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O objetivo deste trabalho, de natureza tedrica e metodologi-
ca, ¢ demonstrar que a abordagem das capacidades estatais
deve apreender o campo burocratico também em sua dimen-
sio simbolica. Considera-se que os atos de Estado, segundo
a teoria de Pierre Bourdieu, constroem principios de visao
e divisio universalmente reconhecidos, produzindo efeitos
sobre a realidade social. Serd mostrado que os agentes es-
tatais concentram poder simbdlico pelo qual elaboram a lin-
guagem da ordem publica e produzem proposi¢des universais
que definem, em interagio com outros agentes, um espaco
de possiveis para as politicas ptblicas, com instrumentos que
sO existem baseados num corpo de definicdes reconhecidas
do interesse comum. Conclui-se que as capacidades estatais
dependem da distribuicio de poderes entre os agentes para
criar defini¢des legitimas, articulando séries de representacdes
sociais e instrumentos de acao socialmente autorizados como
praticas publicas.

Palavras-chave: capacidades estatais, poder simbolico, Pierre
Bourdieu, representacdes sociais, politicas publicas.

. Introducao

Qualquer individuo interage com o Estado diaria-
mente. E nio apenas quando esta diante do agente pablico
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como algo fisico, como quando se comporta bem em frente ao policial ou frequenta a
universidade puablica. Ao falar a lingua oficial, respeitar as regras de transito ou tratar como
doutor o individuo cuja identidade social é lastreada no diploma, o individuo nio esta
diante de um “Estado tangivel”, mas se submete a categorias de percep¢ao que considera
tio naturais que sequer pensa como elas poderiam ser diferentes.

Essas categorias existem como uma espécie de consenso social a que cada um adere
espontaneamente. O que ha de comum a elas é que s6 sio legitimas por serem homo-
logadas socialmente na medida em que estio fundamentadas no pressuposto nio pro-
blematizado da autoridade publica. O Estado existe ndo apenas como objetividade, mas
também como uma espécie de fic¢ao repleta de efeitos de realidade, um tipo de estrutura
que existe porque tendemos a acreditar espontaneamente nela.

O Estado esta do lado daquilo que entendemos como publico, em oposicio ao
interesse particular. Nesse sentido, ele define a si proprio como a esfera de realizagao do
interesse geral. Mas como e quem define o que ¢ este dominio relativamente autonomo
do publico? Por que a lingua oficial nio é um dialeto? Por que alguém ¢ classificado como
irregular se nio estd em conformidade com os regulamentos burocraticos?

O campo estatal ¢ um principio de construcio das identidades sociais ao estabelecer
as categorias oficiais (regular x irregular, diplomado x nio-diplomado, entre outros). E
preciso problematizar as definicdes oficiais que estruturam a pratica social: que agentes
estao habilitados a dar defini¢des oficiais? Quais os efeitos dessas definicoes sobre as poli-
ticas publicas? Como se distribuem as vantagens e onus das defini¢des autorizadas?

O artigo lida com essas questoes. O que estd subjacente a elas e serd aqui desen-
volvido € a tese de que ndo se pode compreender o Estado sem colocar em suspenso a
naturalizacio das categorias de pensamento que ele institui como realidade. E possivel
entender os atos de Estado como a construcdo de principios legitimos de classificacao
social, superando-se a defini¢ao que o Estado aplica a si mesmo, segundo a qual ele ¢ uma
realidade neutra e passiva, veiculo de realizacdo do interesse coletivo.

Espera-se mostrar que os instrumentos de acdo publica s6 existem caso se possa crer
e reconhecer que atendem ao interesse coletivo. Nao ha como pensar em um espaco de
interveng¢des publicas (isto ¢, em politicas publicas, voltadas a resolver problemas classifi-
cados como coletivos) sem implicita ou explicitamente acreditarmos, mesmo diante de
conflitos entre pontos de vista, em um dominio puablico, isto é, sem nos habituarmos a
defini¢coes que instituem uma fronteira entre o publico e o privado, delegando ao primei-
ro a gestdo do que € apreendido como universal, nos limites de um territorio.

Aborda-se o tema da constru¢cdo de um dominio publico como condi¢io para a
existéncia de politicas publicas. Por seu turno, um dominio publico s6 se efetiva se ha
agentes estatais que concentram o recurso da palavra oficial, entendida como aquela que
institui algo publicamente, funda principios legitimos de divisio social ao estabelecer
classificacdes oficiais, opondo-se as perspectivas tomadas como particulares. Procura-se
mostrar que as definicdes autorizadas como equivalentes de uma moral pablica sio cons-
titutivas das possibilidades de ac¢ao estatal.
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A préxima secdo aborda a discussio sobre as capacidades estatais, passando-se a tese
de que as politicas publicas sio também constituidas de palavras e linguagens. Posterior-
mente, sao exploradas as contribui¢des de Pierre Bourdieu a uma sociologia do Estado
cujo ponto central € a relacdo entre a acdo estatal e a distribuicao dos recursos entre agen-
tes que competem pelo poder de criar e falar em nome do interesse publico. Essa relacao
sera explorada em maiores detalhes nas notas conclusivas, em que se argumentara que as

capacidades estatais nio podem ser pensadas sem referéncia a uma ordem simbdlica.

Il. A abordagem das capacidades estatais

A abordagem das capacidades estatais tem o mérito de recolocar o Estado como
objeto de analise em matéria de politicas pablicas. Autores ligados a diferentes correntes
lidam com o Estado como se suas institui¢des simplesmente expressassem as forg¢as po-
liticas e os significados hegemonicos no espaco publico. Nesse contexto, o Estado seria
lido como resultante dos condicionamentos politicos, ideologicos e culturais da socie-
dade, sem se questionar sobre os recursos concentrados no ambito estatal, em raziao dos
quais ele seria capaz de produzir efeitos para além das demandas de grupos especificos.
Vale ilustrar a posi¢ao com passagem de Habermas (1995), para quem o poder do didlogo

funda as condi¢des para a a¢do administrativa do Estado.

A gera¢io informal da opinido desemboca em decisoes eleitorais institucion-
alizadas e em decisoes legislativas por meio das quais o poder gerado comu-
nicativamente se transforma em poder passivel de ser empregado em termos
administrativos [...] a for¢a da integracao social que tem a solidariedade so-
cial [...] deve poder desenvolver-se com base em amplamente diversificados
espacos publicos autonomos e em procedimentos de formac¢io democratica
da opinido e da vontade politicas, institucionalizadas em termos de Estado
de Direito; e, com base no meio do Direito, deve ser capaz de afirmar-se
também contra os outros dois poderes — o dinheiro e o poder administrativo

(Habermas, 1995, p.48).

Sob essa chave, o tema dos recursos concentrados na esfera estatal para responder a
demandas sociais seria, no limite, irrelevante. O Estado constituiria um epifenomeno de
variaveis externas a ele. Skocpol (1985), referindo-se aos estudos sobre o Estado nas dé-
cadas de 1950 e 1960 nos Estados Unidos, afirma que as pesquisas eram geralmente rea-
lizadas em termos de inputs ou outputs da acao estatal, mas nunca em relacdo ao governo
em si mesmo. Em caminho distinto, o debate em torno das capacidades estatais procura
tematizar o Estado em sua relativa autonomia, nio sendo apreendido como reflexo dos
interesses de grupos sociais (Skocpol, 1985).

