI, COELHO
& PIRES 2019; DERNHARDT & CATLAW, 2016).

Assim, ¢ evidente que a drea de Politicas Publicas tenha uma afinidade
enorme com a Sociologia (CORTES & LIMA, 2012). O objetivo deste artigo
¢ explorar as raizes desta afinidade, trazendo, especificamente, a contri-
bui¢do da Teoria Sociolégica Classica para a andlise de Politicas Publicas.
Empregamos um método de reconstrugio tedrica com base na leitura das
obras tedricas e comentadores, sem pretender uma exposi¢io sistemdtica, que
esgote o assunto. Nossa leitura dos cldssicos deve muito a Collins (2009),
Manicas (1987), Hawthorne (1982), Nisbet (1979), Giddens (1979; 1998) e
Clarke (2011). Nossa visdo sobre a importincia dos cldssicos da teoria social
se baseia nos argumentos de Jeffrey Alexander (1999), para quem os classicos
da Teoria Sociolégica apresentam-se como paradigmaticos para a formula-
¢do da problemitica, estilo de argumentagio e fonte de hipdteses explicativas.
Argumentamos que as contribui¢des dos principais autores (mas nio os ni-
cos!) da Teoria Sociolégica cldssica sio diferentes, porém complementares
entre si, e prenunciam e inspiraram as discussdes contemporineas sobre os

N

conflitos relativos a “intervengio estatal” no mercado e na sociedade civil.
A contribuicao marxiana

A teoria social marxiana foi desenvolvida em meados do século x1x,
principalmente por Karl Marx (1818-1883), com a colaboragio decisiva de
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Friedrich Engels (1820-1895). Formados na tradigéo intelectual do idealismo
germanico', que privilegiava a especulagdo abstrata, eles voltaram o seu olhar
para a materialidade das intensas, conflituosas e amplas transformagdes que
marcaram a sua época: o declinio econémico, politico e ideoldgico das classes
dominantes tradicionais (nobreza e clero), da produgio artesanal e familiar, do
trabalho servil e das crengas religiosas tradicionais, de um lado, e a ascensido da
moderna classe capitalista ao poder politico, do contrato de trabalho assala-
riado, das grandes fdbricas e maquinaria, do mercado mundial, das ideologias
seculares e das grandes cidades, de outro. Estes processos conjugaram a expan-
sdo da produtividade industrial com a explora¢do quase ilimitada da forga de
trabalho “livre” (baixos saldrios, longas jornadas, trabalho infantil, condi¢ées
insalubres e inseguras etc). Os trabalhadores eram recrutados entre os desti-
tuidos, “proletdrios”, que se multiplicavam pela faléncia de artesios e pequenos
proprietdrios pela concorréncia da grande industria. Estes processos fomenta-
ram a rebelio dos trabalhadores e pobres urbanos contra a pobreza, a exclusdo
politica (voto censitdrio), a instabilidade econdmica e as duras condi¢des de
trabalho. A anilise dos conflitos entre as novas e antigas classes dominantes,
e entre estas e as classes exploradas antigas e novas, levou Marx e Engels ao
debate critico sobre o pensamento filos6fico, econdmico e politico da sua época,
a formulagio de uma “concep¢io materialista da histéria” e a uma “critica da
economia politica” do sistema socioecondémico em ascensao.

Marx e Engels ndo tinham como inten¢io a fundag¢io de uma nova disci-
plina académica dedicada ao estudo cientifico dos processos sociais. Partindo
de uma critica radical do pensamento filoséfico, politico e econémico ocidental,
engajaram-se em uma andlise da dindmica e estrutura do sistema capitalista,
buscando a explicag¢do da sua origem, estrutura, desenvolvimento e possivel
superagio futura. Pretendiam que a andlise do sistema capitalista permitisse
uma compreensio das raizes dos conflitos sociais, servindo de orientagio para
a agdo coletiva emancipadora, a ser protagonizada pelo incipiente movimento

1. O principal nome do idealismo germanico foi Immanuel Kant (1724-1804), mas o comentario cri-
tico de Marx se concentrou sobre a obra de Georg W. F. Hegel (1770-1831) e seus discipulos, mais
influentes a época.
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operdrio organizado. Este se constituia nos conflitos no local de trabalho, mas
apontava para a transformagdo mais ampla da sociedade, para além do capita-
lismo. Se o jovem Marx tinha como propésito a superag¢io da dicotomia entre
o naturalismo e o idealismo na tradi¢do filoséfica como base para uma concep-
¢do emancipatdria do ser humano, na obra de maturidade e na parceria com
Friedrich Engels os problemas abordados se tornaram mais politicos, econo-
micos e histdricos, “materiais” e “concretos”. Porém, com fortes continuidades
com os escritos de juventude, publicados postumamente, especialmente na
questdo da “aliena¢do™. Entender a peculiar estrutura, reprodugcio, expansio,
crise e possivel ocaso do modo de produgio capitalista, e como a classe operaria
poderia opor-lhe e supera-lo pela a¢io revoluciondria, constituiam as maiores
preocupagdes destes pensadores em sua maturidade. No entanto, ao rechagar
a concepg¢io do ser humano abstraido das relagoes sociais e desenvolver uma
abordagem dos fundamentos estruturais das lutas politicas e ideoldgicas de
classe, Marx e Engels conceituaram as priticas, relagdes, conflitos, institui¢oes,
organizagdes e ideologias como processos de transformagio ou de reprodugio
da ordem social e politica, construindo nio s6 uma Teoria Sociolégica de pleno
direito, como também se tornando os principais interlocutores das principais
formulagdes socioldgicas posteriores (MARx, 2013; 2008; 2011; 2010; 2012;
2013; 2010; 1980; MARX & ENGELS, 2005; 2019).

Uma das proposi¢des marxianas de maior relevincia para a andlise de
politicas publicas e sociais ¢ o fundamento de classe do Estado. A conexdo da
ordem juridica, politica e ideolégica com a sua base socioeconémica,. Isto ¢,
com as relagdes de produgio, trabalho e propriedade e as forgas produtivas do
trabalho, tendo como instrumento heuristico a ideia de primazia em dltima
instdncia dos fatores técnico-econoémicos, tidos como uma base material para a
emergéncia das institui¢des politicas, juridicas e ideolégicas (MARX & ENGELS,
2019; mARx, 2008).

