[BEBATES

Estado e relacoes de poder: notas para um debate acerca
das politicas publicas

revi

State and power relations: notes for a debate about public policies

Hugo Feitosa Gongalves
Rosilene Dias Montenegro

Resumo

Este ensaio tem como marco tedrico o debate sobre “Estado”, “relagbes de poder” e “politicas
publicas”. Com o objetivo de apresentar um debate tedrico-epistemoldgico e descrever uma base
metodoldgica para andlises das relagoes de poder nas estruturas do Estado capitalista na produgio de
politicas publicas, busca-se aqui responder: quais categorias sio consideradas relevantes, nas diversas
perspectivas tedricas, em uma andlise sobre processos de producio de politicas publicas? A partir de
uma revisio de literatura, este ensaio volta-se inicialmente para apresentar diferentes concepgoes sobre
o Estado, politicas publicas e alguns dos mais importantes atores e fatores influentes no processo de
produgio das politicas. No tltimo momento se apresenta fatores analiticos, a partir de uma perspectiva
interacionista, de influéncia mutua entre as superestruturas ¢ as estruturas sociais, institucionais e
individuais, para a andlise das relagées no processo de produgio de politicas publicas.
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Abstract

This essay has as theoretical framework the debate on "State”, "power relations” and "public policies”.
With the objective of presenting a theoretical-epistemological debate and of describing a
methodological basis for analyzing the power relations in the structures of the capitalist State in the
production of public policies, we seek to answer: which categories are considered relevant, in the
different theoretical perspectives, in an analysis of processes of production of public policies? Based on
a review of the literature, this essay turns inidally to present different conceptions about the State,
public policies and some of the most important actors and influential factors in the process of policy
making. At the last moment we present analytical factors, from an interactionist perspective, of mutual
influence, between the superstructures and the social, institutional and individual structures, for the
analysis of the relations in the process of production of public policies.
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Introducao
O presente trabalho parte do questionamento sobre quais atores e fatores sao

os principais determinantes no processo de produgio das politicas publicas de acordo
com as diversas, e por vezes divergentes, perspectivas tedricas. A partir de uma breve
revisao de literatura, tem-se como objetivo apresentar, mesmo que introdutoriamente,
um debate teérico-epistemoldgico sobre uma parte significativa dos fatores
determinantes no processo de produgio das politicas publicas no tipo de Estado
capitalista.

Este trabalho pretende contribuir com a discussdo sobre as visoes, categorias e
concepgdes sobre Estado e politicas publicas a partir de algumas das mais difundidas
perspectivas sobre o tema, como: a de Estado parasita e expropriador do bem-estar
social, dos liberais; de Estado arena, dos pluralistas; de Estado auténomo dos
interesses externos, dos institucionalistas; de FEstado como instrumento de
dominagio, dos marxistas; e de Estado como relagio de sobreposi¢oes de poder, dos
neomarxistas; reconhecendo as particularidades estruturais (institucionais e de
relagbes) em cada regido e ressaltando que as publicacoes revisadas para esta discussio,
em geral, fazem uma abordagem generalizante sobre esse tipo de institui¢io-estrutura,
especificamente, inserida ou regida em um modo de produgio' predominantemente
capitalista.

A percepgio sobre o Estado e o poder de influéncia de suas estruturas e seus
controladores oficiais, governantes e burocratas, ¢ fragdes sociais especificas sobre as
politicas publicas varia de acordo com as correntes de pensamento sobre o Estado.
Mesmo sendo de correntes tedricas diferentes, derivadas de perspectivas
epistemoldgicas e ideoldgicas diferentes, autores marxistas, como os préprios Karl
Marx e Friedrich Engels (de uma forma mais extrema), Nicos Poulantzas (com uma
concep¢do mais relativista), cientistas politicos contemporaneos, como Michael
Howlett, assim como cientistas econdmicos nacionais, como Bresser-Pereira,
consideram que as fracoes detentoras do poder econdmico exercem uma influéncia
diferenciada nas a¢oes dos Estados capitalistas. Com base em um recorte bibliografico
de uma tese, em conclusio, sobre as politicas ptblicas do Estado brasileiro no periodo
de hegemonia neoliberal, em funcio de compactar o referencial tedrico e o debate

aqui proposto, a revisao da literatura sobre as diversas concepg¢des de Estado, politicas

'O termo “modo de produgio” aplica-se aqui de acordo com a concepcio marxista de produgio, além
da material-econdmico, ideolégica e politica.
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publicas e influenciadores das agées do Estado, volta-se ao debate entre esses e outros
autores.

A partir do debate entre as concepgdes sobre o Estado (em foco, as relagoes
sociais nas quais o Estado estd inserido) e politicas publicas (em questio, o processo
de produgao/formagao das politicas), introduz-se aqui uma discussao sobre uma parte
significativa das categorias relevantes para a discussio sobre os determinantes das
agoes do Estado, dentre essas categorias: i) os atores; ii) os regimes politicos; iii) as
estruturas; iv) as conjunturas; v) o poder; vi) o discurso; vii) a ideologia; e viii) o
direito.