Nessa perspectiva, no se nega a capacidade de influéncia politica sobre a atividade
estatal, mas ela nio é reduzida a uma consequéncia das forcas que determinariam seus
contornos. Ha toda uma variedade de posicoes dentro da agenda das capacidades estatais
(Cingolani, 2013), mas importa frisar as perspectivas que nao pensam o Estado como ator
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que centraliza as decisdes e a execucdo de politicas compativeis com seus objetivos, mas
como institui¢des cuja forca reside na capacidade de induzir arranjos para implementagio
de politicas ptblicas'. Tais arranjos sio definidos como regras que criam as configuracdes
dentro das quais uma politica ocorre em meio a intera¢ao dos agentes.

As dimensoes dos arranjos nio se limitam as competéncias da burocracia, incluindo
as de ordem politica e relacional. Reconhece-se que o Poder Executivo esta imerso em
relagdes com trés sistemas: o representativo, o participativo e o controle institucional (Pi-
res; Gomide, 2016). As capacidades estatais ndo se circunscrevem aos temas tradicionais,
como a existéncia de recursos humanos e orcamentarios para a execucao de politicas, mas
também envolvem legitimidade, capacidade de mobilizacio e geracio de consensos.

As capacidades estatais passam a ser examinadas em duas dimensdes: técnico-admi-
nistrativa, na qual se examina a competéncia das burocracias e os recursos necessarios a
execucao de a¢des de governo; politico-relacional, que remete a inclusao dos atores nas
politicas publicas, gerando consensos e coalizoes (Pires; Gomide, 2016,).

A abordagem das capacidades estatais constitui grande salto explicativo em relagao,
por exemplo, as posicoes gerencialistas. Nos termos de Bresser-Pereira (1999), a assim
chamada reforma gerencial no Brasil disseminou na alta administracdo puablica conceitos
como gerenciamento, desempenho e gestio, salientando a competéncia dos burocratas
na definicao de objetivos e na avaliacio de seu alcance. Nao ¢ dificil observar que a én-
tase reside no controle de métodos por parte da burocracia, que introduziria, como uma
espécie de missio civilizatoria, uma cultura de resultados nas estruturas de um Estado
configurado por relacdes burocraticas e patrimoniais.

A distincdo entre atividades de implementacio e formulacdo € ilustrativa da
concepgao da reforma. As primeiras ndo precisariam ser executadas por estruturas estatais,
devendo ficar sob a responsabilidade de atores dotados de maior eficiéncia. Com 1isso, o
ntcleo estratégico ficaria livre das tarefas executivas, podendo se dedicar a formulacio e
a avaliacdo de politicas.

Livre das atividades executivas, o ntcleo estratégico estarda em melhores con-
di¢cdes para se dedicar a suas atividades gerenciais, que envolvem a formulagio
e a avaliagdo de politicas ptiblicas e 0 acompanhamento ou controle das insti-
tuicdes descentralizadas sob sua supervisio (Bresser-Pereira, 2009, p. 328).

A passagem expressa a visdo dos burocratas de ntcleo estratégico como segmento
que deve estar “livre” da atividade executiva, de modo que possa se entregar a formu-
la¢do, & avaliagio e ao controle. Mas é na execucio que os modelos planejados e regras
formais ganham realidade, convertem-se em pratica e se encontram com a complexidade
do “mundo real”, irredutivel aos modelos e as regras burocraticas, sendo atravessado por
uma variedade de perspectivas, interesses e recursos dispersos.

A reforma foi pensada como um conjunto de mudancas necessarias para que o

Estado pudesse se reestruturar e produzir resultados aos cidadios. A capacidade da bu-

1 Aqui serd utilizado como referéncia texto de Pires e Gomide (2016).
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rocracia de nivel estratégico nas tarefas de formula¢do e avaliacdo era elemento central
para modernizar a estrutura estatal. Um dos pressupostos a guiar os gerencialistas ¢ que a
execucido, desde que entregue a atores privados ou a organiza¢des mais flexiveis, ndo seria
algo problematico. Ela é apreendida como consequéncia dos processos de formula¢io
realizados por atores estratégicos capacitados para a tarefa.

O pressuposto da abordagem ¢é que as politicas publicas atingem seus resultados
se ha capacidade gerencial e de formulacio por parte de burocratas. Como eles estio
“livres” das atividades de execug¢ao, os saberes relevantes nao sio os praticos, relacionados
aos instrumentos e convencoes que configuram o espaco de escolhas em uma politica,
mas os métodos gerais, que habilitariam os reformadores a aplicar as politicas uma lingua-
gem gerencial, procurando lhes atribuir racionalidade.

O que as abordagens gerencialistas deixam de fora € que as politicas publicas nao se
resumem a decisdes Otimas baseadas em analises “racionais”. HA um estoque de formas
e procedimentos reconhecidos como linguagem propria a cada area e que constitui uma
espécie de socializacio Aqueles que nela atuam. E sobre este estoque que incide qualquer
método que procure “racionalizar” uma politica pablica, de modo que as inova¢des sao
efeitos de intera¢des que incidem sobre a linguagem que organiza a politica.

O estoque de formas sociais reconhecidas em cada area permite o consenso ou o
dissenso regulado. Elas funcionam como um conjunto de representa¢des sociais, ancora-
gens que dio nome as coisas e as classificam (Moscovici, 2003). As representagdes criam
as condi¢des para a interacao na medida em que os agentes compartilham conceitos que
fundam maneiras de apreender os espacos em que atuam. No entanto, tais representagoes
nio eliminam as tensdes no interior de cada campo.

O conflito em torno das definicoes que estruturam as politicas ptblicas ndo ¢ um
elemento estranho a elas, mas uma propriedade imanente a ambientes complexos. A
variedade de atores, interesses e perspectivas demanda mecanismos pelos quais alguma
coordenagao possa se estabelecer entre eles, buscando-se obter maior probabilidade de
que uma cadeia de posicoes resulte em processamento de demandas por politicas ptaiblicas.

A nocio de arranjo de implementacio serve como base de questionamento da énfa-
se exclusiva na autonomia e profissionalizacio da burocracia para a produg¢ao de capacida-
des estatais. As capacidades técnicas (ndo s6 voltadas a formulacio e ao gerenciamento), os
arranjos procurarao associar as maneiras como atores se combinam e cooperam (mesmo
em circunstancias de conflitos), acrescendo capacidade (pensada, inclusive, como legiti-
midade) as politicas ptblicas.

Diante do reconhecimento de que politicas puablicas demandam legitimidade, é
preciso aborda-las em sua dimensdo linguistica, abrindo-se a compreensio de como as
possibilidades estatais se relacionam com as defini¢coes autorizadas. Nesse ponto, convém
passar a proxima sec¢do, que faz uma sintese do que se convencionou chamar “virada
argumentativa’. A ideia € que as politicas ndo sdo estruturadas por meio de uma racio-
nalidade instrumental que define os meios mais eficientes para o alcance de objetivos. As
politicas publicas tém natureza argumentativa e, ainda quando se valem de métodos que
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postulam carater cientifico para apreender fendmenos, devem ser analisadas em termos da
linguagem que empregam para construir visoes.