Posto de maneira polémica como um “comité de negécios comuns da
classe dominante” (MARX & ENGELS, 2005), a teoria marxiana do Estado apre-
senta possibilidades de desenvolvimento mais sofisticadas para a reflexao sobre

2. ver, por exemplo, POSTONE (2014).
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a natureza do fendmeno estatal. A dimensdo instrumental da organizagio
estatal, no sentido de ferramenta institucional de opressdo sobre as classes
dominadas (ELSTER, 1989), é relativizada e ampliada, ao constatar-se a rela-
tiva autonomia que o aparato estatal adquire frente aos interesses privados das
classes dominantes, sem prejuizo para a manutengio da ordem social capita-
lista. Isso torna a dinimica politica e a organizag¢do administrativa do Estado
problemas relevantes em si mesmos, especialmente no que se refere a conexio
entre os aparatos relativamente autbnomos da administragdo as relagoes de
poder entre as classes sociais (MARX, 1980). E provavel que a acdo repressiva
e militar do Estado fosse enfatizada por Marx e Engels, no que foram segui-
dos por Lénin (2011), porque eram de fato as mais predominantes na época
do Etat—g@ndarme, anterior a importantes conquistas do movimento operario
e 4 necessidade, vislumbrada pelos préprios capitalistas, de administragio das
crises econdmicas pelo Estado.

Mesmo a “manutengio da ordem” pelo Estado, nas economias capitalistas
consolidadas, é contraditéria: de um lado, é a garantia da liberdade e igualdade
formais, da forma-dinheiro e da propriedade privada, das quais depende o
individualismo econdmico imperante na esfera da circulagdo de mercadorias,
e de outro, é o papel da coer¢do estatal na acumulagio de capital, que perdura
para muito além da “acumulagio primitiva” e da adogdo das medidas repressivas
de excegdo para a imposi¢do da ordem capitalista contra os marginalizados e
rebeldes entre as classes dominadas (MARx, 2006; 2011; 1980).

Entre as atividades do Estado capitalista que contribuem para a acu-
mulag¢do de capital por meio da coer¢io organizada, sistemdtica e nio raro
brutal, estdo a divida publica, que transfere recursos publicos diretamente
para o capital financeiro. E a guerra, tanto o confronto interno em cada pais
capitalista, que ¢ latente e implicito até explodir em enfrentamento aberto,
quanto a guerra externa, de conquista e ocupagio, crucial na disputa por
mercados e recursos naturais, o que teve um papel importante na acumu-
lagdo primitiva e tornou-se, com a ascensdo do imperialismo, um método
permanente de acumulagio por espoliagio (LENIN, 2011; LUXEMBURGO, 2009,
GONGALVES, 2011).
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Também de suma importincia é a coer¢io penal, organizada e institucio-
nalizada como atribui¢io por exceléncia do Estado moderno. Tem o propésito
oficial de garantir a ordem publica e proteger a vida, a liberdade e as proprie-
dades dos cidadios, por meio da intimidagio, neutralizagdo e até reabilitagio
ou eliminagio de criminosos. Mas, na pratica, serve desde a “acumulagio pri-
mitiva”, como um mecanismo coercitivo de acumulagio de capital, seja pela
superexplora¢do dos apenados, seja pela regulagio punitiva pendular do mer-
cado de trabalho, oscilando entre o disciplinamento da for¢a de trabalho e a
incapacita¢io da superpopulagio excedente (RUSCHE & KIRSCHEIMER, 1999).
Além disso, a prépria logica do sujeito econdmico burgués estaria implicada
no Direito em geral, e inclusive no penal, modelando uma subjetividade juri-
dica capitalista no préprio discurso e prética juridicas, na medida em que o
dano social causado pelo crime é considerdvel como passivel de retribui¢do
pelo tempo de vida do culpado, assim como o valor dos mercados ¢é expressio
do tempo médio de trabalho necessério para produzi-las (PAsHUKANIS, 2017).

De fato, uma leitura mais meticulosa e atualizada da teoria das “superes-
truturas’, isto ¢, das lutas de classes e da ideologia, mostra que as atribuigdes
ampliadas, que aos poucos foram incorporadas pelo Estado, tém sentidos
contraditérios. Muitas vezes impdem limites e controles a exploragdo da
forca de trabalho na esfera econémica, ou mesmo complementam o valor do
saldrio com provisdes coletivas. Até mesmo a coordenagio politica da ativi-
dade econémica, sem prejuizo para a imposi¢io coercitiva da “lei e ordem”
capitalistas. A andlise de politicas publicas, nesse sentido, se beneficia menos
da metéfora arquitetonica da “base e superestrutura”, mero recurso heuris-
tico, ou da defini¢do unilateral do Estado como instrumento de opressio de
classe, do que da anilise das relagdes contraditérias entre as diversas poli-
ticas publicas realmente implementadas, de um lado, e as transformagdes e
reprodugio da estrutura de classes da sociedade capitalista, de outro. Gramsci
(2007; couTiNHO, 1999) foi um precursor desta reconstrucdo das relagoes
entre o modo de produgio e as atividades politicas, juridicas e ideolégicas
que, segundo o pensador italiano, compdem o “Estado ampliado”, constituido
pela articulagio conflituosa entre a “sociedade politica” de coergdo organizada
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e a “sociedade civil”, na qual é disputada uma luta ideolégica e associativa pela
hegemonia politico-cultural. Eminentes pensadores marxistas sublinharam
este cardter contraditério da expansdo da agdo socioeconémica do Estado,
que se constitui em controle administrativo da for¢a de trabalho e das “falhas
de mercado” ou limitagdo da exploragio por meio de regulamentagio dos
contratos de trabalho e complementagio dos saldrios pela redistribuigdo fiscal
da mais-valia. Em outras palavras, a autonomia relativa do Estado implica a
sua conversdo em arena de luta de classes, relevando a conexio das politicas
publicas com as forgas produtivas e as relagées de produgio (Losurpo, 2015;
JEssoP, 2009; CODATO & PERISSINOTO, 2020).

Ganbha relevo, no caso especifico, mas que tende a universalizagio, da
relagdo entre o Estado e a forma-mercadoria, vindo a tona a conexdo entre as
politicas piblicas como limitadoras, moderadoras ou indutoras dos processos
de mercantilizagdo, da redugio a “relagdes monetdrias” e ao “calculo egoista”
das mais diversas atividades, relagdes, produtos e campos institucionais da
sociedade (MARX & ENGELS, 2005). Politicas setoriais mais dispares podem
ser, dessa maneira, repensadas como mecanismos de imposi¢ao, de moderagio
ou de limita¢do dos processos de mercantilizagdo que subordinam cada vez
mais amplos dominios da vida social a 16gica da mercadoria e da acumulagdo
de capital. Um quadro conceitual que permite fugir a alternativa simplista e
superficial de “mais ou menos Estado” ou “mais ou menos mercado” do ultra-
liberalismo?®, e permite o aprofundamento nos impactos efetivos que a a¢io
estatal tenha na vida real, seja contra, a favor, em parceria, em conflito ou nego-
ciagdo com o setor privado capitalista.