Atores e fatores relevantes no processo de producao da politica
publica

Propée-se nas préximas segoes introduzir alguns dos conceitos, concepgoes ¢
categorias relevantes para uma andlise sobre Estado, politicas publicas e potenciais
fatores e atores influenciadores no processo de produgio das politicas publicas, para
em seguida finalizar este ensaio apresentando orientagdes epistemoldgicas para a
andlise. As concepgoes, categorias e conceitos sio apresentados aqui como bases para a
formulagao do método, nao como pressupostos.

Muitos dos autores aqui referidos partiram de andlises de construgoes
epistemolégicas elou conjunturas diferentes. Portanto, esta revisao de literatura nio se
volta para as negacoes, mas para as possiveis contribuigdes que esses autores podem
trazer para a andlise.

Sobre o Estado

O debate sobre o Estado, especificamente capitalista, volta-se para os ensaios
de Marx (e Engels), do (neo)marxista Poulantzas; do cientista politico estadunidense
Howlett; e do neodesenvolvimentista da teoria econdmica brasileira, Bresser-Pereira,
todos apresentados a partir de uma ordem cronolégica e territorial — da Europa
Central (historicamente dominante na produgao do conhecimento) para o Brasil.

Marx e Engels escrevem no periodo entre a emergéncia e propagacio
acelerada da inddstria (meados do século XIX); no foco desses acontecimentos, a
Europa Central, onde se podia observar claramente quem eram os donos dos meios
de produgio (os industriais), quem servia sua for¢a de trabalho aos meios de
produgio (os trabalhadores da industria) e o (re)conhecimento de pertencimento de
classe social dos individuos em geral (o local que esses ocupavam no processo de re-

produgio material, a classe “em si”), inclusive dos que ocupavam os cargos de dire¢io
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dos Estados. Para esses autores, as formas de Estado nio podem ser compreendidas
por si mesmas, nem como um fator evolutivo natural, mas como instituicio inserida
nas condigbes materiais de existéncia da sociedade — um 6rgio originado pela
sociedade com o propésito de suprir as demandas comuns e defender seus limites
espaciais a ataques fisicos promovidos de dentro e de fora das suas fronteiras.
Entretanto, uma vez criado, o Estado “[...] se torna independente da sociedade”
(MARX e ENGELS, 2010, p. 133) ¢, ao longo do tempo, se converte em um 6rgao
de determinada classe, legitimando o dominio dessa classe (MARX, 1977).

Poulantzas escreve na segunda parte do século XX, especificamente entre os
anos de 1966 a 1978, também na Europa Central, com o capitalismo (como sistema
de produgio material, social e ideolégico) jd consolidado enquanto sistema
hegemoénico mundial — apesar de no periodo existir um significativo bloco de Estados
nao capitalistas de mercado, comandado pela Unido Soviética —, depois de ter passado
por diversas crises “conjunturais” e “orginicas’ — tomando a expressio de Antdnio
Gramsci — e por diversas reformulagdes materiais e ideoldgicas. Para Poulantzas (1977
e 1980), o Estado capitalista nao se expressa como uma ditadura da classe, moldado
apenas para satisfazer os interesses dos dominantes, mas ¢ um refletor e materializador
das lutas de classes. Esse tipo de Estado tem uma autonomia relativa como
negociador e apaziguador das relagoes de classes para manter a coesdo social, mas
atuando em fun¢io da manutengio do poder politico das classes dominantes.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) fazem um levantamento sobre diversas
correntes do pensamento politico e suas concepgoes sobre Estado e politicas pubicas,
das quais destacam: a public choice dos (neo)liberais, que consideram o Estado como
uma espécie de parasita do produto social e, assim, expropriador do bem-estar social,
que nio deveria interferir nas relagdes econdmicas, pois o mercado livre regularia essas
relagdes, aumentando o bem-estar social. Assim, o Estado deveria atuar apenas nos
setores que nio fossem de interesse do capital; o (neo)pluralismo, que observa o
Estado como uma arena onde os grupos de interesses, reconhecidos pelo Estado, se
relacionam em funcio de atender suas demandas; ¢ o (neo)institucionalismo, que
defende que existe uma autonomia do Estado em relagio aos interesses das fragoes
sociais, em que, além dos grupos da esfera civil, atores estatais com seus interesses
especificos, também participam das relagdes no processo de produgio das politicas
pﬁblicas, sobrepostos pelos interesses institucionais etc.

A ciéncia politica de Howlett, Ramesh e Perl (2013) considera que as agoes
do Estado sdo movidas pelas estruturas institucionais e sociais (por interesses coletivos
¢ individuais) em questdo: i) a estrutura do regime de produgio e suas ideologias
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politicas dominantes, o “capitalismo democrético-liberal”; ii) os interesses de grupos
que possuem poder econdmico e/ou organizativo; iii) e os interesses especificos de
governantes ¢ burocratas do Estado. Os interesses do “piblico” (os eleitores) e dos
partidos poll’ticos teriam um papel secunddrio, enquanto os meios de comunicagio
possuem uma influéncia indireta, mas significativa.