A discussio sobre a “virada argumentativa” servira de mote a ideia central deste
artigo. Sua proposta é mostrar que solucdes para problemas publicos se articulam as de-
finicdes legitimadas em cada campo de politica puablica, que autorizam determinadas
perspectivas e hierarquizam atores na medida em que eles se encontram mais ou menos
proximos das defini¢des consagradas.

A discussao sobre as capacidades estatais se desloca para a analise empirica em cada
campo de politica ptblica, buscando apreendé-lo como espaco de competi¢iao para im-
por representacoes que constroem as possibilidades da a¢ao estatal. Sob essa chave, as po-
liticas ptblicas sio examinadas em seu espaco de possiveis, produto da luta pela imposicio
de defini¢oes legitimas, autorizando um conjunto de perspectivas, que se articulam ao
interesse publico.

Ill — A virada argumentativa em politicas publicas

A disciplina de politicas publicas nasceu sob influéncia do racionalismo. Lasswell
(1951) tem importancia central neste processo, pois procura estabelecer métodos cientifi-
cos voltados ao estudo empirico das questdes de governo?. O desenvolvimento da anélise
de politicas levou ao refor¢o da dimensio técnica, restringindo aspectos de outra ordem,
sendo a disciplina usualmente representada pela ideia de um conhecimento empirico
voltado a compreender como governos agem ou devem agir.

Diante desse enquadramento, cristaliza-se a imagem do analista de politicas ptablicas
como especialista dotado de conhecimento técnico e neutro, apoiando instrumentalmen-
te a decisao em conhecimento de leis causais, como se estivesse fora do jogo de interesses
e visdes de mundo. Ainda, segundo a abordagem em discussdo, as politicas publicas sio
focadas na escolha do decisor, pressupondo uma implementa¢io como mera execuc¢io
do modelo tedrico. Questdes como a complexidade dos arranjos necessarios a indugio
das agéncias implementadoras, a existéncia de conflito entre atores e a legitimacao das
decisdes nao sio colocados em destaque. A politica ptiblica resulta da decisio baseada em
conhecimento racional acerca da solucio 6tima para problemas governamentais.

Diversos autores mencionam uma guinada argumentativa na analise de politicas
(Capella, 2015). Nesse contexto, salienta-se o carater linguistico e a imbricacio entre fa-
tos e valores. Uma vez que eles ndo sio plenamente separaveis, os resultados de modelos
tedricos nio apreendem leis causais objetivas, antes ratificando hipoteses de que parte o
analista. No lugar da racionalidade instrumental, ganham énfase aspectos como a argu-
mentacao sobre as escolhas, padroes de interacdo entre agentes e o papel do discurso na

analise de politicas (Haajer; Laws, 2006).

2 Lasswell afirma que “o conhecimento dos processos decisorios implica estudos sistematicos sobre
como politicas sio feitas e colocadas em pratica” (Lasswell, 1971, p. 1). O autor postula ainda que o
critério empirico envolve a distin¢io entre ciéncia e nio-ciéncia.
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No ambito da virada argumentativa, cabe destacar a obra de Majone (2005). O autor
tem o mérito de assinalar a natureza discursiva das politicas publicas, chamando atencao
para o fato de que as decisdes ndo se esgotam nas analises instrumentais que apontam so-
lugdes Otimas, antes envolvendo argumentacdo, convencimento e producio de evidéncias.
As politicas publicas sio feitas também de palavras, devendo o analista ser alguém habili-
tado a persuasio, e nio um tecnocrata que exaure seus saberes em métodos instrumentais.

Majone critica duas visoes extremas. De um lado, nega a politica ptblica como
técnica fundada no ideal positivista da verificagio empirica. De outro, descarta a valida-
de da abordagem de politicas pablicas como resultado dos grupos de interesse. Entre os
extremos, propde uma visio centrada na capacidade de construir evidéncias (definidas
como selecio de informagdes voltada a argumentacio), de modo a legitimar escolhas e
persuadir o ptblico.

O autor caminha em direcio a uma espécie de horizonte habermasiano, aplicado
as politicas publicas. A énfase no carater linguistico da analise reverte numa visao positiva
do papel que a defesa de argumentos e a persuasio tém nas escolhas de politicas ptblicas
em sociedades democraticas, levando a um processo continuo de aprendizagem (Majone,
2005). A razido comunicativa funda consensos, entendimentos baseados no didlogo pt-
blico, que tém o potencial de modificar opinides e percepgoes.

A perspectiva deixa entrever uma visdo edificante do diadlogo na estera ptblica, pro-
duzindo consensos fundados numa racionalidade comunicativa. Contudo, ela so se exerce
na medida em que suspende formas de coercio e dominag¢iao que distribuem desigual-
mente a capacidade de falar.

No processo da politica, ha algo mais do que decisdes; ha também ativi-
dades de argumentagao explicativa (empirica) e justificatoria (valorativa) para
oferecer ao publico cidadio as razdes pelas quais um governo decidiu fazer
uma coisa e nio outra [...] as decisOes coletivas, a0 menos nas democracias,
requerem explicacdo, argumenta¢io, difusio entre o publico e, além de con-
vincentes, ter capacidade de responder a seus opositores, vencer o ceticismo
e despertar o consenso entre os cidadios (Aguilar Villanueva, 2005, p. 24-25).

Para se examinar como os problemas se tornam publicos, ¢ preciso entender como
sao legitimadas as perspectivas. Em outros termos, faz-se necessario reconstruir as formas
pelas quais as narrativas oficiais constituem sentidos, estabelecendo os principios legiti-
mos de visio e divisio do mundo social (Bourdieu, 2014).

O proprio Majone assinala que os modelos tradicionais de escolha racional supdem
um sujeito que busca a otimizacdo com base nas regras dadas. No entanto, os agentes
sociais também competem pelas regras do jogo, tomando-as como objeto de sua agio
nas arenas de politica. O autor ilustra o argumento com a Lei de Seguridade e Higiene
Ocupacional dos EUA (Occupational Safety and Health Act of 1970%), mostrando como

a discussio no Parlamento norte-americano se concentrou em questdes sobre quem e

3  OSH ACT OF 1970 - TABLE OF CONTENTS. 2004. Disponivel em:< https://www.osha.gov/
pls/oshaweb/owadisp.show_document?p_table=OSHACT&p_id=2743>. Acesso em: 10 jan..2017.
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como deve ser aplicada a norma, além dos critérios que informariam a pratica regulatoria.
Tais defini¢des estruturam o espaco de possibilidades da politica e redefinem poderes, na
medida em que configuram um campo de escolhas.

Importa destacar que redefini¢coes das questdes publicas nio sio neutras, nio ape-
nas porque autorizam novas visoes que informam praticas estatais, mas também porque
redistribuem institucionalmente o poder de aplicacio de solucdes e utilizagio dos instru-
mentos que incidem sobre os problemas. As representagdes e imagens que sustentam uma
politica pablica ndo podem ser encaradas apenas como restri¢des, na medida em que os
atores naio competem somente em torno de interesses materiais, mas também em razio
das defini¢coes que dio forma oficial a uma politica.

