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Resumo:

O objetivo desse trabalho é reunir, refletir e discutir o papel dos agentes estatais
utilizando as observagoes de alguns autores marxistas, bem como a relagdo entre
esses agentes e as politicas publicas. De forma geral, nota-se que os estudos
neomarxistas oferecem uma abordagem especifica sobre a atua¢do dos burocratas,
que preenche uma lacuna existente no campo empirico de andlise de politicas
publicas, especialmente ao afirmar que os interesses dos agentes estatais sdo
relativos a qualquer ag¢do governamental que leve a protecdo ou a manutengdo do
Estado Capitalista, ou entdo, sdo interesses que coincidem com interesses da
burguesia, numa estrutura especifica. Os burocratas de niveis mais altos sdo os mais
refletidos pelos pensadores neomarxistas, iSSo por que estdo inseridos nos espagos
de tomada de decisdo e formulagdo de politicas ptblicas, ja que possuem influencia
em decisbes importantes relativas a estrutura do Estado.
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1 INTRODUCAO

Para além da defini¢do dos direitos civis, se observa no processo histérico de formacao
do Estado Moderno, um movimento de ampliacdo de direitos sociais, que apesar de ndo ser
linear e constante e apresentar avancos e retrocessos, reforcou, no quadro geral, a importancia
das politicas publicas e do papel do Estado no provimento servicos sociais. A despeito do
embate entre as concepgdes neoliberais, desenvolvimentistas e social democratas na defini¢éo
do papel do Estado, é inegéavel seu crescimento, observavel pela participagdo do setor publico
nos Produtos Internos Brutos nacionais e nas ocupacgbes (empregos) e pela ampliacdo da
estrutura institucional e dos aparelhos de Estado que vém acompanhados do crescimento da
estrutura burocrética estatal.

Esta burocracia, destacado objeto de estudo das ciéncias sociais e da filosofia desde
Hegel, é tomada em diversas teorias como fendmeno central para compreensdo do
funcionamento do Estado e, também, da sociedade moderna. A interpretacdo weberiana da
burocracia como forma de dominacéo e, principalmente, as traducdes funcionalistas do seu
Tipo Ideal como modelo de organizagdo, adquiriram certa hegemonia, mas tendo em vista a
sua importancia, ndo apenas no ambito organizacional, mas também sociopolitico, diversos
autores e abordagens prop6em reflexGes sobre essa estrutura e sua relacdo com o Estado
capitalista.

No esforco de compreender o papel e a posicdo da burocracia estatal nas relagdes
sociais de producdo e reproducdo em uma sociedade estruturada em classes, autores como
Poulantzas (1977) e Miliband (1972), apenas para citar como exemplo, exploraram o tema
definindo a burocracia como uma categoria social ou como elite estatal.

Quanto aos agentes estatais, 0s burocratas, também ganharam espaco em estudos que
contemplam a OGtica neomarxista do Estado capitalista. Cabe ressaltar que pelo fato desses
agentes estarem presentes nos diversos momentos das politicas publicas, ndo fogem de uma
analise de cunho politico.

Os estudos neomarxistas por sua vez, oferecem uma abordagem especifica sobre a
atuacdo dos burocratas, que preenche uma lacuna existente no campo empirico de analise de
politicas publicas. Apesar de seguirem predominantes na economia e nos estudos
organizacionais, as analises que pretendem compreender os agentes estatais a partir dos
modelos da racionalidade, do incrementalismo ou da escolha publica, privilegiando
interpretacdes relacionadas a tomada de decisdo de tais agentes, a contribuicdo dos estudos

marxistas pode iluminar a dimensdo das relagdes de poder.



No campo dos estudos organizacionais, o presente trabalho tem a relevancia de
evidenciar o papel da Economia Politica como base tedrica de analises da burocracia que
antes recebiam um tratamento gerencialista e que naturalizavam o modo capitalista de
producdo (Faria, 2014), além disso, contribui com discussdes acerca das relacGes de poder e
dos mecanismos de controle na formulagdo e implementac&o de politicas publicas.

Nesse sentido, pretende-se aqui reunir, refletir e discutir o papel dos agentes estatais
utilizando as observacdes de alguns autores neomarxistas, bem como a relacdo entre tais
individuos e a acdo do Estado, ou seja, as politicas publicas. Essa escolha se deu no intuito de
transcender a analise dos burocratas do enfoque pragmatico da teoria administrativa. A
intencdo nesse caso, ndo é esgotar o tema, mas trazer observagdes preliminares e algumas
provocacOes sobre a atuacdo dos agentes estatais nas politicas publicas, considerando uma
perspectiva analitica especifica.

Na proxima sessdo serd introduzida uma visdo classica da organizacdo burocratica,
desde Max Weber até as reflexdes mais recentes. Na segunda sdo trazidas as principais ideias
sobre 0s agentes estatais na visdo de alguns pensadores neomarxistas. Na sessdo seguinte sera
discutida a relacdo dos agentes estatais com alguns momentos do policy cycle (ciclo de
politicas puablicas), e por ultimo, serdo feitas algumas consideragdes finais sobre o tema e
apontamentos para estudos futuros.

2 PRIMEIRAS PROPOSICOES SOBRE A ESTRUTURA BUROCRATICA: o

pensamento weberiano e a critica marxista.

Max Weber, ao tentar entender os sentidos sociais da agdo humana (caminho para o
entendimento de acdo social) desenvolve um sistema compreensivo de conceitos, constituindo
um rol preciso de termos como etapa inicial para a analise das inter-relacGes entre o0s
fendmenos sociais (Tragtenberg, 1997).

Na obra Economia e Sociedade, Weber (1994) concebe a burocracia como uma forma
de dominacéo legitima, de caréter racional (dominacao legal)’. Olivieri (2011) considera que
a burocracia ocupa posicdo de destaque como forma de dominacdo por que gera
consequéncias para a democracia e para 0 exercicio do governo vindas da posi¢do de poder

que os funcionarios estatais ocupam no Estado.