O teédrico neodesenvolvimentista brasileiro Bresser-Pereira (2010) — baseado
na concepgao de Poulantzas (1980) — diferencia sua concepgao do tedrico marxista na
propor¢io de poder entre a autonomia do Estado (Bresser se volta apenas a
institucionalidade desse tipo de Estado) e as pressdes dos que detém o poder
econdmico. Bresser-Pereira (2010), mais aliado a concepgao institucionalista,
considera que o poder econdmico exerce uma pressio relativa sobre o Estado,
especiﬁcamente sobre a prética polftica, mas essa instituigao e seus atores, em quUestao
os burocratas, possuem uma autonomia maior do que as pressdes que qualquer fracio
social impée.

A partir dessas diferentes, por vezes divergentes, concepgdes sobre o Estado,
percebe-se o Estado como uma arena-ator de sobreposi¢oes de poderes (materiais e
ideoldgicos) de fragoes sociais e individuais, inserido e (re)estruturado em um

determinado, e relativamente determinante, modo de produgio.

Sobre politicas publicas
Para o filésofo e militante comunista francés do século XX Daniel Bensaid

(1999, p. 131), “[...] a politica passa a frente da histéria”. A politica (materializada no
Estado) é um fator de formacio e transformacio das estruturas sociais.

Para a perspectiva marxista no geral, as acoes do Estado sio produtos-reflexos
das relagoes de imposigao, ou sobreposi¢ao, de poder de classes e fragées de classe.

A partir de uma perspectiva descritiva, o cientista politico brasileiro
contemporaneo Leonardo Secchi (2016), tecnicamente, a partir de uma perspectiva
neopluralista, compreende as politicas publicas como diretrizes elaboradas para
enfrentar um problema considerado publico pelos “atores estatais”. Além desses
atores, as politicas publicas podem ser influenciadas por “organizacées nio
governamentais”, dentro de um conjunto de regras aceitas pelo Estado.

Para Howlett, Ramesh e Perl (2013), as politicas publicas sio tentativas de
resolugbes de problemas de determinados atores por meios publicos, uma resposta
dos “atores politicos” (estatais) a pressdes de fragdes sociais, ideologias e interesses

proprios, considerando fatores estruturais e conjunturais. Para os autores, as poh’ticas
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publicas s3o cada vez mais voltadas para “grupos de interesse especial”, em detrimento
dos interesses dos eleitores.

Com a pretensio de facilitar o estudo sobre politicas publicas, Howlett,
Ramesh e Perl (2013) retomam a perspectiva de “ciclo da politica publica”, que
divide analiticamente por estdgios temporais o processo que vai da “montagem da
agenda” (da legitimagao e formalizagdo de um problema pelos atores politicos) até a
implementagio e avaliagio, ou arquivamento, da politica. Os autores ressaltam que,
na pratica, a sequéncia dos estagios nao necessariamente segue uma ordem
determinada previamente por essa perspectiva, nem sio cumpridos todos os estdgios
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

Propée-se aqui considerar o processo de formagio da politica publica como
uma construgio a partir de relagdes de sobreposicoes de poderes estruturais, de
fragbes sociais ¢ também individuais, inserida em uma determinada conjuntura de
uma estrutura econdmica, social, politica e institucional, em fun¢io de interesses
especificos, a0 menos que nio abarcando os interesses de toda a populagio, como
homogénea e unidade de interesses, fracionada por interesses diferentes e/ou
divergentes relacionados, ou nao, com “visdes de mundo” dos atores — tomando o

termo usado por Michel Lowy (1989).

Sobre atores, regimes, estruturas e conjunturas
Esta se¢do apresenta os potenciais influenciadores das politicas publicas.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) consideram como atores das politicas: i) os atores
politicos (legisladores, executivos e burocratas do Estado), em primeiro plano, e
partidos politicos e eleitores em segundo plano; ii) os “grupos de interesse”, ou
“organizagbes coletivas”, principalmente as organizagbes de empresdrios, nacionais e
internacionais — representagdes de fragoes da classe capitalista para Poulantzas (1977)
—, como exemplo, o Banco Mundial (BM) e¢ o Fundo Monetdrio Internacional
(EMI), e os sindicatos dos trabalhadores, como a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT); e iii) os meios de comunicagio.

Outro fator que Howlett, Ramesh e Perl (2013) destacam como influente nas
agoes publicas sio os regimes politico-econdmicos adotados pelos Estados, em
questdo, o regime “capitalista-democritico-liberal” e suas ideologias dominantes, em
uma estrutura de Estado federalista-presidencialista, tipo que se assemelha A estrutura
politico-institucional do Estado brasileiro de hoje. Esse regime capitalista-
democrdtico-liberal se aproxima do que a teoria marxista considera uma
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“superestrutura’, promulgadora das “leis gerais”, que moldam e sao moldadas pela
“infraestrutura” (econdmica e ideolégica) social.

Por fim, Howlett, Ramesh e Perl (2013) consideram também as conjunturas
— em destaque, as situagdes macroecondmicas e sociais como influentes nas agoes do
Estado. Para os autores — em concordincia com David Harvey (2011) ¢ com a
ensaista Viviane Forrester (1997) —, no regime capitalista, em um periodo de crise
econdmica, por exemplo, as politicas voltam-se mais para atender os interesses do
capital, em detrimento dos interesses dos trabalhadores, que se desarticulam na busca
de permanecerem empregados ou por estarem desempregados.