O papel do governo na acumulagio de capital e controle da forga de tra-
balho ¢, assim, posto em relevo sob este prisma. De um lado, o Estado garante
a propriedade privada por mecanismos de coer¢io e legalidade, institucionaliza
o dinheiro como forma generalizada e equivalente de troca. Assim, associa ao

3. Sobre a popularizagdo da ideia do “Estado minimo” como contraposicdo simplista entre “coletivis-
mo-estatismo” e “liberdade individual”e o avanco politico-ideoldgico do “ultraliberalismo” no Brasil,
ver ROCHA (2019); sobre a proximidade e alianca entre o ultraliberalismo, autoritarismo e “guerra
cultural”’, ver ROSA, DE'ANGELO e BRAGA (2021).
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“fetichismo da mercadoria” um fetichismo do Estado, e participa dos proces-
sos sociais mais amplos de alienagio, ao separar o sujeito politico (cidadio) do
sujeito econdmico (proprietirio de mercadorias), o Estado da sociedade, e ao
garantir as condi¢des da generaliza¢do e continuidade da troca de mercado-
rias e da separagio entre produtores e meios de produgdo por meios juridicos,
administrativos e da violéncia organizada. No processo de “acumulagio pri-
miria”, foi fundamental a violéncia do Estado, engajado no “cercamento” dos
campos comuns e expulsdo dos camponeses expropriados para as cidades, no
colonialismo, na escravido e nas “legislacées sanguindrias” para impor pela
for¢a armada a subordinagio formal ao trabalho assalariado (MaRrx, 2006; 2013;
ENGELS, 1968). Releituras deste conceito consideram que esse nio foi apenas
um momento de transi¢do entre capitalismo e feudalismo, pois a acumulagio
por espolia¢ido é uma atividade constante ao longo da histéria do capitalismo,
realizada direta ou indiretamente pela coergio violenta, por a¢do ou omissio
do Estado (LuxemBURGO, 2009, Pp. 68-76; GONCALVES, 2011).

Ao lado da atuagio direta e indireta no sentido de propiciar condi¢des
para acumulagio de capital no mercado capitalista, ou facilitar e acelerar a acu-
mulagio por meios coercitivos (das guerras as privatizagdes), o Estado se coloca
como agente organizador no disciplinamento e reprodugio social da for¢a de
trabalho. Na época de Marx, Engels e Lénin estes processos eram gerenciados
de maneira predominantemente repressiva, utilizando o poder policial, militar
e penal para subjugar a for¢a de trabalho ao regime de assalariamento, e da
alianga com os conservadores religiosos para inculcar a passividade popular,
motivada por resignagio e crenca de que as desigualdades do mundo social
expressam a vontade divina e a lei da natureza. Isso levou a uma caracteriza-
¢do bastante negativa deste processo, ndo apenas no sentido ético de apontar
injusticas e excessos, como também no sentido analitico de definir a a¢do esta-
tal como negagio, anulagio e desarticulagio da subjetividade humana (MARX
& ENGELS, 2005 £ 2019).

Ainda assim, em alguns aspectos, a a¢do estatal foi vista como importante
para fiscalizar as condi¢ées de trabalho e limitar a duragio da jornada labo-
ral, pela compreensio de que a agdo coletiva dos trabalhadores poderia lograr
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legislagoes e politicas favoraveis ao trabalho. Assim, seria possivel conter a
exploragio mais extrema, caracterizada por condigdes insalubres e inseguras,
jornadas exaustivas e saldrios de fome (MARX, 2006).

Desenvolvimentos posteriores mostraram que a agdo do Estado na repro-
dugio da forga de trabalho poderia ser ainda mais ampliada dentro dos Estados
capitalistas. Chegaria a suplementar a provisio de alguns bens e servigos neces-
sdrios para a formacdo de trabalhadores e amparo aos que nio conseguem
trabalhar (educagio, satde, assisténcia etc). Neste sentido, atenua a dependén-
cia dos trabalhadores em relagdo ao mercado de trabalho, sempre com sentidos
contraditérios, pois estas intervengdes benignas muitas vezes caminham com a
relegitimagdo do Estado capitalista e com a superexplorag¢io de grupos étnicos
estigmatizados e trabalhadores dos paises subdesenvolvidos. Ha, pois, sérias
limitacoes estruturais a pretensdo de universalizar um capitalismo de bem-
-estar social. De toda maneira, a relagio do Estado com a for¢a de trabalho,
no sentido de induzir ou de mitigar a sua condi¢do de mercadoria, tornou-se
hoje uma das problematicas mais relevantes das politicas publicas (ESPING-
ANDERSEN, 1991 E 1995).