! Na mesma obra o autor explica os trés tipos puros de dominacéo legitima (volume 1, p. 141), sendo elas: a)
dominacéo legal: baseada na legitimidade do direito; b) dominacéo tradicional: baseada nas crencas e tradiges
e; ¢) dominagdo carismatica: baseada na veneragdo de pessoas com poder heroico. WEBER, M. (1994)
Economia e Sociedade, fundamentos de sociologia compreensiva, v.1. Editora UnB, Brasilia.



Para Weber (1997 p.41), no Estado moderno, o poder esta necesséria e fatalmente nas
maos dos burocratas e ndo se cumpre “por meio de discursos parlamentares nem por falas de
monarcas, mas sim, mediante a conducdo da administracdo, na rotina do dia-a-dia”. Tal
argumento ja nos leva a refletir o papel que agente estatal exerce no Estado atual, sobretudo
quando compara com os titulares dos cargos eletivos, representante dos poderes.

No contexto do Estado capitalista, Weber (1997) explica que a ascenséo da estrutura
burocratica, com todas as suas peculiaridades, apresenta atualmente estreitas relacbes com o
desenvolvimento capitalista moderno. As organizacdes capitalistas da atualidade pressupdem
um conjunto de praticas administrativas e legais no qual o funcionamento pode
“racionalmente calculado”, em tese, a partir de suas normas gerais fixas, igualmente ao
desempenho previsivel de uma maquina (Weber, 1997, p.41).

A semelhanca entre a burocracia estatal e o capitalismo privado ganha maior
relevancia quando se pensa no aspecto da dominacdo. Sobre isso, o socidlogo de corrente
marxista Ralph Miliband (1982) explica que ha na sociedade capitalista uma ‘“classe
politicamente dominante”, em que dominam a “elite economica” (empresarios e executivos) e
a elite estatal (politicos e alta burocracia). Tal autor reitera ainda que essa classe tem poder no
ambito das decisdes do Estado, correspondendo sempre aos interesses dos capitalistas. Weber
(1997) numa anélise da sociedade do século XIX assume que a burocracia estatal reinaria
absoluta se o capitalismo privado fosse eliminado, contudo, parcialmente contrario a Miliband
(1982), acredita que as burocracias privada e publica funcionam potencialmente uma contra a
outra (em sua época), mas no caso da eliminacdo do capitalismo, se fundiriam numa unica
hierarquia.

Quanto aos agentes estatais e a pratica administrativa, Weber (1997) adverte que a
eficiéncia da burocracia apresenta entraves definidos tanto no setor publico quanto no
privado. Para ele, a mentalidade dos empresarios e dos politicos (concebidos como 0s
dirigentes) difere em grande medida da mentalidade do funcionario da administragdo publica,
apesar dos ocupantes de tais cargos serem funcionarios legalmente iguais’. Além da
mentalidade, o que os difere é tipo de responsabilidade, e é isso que realmente estabelece 0s
diferentes pré-requisitos para ambas as espécies de cargos. Sobre essa “simbiose” Weber

(1997 p. 51) explica ainda:

Tomadas de decisdo independentes e aptiddo organizacional imaginativa em
pormenores sdo geralmente também exigidas do burocrata e muito frequentemente

2 Weber enxerga a igualdade entre os funcionérios e seus dirigentes pelo fato de ambos serem assalariados, com
direito a aposentadoria, podem ser exonerados ou podem renunciar a qualquer momento. WEBER, M. (1997).
Parlamento e Governo na Alemanha reconstruida. S&o Paulo: Nova Cultura.



esperadas mesmo em assuntos de maior envergadura. Que o burocrata é absorvido
pela rotina subalterna e que somente o “diretor” executa as tarefas interessantes e
intelectualmente estimulantes ¢ uma ideia preconcebida dos criticos e s6 é possivel
num pais que nao tem compreensdo da maneira pela qual seus assuntos e o trabalho de
seu funcionalismo sdo geridos.

Da alguma forma, a proposicdo que se tem na atualidade como modelo ideal do papel
dos agentes estatais € 0 exercicio de uma funcdo estritamente profissional. Contudo, dados os
ditames politicos de cada sociedade, alguns burocratas assumem um papel que vai além das
relages hierérquicas e profissionais de interesse publico e passam a ser detentores de uma
parcela particular do poder.

Olivieri (2011) orienta que essa eficacia tipica da burocracia em estabelecer a
disciplina dos funcionarios ndo tornam neutros os conflitos entre politicos e burocratas pelo
poder, o corpo dos funcionarios possui uma posicdo de poder muito forte, uma vez que se
fundamenta em seus aspectos caracteristicos: o dominio do conhecimento técnico
especializado necessario a conducdo das atividades estatais e o controle das informacGes
exclusivas advindas do cargo (Weber, 1997, p. 66). Ainda nessa perspectiva de conflito entre
burocratas e politicos, Tragtenberg (2006) afirma que a legitimidade dos politicos adquirida
pelo sufragio arrisca-se a perder significagdo se juntamente a isso ndo houver um controle
politico sobre a administracdo burocratica. Tal controle ja era comentado por Weber (1999, p.
564)° ao atribuir como primeira tarefa fundamental do parlamento, a de controlar a direcéo do
funcionalismo ver contradicdo com a afirmacdo inicial do verdadeiro poder na mao dos
burocratas. Olivieri (2011) também descreve outra forma que os politicos encontraram para se
fortalecer diante do poder burocratico, que € através da politizacdo de uma parte da
burocracia, sobretudo do alto escal&o.

Abordadas as principais proposi¢des da estrutura burocrética, cabe aqui unir algumas
criticas da vertente marxista a esse “modelo de dominagdo”. Todavia, antes de entender a
critica marxista, vale trazer a concepcao hegeliana sobre a burocracia.