Nio se deve conceber as politicas pablicas apenas como espacos estruturados cujas
defini¢oes legitimas constrangem as escolhas dos agentes. As proprias defini¢des institu-
cionalizadas sio alvo do jogo politico-institucional, podendo os agentes investir em sua
mudanca e dilatar o espagco de possiveis em direcdao a segmentos ou a solu¢des excluidas
das representacoes oficiais. Nessa hipotese, as proprias capacidades estatais sofreriam alte-
racdes, rearticulando-se os arranjos institucionais, regidos por novas defini¢oes.

Os valores nio importam em politicas publicas apenas como objetos que sustentam
coalizoes (Weible; Sabatier, 2007) ou comunidades epistémicas (Haas, 1992). Eles devem
ser apreendidos como pratica discursiva, como processo ativo de construcio de sentidos
pelos agentes. Por essa razdo, € necessario entender como eles interagem, atribuindo sen-
tidos as questdes das politicas ptiblicas (Zittoun, 2014), de modo que possam associar pro-
blemas (desordem social) a causas e propostas a consequéncias (reordenamento possivel),
concatenando-os por meio de operacdes discursivas em meio a um jogo de linguagem
que ¢ simultaneamente um jogo de luta pela apropriacao de recursos (Zittoun, 2016).

Na sequéncia, serao incorporadas ao debate as contribui¢cdes de Pierre Bourdieu a
uma sociologia do Estado. Serd abordado o conceito de campo burocratico, com a finali-
dade de mostrar seu potencial para apoiar a pesquisa sobre as capacidades estatais. Essas ca-
pacidades, vale frisar, pensadas especificamente em termos das defini¢des que organizam
o campo de cada politica publica, autorizando praticas e instrumentos como solu¢des
frente a problemas publicos, eles proprios, passiveis de ressignificacao.

IV. O campo burocratico e suas propriedades

Bourdieu (2014) abordou de forma sistematica o Estado, principalmente, numa série
de cursos proferidos no Collége De France, reunidos em Sobre o Estado. Do ponto de
vista historico, o projeto de Bourdieu é explicar a transicio do poder dinastico ao poder
estatal, apreendido como espago relativamente autonomo que se transforma em uma rede
impessoal de carater publico.

A esfera estatal sera produzida pelos agentes especializados em criar teorias daquilo

que ¢é representado como interesse geral. Os agentes que disputam este campo da gestio
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do universal criam o Estado como fic¢io juridica, na medida em que atribuem a ele a pro-
priedade do desinteresse. Esta ¢ a singularidade mais relevante do campo burocratico, que
o torna esfera concentradora dos recursos da forca fisica legitima e da tributacio (Weber,
1982; Elias, 1993), mas principalmente do poder de falar em nome do interesse geral.

Bourdieu salientara o poder estruturante do campo estatal, especialmente como sis-
tema simbolico que autoriza pontos de vista na medida em que os enuncia como oficiais.
Por outro lado, sua teoria requer que se examinem os agentes especializados do Estado,
isto €, aqueles que se posicionam como agentes do oficial, construindo e reproduzindo
uma ordem burocratica na medida em que sio investidos do poder de representacio do
interesse publico.

Tais agentes concentram instrumentos e linguagens especificos, falando como se en-
carnassem a razao impessoal de Estado. As formas que o agente oficial produz e reproduz
o habilitam a falar em nome do que ¢é puablico, de modo que, ao consagra-las, consagra
a si proprio como detentor de uma autoridade particular. O que esta em jogo na cons-
tituicio do Estado como esfera relativamente autonoma ¢é a construcdo de um tipo de
racionalidade, uma “ficcdo bem fundamentada” (Bourdieu, 2014, p. 94) que nos faz crer e
reconhecer em toda uma dramatiza¢ao do interesse publico, expressa em maneiras de agir
baseadas em procedimentos, registros, atestes, entre outros. Sob tais condi¢des, o agente
oficial s6 pode se afirmar na medida em que seu interesse especifico é apreendido como
o interesse geral, que converte seu dizer em palavra oficial.

Se, por um lado, Bourdieu aborda os movimentos associados a passagem historica
ao Estado como monopdlio publico, por outro, indica que os estudos sociologicos so-
bre o Estado devem se concentrar nos “pequenos objetos”, nos produtos burocraticos
usualmente relegados pela analise cientifica. Porque é neles que se expressa a linguagem
burocratica; € por meio deles que perspectivas especificas se convertem em representacoes
do interesse geral, definindo aquilo que sera integrado a paisagem institucional como
expressao do interesse comum.

Essas formas sociais, experimentadas como razdo impessoal, devem ser desnaturali-
zadas pela analise sociologica. Em outros termos, devem ser retiradas de sua aparente neu-
tralidade e seu efeito de evidéncia para que possam iluminar as condi¢des sob as quais os
agentes convertem perspectivas arbitrarias em matéria universal, isto ¢, como acumulam
um crédito social, na medida em que definem a si mesmos como gestores do interesse pti-
blico, monopolizando o poder de falar em seu nome por meio da delegacio institucional.

Gustield (1967) afirma que a lei ndo deve ser tomada apenas de forma instrumen-
tal, mas também como um padrio de moralidade puablica. O ponto € saber como ele é
construido, e, uma vez ancorado em instituicdes, ¢ integrado a percep¢ao coletiva como
produto “natural” do interesse universal. Quem sio os agentes que concentram os ins-
trumentos e linguagens pelos quais é gerido este monopolio do universal? A resposta a
questio levantada requer a apreensio do espaco burocratico em sua complexidade, des-
cartando a premissa do Estado como ente homogéneo.
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Deve-se pensar no Estado como uma esfera em que agentes lutam pela capacida-
de de impor praticas e discursos sobre o interesse coletivo, combinando-os de modo a
fabricar um dominio publico. B preciso se referir nio ao Estado, mas a atos de Estado,
entendendo como agentes oficiais concentram recursos de ordem distinta. Tais recursos
podem estar legitimados em votos, no dominio de procedimentos e técnicas, no poder
de atestar a conformidade as regras, em valores, entre outros.

E necessario entender como as diferentes fracdes estatais interagem, mas também
como se dio as relacoes entre agentes estatais e ndo-estatais, mediadas pelos recursos que
cada um detém. O ponto nao ¢ em que medida o Estado espelha adequadamente a soma
de interesses privados, mas como os segmentos lutam para dominar os recursos estatais,
procurando incidir sobre as formas oficiais de classificacdo que naturalizam no espago
publico sentidos mais ou menos inclinados aos interesses de cada grupo.

Em sintese, agentes sociais (estatais ou niao) interagem e lutam pelo poder de definir
aquilo que, no campo burocratico, sera representado como coerente com a razio impessoal.
Os que detém o reconhecimento de que atuam como especialistas das diferentes fragdes
burocraticas dominam a linguagem dos instrumentos de Estado e estao habilitados a apon-
tar as solucoes técnicas definidas como adequadas ao tratamento dos problemas publicos, na
medida em que sdao reconhecidas como desinteressadas, denegando seu carater valorativo. O
capital de palavras (de falar em nome do universal, do desparticularizado) é também um ca-
pital de solug¢des ptiblicas, de apresentar as saidas para problemas coletivos (Bourdieu, 2014).