A contribuicao durkheimeana

As mudangas sociais em larga escala testemunhadas por Emile Durkheim
(1858-1917) coincidem, em grande parte, com aquelas jd abordadas por Marx e
Engels, mas décadas a frente e com um foco maior no contexto francés. Neste,
se formou a republica parlamentar com sufrigio universal masculino, em meio
ao acirramento do conflito entre empresarios e trabalhadores numa socie-
dade cada vez mais diferenciada, urbana, individualista e industrial. O Estado
diversificava gradualmente as suas atribui¢oes para além da administragdo da
punicio e da guerra, entre as quais a educagio publica e a produgio de esta-
tisticas oficiais sobre diversos assuntos. O avan¢o do neocolonialismo levou
ao crescimento das fontes documentais e do interesse por informagdes sobre
povos nio europeus, enquanto o nacionalismo se tornava uma ideologia de
massas. Herdeiro de uma tradi¢io fortemente racionalista, mas aberto a ideias
do empirismo inglés, do idealismo aleméo e do pragmatismo norte-americano,
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Durkheim abordou os fenémenos sociais da sua época a partir de uma preo-
cupagio com a coesdo social, a moralidade, as crengas e os simbolos.
Diferente de Marx e Engels, para Emile Durkheim a fundagio de uma
disciplina cientifica autdnoma, dedicada ao estudo dos fatos sociais e repre-
sentagdes coletivas, foi um projeto perseguido ao longo de toda a sua vida
intelectual e profissional. Por isso, Durkheim atentou para a explicita¢ido de
uma metodologia sociolégica prépria, com um objeto especifico, o “fato social”,
claramente delimitado e diferenciado dos objetos de outras ciéncias, e com
procedimentos definidos para a sua abordagem (purkHEIM, 2011; 1999).
Apesar de muitas vezes ter sido erroneamente lido como um conservador
preocupado com a erosio da autoridade e da tradi¢do (NISBET, 1979), & sua
maneira e no seu dmbito de atuagio , Durkheim foi um defensor da republica
democritica, da educagio laica e universal, do planejamento socioeconémico,
das associagdes de trabalhadores e da regulamentagio do contrato de trabalho.
Foi também um critico tanto do tradicionalismo religioso e mondrquico quanto
do laissez-faire econdmico e sua filosofia utilitarista. Argumentou que a cons-
trucdo de consensos normativos laicos seria um remédio eficaz contra os efeitos
destrutivos da anomia e do egoismo decorrentes da modernizag¢io econdmica
capitalista, o que nos permitiria qualifica-lo como reformista democritico. Se
estava longe de ser um revoluciondrio, também o estava de ser um conservador
tradicional. Sua preocupagio com a autoridade, da ordem e a moralidade tinha
a ver menos com a defesa das mesmas em si mesmas, e mais com a explicagio
da sua origem e estrutura, bem como da possibilidade de construi-las sobre
fundamentos racionais, humanistas e universalistas (DURKHEIM, 2000; 2002;
GIDDENS, 1998, pp 103-168; oLIVEIRA, 2010; DICRISTINA, 2004; coMESs, 2018).
Na perspectiva durkheimeana, o Estado moderno aparece como
organizag¢io ampla, diferenciada do restante da sociedade e internamente
diversificada. Constitui-se no “6rgéo de reflexdo” da sociedade moderna, pois
redne informagdes, toma decisoes e coordena atividades diversas. O surgi-
mento do Estado, para Durkheim, liga-se & prépria divisdo social do trabalho,
isto é, 4 tendéncia a crescente diferenciagio funcional e interdependéncia dos
individuos e grupos parciais no contexto das sociedades modernas. Dessa
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maneira, o sociélogo francés argumenta que a imposi¢io de regras, em socie-
dades mais simples, tradicionais e de menor escala, ¢ realizada pela pressio
da coletividade como um todo, que se alinha em fungio da semelhanca de
crengas, hibitos e sentimentos. O desvio 4 norma ¢ respondido pelo grupo de
maneira enérgica e violenta, pois é um atentado direto a coletividade, como
grupo de crengas uniformes, e que se vinga com a maxima expressividade
no corpo do criminoso, e principalmente contra as ofensas a religidgo. Com a
modernizagio da sociedade, amplia¢do do “volume” e da “densidade” sociais,
isto é, da populagio total, do nimero de ocupagdes diferenciadas e do grau
de interdependéncia entre os membros da sociedade, ocorre uma mutagio
da “morfologia social”, com o afrouxamento dos lagos de semelhanca de
crengas e costumes. Ocorre, pelo contrario, uma crescente complexificagio,
que reduz a base social da similaridade de crengas e hébitos. O resultado ¢ a
crescente diversificagdo sociocultural e ocupacional, o que abre espago para
maior liberdade individual, mas acarreta na crescente dispersio das crengas,
ensejando a anomia*. Nesse contexto de diferencia¢do funcional, ocorre uma
especializagio e formaliza¢io da administragdo da ordem e da justi¢a. O
Estado se separa e autonomiza da sociedade, mas ¢ o produto do seu desen-
volvimento. Agora, a puni¢io e a administragio da lei em geral cabem a um
corpo especializado de profissionais que se dedicam a aplicagdo da lei com
a méxima impessoalidade. Ocorre moderagio das penas em geral e a des-
criminaliza¢do das ofensas religiosas, pois os sentimentos ultrajados pelos
desviantes religiosos se tornam fracos. Cada vez mais, o que todos os mem-
bros da sociedade tém em comum é a condigdo de pessoas, a importincia que
ddo a prépria integridade e autonomia pessoal. Por isso, a sociedade modera
as puni¢ées em geral, mas entre todas as mais duras sdo para as agressoes
contra a pessoa, considerada sagrada em seus direitos. O individualismo

4. A categoria de anomia, em Durkheim, é o inverso da “solidariedade’, e diz respeito a auséncia ou
ineficacia das normas sociais na restricdo dos desejos individuais e regulacao da interagao social.
Uma reformulacdo do conceito foi proposta por Merton (1938), que caracteriza a anomia como
uma disjuncéo entre objetivos e meios legitimos da a¢do em uma ordem social, ou seja, como uma
“contradi¢do” cultural e institucional.

70 0 PUBLICO E O PRIVADO * N° 43 * SET/DEZ * 2022



A TEORIA SOCIOLOGICA CLASSICA E A ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

seria um principio fundamental da sociedade moderna, mas poderia ser de
tipo moral (respeito pelos direitos e autonomia, considerando cada pessoa
um fim em si mesmo) ou egoista (perseguicdo dos préprios interesses sem
limitag¢des, vendo os outros como meios para seus préprios fins). O contrato
entre individuos possui fundamentos pré-contratuais, que ultrapassam as
vontades individuais expressas no instrumento juridico: o respeito pela auto-
nomia de cada contratante (DURKHEIM, 2002, 1999; 2011; oL1vEIRA, 2010;
GOMES, 2018; suiArez, 2010).

O Estado moderno, segundo Durkheim, assume a fun¢io de organiza-
dor da “solidariedade organica”. De um lado, se coloca como administra¢do
da justica restitutiva, que assumiria preponderincia em detrimento da jus-
tica punitiva. De outro, ¢ a organizagio social que é encarregada da defesa
e garantia dos direitos dos cidaddos, bem como da imposi¢do dos deveres a
cada individuo. Na contramio do pensamento utilitarista, Durkheim considera
que um Estado forte e amplo é necessario a liberdade, pois o individualismo
moral, que ele diferencia do individualismo egoista e andémico, busca eman-
cipar o individuo das tutelas particulares e tradicionais, o que exige que ele
seja integrado em um corpo social mais amplo, embora mais abstrato, que é o
Estado Nacional. A relagio do Estado com a liberdade, novamente na contra-
mio do liberalismo, agora do econémico, opera no sentido de sua capacidade
de regulamentar e coordenar as multiplas atividades sociais e economicas para
impedir a anomia, ndo necessariamente a socializando em sua totalidade, mas
ao menos impondo normas, por meio de uma ag¢do mediadora, reguladora e
coordenadora. Trata-se de “planejar” e de “organizar” as atividades econdmicas,
educacionais etc. O /laissez—faire, para Durkheim, ndo ¢ sinénimo de liberdade
no sentido pleno, mas apenas negativo, aquele que diz respeito ao individuo
nio ser obrigado a fazer o que nio deseja, o que em parte apenas o libera para o
egoismo, promovendo a erosio da solidariedade e integragdo. A liberdade, para
Durkheim, exige um sentido também positivo, no sentido de ser capaz de fazer,
de exercer uma autonomia, o que exige uma provisdo e normatizagio mais
amplas, que passa tanto pelo Estado quanto pelas associages entre cidadios. A
ac¢do do Estado, neste sentido, ¢ reguladora e normativa, ao criar regras efetivas
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que possam impor limita¢oes aos comportamentos predatérios, reconhecer
anseios, mediar conflitos e garantir o individualismo moral que Durkheim via
como libertador. A relagio entre governantes e governados, ¢ definida como
uma rela¢do de comunicagio, na qual o governo deve informar os cidadios e
ser informado por eles, de maneira reciproca e constante (DURKHEIM, 2002;
sAccoL, 2012; oLIVEIRA, 2010; comEs, 2018; suArez, 2010).