Além da situagio politica, macroeconémica e social, em um Estado tipo
capitalista-democritico, onde o sufrdgio universal ¢ fator relevante, propde-se voltar
as andlises do comportamento dos atores considerando as especificidades das
formagoes socioecondmicas e fatores conjunturais das formagoes/produgdes das

politicas publicas, inclusive para as situagdes e periodos eleitorais.

Sobre classes e fracoes de classe

A teoria marxista percebe as classes e fragdes de classes como atores centrais, e
as suas relagdes, em questio, as “lutas politicas”, configuram a superestrutura, regente
das estruturas econémicas, sociais e institucionais, como o Estado e as institui¢oes
gerenciadas por ele. Para Marx (2008) e Engels (1951), sdo os individuos que fazem a
hist6ria, mas a partir de condi¢oes previamente estruturadas.

As classes sociais no mundo moderno — derivado da revolugao industrial em
meados do século XVIII — dividem-se amplamente, mas nio exclusivamente, entre os
que possuem os meios de produgio (o “capital”) e exploram a forca de trabalho (os
“burgueses”), e os que possuem apenas sua for¢a de trabalho e a vendem como
mercadoria, subordinada 4 dinimica econ6émica, para poder sobreviver (o
“proletariado”) (MARX ¢ ENGELS, 2012).

Hoje essa estruturagao de alocagio categérica de pertencimento de classe a
partir da posse dos meios de produgio, estd passando por profundas transformagdes,
o que gera dificuldades para se conseguir enxergar de imediato a “classe em si”% como
¢ o caso do desenvolvimento da extracio da mais valia absoluta e relativa, realizada a

partir da terceirizagio de servigos, explorando a for¢a de trabalho e os instrumentos

2 Termo usado pelo marxismo para enquadrar o pertencimento de classe dos agentes sociais a partir do
local que esses ocupam no processo de producio econdmica, mas nio necessariamente nas relacoes
(lutas) politicas.
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do trabalhador, sem o capital ter compromisso nenhum com a reprodugio da for¢a
de trabalho, nem dos instrumentos de trabalho, como ¢ o caso a “uberizagio”. Além
de as classes nao necessariamente formarem uma unidade de interesse e representagao,
principalmente a classe trabalhadora, que vezes se dispersa por motivos ideolégicos ou
por questao de sobrevivéncia.

De acordo com Poulantzas (1977), as classes sociais “em si” sao condicionadas
a partir da sua posigio na divisio social do trabalho e sio independentes da vontade
dos individuos; no entanto, as classes sociais sio determinadas, além do nivel
econdmico, também pelos niveis politico e ideoldgico. Poulantzas apud Rojas e
Amadeo (2017) define uma classe social como um conjunto de agentes sociais
determinados principalmente, mas nio exclusivamente, pelo seu lugar no processo de
produ¢io na esfera econémica. Para o autor em questdo, na pritica, o local das
relagdes de producio econdmica é determinante, mas existe uma contribui¢io da
superestrutura politica e ideolégica para a reprodugio das relagdes de produgio
materiais e sociais — principalmente hoje, que a produgao ¢ cada vez menos realizada
em grandes fébricas, e os trabalhadores nio se relacionam mais rotineiramente para se
reconhecerem como classe.

Para Marx e Engels (2010) a burguesia nao ¢ uma classe homogénea, ¢ suas
fragdes se encontram também em luta (material e ideoldgica) permanente. Para
Poulantzas (1977), a classe burguesa fraciona-se, em nivel econdmico, entre outros,
em comerciantes, industriais e financistas. Ao nivel politico, existe uma divisdo mais
complexa de acordo com as formagoes econdmicas e sociais especificas de cada palis.

Mutti e Segatti apud Rojas (2015) conceituam as fragées da burguesia latino-
americana como: i) “burguesia compradora”, vinculada aos interesses imperialistas®;
ii) “burguesia nacional”, formada por agentes locais, com uma relativa autonomia em
relagdo ao capital externo, estruturada a partir da formacgio econdémica proporcionada
por fatores endégenos, com posi¢io geralmente anti-imperialista ¢/ou populista; iii)
“burguesia interna”, estruturada por agentes locais que convivem passivamente com a
burguesia compradora, pois nio tém autonomia em relagio ao capital internacional;
e, iv) “burguesia de Estado”, que emerge no campo politico para o econdmico.

Em rela¢do a “pequena burguesia”, Rojas ¢ Amadeo (2017) apresentam um
debate conceitual entre Poulantzas e Eric Olin Wright. Enfatiza-se aqui uma questio

destacada por Poulantzas (apud ROJAS ¢ AMADEO, 2017), que essa fragio social

3 Sobre o “imperialismo capitalista”, ou 0 “novo imperialismo”, ver: “O Imperialismo: fase superior do

capitalismo” (LENIN, 1987) e “O Novo Imperialismo” (HARVEY, 2010).
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busca a ascensio econdmica e social individualmente, aparentemente nio
estruturando organizagdes coletivas representativas autdbnomas, posto que se relaciona
com possiveis dificuldades da chamada “pequena burguesia” em estruturar
representagdes coletivas significativas para influenciar as agées do Estado brasileiro.
Para Marx (2008) e Poulantzas (1977), existe uma unidade de diferentes
interesses das fragdes da burguesia que tém em posse o poder do Estado, comandada
periodicamente por uma dessas fragoes — o que ¢ conceituado por Poulantzas (1977)
como “bloco no poder”, ou seja, os maiores influenciadores das agoes do Estado.