Os bens simbolicos também sio escassos, de modo que ndo estd aberta a qualquer
agente a legitimidade para falar em nome do coletivo, apresentando as saidas para os proble-
mas publicos, em especial em momentos de crise. A legitimidade nio deriva de uma régua
que mede a capacidade técnica de cada agente. Essas técnicas s6 existem em meio a defini-
¢Oes autorizadas, que tem o poder de inscrever no espaco social esquemas de percepgio e
avaliacdo pelos quais se apreende o que ¢€ passivel de ser feito em nome do publico.

Bourdieu (2014) afirma que o Estado esta do lado dos inventos organizacionais. O
oficio, os autos, a comissio, entre outros, sao instrumentos de constru¢cdo de uma razio
de Estado. Eles supoem sujeitos que concentrem o recurso peculiar que € a linguagem
propria ao publico, a palavra representada como desinteressada, sem a qual nio se integra
0 jogo burocratico. Os atos de Estado sao capazes de construir a realidade social, na medi-
da em que o capital de palavras se liga ao poder de oferecer solu¢des legitimas, reunindo
competencias, aplicando regras e autorizando a transgredi-las.

No entanto, os “inventos burocraticos” também criam restricdes a a¢do estatal, ao
concentrarem poderes em agentes detentores de recursos que fecham o Estado em um
espaco de possiveis que tende a ser naturalizado como Ginico pensavel. Abrir este espaco
de possibilidades envolve articular solu¢cdes propostas a uma moralidade puablica. Para tan-
to, ha de se somar recursos determinados, que incidem sobre as representacdes cristaliza-
das em institui¢oes pelas quais se define aquilo que é percebido como interesse universal.

A abordagem aqui exposta envolve mudar a propria concep¢ao do que sio e fazem
atores centrais no Estado. Primeiro, o que eles nio sio, a despeito da maneira como po-
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dem se definir: ndo sio elaboradores de programas, tracando metas que determinam os
eventos; niao sao definidores do que cada implementador fara; nio sio avaliadores de suas
decisoes, corrigindo-as racionalmente na medida em que a pratica (subproduto negativo
do modelo) distorceu os rumos pensados.

Ainda que os agentes representem a si proprios nesses termos (como o nudcleo
estratégico de Bresser-Pereira), é preciso suspender a representacao oficial do oficial.
Aqui reside o papel da sociologia do Estado numa abordagem das capacidades estatais. E
necessario vincular defini¢oes oficiais aos instrumentos de a¢ao publica, compreendendo
as acoes estatais como praticas estruturadas pela concentra¢ao de recursos em ambientes
complexos e marcados pela incerteza.

O ponto decisivo ¢ a distribuicdo dos recursos materiais e simbolicos, esses tltimos,
definindo quem pode falar/fazer e o que pode ser dito/feito em nome da categoria do
universal. Por outro lado, a estrutura nio pode ser pensada a-historicamente, mas como
resultado da luta entre os agentes, em especial, pelo poder de incidir sobre as representa-
¢Oes oficiais e sobre as praticas que as materializam. A distribuicio dos recursos no espagco
social ndo é mera restricio ao agir, antes devendo ser apreendida como ferramenta que
potencializa as intera¢des, das quais emergem os sentidos apreensiveis pelos atos de Estado
e, em ultima instancia, as capacidades para o Estado processar demandas.

E preciso avaliar criticamente as teorias sobre capacidades estatais, uma vez que elas
recaem numa espécie de fisicalismo, tendente a enfocar aspectos tangiveis do Estado. Os
estudos, em geral, salientam diferentes tipos de capacidade, como a fiscal, a coercitiva e a
administrativa. Esquecem-se, contudo, que todas essas capacidades sO existem em meio
ao poder do Estado em criar defini¢des oficiais, submetendo os agentes a principios le-
gitimos de visao social.

Em geral, a capacidade estatal se refere a uma ou a combinacdo das seguintes
dimensoes do poder estatal: a) coercitiva/militar; b) fiscal; ¢) administrativa/
implementacio; d) transformativa ou industrializante; e) relacional/cobertu-
ra territorial; f) legal; g) politica (Cingolani, 2013, p. 27).

Nio fosse a dimensdo simbolica do Estado, o uso da forga fisica seria a regra. O
pressuposto irrealista de tal posi¢do seria uma dominagdo direta, sem a mediacio de uma
ordem simbolica. O consentimento remete justamente aquilo que Bourdieu (2014) de-
nomina poder simbdlico, o poder estatal de dissipar no tecido social defini¢cdes legitimas,
representacdes sobre o que pode ser feito em nome do interesse publico.

Para citar um importante autor no debate sobre as capacidades estatais, Evans (2011)
elenca entre os pontos para a constru¢ao de um Estado desenvolvimentista no século
XXI o poder de perseguir objetivos coletivos globais. O problema é que nio hi uma
expressao natural do interesse comum, remetendo as indagacdes sobre quem e como se

define o que sdo as questdes coletivas, passiveis de atencio puablica.

A habilidade do Estado em perseguir coerentemente objetivos coletivos, e
ndo responder as demandas imediatas subjetivamente definidas dos membros
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individuais da elite, ou organiza¢des particulares da elite, ¢ ainda mais essen-
cial do que o trabalho anterior sobre o Estado desenvolvimentista sugeriu

(Evans, 2011, p. 10).

Na perspectiva aqui esbogada, capacidades estatais devem ser lidas como a acumu-
lacao de poderes materiais, simboélicos e organizacionais para autorizar socialmente a so-
lucio de problemas publicos e construir representa¢des sobre a natureza dos problemas.
Nenhum tipo de poder pode ser dissociado do capital simbolico, que ¢ também um
capital de solugdes, um capital (assimetricamente distribuido) de confianca no poder de
enunciar a saida da crise, o rumo do desenvolvimento e assim por diante.

Ele pode também ser apreendido como a capacidade de preencher e fixar os senti-
dos deslizantes do signo vazio (Deleuze, 2015) a que damos o nome de interesse coletivo.
Em outros termos, as palavras oficiais, ao institucionalizarem principios de visio e divisio
social, classificam as coisas no mundo. Dizem, em particular, o que ndo ¢é passivel de ser
aplicado como solu¢ao publica, o que ¢ irregular e imprudente.

Nesses termos, a administracdo publica pode ser representada como uma série de
principios linguisticos que consagram uma visio sobre o que sio o interesse universal
e a razdo imparcial. O Estado nos dota de um “isto é dbvio coletivo” (Bourdieu, 2014,
p- 231), como se os principios de classificagio que ele cria fossem espontaneos, reflexos
neutros de propriedades objetivamente existentes. No entanto, consagrar valores implica
impor sentido ao mundo social, autorizar publicamente certas praticas em detrimento de
outras. Envolve hierarquizacio de posicdes dos agentes sociais, mediante uma espécie de
topografia com valor diferencial e status gerados pela maior ou menor proximidade das
defini¢des oficiais.