Tragtenberg (2006) anuncia que Hegel, antes de Weber, desenvolveu a teoria da
burocracia enquanto classe dirigente. A existéncia do Estado Moderno constitui 0s
funcionarios como uma classe proeminente, além das flutuacdes historicas, que modificam as
relacfes e a importancia das dos industriais e dos proprietarios de terra, fracbes da classe
dominante. Tojal e Carvalho (1997) explicam que a burocracia, na concepcdo hegeliana, era

uma entidade que fazia parte de uma estrutura tripartite e servia como intermédio entre a

¥ No segundo volume de “Economia e Sociedade”, Weber destina um capitulo para tratar das fungdes dos
parlamentares, incluindo a de controle politico sobre a burocracia. WEBER, M. Economia e Sociedade. Brasilia:
UnB. (p. 529).



sociedade civil e o Estado, cuja fungdo bésica era de mediar o interesse geral do Estado e os
interesses particulares dos capitalistas. Os mesmos autores compartilham que Hegel
visualizava o Estado como uma estrutura perfeita e a burocracia como desprovida de poder
politico. Na concep¢do do Estado capitalista, “o que Hegel denomina a classe dos
funcionarios, Marx chamara de burocracia” (Tragtenberg, 2006, p. 235).

Em contraponto a ideia hegeliana de Estado, Marx considerava o Estado em seu
contexto histérico e dentro de uma concepc¢do materialista, assim: "nédo é o Estado que molda
a sociedade, mas a sociedade que molda o Estado. A sociedade, por sua vez, se molda pelo
modo dominante de producdo e das relagcdes de producdo inerentes a esse modo" (Carnoy,
1988 p.66).

Tojal e Carvalho (1997) apresentam a critica de Lénin a burocracia. Para ele, a
estrutura burocratica € um corpo parasita sobre a sociedade de classes, sua origem se da na
contradigdo que segrega a sociedade. O recrutamento se materializa nas camadas médias e
inferiores da sociedade, separando seus agentes do restante do povo e integrando-o a classe
dominante. Além disso, defendia que em uma sociedade socialista o fim do Estado levaria a
uma extin¢do do seu aparelho burocratico (Tojal & Carvalho, 1997). Portanto a burocracia
ndo teria interesses proprios e apesar de cumprir um papel determinado nas relagdes de
poder/dominacéo, ndo se constituiria como uma classe autbnoma, com interesses proprios.

De forma geral, Guerreiro Ramos (1983) resume que para 0s marxistas, a burocracia
consiste na expressdo da sociedade de classes, e assim como defendia Lénin, tal estrutura
estaria destinada a desaparecer nas sociedades igualitarias (socialistas). Assim se cumpriria,
segundo o autor, a previsdo de Saint-Simon, em que a administracdo dos homens se
transformard em uma administragdo de coisas.

Poulantzas (1977) atribui que o problema das abordagens anteriores a ele sobre a
burocracia, € o fato de enxergarem o pessoal do Estado como classe. Para ele, a visdo da
burocracia como uma classe, depende do funcionamento concreto do aparelho de Estado, e
né@o do seu proprio poder fracionado. Sobre isso, Poulantzas (1977, p. 331), adverte:

(...) 0 que por vezes tem sido considerado como uma caracteristica privilegiada da
burocracia, a saber, a sua relacdo particular com o Estado, ndo sd ndo a constitui em
classe social ou fracdo de classe, como também, ao especifica-la como categoria,
exclui precisamente a sua existéncia como fragcdo autdbnoma de classe ao nivel
politico, circunscrevendo o seu funcionamento dentro do poder de classe desse
Estado.

Tojal e Carvalho (1997) consideram que a analise marxista contemporanea néo atribui

a burocracia o carater de classe nem de setor de classe, intenciona perceber por que ela pode



vir a adquirir certa autonomia e agir a favor de seus préprios interesses, contra alguns dos

interesses da classe dominante, adquirindo uma autonomia relativa.

3 OS BUROCRATAS NA VISAO NEOMARXISTA

Cabe lembrar que os burocratas aqui descritos referem-se aos servidores do Estado,
que por sua vez, inclui, além do corpo administrativo, os militares e os integrantes do poder
judiciario.

No livro, “O Estado na sociedade capitalista”, de Miliband (1972), os burocratas séo
vistos inicialmente como integrantes do sistema estatal, para ele, o crescimento do elemento
administrativo em todas as sociedades € uma das caracteristicas mais nitidas da vida
contemporanea. Ressalta ainda que, formalmente, o funcionalismo esté a servico do executivo
politico, como instrumento obediente, mas que, no entanto ndo é assim que ocorre na prética,
pois o processo administrativo €, segundo ele, parte do processo politico. Nesse argumento de
Miliband (1972), temos o burocrata também como politico, pelo menos nos niveis onde a
decisdo politica é relevante (na alta burocracia). Na mesma perspectiva, Miliband (1972)
coloca que as alguns assuntos de natureza dos politicos sdo incorporados, muitas vezes,
conscientemente ou ndo aos “problemas de administra¢do™.

Na mesma obra, Miliband (1972) dedica um capitulo para discorrer sobre o papel dos
servidores do Estado na conducdo/ manutencdo do capitalismo. Inicialmente destaca duas
suposi¢des: pensar que os altos funcionarios civis sdo meros executores de politica em cuja
determinacdo tiveram pouca ou nenhuma participacao, que para ele é ilusorio; a outra, supde
que os burocratas estdo necessariamente “famintos por poder” ou que eles governam o pais e
que os ministros sdo “laranjas” do dominio burocratico, que segundo ele, também ndo
corresponde a realidade. A verdade estd entre os dois extremos: “O padrdao geral deve ser
aquele em que tais homens [servidores do Estado] desempenham um papel importante no
processo de decisdo governamental e portanto constituem uma forca consideravel na

»® Quanto & categorizacéo dos burocratas,

configuragao do poder politico em suas sociedades
Miliband (1972) da énfase a trés grupos, sendo: a alta burocracia, os militares e 0s juizes.
A alta burocracia é tida como detentora de imenso conservadorismo, e que tal

comportamento resulta das configuracdes de classe de sociedades particulares, no qual o

* Miliband (1972) cita a observagio feita por Karl Mannheim: “a tendéncia fundamental de todo o pensamento
burocratico ¢ a de transformar todos os problemas de politica em problemas de administragdo”. MANNHEIM, K
(1952). Ideology and Utopia, p. 105.