Sobre o poder

Para Marx apud Poulantzas (1980), o poder, no modo de produgio
capitalista, se estabelece e se reproduz no processo de produgio, constituindo relagoes
de dominagio econdmica, ideoldgica e social que sdo importadas para as estruturas e
relagées do/no Estado.

Bianchi (2007) destaca a concepgio de Miliband, que afirma que existe uma
profunda relagio entre o “poder econémico” e o “poder politico”, assim, a classe que
possui os meios de produgio, em razio do seu poder econémico, tem o Estado como
instrumento de dominagio social.

Para Foucault (2007), o poder nio se reduz & dominagio de uma classe social
sobre a outra e nio se concentra apenas nas estruturas do Estado, mas se expressa em
multiplos (re)produtores de dominagio social.

Ao defender a concep¢io marxista, questionando a concep¢io de Foucault,
Boito Junior (2007, p. 33) defende que é o poder de comandar os rumos da
economia, de decidir se o pais entra em guerra ou nio, (de alterar os direitos dos
trabalhadores), que influi naquilo “que mais afeta a posi¢io dos individuos na
sociedade e suas condi¢oes de vida”.

A diferenga no grau de relevincia da instituigio Estado e das classes sociais
como campo de reprodugio de poder e controle social, em funcio de fatores
produtivos-econdmicos, nio interfere na leitura de que ambas as concepgoes
apresentam o Estado como estrutura de materializagio e reprodugio do poder social

dominante.

Sobre o discurso
Sobre o discurso, o debate parte do foco analitico individual e da perspectiva

de individuo auténomo em Foucault (2012), passando pela perspectiva de discurso
social estruturado por fragées sociais em Marx (2008). Em seguida volta-se para o
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debate da influéncia das estruturas e conjunturas na construgao do discurso e o uso
desse como instrumento de fragoes sociais em Thompson (1995). Depois, apresenta-
se a ideia dialética de inter-relagio entre estruturas sociais ¢ a autonomia do sujeito na
produgio do discurso em Pechéux (apud CESARIO e ALMEIDA, 2010). Encerra-se
esta segdo apresentando as orientagdes sobre atengido nos discursos politicos
possivelmente disfar¢ados de supostos interesses coletivos, encobrindo interesses que
podem ir além dos registrados oficialmente pelos atores estatais, conforme
apresentado por Howlett, Ramesh e Perl (2013), ¢ demais atores, como defende
Boito Junior (2016).

Em “A Ordem do Discurso”, Foucault (2012, p. 8-9), considerando a
autonomia do individuo perante as estruturas sociais, defende que a produgio do
discurso dos individuos ¢ controlada, selecionada, organizada e reformulada
constantemente para “[...] conjurar seus poderes e perigos”, para ser tomado como
uma “verdade” aceita por determinados espectadores.

Analisando o discurso na pritica das leis estabelecidas pelas classes sociais
dominantes e do Imperador francés de meados do século XIX, Luis Bonaparte, Marx
(2008) mostra que as leis institucionais do Estado escondem a opressio
autolegitimada pelo Estado sob o argumento de “seguranca nacional”, enquanto
Bonaparte assume um discurso de representante de fragées sociais antagdnicas em
funcio de ocultar os diferentes e divergentes interesses de classes, fragoes de classe e
pessoais, ¢ o uso do Estado como instrumento de poder econémico para manter a
exploragio social.

Voltando a aten¢io para o discurso de massa, Thompson (1995) apresenta o
discurso como instrumento de propagacao ideolégica em funcio da dominagio social,
produzido com inser¢ées de fatores simbdlicos, encobrindo outros, mas nio
necessariamente em funcao de iludir, inter-relacionado com fatores estruturais (sociais
e institucionais) e conjunturais (sociais, econdmicos, politicos) e muitas vezes nio
explicito.

Para Pécheux (apud CESARIO e ALMEIDA, 2010), interessado pelos
sujeitos coletivos, o discurso ¢ estruturado com a influéncia: i) da estrutura da
consciéncia (0 eu) — perspectiva foucaultiana — (“formagées discursivas”); ii) da
ideologia (inconsciente), esta estruturada pela conjuntura das estruturas das relagoes
de classes (estruturas capitalistas), estruturas religiosas, estruturas morais, etc.,
influenciando “o que pode ser dito”, que influencia as formagées discursivas; iii) do
processo de produgio histérica do discurso, que influencia e ¢ influenciado pelas
formag(’)es ideolégicas. Para o autor marxista althusseriano, existe uma autonomia

REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v. 13, n. 2, p. 05-23, mai.-ago. 2019



Estado e relacoes de poder | 15

relativa do sujeito — o autor ndo usa essa expressio — das estruturas sociais e de sua
posi¢do social na formulagio do discurso, possibilitando a ocorréncia de uma
desestrutura¢io das redes de memorias e dos trajetos sociais nos quais ele irrompe
(PECHEUX apud CESARIO e ALMEIDA, 2010). Em sintese, o discurso seria uma
relagio entre estruturas sociais e autonomia do sujeito. Pécheux (apud CESARIO e
ALMEIDA, 2010) apresenta-o como ndo necessariamente falso, mas uma
representagao influenciada pelas suas condigoes reais de existéncia; e propoe
considerar as conjunturas e estruturas sociais nas quais o sujeito estd inserido, e o que
estd explicito, implicito, a falta, a falha ¢ o siléncio do/no discurso.