O agente oficial atua em meio a uma hierarquia valorativa radicada nas institui¢des*,
que, a um s6 tempo, constitui o Estado como lugar do universal e o consagra na medida
em que ele proprio encarna os principios que lhe permitem falar em nome do publico.
A construcdo da imagem do interesse comum envolve a adesdo tacita do agente oficial a
uma série de pressupostos, que se manifestam a ele sob a forma de expectativas que deve
preservar de modo a ndo produzir ruptura na defini¢ao da situagio projetada em suas
representacoes (Goftman, 2011).

Ao preservar tais expectativas, o agente mantém uma ordem, sob a forma de imagem
que constrol de si como representante do universal, em meio a um ritual no qual se vale
das linguagens, convengdes e procedimentos reconhecidos como publicos. Assim produz
juizos positivos a seu respeito e ratifica todo um sistema de valores (controle fiscal, pru-
déncia, economicidade e assim por diante).

A mudanca no campo estatal s6 pode ser produzida se o agente a articula com valo-
res consagrados, ainda que para lhes atribuir outros sentidos ou expandir seu alcance em

direcio a representa¢des ndo autorizadas, legitimando-as na medida em que cria novas

4 Isto &, como um sistema de classifica¢io, atribuindo maior ou menor crédito social aos agentes. Sua
eficacia esta associada a disseminacio no espaco social sob a forma de regras e categorias de percepg¢io.
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imagens e associa¢oes entre perspectivas, moralidade puablica e interesse coletivo. A com-
peticio em torno do contetdo de politicas publicas, por exemplo, é transfigurada para os
sentidos apreensiveis na pratica estatal. A luta dos grupos dominados (estatais ou nio) deve
se dar em torno da institucionalizacdo de novos padroes institucionais, abrindo espago a
mudancas no campo burocratico e nos valores que ele torna oficiais (Fraser, 2001).

A depender dos resultados dessa competicdo, os atos de Estado podem implicar a
ampliacio do burocraticamente pensavel, abrangendo linguagens até entdo interditadas.
No limite, eles tém a capacidade de reconfigurar o poder simbodlico dos grupos e cons-
tituir os canais para que eles se expressem como coletivo que dirige novas demandas ao
Estado, renovando a hierarquia valorativa, num movimento com limite dado pelas condi-
coes de incidir sobre os sentidos inscritos na ordem oficial.

Nas notas conclusivas, serio exploradas as contribui¢des para uma analise das capacida-
des estatais da concepcao tedrica exposta, segundo a qual, estendendo o tradicional conceito
weberiano, o Estado ¢ a esfera detentora do monopolio simboélico da nomeacio oficial.

V. Notas conclusivas: capacidades estatais e a ordem simbélica

E frequente pensar o campo das politicas ptblicas como construcio de modelos
que sustentam a decisdo 6tima em termos da melhor rela¢io entre recursos e resultados
pretendidos. Por outro lado, numa chave que a salienta a importancia do didlogo com os
atores, a melhor decisio sera aquela que gera consenso e legitimidade.

No entanto, a decisio envolve a capacidade de reunir os poderes necessarios a ge-
rar efeitos, apreendidos como alargamento do espa¢o de possiveis. Nao se trata apenas
do melhor desenho em torno dos objetivos a atingir, do melhor modelo de causas e
consequéncias ¢ nem da interacio com a sociedade civil mediante o didlogo. O ponto
mais relevante na analise de politicas, partindo-se do referencial te6rico apresentado, é a
topografia social e a distribuicdo de recursos materiais e simbdlicos que, somados, inci-
dem sobre o espaco de possibilidades estabelecido.

O alargamento dos limites de um campo de politicas requer a alteragio das repre-
sentagcdes sobre o que pode ser dito e feito em nome do interesse publico. E tais represen-
tacoes nao sao ideias abstratas soltas no ar, mas estio ancoradas nos esquemas de percep¢ao
dos agentes e nas regras do jogo estabelecidas. Isto é,a ordem radica na coincidéncia entre
a dimensao objetiva (burocracias, regras, procedimentos) e a subjetiva (formas de percep-
cao pelas quais os agentes reconhecem os principios de classificacdo que estruturam o
espaco social), fundando uma espécie de conformismo 16gico e moral que submete os
agentes a um conjunto de defini¢des (Durkheim, 1965).

Na analise de cada campo, € preciso recompor as categorias centrais que estruturam
os sentidos ordinarios, desvelando a maneira como elas se combinam, as relacdes internas
entre os seus termos, as interdi¢des e as possibilidades. Deve-se adotar um método rela-

cional, pelo qual as ideias estdo associadas (nunca de maneira mecanica) ao lugar ocupado
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por cada agente e o lugar s ¢ devidamente compreendido na relacdo com as outras posi-
¢oes. As definicdes de cada campo, cristalizadas como regras, articulam-se a um conjunto
de praticas reconhecidas como instrumentos de acio publica, distribuindo poderes aque-
les que concentram os recursos para emprega-los e controla-los.

E substantivo o peso do ja dito e cristalizado sobre as capacidades estatais. Ele im-
plica excluir alternativas, desclassifica-las ou torna-las invisiveis. De uma série de teéricos
da implementacao, criticos as teorias top-down5 (Berman, 1978; Majone; Wildavsky, 1984;
Lindblom, 1959), traz-se a ideia de que politicas ptblicas ndo se resumem a modelos cau-
sais que desenham programas. O avanco ¢ lento, sujeito a incerteza e a politica. A ldgica
da acdo estatal nio é devidamente desvelada se penada apenas como modelo normativo,
conforme a tradi¢do top-down,em que checklists (Mazmanian; Sabatier, 1993) constituem
o padrio em consonancia com o alcance de objetivos.

Avaliar o grau em que arranjos de implementacio atendem as prescricoes do pla-
nejado é, no minimo, limitado®. A anélise das capacidades estatais nio deve reverter em
modelo normativo. O carater relacional do espaco social nio se confunde com modelos
logicos que prescrevem o que agentes devem fazer para atingir seus objetivos. A estrutura
de um campo s6 existe enquanto razao pratica dos agentes. Do contrario, a subjetividade
(sob a forma de ideias e interesses) torna-se um residuo do modelo, uma mancha nas
previsoes conceituais.

As teorias normativas demandam a constru¢ao de uma cadeia causal clara da elabo-
racao a implementacdo, atribuindo aos conflitos e as ambiguidades o poder de determinar
o fracasso no alcance de objetivos. No entanto, o conflito e a ambiguidade sio constitu-
tivos dos campos de politica (Matland, 1995). A constru¢ao de mecanismos que induzam
a cooperagao nao pressupde a inexisténcia de conflitos, antes sendo uma resposta a eles
(Cline, 2000).

Os conflitos sio indissociaveis do poder dos agentes em controlar a linguagem e os
procedimentos socialmente homologados em cada espago social, autorizando-os a falar
e a agir em nome do interesse comum. Gusfield (1984) afirma que analisar a 16gica dos
problemas publicos significa buscar a ordem na qual eles emergem na arena publica, ha-
vendo trés aspectos fundamentais. O primeiro, a “propriedade’” (Gusfield, 1984, p. 10),

5 “Teorias top-down partem da hipotese de que a implementacio de politica inicia como uma
decisio tomada pelo governo central. Teoricos top-down essencialmente seguiram uma abordagem
prescritiva que interpretou a politica como input e a implementacio como fator de output” (Piilzl;
Treib, 2007, p. 90-91).