> Miliband (1972) p.147



objetivo é manter uma ordem social especifica, em outras palavras, Miliband (1972 p. 151)
explica que os burocratas desse nivel sdo conservadores por que estdo aliados, de forma
consciente ou inconsciente as elites sociais e econémicas existentes. Uma justificativa dada
pelo autor para o comportamento conservador da alta burocracia esta na sua origem social
(educacdo e situacdo de classe) e no recrutamento (ideologia politica). Outra caracteristica
desse grupo é contextualizada no fato da intervencéo estatal na vida econdmica, que gera,
segundo Miliband (1972), uma relacéo constante entre servidores publicos e empresarios, uma
relacdo tdo estreita, que o autor considera que tais individuos ndo pertencem exclusivamente
ao governo nem as corporagdes, mas aos dois a0 mesmo tempo e entre eles se movem
facilmente. Esse intercAmbio é tido por Miliband (1972, p. 154) como estimulador de uma
geracdo de “tecnocratas”, que dentre outras coisas: (...) “exerce consideravel influéncia e
poder em uma série de departamentos, 6rgaos de planificacdo, comités de regulamentacao,
institui¢cdes financeiras e de crédito, industrias e servicos nacionalizados”.

Na andlise brasileira, Bresser-Pereira (1977) atribui essa mobilidade dos servidores do
Estado a ascensdo do modo de producédo tecnoburocratico, para ele o referido modelo surge
historicamente para compor, em termos renovados, um sistema de classes e de privilégio, para
instaurar um sistema de poder autoritario. lanni (1971), ja discutia a importancia da
Tecnoestrutura Estatal e sua correspondente tecnocracia na interpretacdo dos problemas
econdmicos brasileiros e na formulacdo das politicas econdmicas, planificadas ou nédo, que
importavam em interferir na formacéo e participacdo das diferentes classes na renda nacional.

Como esse trabalho almeja tratar dos burocratas em sua esséncia
politica/administrativa, os militares e juizes ganhardo menos énfase em sua caracterizacdo,
contudo serdo mencionados na préxima sessao em sua relagdo com o processo decisorio e as
politicas publicas. O mais substancial na caracterizacdo dos militares por Miliband (1972) é o
comportamento conservador, que juntamente ao “poder” de retaliagdo, mostra-se a servigo do
Estado capitalista contra os movimentos operarios do século XX. No caso dos juizes, ndo
diferente dos outros dois grupos, sdo também conservadores, sobretudo em relacéo a todos os
grandes problemas econdmicos, sociais e politicos de sua sociedade. Sobre os juizes,
Miliband (1972) adverte ainda que s@o escolhidos por sua mentalidade conservadora por que
ndo sdo independentes dos governos, da politica.

Em analise sobre a elite burocratica no Brasil, Gouveia (1994) apresenta uma tipologia

de burocratas elaborada por Ben Schneider®, essa tipologia se identifica com a esséncia da

® Schneider, B. R., (1991) Politics Within the State: Elite Bureaucrats-and Industrial Policy in Authoritarian
Brazil. University of Pittsburg Press.



categorizacdo de Miliband (1972), sobretudo na descricdo dos burocratas de alto escaldo, ao
seu modo, compreende quatro categorias sociais de burocratas: os militares, os politicos, 0s
técnicos-politicos e os técnicos. Essas duas Ultimas categorias sdo as que ganham maior
énfase no presente referencial. Nesse sentido, vale a pena destacar as semelhancas: o0s
técnicos-politicos citados por Gouveia (1994) seriam os altos funcionarios recrutados fora da
classe politica (corroborando a relagdo destes com as elites econdmica, citada por Miliband) e
dos quadros dos "burocratas de carreira”, oriundos das melhores instituicdes de ensino,
nacionais e internacionais, com alta remunerac¢do ¢ “movimentam-Se de uma agéncia para a
outra (quase sempre empresas estatais) com grande facilidade” (o que Miliband coloca como
mobilidade dos tecnocratas entre o governo e as empresas). Os técnicos, para Schneider (1991
apud Gouveia, 1994) seriam 0s menos importantes. Sao recrutados por concurso, e apenas uns
poucos atingem posicdes de confianga ou deciséo. A relevancia que acabam tendo é o fato de
possuirem racionalidade técnica nos estreitos limites da area em que atuam, com isso quando
recebem cargos de confianca ainda continuam como técnicos. Além disso, ao contrario do alto
escaldo, tem baixo grau de circulacdo e ndo se envolvem com atividades de natureza politica,
mas contribuem com fornecimento de informacdes para os decisores (Gouveia, 1994).

O escritor marxista Nicos Poulantzas, j& mencionado aqui como critico de abordagens
sobre a burocracia, apesar de fazer analises mais holisticas sobre essa estrutura, apresenta
consideracOes relevantes. A partir da sua nogdo de que a burocracia ndo consiste numa classe
particular e sim como parte do aparelho do Estado, os burocratas podem ser interpretados
como agentes de funcionamento das instituicdes do poder politico. Quando ao recrutamento,
Poulantzas (1977) explica que o alto escaldo da burocracia pode ser constituido por individuos
provenientes de uma classe ou fragdo politicamente dominante, integrante do bloco no poder,
mas que ndo é a classe ou fragdo hegemonica desse bloco.

Compartilhando do entendimento de Poulantzas, Faria (1985) explica que a
burocracia, embora exerca ndo possui poder politico: o poder burocratico ndo é sendo o
exercicio das fungdes do Estado.