Voltando-se para os discursos dos atores politicos, Howlett, Ramesh e Perl
(2013) afirmam que esses atores podem anunciar razées de uma decisio que nio sio
as razdes reais pelas quais a decisdo foi tomada, defendendo que os interesses em
relagio as tomadas de decisées do poder publico vio além dos registrados
oficialmente. De forma semelhante, Boito Junior (2016) considera que os demais
atores também escondem interesses especificos para defender determinadas agées do

Estado.

Sobre ideologia
Inicialmente, discorre-se brevemente nesta se¢io sobre o processo histérico da

formagao da concepgio sobre o termo “ideologia” a partir de um debate de alguns
autores marxistas, finalizando com a apresentagio de alguns dos mais influentes
autores e suas ideologias em torno do Estado a partir de um percurso histérico.

O marxista franco-brasileiro Michel Lowy (1989) apresenta as construgoes ¢
reformulagées da concepgao sobre “ideologia”, assim como demais categorias, como
um processo histérico, de reorientagoes do termo para expor determinadas questdes
em determinados periodos. Voltando-se para a concep¢io marxista de ideologia, o
autor apresenta que Marx, apés reorientagoes sobre o termo, mostra a ideologia como
formas “[...] através das quais o individuo e a sociedade tomam consciéncia da via
real” e que sio vinculadas com uma posigio de classe. Para Lénin (apud LOWY,
1989), a ideologia é uma concepgio da realidade social ou politica propagada em
fun¢io de interesses de classes. Para o préprio Lowy (1989), a ideologia é um
conjunto estruturado de valores, representagoes, ideias e orientagdes cognitivas, como
“visbes do mundo”, derivadas da dialética classista. De acordo com Boito Junior
(2016), a ideologia ¢ uma categoria influente nas agoes dos individuos, mas nio ¢

determinante.
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De acordo com Poulantzas (1980), uma ideologia nio se limita a um sistema
de ideias ou de representacoes; compreende também uma série de praticas materiais
extensivas aos hdbitos, aos costumes, ao modo de vida dos individuos, agindo no
conjunto das prdticas sociais — entre essas, as praticas econémicas e poh’ticas. Para o
tebrico marxista, a ideologia nio ¢ algo neutro na sociedade, s6 existe em funcio de
uma determinada classe ou fragao de classe. A ideologia dominante consiste em um
poder essencial da classe dominante. Essa ideologia dominante invade os aparelhos do
Estado, e demais estruturas e relagdes sociais, os quais sao funcionais na elaboracio,
reprodugio e propagagio ideoldgica e de poder.

Assim como a concepgio de autonomia relativa do Estado em relagio as
classes dominantes, a percepcio de Poulantzas (1977) sobre a ideologia dominante
torna-se um marco importante da teoria critica marxista. Para Poulantzas (1977), a
ideologia dominante nio expressa apenas os interesses e concep¢des de modo de vida
das classes dominantes. Essas nio seriam as unicas classes-sujeito da histéria. A
ideologia dominante reflete “relagées politicas ‘concretas’ em uma formagao social
entre as classes dominantes e classes dominadas”. Ela compée “[...] elementos
decorrentes do modo de vida de outras classes ou fragdes que nio a classe ou fragio
dominantes [...]” (POULANTZAS, 1977, p. 197).

O autor considera que essa relagio de absor¢io de componentes de “modos de
vida” de outras classes, ou fragoes de classe, corresponde tanto a ideologia da classe ou
fragdo de classe dominada, que pode ser composta por componentes ideoldgicos das
classes dominantes, quanto a componentes ideoldgicos das classes dominadas, que
podem ser absorvidos pela ideologia (da classe) dominante. Poulantzas (1977)
defende a possibilidade de uma série de defasagens entre a ideologia dominante ¢ os
interesses das classes, ou fragdes de classe, politicamente dominantes.

As ideologias em torno do funcionamento do Estado também se apresentam
como construgdes histdricas voltadas a atender determinados interesses a partir de
periodos conjunturais em determinadas estruturas socioeconémicas, em determinados
territérios, como — apesar de nio terem usado os termos que historicamente foram
classificados e categorizados por outros autores — o “liberalismo”, derivado das
concepgoes de Adam Smith, David Ricardo, Robert Malthus, etc., no século XVIIIL, e
seus seguidores posteriormente; o “reformismo”, que emerge no século XIX com
John Stuart Mill, dentre outros; o “socialismo” de Marx e Engels, entre outros,
emergido no século XIX; o “desenvolvimentismo” de John Maynard Keynes, em
meados do século XX, influenciador da corrente desenvolvimentista na América
Latina; o “neoliberalismo” de Friedrich August von Hayek, Paul Anthony Samuelson
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e, para a/na América Latina, dos chamados “Chicago Boys”, liderados por Milton
Friedman, na segunda parte do século XX, etc. (HUNT, 1989; PEREIRA, 2011;
SISCU, PAUA e MICHEL, 2007).