6  Para uma ilustracio, ver Loureiro et al (2014), que procuram cotejar o Programa Minha Casa Minha
Vida com as dimensdes das capacidades estatais. Mais do que uma abordagem normativa que avalia em
que medida programas atendem a dimensoes das capacidades estatais, € preciso reconstruir os recursos
que os agentes dispdem para incidir sobre a palavra oficial e como se da concretamente a interagio
entre eles, mostrando como o programa absorve as posi¢Oes heterogéneas de grupos e cria canais, sob
a forma de linguagem oficial, para processar suas demandas em meio ao conflito de perspectivas.

7 A expressio original é “ownership”, consistindo de uma metafora pela qual Gusfield pretende
examinar quem tem o poder de definir e descrever o problema.
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designando o poder diferencial de grupos definirem o que sio os problemas publicos.
Mas nio bastar indagar quem sao os titulares da nomeacio do problema, devendo-se as-
socia-la a capacidade de atribuir responsabilidades politicas (pela solucao do problema) e
causais (estabelecimento de relacdes de causalidade).

As defini¢des que estruturam cada campo de acdo coletiva nio sio um estagio pre-
liminar das politicas ptblicas, pensadas como um ciclo de etapas segregadas. Antes cons-
tituem um espaco de possiveis em que representa¢des e instrumentos de a¢io guardam
relagdes de dependéncia reciproca, movimentando-se em decorréncia das flutuagdes dos
termos que os associam e geram as categorias legitimas que organizam um espaco hete-
rogéneo, distribuindo os agentes em fun¢io dos sentidos apreensiveis pela pratica estatal.

Mas os agentes nao sio pontos distribuidos num espaco objetificado, uma vez que
sua posicao os habilita a agir, a incidir sobre o Estado, visando a produzir sentidos, a criar
uma ordem politica por meio do encadeamento entre problemas e solu¢des (Zittoun,
2016). Se capacidades estatais podem ser pensadas em sua relacio com resultados de po-
liticas publicas (Pires; Gomide, 2016), quando tomada a dimensio simbolica, tal relacio
tem que ser analisada em termos da capacidade de cada arranjo dispor em conjunto, colo-
car em série defini¢des e praticas, problemas e solu¢des, agentes e instrumentos. Portanto,
ndo se trata de construir modelos ou apenas formular objetivos consistentes, tampouco
de extinguir conflitos.

A questdo reside na probabilidade de gerar efeitos ao combinar recursos ou pro-
priedades dos agentes, ao articular séries heterogéneas, estabelecendo correlagdes a partir
das categorias que definem cada campo e lhe atribuem sentidos. Esses ndo designam sig-
nificados das coisas, mas sio efeitos dos conjuntos elaborados e das formas variaveis que

assume o signo vazio do interesse coletivo®

, circulando entre as séries e pondo em relacao
o que se pode fazer e o que se pode falar no dominio publico.

A dimensao politico-relacional nio necessariamente deve ser invocada a luz da pro-
du¢do de consensos. Por exemplo, novas praticas podem abrir um espaco de representa-
¢oes, combinando-se de forma inédita com diretrizes gerais, mesmo diante do conflito.
Ainda que a questio nido possa ser tratada em detalhes, é o caso do Programa Mais Mé-
dicos, que, integrando ensino-servi¢o sob nova perspectiva (articulando séries), reverteu
uma curva de desaprovacio (para a qual foi decisiva a oposicio das associagdes médicas),
diante da integracdo de milhares de médicos a atencio primaria em locais onde havia
falta desses profissionais (Campos; Pereira Junior, 2016). O exemplo ilustra que novos
instrumentos podem redefinir categorias que estruturam as praticas de cada setor, fazen-
do deslizar as relagdes entre teoria e pratica. Ademais, expoe a fragilidade do raciocinio
racionalizante que vai do geral ao especifico para prescrever modelos de politicas ptiblicas

e iImpor requisitos as politicas, como a constru¢ao do consenso.

8  Sobre o pensamento por séries heterogéneas, que concatena elementos, define seu jogo de relagdes

e cruzamentos, a0 mesmo tempo em que os toma em sua diferenga constitutiva, como sistemas de

dispersao, ver Foucault (2016) e Deleuze (2015).
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Conclui-se que a intera¢io nao ¢ um subproduto dos modelos conceituais. Os efei-
tos do Programa ocorrem em meio ao deslocamento das posicoes relativas dos agentes na
medida em que se introduzem no espaco articulacdes entre enunciados e instrumentos
de acdo. O exemplo do Mais Médicos indica que, no lugar de aplicar uma teoria pres-
critiva as politicas publicas, deve-se entender como recursos e poderes se convertem em
acio, reposicionando grupos e capacidades a luz dos novos sentidos.

Para uma analise de politicas capaz de explicar como se dio as interacdes entre
os agentes, ha de se suspender a presun¢ao de equivaléncia entre teorias de formulagio
de programas e as condi¢des para que eles existam no espaco social e gerem resultados
(como se eles derivassem exclusivamente de um modelo causal correto). Em seu lugar, o
analista deve identificar, diante do espago estruturado do campo burocratico, os limites
que a politica “toca” e o peso das palavras que criam as representagcdes oficiais em cada
campo. A estabilidade de uma politica requer defini¢des cristalizadas’. De outro lado, s6
ha novas solu¢des possiveis a problemas oficiais se elas se valem ou reconfiguram a lin-
guagem que fabrica incessantemente, pela articulacio de séries, a ideia de publico, inci-
dindo sobre visdes naturalizadas.

Se tomado novamente o Sistema Unico de Satde, pode-se perceber a heterogenei-
dade entre os discursos sobre o publico e instrumentos de agio, revelando que o ponto
fundamental é o poder que tém os agentes para concatena-los. Por exemplo, toda a ex-
pectativa em termos de uma satide ptblica de qualidade, com restricoes que sao tratadas
usualmente sob a forma de falhas de gestio (por exemplo, para a disponibiliza¢io de me-
dicamentos), ndo reverte espontaneamente em regras que predispdem a aquisicao de in-
sumos de forma mais eficiente. Um exame superficial da execucio em satide mostra que
o risco de se obter uma licitacdo deserta pesa menos do que o de penalizacdo dos agentes
(em razao dos pregos praticados, das modalidades de licitacio escolhidas, entre outros).

Essa hierarquia de valor nio é um produto consciente da escolha dos agentes, mas
um modo de agir apreendido praticamente, sob a forma, inclusive, de san¢des que criam
uma gestdo publica movida pelo medo, na qual nio decidir ¢ um modo de (nio)acio
mais seguro e isento de riscos, em relacdo a decisio de fazer algo. O exemplo, ainda que
tratado sem detalhes, demonstra que a ideia espontanea de que um sistema de contrata-
¢Oes deve atender ao interesse ptblico nido ¢ trivial. As regras contratuais que estruturam
as possibilidades da administracdo ptiblica impoem ao campo estatal defini¢des tacitas que
hierarquizam valores, fazendo o interesse pablico encarnar em perspectivas especificas,
como a austeridade e o controle.