Poulantzas (1980), também analisa os burocratas a partir do seu envolvimento com as
lutas de classe, para ele, a alta esfera do pessoal do Estado pertence em ampla medida a
pequena burguesia, assim, as lutas populares forcosamente os afetam. Todavia, esse pessoal
do Estado nédo ¢ afetado pelas lutas de classe, quando as massas estdo fisicamente presentes
no aparelho do Estado, ou apenas nos aparelhos dos quais elas fagam parte. Reitera ainda que
0S agentes estatais tendenciosos as massas populares vivem comumente suas revoltas nos

termos da ideologia dominante, ao passo que ela se materializa na estrutura do Estado.



Um assunto que ganha destaque, na caracterizagdo dos burocratas, desde perspectiva
weberiana refere-se a politizacdo dos burocratas, sobre isso, Poulantzas alerta: “Esses limites
da politizacdo do pessoal de Estado ndo passam de efeitos do arcabouco material do Estado
sobre ele, e sdo consequentemente consubstanciais ao lugar proprio desse pessoal na divisao
social do trabalho” (Poulantzas, 1980, p. 180).

Essa questdo da divisdo social do trabalho é outro elemento importante sobre os
agentes estatais na perspectiva marxista. Poulantzas (1980) discorre que uma das contradi¢des
no carater de classe do pessoal do Estado estd no fato de que, por mais que possua uma
unidade propria, hd uma divisdo dos burocratas em amplo sentido, seja em grupos (diversas
burocracias administrativas, judiciaria, militar, etc), seja na divisdo social do trabalho, que se
caracteriza numa forma de reproducdo especifica da divisdo do trabalho intelectual/ manual,
segregando respectivamente entre: classe burguesa na burocracia de alto escaldo e pequena-
burguesia como escaldes intermediarios e subalternos do aparelho estatal.

Numa perspectiva semelhante, Tojal e Carvalho (1997) interpretam que a burocracia
(sobretudo o alto escal&o) aproveita-se dessa valorizagdo “politico-ideologica” do seu trabalho
para justificar sua autonomia e relativo poder de conteudo, em sua logica, o trabalho
burocratico é considerado superior ao trabalho da classe operaria, porque possui 0 monopolio
e o conhecimento técnico especifico. Essa hierarquizacdo se gera principalmente pela
dominacdo burocréatica a partir de simbolos ideolégicos (forma de falar, de escrever, etc) em

detrimento do simples trabalho manual da classe operéria (Tojal & Carvalho, 1997).

4 OS BUROCRATAS E AS POLITICAS PUBLICAS

Antes de trazer o debate marxista sobre a atuacdo dos burocratas na formulagéo e
execucao de politicas publicas, cabe explanar um pouco sobre esse debate nas abordagens
teoricas especificas do campo de politicas pablicas. Na construcdo desta literatura, os autores
consideram desde muito tempo o papel dos agentes estatais no desenvolvimento das politicas
publicas.

No que se refere a alta burocracia, Loureiro e Abrucio (1999) consideram que existe
uma linha ténue entre politica e burocracia nas relagdes de poder no alto escaldo, para eles,
tais agentes atuam ndo sé executando as politicas publicas, mas igualmente participam do
processo decisorio, e 0 mais importante: “aportando recursos politicos como a articulagdo de
ideias e interesses e o saber técnico necessarios para a formulagdo dessas politicas” (Loureiro

& Abrucio, 1999, p. 72). Nessa mesma linha, Olivieri (2007) explica que o modelo classico



de separacdo de funcgdes entre politicos e burocratas esta sendo substituido, sobretudo no alto
escaldo, por um modelo hibrido, em que policymakers’ combinam as funcdes e habilidades de
decidir, inovar e garantir a continuidade das politicas.

Em trabalhos mais recentes, alguns autores de politicas publicas tem destacado a
atuacdo dos burocratas de médio escaldo. Lotta, Pires e Oliveira (2015), explicam que esse
grupo corresponde aos agentes que, em tese, fazem o elo entre os formuladores e os
implementadores das politicas publicas. Ao ocuparem posic¢des intermediarias, esses agentes
desempenham um papel tatico-gerencial e outro técnico- politico® (Pires, 2011). A principal
atuacdo desses individuos no processo politico é precisamente a ponte que fazem entre o
campo do processo decisorio (regras, plano politico, agéncias e seus entendimentos) e o
campo da execuc¢do (pratica administrativa, relacdo com o cidaddo, consensos e conformacoes
sobre as politicas) (Lotta, Pires & Oliveira, 2015).

No ambito da implementacgdo das politicas, € inegavel o trabalho de Lipsky (1980)
sobre a burocracia de nivel de rua. Para esse autor, os street- level- bureaucracy sdo aqueles
funcionarios que estdo diretamente ligados aos receptores (ou beneficiarios) das politicas
publicas, assim assumem relevancia na medida em que: determinam, muitas vezes, 0 acesso
aos beneficios ou sans@es; apresentam-se em grande quantidade no aparelho estatal; tem
grande influéncia sobre as pessoas (sobretudo de baixa renda); e no significado das politicas
publicas, pois podem remodela-las de acordo com seu entendimento, conformacéo ou rejeicdo
(Lipsky, 1980).

Adentrando de fato na vertente marxista sobre a atuacdo dos burocratas nas politicas
publicas, destacaremos inicialmente as contribuicbes de Miliband (1972). O enfoque deste
autor decai sobre a performance dos agentes da alta burocracia, tal énfase ndo é acaso, mas
sim por que é esse grupo que esta envolvido com os niveis mais relevantes do processo de
tomada de deciséo.

Como ja mencionado anteriormente, Miliband (1972) atribui um elevado grau de
conservadorismo aos altos funcionarios do Estado, justificado principalmente pela origem
social ou ideoldgica. A questdo é: com esse comportamento conservador e com o poder
assumido por esses servidores, as politicas publicas sdo inevitavelmente afetadas por valores,

ideais e interesses desse grupo especifico ou de grupos aliados. A influéncia pende

” Policymaker é um termo da literatura norte-americana atribuida aos formuladores de politicas publicas.
8 O papel técnico-gerencial refere-se as atividades estratégicas, procedimentais e de lideranca e papel técnico-
politico as articuladores de negociacGes e barganhas em processos continuos de redesenho das politicas pablicas.