Contudo, a ideia de um Estado internamente diferenciado por uma
divisdo do trabalho entre diversos grupos profissionais que atuam em setores
diferenciados, constituidos pela ampliagdo das atribui¢des e responsabilidades
estatais na complexa sociedade moderna, nio leva necessariamente a uma har-
monia integradora entre os diversos setores do Estado, nem a uma harmonia
social mais ampla, como pensava Durkheim. Ao invés disso, pode levar ao
desenvolvimento de conflitos entre setores do préprio Estado e ao estabele-
cimento de complexas convergéncias, aliangas e contraposi¢des aos conflitos
que se desenrolam no 4mbito do mercado e da sociedade civil (BOURDIEU,
2014; pusors, 2010).

Em resumo, para Durkheim, o Estado nacional moderno nio seria o
“Estado minimo” punitivo e repressivo, como propunha o liberalismo cldssico.
Durkheim considerava que as caracteristicas do “Estado Minimo” eram, na
verdade, caracteristicas estruturais do Absolutismo, quando os governos tinham
poderes repressivos e punitivos ilimitados, mas uma capacidade de atuagio mais
restrita. Um Estado moderno, democritico e republicano, para Durkheim, na
verdade, ¢ muito mais amplo, complexo e internamente diversificado que o
Estado Absolutista, assumindo missdes de regula¢ido e coordenagio socioe-
condmica, provisdo da educagio e produgio de informagio, e nao apenas de
administragdo de punig¢es e guerras, pois a liberdade associada ao individua-
lismo moral exige uma regulamentagio mais firme e detalhada das interagdes,
de maneira a impedir que a diferenciagio social se torne uma anomia crescente,
em razio do predominio do egoismo (DURKHEIM, 2014; GARLAND, 1995).

Durkheim néo considerou possiveis retrocessos neste sentido, e no geral
via o desenvolvimento do simples ao complexo como linear, de modo que
a sociedade moderna tenderia a ser cada vez mais individualista. O Estado
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assumiria ao longo do tempo um cardter cada vez mais restitutivo e regulador,
e menos punitivo. Os tragos autoritarios seriam resquicios do absolutismo. No
entanto, a caracterizagdo do Absolutismo como um regime no qual o Estado
tem atribuigdes reduzidas e poderes punitivos maximizados foi implicitamente
retomada por Wacquant, ao caracterizar o regime neoliberal como um Estado
minimo na esfera socioeconémica e maximo na esfera penal-policial, ndo como
uma consequéncia da sobrevivéncia de resquicios arcaicos do passado, mas
como um projeto politico. Dessa maneira, as tendéncias ao individualismo e ao
absolutismo nio seriam, de todo, mutuamente exclusivas (WAcCQUANT, 2007)°.

Apesar de ver o Estado nacional moderno como potencialmente liber-
tador, Durkheim tinha consciéncia dos riscos de uma integragdo demasiado
direta do cidadido ao Estado, e por isso valorizava as associagdes profissionais
particulares como intermedidrias entre o individuo isolado e o Estado orga-
nizado. Pelas conexdes associativas profissionais, o individuo seria capaz de
adquirir valores, incorporar normas e representagdes coletivas mediadoras entre
o Estado, o mercado e a personalidade individual do cidadéo, o que sugere
que as associa¢des profissionais poderiam ser agentes no processo de politicas
publicas (DURKHEIM, 1999; 2011).

Dessa maneira, fica mais claro como seria uma concepgio durkheimeana
das politicas publicas. Em primeiro lugar, Durkheim era um critico do /Zais-
sez—faire, e apesar de muitas vezes confundido com um conservador, seria
melhor definido como um “reformista”, defensor de um Estado democritico
e pluralista com fung¢des reguladoras, coordenativas e educativas ampliadas.
Em sua visio, o Estado Minimo seria mais préximo do Absolutismo que da

5. Em textos mais recentes, Wacquant (2012; 2014) se engajou criticamente na disputa pela caracteri-
zac¢do do neoliberalismo em termos “econoémicos” (sobretudo por neomarxistas ou neokeyneseanos)
ou em termos “cultural” (sobretudo por foucaultianos), assimilando aspectos importantes de ambas,
ao definir o regime neoliberal como um Estado gerencial que articula o “prisonfare” e o “workfare”
para disciplinar a base da pirdmide social, enquanto garante liberdade e protecdo ao topo, com dis-
positivos mais amplos que as instituicdes policiais e penitencidrias. Em termos durkheimeanos, a
promocao do individualismo egoista das classes dominantes se faria as custas da imposicao de um

semiabsolutismo as classes dominadas, reforcando a divisao forcada do trabalho.

0 PUBLICO E O PRIVADO * N° 43 * SET/DEZ * 2022 73



BITTENCOURT

Republica Democritica, as organizagoes de trabalhadores tinham potencia-
lizades integradoras, e a sociedade politica ¢ uma libertagio do individuo dos
despotismos tradicionais e da anomia causada pelo individualismo egoista. Por
isso, a ampliacdo de politicas publicas setoriais e da cooperagio entre o governo
e as organizagdes voluntdrias, como os sindicatos e outras formas associativas,
seriam mecanismos de refor¢o da coesdo e da solidariedade organizadas den-
tro de uma sociedade complexa, atenuando os efeitos radicalmente anémicos
e desagregadores da crescente diferenciagio séciofuncional. Uma perspectiva
durkheimeana sobre as politicas publicas vai enfatizar a oposigdo entre as
atribui¢cdes amplas e diversas de um Estado democritico e as atribuigdes res-
tritas e punitivas de um Estado absolutista, estudar os efeitos de uma politica
publica sobre a coesdo social, pesquisar a capacidade politica de construgio de
consensos normativos em meio a crescente diferenciacio social, e investigar a
conexdo entre a autoridade publica, as organizagdes profissionais particulares
e os direitos e garantias do individuo. Considerard o Estado como diferen-
ciado da sociedade civil e do mercado, mas também internamente diferenciado,
havendo uma extensa divisdo do trabalho estatal que cria nichos internos,
ameacando também a desintegragdo da agio estatal, porém, promovendo uma
diversificagdo de atribui¢ées, vocagdes e perspectivas dentro do préprio servigo
publico. Ganha relevo, numa perspectiva durkheimeana das politicas publicas,
a fun¢io educativa e reguladora do Estado, chave para promogio do indivi-
dualismo moral e do combate tanto aos despotismos tradicionais quanto da
anomia resultante do individualismo egoista.