Essas ideologias em torno do Estado apresentam-se umas como utopias, de
acordo com a defini¢do do termo de Karl Mannheim (apud LOWY, 1989), ¢ outras
como defesa das agbes previamente praticadas pelos/nos Estados.

O direito para o marxismo

A partir de textos de Marx, Bensaid (1999, p. 197) apresenta uma concepgao
“nao juridica de justica” e considera, em critica apresentada como “teoria da justi¢a”,
que existe uma falsa equitatividade que rege as relagdes individuais na sociedade. O
direito capitalista iguala os individuos que ocupam posigoes socioecondmicas
desiguais, tornando o Estado aparentemente universalista. Nenhum direito seria
inteiramente autdbnomo nem estaria acima dos regimes econdmicos e sociais, seus
valores e ideias (BENSAID, 1999; POULANTZAS, 1977).

O regime capitalista, ao tratar o trabalho como uma mercadoria, apresenta
uma espécie de “igualdade abstrata”. Todos os individuos seriam tratados igualmente
como trocadores (MARX apud HUNT, 1989). A igualdade formal produz um efeito
de individualizagio dos agentes sociais em fun¢io da pacifica¢io dos conflitos de
classes e eliminagio dos efeitos ideoldgicos ndo individualistas, além de propagar uma
ideia de unidade social, de povo-nacio, escondendo a diferenciagio de poder e de
interesses entre as diversas fracées sociais (BENSAID, 1999).

A perspectiva marxista considera que as estruturas institucionais, os interesses
e relagoes individuais sdo relevantes perante as agoes do Estado, mas defende que as
estruturas (entre elas, as instituigdes do Estado capitalista) foram construidas
historicamente em fungio de interesses especificos de fragdes sociais, nio restritas
territorialmente, dominantes do sistema poh’tico—econémico regente. Essas estruturas
(politicas-institucionais) proporcionam relagdes coletivas e individuais, e essas
relagdes, previamente estruturadas, sio reforcadas ou desestruturadas pela dinimica
dos atores. Marx (2008 [1852]) e¢ Engels (1951 [1890]) afirmam que sio os

individuos que fazem a histéria, mas a partir de condigdes previamente determinadas.

Notas Epistemoloégicas
A partir desse debate introdutério sobre Estado, politicas publicas e fatores
determinantes no processo de formacgio dessas, as notas epistemoldgicas apresentadas

aqui para as pesquisas que objetivam analisar as relagées de poder no processo de
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produgio de politicas publicas, derivam também de uma revisio de literatura sobre
ontologia e epistemologia contemporinea nas ciéncias sociais e politicas,
considerando as orientagdes: i) da critica da busca pela legitimagiao da teoria na
pesquisa, sem considerar as especificidades dos fendmenos, por Gusmao (2012); ii) da
critica a redugio do conhecimento a fatores teéricos e totalizantes, do realismo critico
de Bhaskar e Archer (apud HAMLIN, 2017); iii) para a observagio das relagoes
individuais, das estruturas, etc., do construcionismo critico; iv) para a anilise, além
das estruturas sociais, das performances dos atores — nio sé das agoes
explicitas/explicitadas, mas também fatores hermenéuticos —, do “programa forte” de
Alexander (apud BRASIL JUNIOR e OLIVEIRA, 2014) ¢ do estudo politico
proposto por Howlett, Ramesh e Perl (2013); v) para considerar os interesses
individuais, mas dentro de uma estrutura social, que ¢ a sociedade capitalista, como
defendido por Bensaid (1999) e Meszaros (2009), em concordincia com Marx
(2008) ¢ Engels (1951); vi) para o reconhecimento de Meszaros (2009) ¢ Lowy
(1989) de que as préprias perspectivas e categorias sdo instrumentos passiveis de
interesses de fragoes sociais; e vii) de Althusser (1975) sobre o risco de recair apenas
na superficie das relagoes sociais da andlise empirica sem uma interpretagio tedrica.

Nio se ousa pretender abarcar todos os fatores atuantes sobre os objetos. A
énfase analitica proposta é uma idealiza¢do — de acordo com termo weberiano — dos
elementos constituintes dos objetos, baseada na revisdo de literatura sobre os atores e
fatores relevantes no processo de produgio de politicas publicas.

Os atores enfatizados pela literatura aqui revisada sdo: as estruturas
institucionais (suas normas e regras, oficiais ou nio), as fragées sociais, como as classes
sociais, fragoes de classe ou grupos de interesses e suas representagdes coletivas
(nacionais e internacionais), os meios de comunicagio, os atores estatais e seus
interesses especificos, em primeiro plano; e os eleitores, os partidos politicos e seus
interesses, que, apesar de poderem ser considerados, aparentemente sio atores
secunddrios na producio de politicas publicas, a0 menos em relagio as politicas
macroestruturantes, no Estado capitalista.