Cf: Pires,R.R.C. (2011) Burocracias, gerentes e suas “Historias de Implementa¢do”: narrativas do sucesso e
fracasso de programas federais ( p. 5)



principalmente nos seguintes grupos de politicas publicas: a) em politicas que pretendem
fazer reformas radicais; b) em politicas econdmicas que defendem interesses da classe
empresarial; ¢) em politicas que intentam manter uma “ordem social”. Vale ressaltar que
dependendo da politica, tal influéncia pode ser colaborativa ou conservadora, como sera
explicitado a diante.

Em relacdo ao primeiro grupo de politicas, Miliband (1972) atribui que o papel
conservador desempenhado pelos burocratas de alto escaldo nos conselhos estatais pode inibir
algumas acdes dos governos. De certo, ja ha alguma postura conservadora em politicas que
apresentam — dependendo do contexto - baixo impacto social, entdo, naquelas em que o
governo se presta a fazer mudangas revoluciondrias, ndo ha como esperar “neutralidade” das
elites administrativas, que por sua vez mostram-se sem entusiasmo ou até mesmo hostis
(Miliband, 1972).

Quando se refere as mudancas radicais, Miliband trata de possiveis modificagdes no
status-quo da estrutura do Estado capitalista. No entanto, na andlise de politicas publicas, a
atividade dos burocratas de alto escaldo como inibidores de acBes governamentais pode ser
vista no caso das atuais politicas sociais (como as de combate as desigualdades sociais e de
promocdo e defesa das minorias) além de algumas politicas urbanas. Nesse caso, ndo s a
acdo dos parlamentares pode dificultar a formulacdo ou implementacdo de politicas dessa
natureza, mas os burocratas que detém influéncia em decisdes estratégicas podem tentar
impedir que se consolidem a¢des publicas. Um exemplo disso: se sdao implementadas politicas
qgue podem fornecer aos jovens de baixa renda acesso a universidade e consequentemente
mobilidade social, a alta burocracia pode enxergar como um risco a sua autonomia e aos seus
privilégios, e assim, trabalhar para que tais agdes ndo ocorram.

No segundo grupo de politicas, convém retornar ao carater intervencionista do Estado
moderno no aspecto econdmico. Miliband (1972) defende que a participacdo da alta
burocracia na definicdo de politicas econdémicas se caracteriza pela defesa de interesses
proprios (como a carreira) ou interesses de grupos de empresarios aliados. Para ele, 0s
burocratas sdo conduzidos a intervir e a regulamentar a favor dos empresarios em troca de
uma carreira bem sucedida no mundo dos negocios.

Por outro lado, néo é dificil encontrar altos servidores civis oriundos das corporagdes
que, por sua vez, encontram-se ndo a servico da sociedade, mas dos interesses capitalistas.
Sobre isso, Miliband (1972) afirma que o objetivo desses individuos € o fortalecimento e a
consolidacdo do arcabougo econdmico existente e sua adaptagdo as demandas da empresa

capitalista. No cenario brasileiro atual, € possivel perceber, a participacdo da alta burocracia



na definicdo de politicas industriais — na deliberagdo sobre subsidios e insumos (Bresser-
Pereira, 2007)°, nas politicas monetérias e de crédito, e de forma “discreta” nas politicas
trabalhistas.

O ultimo agrupamento de agdes governamentais ¢ o que tenta defender uma “ordem
social”*’. Nesse caso, Miliband (1972, p.169), afirma que as elites militares e a policia tendem
sempre a apoiar politicas que venham a combater a “subversdo interna”, além de agir, quando
necessario, “como agentes coercitivos da ordem social vigente, principalmente em periodos
de conflito social e de luta de classes aberta”. Nesse aspecto, os burocratas militares sdo
importantes agentes, em tese, na implementacdo de politicas de seguranca publica e defesa
social, mesmo que isso se figure, muitas vezes, como um empecilho a legitimidade dos
movimentos sociais. Outra atuacdo da elite militar, trazida pelo autor, refere-se a definicao
(ou formulacdo) da politica de defesa, que segundo ele, interfere em outras politicas, como a
econdmica e a social, dados os tempos de paz.

Os juizes também se relacionam com politicas dessa ultima natureza. Com seu
comportamento conservador, esses agentes podem ter uma tendéncia preconceituosa na
aplicacdo das leis e agir com parcialidade em periodos de conflitos sociais agudos, tudo em
nome da protecdo da sociedade (Miliband, 1972). E importante destacar uma informagio
trazida pelo autor a respeito da atuacdo do judiciario no que cerne aos direito sindicais e
operarios: inicialmente muitos integrantes do judiciario tomaram a iniciativa de perseguir e
anular politicas que garantiam direitos a classe operaria (frutos de pressdo dos sindicatos),
mas depois acabaram por admitir que os sindicatos ndo constituiam uma ameaca a sociedade e
sim, contribuiam para a estabilidade e limitacdo do conflito social (Miliband, 1972, p. 179).

Outro autor marxista, Claus Offe traz em seu livro “Problemas estruturais do Estado
Capitalista” importantes contribui¢des para a presente analise. Nesta obra, o autor reflete,
dentre outras coisas, sobre a seletividade das instituicdes politicas que consiste na explanacao
de alguns mecanismos de selecéo estabelecidos pelo aparelho estatal para a concretizagédo de
suas acdes. Esses mecanismos de selecdo sdo fundamentais para entender como a tomada de

decisdo governamental ¢ influenciada pela relagdo entre o aparelho estatal (e seus agentes) e

% Bresser-Pereira fez uma anélise do papel desempenhado pela burocracia publica associada com a burguesia
industrial na definicdo da politica industrial no Brasil. Bresser-Pereira L. C. (2007) Burocracia Publica e Classes
Dirigentes no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, (28), pp.9-30.