A contribuicao weberiana

Contemporineo de Durkheim, Max Weber (1864-1920) foi um fundador
mais relutante da disciplina sociolégica. Inicialmente, engajou-se, em pesqui-
sas histéricas e comparativas sobre o Direito, a economia e a religido. Propos
posi¢des metodolégicas de “meio termo” entre o historicismo e o racionalismo
na “querela dos métodos” nos debates econémicos e juridicos®. Os conceitos

6.0 Methodenstreit,“querela” ou“batalha dos métodos”, foi uma polémica envolvendo os economis-
tas Carl Menger, que propunha na teoria econémica um método dedutivo, com base numa filosofia
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bésicos da sua metodologia socioldgica foram explicitadas nas intervenc¢oes
polémicas nestes debates, nos quais apresentou posi¢oes com raizes na tradigdo
do idealismo germanico, especialmente na vertente neokantiana. Comparada a
Franca de Durkheim, a recém-unificada Alemanha de Weber tinha um movi-
mento operdrio mais poderoso, sob a liderangas dos socialdemocratas, e um
status quo mais conservador, sob a direcdo dos junker e do Keiser’, e também um
desenvolvimento industrial mais acelerado e consistente. Em meio ao conflito
de classes, cresciam as camadas intermedidrias de profissionais especializados,
ocupando cargos de geréncia ou prestando servigos no mercado e nas grandes
organizagdes estatais e empresariais.

Max Weber mantém uma posigdo ambivalente em virios aspectos.
Apesar de inicialmente relutante com a sociologia, acabou por ser a figu-
ra-chave na institui¢do e legitimacido da sociologia no sistema universitario
alemao, com influéncia decisiva em outros paises. Filho de um politico libe-
ral e intensamente envolvido na politica do seu tempo, era um defensor do
dever profissional de neutralidade axiolégica do cientista social diante dos
conflitos de valores culturais e de interesses politicos. Considerava Marx,
ao lado de Nietzsche, como um dos pensadores mais importantes da sua
época, mas foi um critico radical do “materialismo histérico”, apresentando
uma metodologia sociolégica que pretendia incorporar alguns aspectos do
marxismo e uma visdo bastante diferente. Defensor de um individualismo
metodolégico sofisticado, sem apriori utilitarista e reconhecendo a diver-
sidade de motiva¢des humanas. Buscava a explicagdo dos processos sociais

utilitarista, e Gustav Schmoller, que defendia uma visdo econdmica histdrica. Tanto para os estudos
econdmicos quanto juridicos,, Weber propds uma solucéo de compromisso entre “racionalismo” e
“historicismo”, reconhecendo a importancia dos conceitos hipotético-dedutivos, mas frisando que
sao vélidos como instrumentos de andlise sociohistérica (MACLACHLAN, 2017). Este tipo de posicao
intermediéria também foi defendida por Weber frente a oposicdo entre “compreenséo” e “explica-
¢d0" e sobre a validade dos conceitos marxistas, mas ndo quanto a neutralidade axiolégica ou ao
“individualismo metodoldgico’, os quais defendeu com veeméncia (WEBER, 2016).

7. Os junker eram a elite agraria e militar do antigo Reino da Prussia e do /l Reich alemdo (1870-
1918), um regime de monarquia parlamentar cujo chefe de Estado era o Keiser.
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pela agregacio de agdes individuais que, por sua vez, eram profundamente
enraizadas nas relagdes sociais e valores culturais que envolviam o ator social.
Além disso, pela via da “sociologia interpretativa”, propds uma Teoria Social
que considerava a moderniza¢do como um processo de subordinagio das mais
diversas esferas de agdo social a racionalidade instrumental, ao principio da
eficiéncia e do desencantamento do mundo, que levaria ao esvaziamento do
sentido existencial e subordinagdo da pessoa a mecanismos impessoais de
poder e acumulagdo — uma critica radical com forte afinidade com a concep-
¢do marxiana da alienagdo e do fetichismo de mercadoria (LOwITH, 1982).
Defensor da democracia constitucional, Weber considerava que o seu prin-
cipal mérito era como método de sele¢do de lideres fortes e carismaticos,
capazes de entusiasmar as massas e vencer resisténcias plutocréticas e buro-
criticas 2 inovagido e mudanga (conn, 2003).

A sociologia de Max Weber é centrada no método de compreensio e
interpretacio do sentido subjetivo das agdes sociais, definidas como comporta-
mentos intencionais que o ator social realiza como referéncia as a¢oes alheias,
formando teias de expectativas e relagdes sociais (WEBER, 2016). A estabilizagio
das expectativas estaria ligada ao desenvolvimento e consolidagdo das estruturas
de estratificagdo social, regidas por critérios de apropria¢ao dos recursos escassos
a partir de uma posi¢do de mercado (classe); e pelo pertencimento a grupos de
honra e prestigio, em fun¢io da adesio a um estilo de vida definido por valores
(estamento). Mas, principalmente, pela dominagio legitima, organizada com
referéncia a valores culturais mais ou menos modernos ou tradicionais. A esta
dominagio institucionalizada corresponderia, finalmente, a prevaléncia de tipos
de orienta¢do da conduta instrumental, axioldgica, tradicional ou afetiva nas
cada vez mais diversificadas “esferas de acdo social”: econdmica, politica, juridica,
religiosa, cientifica, artistica, familiar, erética etc. A dominagfo carismatica seria
o mecanismo de transi¢do e mudanga, correspondente a orientagdo da conduta
afetiva como um residuo nio plenamente explicavel pela sociologia interpretativa.
Os processos da dominagio carismatica transitéria tenderiam ao desapareci-
mento ou a rotiniza¢io, convertendo-se em tradi¢oes culturais ou na codifica¢io
juridica e organizagdo burocritica, ou caindo no esquecimento (WEBER, 2000).
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Tudo isso é, obviamente, uma brutal simplificagio, mas o esquema per-
mite organizar alguns problemas gerais da perspectiva weberiana para pensar
as politicas publicas. De maneira mais ou menos l6gica, pode-se apontar que
a dominacio racional-legal corresponde a prevaléncia da estratificagdo por
classe. Consequentemente, a politica publica numa abordagem weberiana
seria definida pela a¢do governamental ou estatal, que necessariamente seria
ligada aos tipos de motivacoes da agdo e aos tipos de dominagio legitima:
a¢oes tradicionais, afetivas, racionais-instrumentais e racionais-normativas
(ou “axiolégicas”), as quais corresponderiam formas de dominagio legi-
tima: tradicionais (patriarcalismo, feudalismo, absolutismo, sultanismo etc),
racionais-legais ou burocriticas e carismaticas. Os tipos de dominagio con-
tribuiriam para a estabiliza¢do das expectativas sociais pela organizagio das
relacdes de poder. O eco dessa visdo se encontra na ideia da politica publica
como “governo em agdo”, pela qual lideres politicos eleitos tomariam deci-
soes que seriam aplicadas por funciondrios técnicos (WEBER, 2000; SECCHI,
COELHO & PIRES, 2019).