Entre os fatores em destaque, inclui-se as estruturas sociais, os regimes
politico-econémicos  regentes, as especificidades conjunturais, as ideologias
dominantes, as agbes materiais ¢ os discursos dos atores. Em relagio a andlise dos
discursos, propde-se considerar nio apenas as questdes explicitas contidas neles, mas
também fatores estruturais, conjunturais, ideoldgicos, de posi¢des de poder
(econdmico, social, institucional) e interesses particulares implicitos em tais discursos,
a fim de produzir uma andlise hermenéutica.
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Orienta-se, a partir da literatura aqui introduzida, que a anilise das agoes
especificas dos atores, considerando as particularidades conjunturais inseridas e
derivadas em/de um determinado regime politico-econdmico, de uma determinada
estrutura econdmica-social, é relevante para conseguir verificar os interesses e as
relagdes de (sobreposicoes de) poder de fragbes sociais, ¢ também individuais,
distintos no processo de produgio de politicas publicas.

Considera-se aqui que a concep¢do (neo)liberal parte de pressupostos
ideoldgicos-discursivos nio empiricos, dentre esses: que todos os individuos tém
como objetivo acumular bens de consumo, negando o modo de vida de indios,
quilombolas, grupos identitdrios, etc.; que todos os individuos (que pretendem
acumular) tém o mesmo acesso a produgio, desconsiderando as relagoes histéricas de
apropriagdo primitiva, as quais tiveram contribui¢io do Estado e pelas quais grupos
foram tirados dos territérios que habitavam, se nao pelo convencimento, pela forga, e
que pessoas foram/sio escravizadas e negadas historicamente a direitos de
pertencentes a sociedade; ao defender o afastamento do Estado das relagoes
econdmicas diretas, o livre mercado desconsidera que territdrios colonizados e seus
produtos foram estruturados para atender interesses de paises centrais ¢ nio aos
interesses da sua populagio, ficando & margem do processo de desenvolvimento da
produgio, assim produzido com baixo valor agregado; e também nio considera a
relagio direta de sobreposi¢io de interesses do capital, principalmente o capital
especulativo financeiro, nas (rel)agdes do Estado, o que faz essa perspectiva se voltar
aos custos sociais do Estado, ou custos de reproducio da forca de trabalho, que
inclusive o desagrega dos custo de produgio, como usurpador do produto e, assim,
das forcas produtivas do mercado (HARVEY, 2011; FERNANDES, 1988).

A concepgio (neo)pluralista de Estado arena-drbitro das relagées de interesses
também desconsidera a sobreposi¢io dos detentores do poder econémico sobre os
demais atores, e da alianga que envolve financiamento, respostas aos seus interesses €
interesses materiais—ideolégicos conjuntos entre os detentores do poder econdmico e
atores estatais. Enquanto os (neo)institucionalistas, apesar de considerarem os
interesses sociais e individuais também dos atores estatais no processo de produgio
das politicas publicas, defendem que o Estado tem uma autonomia em relagio aos
interesses dos “grupos de pressiao” e age em fungao da sua reprodugio, e como Estado
que se estrutura e se reproduz no modo de produgio capitalista, age em funcio da
reprodugido do capital por interesses internos, pressuposto esse que ¢ desmontado na

obra de James O’Connor (1977), que analisa o Estado americano, ao mostrar como
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pode ser percebido também no Brasil que o Estado se volta aos interesses do capital
mesmo sem contrapartida de produ¢io de valor, ¢ assim de recursos para o Estado,
abstraindo recursos em propor¢oes maiores da classe trabalhadora em relagao a classe
capitalista. Como fatores empiricos, se observa a carga tributdria regressiva e o
“sistema da divida publica” (ARAU]O, 2000; FATTORELLI, 2015).

Aqui também se faz uma ressalva a leitura que fazem do marxismo ortodoxo,
de Estado como apenas instrumento da classe dominante, ao perceber alguns
momentos pontuais de conquistas, nio sem muita luta das fra¢oes ndo dominantes,
ou ndo hegemonicas, e também nio sem haver outra alternativa para o capital, como
ocorreu nos governos do Partido dos Trabalhadores (PT) no Brasil, quando houve
um aumento real da renda e de acesso a moradia, educagio etc. entre os mais pobres,
mas sem romper com os interesses, com o lucro, do capital financeiro, condicionado
por um periodo de dindmica econdmica mundial®.

Considera-se aqui a concepgio neomarxista de Poulantzas (1977, 1980 e
2008), ao avaliar que o Estado nao ¢ um sujeito autbnomo nem um instrumento de
dominagao, mas que, como uma percepgio dialética desse debate, o Estado capitalista
¢ uma relagao de interesses e sobreposi¢oes de poder que nio se separa das relagoes da
esfera civil, mas que tem uma autonomia relativa dos interesses de curto prazo da
classe capitalista, fazendo concessdes a classe trabalhadora quando necessdrio para
evitar revoltas e manter a reprodugio do modo de produgio capitalista. Em relagao a
quio autébnomo seria o Estado, Poulantzas (2008) afirma que depende da formacio
socioecondmica e da conjuntura na qual ele estd inserido.

Entdo, percebe-se os interesses particulares, as ideologias ¢ os discursos dos
atores estatais, mididticos, institucionais, como o direito etc., como inseridos e
condicionados por essas relagoes, de sobreposigoes de poder e interesses, dialéticas

estruturais e conjunturais.

* Sobre a evolugio dos dados sociais nos governos do PT ver: Gongalves e Montenegro (2017), em
“Desenvolvimento do Nordeste nos Governos FHC e Lula”.
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