19°A ordem social a qual Miliband se refere nesse ponto, tem a ver com o acalanto dos movimentos sociais. Em
outra situacdo, como no caso da justificativa do comportamento conservador dos altos servidores, a ordem social
tem a ver com uma hierarquia social, ou divisdo de classes. Por mais que aqui seja feita essa distin¢ao, na pratica
0s dois sentidos se relacionam.



o0s interesses capitalistas, em suma, aborda sobre processo de formacdo de politicas publicas,
dai a justificativa de seu uso para esse referencial.

O primeiro critério refere-se ao nivel de estrutura. Nesse mecanismo, as politicas
estatais sdo definidas de acordo com o “raio de agdo” do sistema institucional politico (Offe,
1984, p. 152). Os burocratas atuam nesse mecanismo selecionando quais assuntos atendem
aos interesses proprios da estrutura capitalista ou fazem um programa negativo em selecionar
temas que o sistema politico ndo se ocupa. Outro limite posto pelos burocratas nesse
mecanismo é a disponibilidade de informacoes.

A ideologia atua no sentido de “promover a percepgdo e articulagdo seletiva de
problemas ¢ conflitos sociais” (Offe, 1984, p.152). Assim, as decisfes sobre 0 que sera objeto
de politica publica sdo restringidas pelas normas ideoldgicas e culturais. Nesse caso, nao
necessariamente a subjetividade dos burocratas que influenciam as politicas, mas o conjunto
de normas do sistema vigente é que caracterizam a atuacdo dos agentes publicos, dessa forma,
séo propagadores de uma ideologia articulada nas instituicdes.

O mecanismo processual, refere-se aos procedimentos institucionais de formulagéo e
implementacdo de politicas publicas. Esse mecanismo € 0 que mais se relaciona com a
atuacdo dos burocratas haja vista que tais agentes sdo detentores do conhecimento técnico
sobre: o que é possivel fazer (formulacdo) e como fazer (implementacdo). Dessa forma
utilizam as informac0es, a estrutura e os demais meios inerentes ao aparelho burocréatico para
criar regras processuais, para Offe (1984, p. 153) “cada regra processual cria relagdes de
favorecimento e, inversamente, de exclusdo para certos temas, grupos ou interesses”. E
necessario retornar aqui a concepcao weberiana de regras e normas, que foram criadas
exatamente para legitimar a autoridade dos burocratas. Um exemplo desse caso sdo as
diversas acdes publicas que sdo dificultadas ou demoradas por conta de processos
burocraticos como licitacdo, fluxogramas rigidos de processo, etc.

O ultimo mecanismo de escolha politica, a represséo, é tipico de um grupo especifico
de burocratas, os militares. Consiste na aplicacdo de acdes repressivas do Estado através dos
orgdos militares Offe (1984), Como ja colocado anteriormente, tais burocratas tendem a
implementar de melhor forma politicas que visem a ordem social, e muitas vezes as fazem
através de atos de repressao popular. Ou em outra perspectiva, agem autoritariamente para
que alguns assuntos de conflito social ndo se tornem pauta do dia na agenda politica.

Apesar da possivel aplicabilidade desses mecanismos de selecdo do sistema politico,

Offe (1984) considera que é insuficiente para entender a relacdo do aparelho estatal com os



interesses capitalistas, pois ndo consegue provar uma correspondéncia sisteméatica com 0s
interesses de classe.

Fred Block é outro autor da corrente marxista que analisa 0s agentes estatais e a
relacdo com as politicas. Segundo ele, a burocracia ndo representa uma classe, pois é parte do
aparelho do Estado, assim, o seu poder ndo poderia se reduzir a um poder de classe, ja que o
poder do Estado é sui generis (Bresser-Pereira, 1995). Em sua analise sobre o funcionamento
e criacdo do Fundo Monetario Internacional, Block (1977) concluiu que a elite estatal ndo
governa nos paises capitalistas, os burocratas, sobretudo os de alto escaldo, sdo na verdade
instrumentos que criam politicas publicas ditadas pela ordem capitalista e o surgimento de
novas politicas é fruto do conflito entre a “classe dominante” e a “classe trabalhadora”.

Poulantzas também acrescenta argumentos a ideia de que os burocratas influenciam
nas politicas pablicas. A concepg¢do que Poulantzas tem sobre este assunto é divergente da de
Miliband (1982), este como j& comentado, enxerga o burocrata como um instrumento para a
concretizacdo dos interesses da classe burguesa através das relacdes interpessoais, ja
Poulantzas (1980) coloca que essa relacdo é objetiva e parte do estruturalismo, ou seja, 0
entrelace entre o aparelho estatal e a classe burguesa é fruto da estrutura capitalista que faz
com ambos os interesses coincidam (Carnoy, 1988).

A atuacdo que Poulantzas (1980) atribui aos burocratas se da a partir de uma analise
estrutural oriunda de uma transformacdo radical no arcabouco institucional, ou seja, uma
esquerdizacdo do aparelho estatal. Essa proposicdo considera que para a consolidacdo de um
governo a servico de outros interesses - que ndo os capitalistas - e outro projeto de sociedade,
seriam necessarias novas estruturas, “que expressassem a nova hegemonia e que, portanto,
fossem mais (e ndo menos) democraticas que aquelas herdadas do Estado capitalista”
(Miguel, 2014, p 155). Dessa forma, com um comportamento favoravel — ou até de militancia
- as classes de origem popular, os burocratas poderiam influenciar como agentes propagadores
do exercicio da democracia e consequentemente na formulagdo de politicas publicas mais
democraticas. Miguel (2014) indica que no contexto atual brasileiro, dada a combinacgéo entre
cardter democratico da Constituicdo Federal de 1988 com a chegada do Partido dos
Trabalhadores ao governo federal, a mobilizagdo politica das classes populares logrou para o
interior do aparelho do Estado e muitas liderangcas dos movimentos sociais tornaram-se
agentes da burocracia. Como consequéncia “multiplicaram-se as experiéncias de conferéncias
inclusivas, que mobilizam milhares de pessoas na busca de influéncia sobre a formulacéo de
politicas publicas” (Miguel, 2014, p. 161).