O conceito de burocracia, formulado por Weber para aprofundar nas
formas modernas de dominagio, é fundamental para a andlise de politicas
publicas, especificamente na sua dimensio organizacional e da legitimagao
social. A burocracia é compreendida como um tipo de organizagdo formal,
estruturada hierarquicamente e segundo normas juridicas e técnicas codifi-
cadas. Estabelece uma relagdo vertical entre ocupantes da escala de cargos
instituidos, com as respectivas remuneragdes ¢ missdes pré-definidas. O
recrutamento dos ocupantes e progressdo de carreira, na burocracia, se da por
critérios formalmente meritocraticos (provas de concursos, desempenho no
trabalho, integridade e conformidade as normas escritas etc), estabelecendo um
sistema de agdo altamente impessoal e voltado para objetivos definidos pelo
topo da cadeia de comando. Essa meritocracia acaba favorecendo as camadas
sociais com maiores recursos para custear a educagio necesséria a ocupagio da
fungio burocritica. Tudo isso visa a legitimagio do poder pela sua contribuigio
para a eficicia e eficiéncia da missdo da organizagio (WEBER, 2000; cAMPOS,

1976; BRANCO, 2016).
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Ao contririo do que virou senso-comum posteriormente, a burocracia em
Weber nio ¢ sinonimo de administragio publica, nem se opde ao setor privado,
nem implica no excesso de procedimentos puramente ritualisticos e desne-
cessdrios, que levam ao desperdicio de tempo e recursos (o que poderiamos
chamar de “cartorialismo”). Pelo contririo, a burocracia seria caracterizada pela
busca da eficicia legal e eficiéncia das a¢oes, permeando tanto a administra¢io
estatal (que ndo é sempre, completa ou necessariamente burocratica no sentido
weberiano) quanto na grande empresa privada, nas institui¢des educacionais e
nas organizagdes religiosas, entre outras associagdes e empreendimentos que
compdem a complexa vida moderna. Administragdes estatais sio mais antigas
que a burocracia, operando tradicionalmente em molduras patriarcais, feudais
ou patrimonialistas, e as vezes sob dire¢do carismatica e profética. Por outro
lado, pode-se identificar antecedentes da burocracia moderna em organizagdes
religiosas (WEBER, 2000; camPos, 1976).

Weber considerava que a burocracia é uma expressio das tendéncias
modernas 4 racionalizagdo instrumental da agdo, que trazia maior eficién-
cia e eficdcia, mas também rigidez e supressio da criatividade individual.
Especificamente em relagdo ao Estado, o processo de burocratizagio vai de
maos dadas com a expropriagdo dos meios de coer¢do dos agentes diretos, de
maneira andloga a separagio entre o produtor imediato e os meios de produ-
¢do na drea economica. Por exemplo, as fortalezas e exércitos particulares dos
senhores feudais, que deviam sua autoridade aos reis, foram gradualmente
derrotados, desmantelados e substituidos por exércitos profissionais. Como as
demais burocracias, os militares usam equipamento de propriedade do Estado
e que sdo recrutados por meios cada vez mais impessoais e formalizados, com
uma hierarquia baseada em critérios especificos de mérito na selegio e pro-
mogio de profissionais, historicamente em oposigdo a tradicional nobreza
guerreira, que herdava dominios territoriais dos progenitores e dispunha dos
seus proprios instrumentos e pessoal para fazer a guerra, recolher impostos e
aplicar puni¢des. Processos semelhantes podem ser observados na organiza-
¢do da cobranca de impostos e aplicagio de puni¢des, que deixaram de ser um
privilégio exercido por proprietarios feudais ou concedido pelo favor pessoal
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do Soberano, para ser gradualmente centralizado nas mios de organizagées
profissionais e especializadas do Estado. Os diversos exemplos podem ser ras-
treados nas virias institui¢des publicas, como os tribunais, as policias, o fisco,
os militares, os hospitais, as escolas e as universidades, e assim por diante. Em
comum, os meios de administragio e coer¢io foram separados da propriedade
pessoal do agente, o recrutamento foi orientado por critérios formais de mérito,
e o monopdlio estatal da violéncia legitima foi legitimado pela codifica¢io de
regras juridicas para o seu exercicio (WEBER, 2011). Nesse sentido, nas socie-
dades modernas a democracia “plebiscitiria” ou “parlamentar”, segundo Weber,
ainda que a burocratizagio também atinja as organiza¢des-chave da democra-
cia, que sdo os partidos politicos e a imprensa de massa, pode funcionar como
um eficiente contraponto carismdtico e pluralista as tendéncias modernas a
racionalizagdo instrumental, & uniformizagio legal e as aliangas entre burocra-
cia e plutocracia (WEBER, 1997).

Na anilise das politicas publicas é preciso atentar para a estrutura de legi-
timagdo de poder instituida naquele contexto especifico, que pode conter uma
combinagio de vérias formas racionais-legais, tradicionalistas e carismaticas
de dominagio legitima, definindo um arcabougo legal que estabelece algumas
possibilidades e limitagdes para a agdo publica, sendo em geral um dos tipos
apenas o aspecto predominante. As sociedades nas quais sio fortes as formas
tradicionais de dominagio legitima terdo politicas ptblicas mais permedveis a
demandas por concessio de beneficios ou puni¢des em fungdo de lagos pessoais,
de parentesco ou de crenga religiosa, por exemplo, em detrimento de politicas
publicas com critérios objetivos de beneficiamento e acesso mais impessoais e
formalizados. Liderangas carismaticas particularmente fortes podem facilitar
a promogdo de mudangas sociais em quaisquer sentidos postulados pelo lider
e seus seguidores, muitas vezes em desconsideragio pela eficicia dos meios
utilizados e contra a racionalidade administrativa representada pelas organi-
zages publicas profissionalizadas ao estilo burocratico-racional. Sociedades
altamente modernizadas, nas quais a dominagfo racional-legal se estabeleceu
e consolidou, sdo altamente condicionadas pela administra¢do burocratizada
e por influéncias plutocriticas, ainda que também sejam fortes os conflitos
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distributivos entre privilegiados e despossuidos, decorrentes das desigualda-
des sociais, 0 que em muitas ocasides pode dar vazido a formas carismiticas de
condugio politica (WEBER, 2000; 2011).