A partir das contribui¢es dos pensadores marxistas e também de autores de outros
campos de estudo, o quadro a seguir mostra, de forma resumida, o papel dos burocratas de

diferentes niveis no processo de politicas publicas.

QUADRO 1. Niveis de burocratas e suas influéncias sobre as politicas publicas

Categoria de burocrata

Autores/abordagens ™

Influéncia nas politicas publicas

Burocratas de alto
escaldo

Weber (1997) / Racionalista™

Os burocratas estatais devem ser controlados
pelos politicos, pois ndo devem interferir nas
decisdes de politicas publicas, isso seria uma
ameaca a democracia.

Miliband (1972) / Marxista

A alta burocracia é conservadora e com isso
dificulta politicas que apresentam reformas
radicais. Por outro lado, tendem a apoiar
politicas que visem a protegdo e a
manutencdo de interesses capitalistas e a
ordem social. Juizes e militares apresentam
influéncia semelhante.

Poulantzas (1980) / Marxista

Diante de wuma mudanca radical no
arcabouco institucional podem colaborar
com processos decisérios mais democraticos
e com politicas publicas que ndo atendam
interesses capitalistas, mas de todas as
classes.

Offe (1984) / Marxista

O auto interesse institucional dos burocratas
determinam a producdo e os resultados das
decisdes, que sdo escolhidos por mecanismos
de selegdo.

Abruccio e Loureiro (1999) /
Weberiano™

V3o além da etapa de implementacdo.
participam do processo decisério e tentam
aportar recursos politicos como a articulagéo
de ideias e interesses e o saber técnico
necessario para a formulagdo de politicas

Burocratas de médio
escaldo

Lotta (2015) / Organizacional

Fazem o elo entre os formuladores (nivel de
decisdo) e os implementadores (nivel de
execucdo). Assim, assumem influéncia tanto
politica como gerencial.

Burocratas de nivel de
rua

Lipsky (1980) / Analise de
politicas publicas™*

Podem mudar o objetivo ou influenciar no
sucesso das politicas de acordo com o
entendimento, conformacéo ou rejeicéo.
Além disso definem, muitas vezes, quem
receberdo os beneficios ou sansdes.

Schneider/ Neomarxista

Sua influencia se limita a racionalidade
técnica e contribuem com fornecimento de
informagdes para os decisores.

Elaborado pelos autores

1 Nesse ponto ndo se especifica a vertente do autor, mas a abordagem em que foi feita tal analise.

12 \Weber (1994) considerava que o burocrata ideal era um ser racional, livre de discricionariedade.

13 Analisa a burocracia estatal a partir das caracteristicas propostas por Weber: meritocracia, controle,
padronizacao, hierarquia, dentre outras. Vide Weber. M. (1994) Economia e Sociedade. Brasilia: Editora UnB.

!4 Na tabela a “Analise de Politicas publicas” ¢ tida como abordagem no sentido de que tais categorias de
burocratas foram identificadas em analises empiricas sobre programas e politicas especificas.




A partir das informacgdes do quadro é possivel identificar que apesar fazerem parte de
uma mesma categoria especifica, a atuagdo dos atores estatais pode apresentar nuances. Além
disso, as influéncias também apresentam diferencas quando analisadas por diferentes angulos,

algo que sera discutido nas consideracdes finais, a seguir.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os autores de politicas publicas afirmam que estas sdo influenciadas pelos interesses e
comportamento dos seus agentes, mas quais Sdo esses interesses? Retornando ao que foi
mencionado na introducdo, a abordagem marxista responde, dentro de seus limites, a esse
guestionamento. Os autores discutidos acima colocam que esses interesses sdo exatamente
relativos a qualquer acdo governamental que leve a protecdo ou a manutencdo do Estado
Capitalista, ou entdo, sdo interesses que coincidem com interesses da burguesia, numa
estrutura especifica. Vale ressaltar que essa ndo € a Unica resposta para 0 questionamento
acima, mas a sintese de uma corrente analitica, o que abre espaco para outras respostas.

Numa conclusdo mais precisa, 0s burocratas de niveis mais altos sdo os mais refletidos
pelos pensadores neomarxistas por terem um poder de influencia em decisdes mais relevantes,
como reformas no Estado e em politicas de interesse nacional, além disso, estdo atrelados a
fase de tomada de decisdo e formulacdo de politicas, o que justifica a constatacdo acima. Os
burocratas de nivel de rua e de médio escaldo sdo mais discutidos na fase de implementacéo, e
se concentram majoritariamente em estudos sobre planos, processos e impactos, a nivel micro
(ou especifico), contudo ndo se despreza o carater politico desse grupo, que influencia
subjetivamente nas organizac6es publicas e na relacdo entre o Estado e os cidadaos.

Quanto a conexdo entre a abordagem marxista € 0s modelos de anélise de politicas
publicas, é evidente a escassez de interpretacdes sobre a presenca dos burocratas de nivel de
rua nos estudos marxistas, tanto classicos como contemporaneos. E possivel que a relagio dos
agentes estatais com as classes mais populares, discutida por Poulantzas (1980), seja um
caminho para enxergar o papel dos agentes desse nivel, contudo, necessitaria de um
aprofundado estudo empirico para tal constatagéo.

Também € valida uma consideracao sobre o controle politico da burocracia, ndo sé dos
parlamentares, mas também dos cidaddos. As praticas de accountability — transparéncia,
prestacdo de contas, etc. - que surgiram a partir de modelos democraticos de gestdo publica

sdo exemplos de controle das decisdes e praticas dos burocratas pelo governo e a sociedade.



Como perspectiva de estudos futuros, a abordagem neomarxista sobre os atores
estatais encaixam-se predominantemente em andlises de politicas que impactam ou se
relacionam com o mercado e o mundo corporativo. Um exemplo séo as politicas econdmicas,

industriais e trabalhistas.
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