A formulag¢io weberiana do conceito de burocracia, sobretudo burocracia
publica, sugere nas entrelinhas que as caracteristicas formais e meritocrati-
cas tornaram a organizag¢do burocrética bastante instrumental para os que a
comandam. Serviriam, portanto, principalmente como meio de aplica¢io da
decisdo politica centralizada, mediado pelos mecanismos de comando e con-
trole burocrético. Haveria uma separagio entre politica e administra¢do, no
sentido de que a primeira define fins e toma decisoes, atribuindo missées aos
burocratas, enquanto a segunda busca e realiza os meios para a implementagdo
administrativa das prioridades definidas politicamente. E a visdo “de cima para
baixo” dos processos de politicas publicas, baseada em uma concepgio de buro-
cracia e democracia que tem 6bvias ressondncias weberianas (SECCHI, COELHO
& PIRES, 2019; DERNHARDT & CATLAW, 2016; campos, 1976).

Mas os estudos sobre burocracia em nivel de rua pdem em questio a
visdo weberiana cldssica, apontando a formagio de interesses, valores e repre-
sentagdes préprias da burocracia. Decisdes da diregdo politica serdo sempre
reinterpretadas pelos escales intermedidrios e subordinados, havendo uma
tensdo entre as normas e decisées formais no topo da piramide e as praticas
da base, onde um considerével grau de discricionariedade permeia a relagio
entre os agentes da organizacio e os cidadios. Isso porque a visio do alto
escaldo desconhece as complexidades das situagdes cotidianas, enfrentadas
por professores, policiais, assistentes, atendentes e outros profissionais que
atuam diretamente junto ao publico. As decisdes centralizadas impdem nor-
mas a servidores que frequentemente se veem as voltas com a escassez de
recursos, demandas e pressdes contraditérias dos superiores hierdrquicos e
do publico usudrio, informagdes desencontradas, enviesadas e fragmentdrias.
Em resposta a tais situagdes, os profissionais desenvolvem atitudes e relagdes
informais, sobrepostas a organizagdo formal do servigo publico. Muitas vezes,
estas escolhas discriciondrias podem ser um modo criativo de lidar com as
dificuldades, conflitos e obstdculos do trabalho. Mas também podem favorecer
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interesses, preconceitos e lagos pessoais do burocrata (LoTTA, 2019; cAMPOS,
1976; DERNHARDT & CATLAW, 2016).

Dessa maneira, toda politica publica passa, necessariamente, pela buro-
cracia publica, e uma parcela também pelas burocracias privadas empresariais,
religiosas e organizagdes da sociedade civil. E ndo s6 pela burocracia, pois a
administragdo estatal muitas vezes possui elementos tradicionalistas entra-
nhados ou diregdo carismdtica conjuntural, relativas a trajetéria histérica de
cada Estado. Assim, levam a reprodugio de priticas contrdrias a racionalidade
formal que muitas vezes informa o planejamento das politicas ptblicas. Além
disso, o fato de ser posta em prética por membros destas organizag¢oes pro-
fissionais de Estado significa que o resultado serd mediado pelos interesses,
conhecimentos e valores pessoais e profissionais da burocracia em todos os
niveis, cada um reinterpretando as decisdes e regras estabelecidas segundo os
seus préprios filtros, causando muitas vezes distor¢des em relagdo ao propésito
inicialmente previsto da politica publica, de um lado, ou filtrando e mode-
rando os aspectos mais aventureiros e tradicionalistas presentes na lideranca
politica, por outro.

Consideracoes finais

A exposi¢do acima ndo tem a pretensdo de ser uma discussdo exaustiva e
completa do complexo pensamento dos soci6logos classicos — Marx, Engels,
Durkheim e Weber. Também deixou de lado algumas figuras importantes,
como Georg Simmel, que considerava as grandes organizagdes institucio-
nais, como o Estado, um produto cristalizado de formas de interagio social.
A intengdo foi muito mais esquematizar, apresentar e pensar como as suas
obras podem ser relidas em fungio das preocupagdes contemporaneas com as
Politicas Pablicas. Embora em alguns aspectos sejam radicalmente divergentes,
pode-se apontar argumentagdes que sdo complementares entre si, afinidades
em alguns aspectos, preocupagdes comuns, contribuindo para iluminar diver-
sos aspectos. Mais que apresentar respostas acabadas, a leitura dos cldssicos
ajuda no que ¢ provavelmente a parte mais dificil: a construgio da problema-
tica socioldgica das politicas publicas. Parece-nos relevante ressalti-lo em um
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contexto, como o nosso, no qual as organiza¢des publicas sio vistas, principal-
mente, sob um prisma juridico, gerencial ou microeconémico, caracterizados
por uma forte énfase na racionalidade formal e centraliza¢do deciséria, muitas
vezes associada, no plano do discurso publico, a uma agenda de redugio do
Estado. Esta visdo ignora o entrosamento, conflituoso e negociado, entre poli-
ticas publicas, movimentos sociais e institui¢des sociais, politicas e econémicas
(DERNHARDT & CATLAW, 2016; LoTTA, 2019).

Pontuamos, ao longo da exposi¢io, alguns desenvolvimentos posteriores
de cada uma das tradigdes teéricas fundadas pelos clissicos, como, por exemplo,
a discussio sobre a autonomia relativa do Estado nas correntes marxistas, sobre
os conflitos sociais intraestatais na tradi¢do durkheimeana, e sobre a comple-
xidade da agéncia dos burocratas de rua frente a visio weberiana. E possivel
reconhecer que, no desenvolvimento desses argumentos, ha um entrelaga-
mento, convergéncias e reparos, na medida em que pesquisadores associados a
uma das correntes beberam nas fontes das demais. Para sugerir alguma conver-
géncia fundamental, podemos indicar que, nas trés correntes, o Estado é visto
cada vez mais como uma arena de lutas, divergéncias e aliangas, um “campo de
poder”, nas palavras de Bourdieu (2014) e Wacquant (2007), ao invés de um
bloco monolitico que serve a classe dominante, a coesdo social ou a liderangas
politicas. E esta dinamica conflituosa, que perpassa tanto a politica quanto
a administragio, que estabelece uma relativa autonomia do Estado, pois ao
mesmo tempo o diferencia da sociedade civil e do mercado e o torna permea-
vel, mediante aliangas e confrontos complexos. Isso torna a problematica das
politicas publicas mais aberta & questdo da participagio democritica, diferente
da énfase no insulamento, comando e controle, caracteristica do modelo zop-
-down, mas sem ignorar a capacidade da direc¢do politica de estabelecer um
direcionamento e vigilancia sobre a agdo dos funciondrios.
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