No caso citado, os agentes que criam e consagram a hierarquia sio, por exemplo,
os que constroem o entendimento doutrinario, os que elaboram as regras do sistema de

contratos € 0s agentes de controle com pOdCI‘CS para nomear como regular a CXCCU(;QO

9  Aideia de que a permanéncia de uma politica pablica por longo periodo requer um consenso sobre
valores é explorada por teorias como a do equilibrio pontuado (Baumgartner; Jones; Mortensen,
2014) e de coalizdes de defesa (Weible; Sabatier, 2007). No entanto, elas nio investigam como os
sentidos nascem da interacdo concreta entre agentes.
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contratual. Compreender o espaco de possiveis que dai resulta envolve entender os recur-
sOs que 0s agentes concentram, os instrumentos representados como consonantes ao inte-
resse publico (associado predominantemente ao controle) e as linguagens que autorizam
a falar e a postular reconhecimento. Apenas indagando pelas propriedades dos agentes ¢
que se pode recompor sua distribuicio no espaco social e a concentra¢iao do crédito so-
cial para falar em nome do puablico, impondo solu¢des admissiveis.

O ponto nio € se o consenso em torno da regra esta coberto, como se fosse um
item do checklist elaborado pelos especialistas em criacdo de programas. Pires e Gomide
(2016) estudam casos especificos em que a interacdo com o sistema de controle reper-
cutiu positivamente sobre os resultados, mas essa ¢ uma questdo a ser tratada no limite
de cada politica!”. Em situacdes como as descritas anteriormente (regras contratuais x
demandas de satde), o peso da variavel controle sobre as praticas é grande. A modifica¢ao
deste quadro exige nio necessariamente um consenso, mas canais para rearticular regras
e discursos sobre o publico.

Disso poderia resultar, por exemplo, o estimulo a contratos plurianuais para servigos
continuados, menor énfase em aspectos formais, prazo mais extenso de validade de atas
de registro de preco e indugdo para adesdo a atas entre entes federados como hipotese
de dispensa de licitacio. As mudangas poderiam implicar um conflito de representacoes,
considerando-se os agentes mais inclinados a articulagao do interesse pablico com o con-
trole, materializada em procedimentos que impoem a execucdo uma série de obstaculos,
posicionando-a com sinal contrario em relacdo ao interesse coletivo.

Para tanto, o decisivo é criar as possibilidades para se constituir novas séries de re-
lagdes entre os termos que organizam uma area (contratos-desburocratizagio-demandas
de satide, por exemplo). Refazer a relacio entre os termos é condi¢do para a fixacio de
novas defini¢des, envolvendo praticas e solucoes. As palavras podem constituir a realidade
ao falar dela. As redefini¢des sdo cruciais na medida em que alargam o espago de possi-
veis, mas s sao eficazes se acompanhadas do poder de quem as enuncia de fazer crer e
reconhecer que fala em nome do interesse coletivo (Bourdieu, 2006). O grupo (em nome
do qual nasce uma politica ptblica) também se constitui sob a forma de delegacio (ge-
ralmente, inconsciente) aquele que fala em seu nome e, ao fazé-lo, cria (ou incide sobre)
representagcdes (Bourdieu, 1990).

Alterar uma regra envolve conhecé-la por dentro; supde, portanto, apropriar o ca-
pital de palavras, saber transgredir a regra falando em seus termos (Bourdieu, 2014), con-
figurando um poder simbdlico que é também um poder de oferecer solu¢des, empregar
técnicas homologadas, articuladas as representacdes do interesse universal. As praticas pt-
blicas envolvem a construc¢ao do instrumento adequado (o protocolo, a regra, o cadastro),
mas esse sO se coloca como pratica oficial se integra o discurso que representa o publico,
a teoria que nio s descreve como cria a ideia do que ¢ o publico. O recurso citado ¢ o
capital cultural sob a forma de capital burocratico.

10 Os autores salientam que os resultados de sua investigacdo nio sao generalizaveis, circunscrevendo-
se aos casos examinados (Pires; Gomide, 2016).
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[...] HA uma espécie de vaivém permanente entre as inovagoes praticas —
em matéria de protocolos, nas relacdes entre o rei e o Parlamento — e as
inovagodes teodricas destinadas a legitimar essas pequenas conquistas praticas:
almofada vermelha e toga vermelha etc. Ha, portanto, um imenso trabalho
de constru¢ao de praticas pablicas, inseparavel de um trabalho de construcio
de um discurso de servi¢o publico, de um discurso destinado tanto a de-
screver como a construir [...] essa realidade sem precedente [...] que ¢ o

publico (Bourdieu, 2014, p. 440).

O Estado nio é s6 estrutura. E também um espaco no qual os agentes tém como
alvo a construcdo performatica dessa realidade que é o puiblico. Por outro lado, os agentes
nio fazem o que querem a qualquer tempo. Criam, mas sio produto das formas consagra-
das, que inscrevem no interior de cada espaco as maneiras naturalizadas de se representar
o que € o universal, em oposiciao ao particular.

Ao investirem nas teorias e praticas que fabricam o publico, os agentes constituem
a esfera cuja singularidade repousa em transformar a palavra em objetividade, na medida
em que o enunciado arbitrario, falado em primeira pessoa do singular, transforma-se ma-
gicamente em palavra com forca coletiva. Esse vocabulo servira para fixar a solucio, mas
também para bloquear novos sentidos do universal (“nio atende ao interesse coletivo”,“é
desvantajoso ao erario”, entre outros).

Uma teoria das capacidades estatais tem que interagir com o Estado como fenome-
no relacionado a representacio sobre a ideia do que vem a ser esta coisa a que chamamos
de puiblico. A historia do Estado, de certo modo, ¢ a histéria de nosso pensamento sobre o
Estado, no sentido de que a legitimidade das praticas e discursos sobre o publico radica na
crenca de que atendem ao interesse coletivo. Al reside o lastro pelo qual cada sociedade
delega ao poder publico um conjunto de obrigacdes e possibilidades, em termos de pra-
ticas autorizadas por representacdes do interesse universal.

A ideia de Estado como razio imparcial é apenas a teoria oficial sobre o oficial. O
proprio Weber, lembrado como autor da tese da burocracia como tecnicamente superior
a outras formas organizacionais, assinalou os limites da administra¢io burocratica (Weber,
1982). O socidlogo alemio afirma que quando as massas postulam a justica substantiva,
seu ethos entra em choque com o formalismo e a “objetividade” fria das regras burocrati-
cas, devendo rejeita-las. No entanto, o ponto central é apreender o poder de cada agente
estabelecer o que é essa justica substantiva, de modo que se atribui pesos distintos a pala-
vra, a depender de quem a enuncia, com a finalidade de reconstituir a 16gica do oficial ao
recusar aquilo que se nomeia como “razido de Estado”.

Os contetados especificos que, mediante a luta social, preenchem o signo vazio do
interesse publico, articulando representacdes e instrumentos, tém carater arbitrario. O
que pode ser ilustrado pelo debate atual no Brasil em torno do abuso de autoridade dos
agentes publicos. Qual o limite, por exemplo, para um agente publico obter provas em
um processo penal? Diante da representacio do Brasil como pais moralmente inferior

(Souza, 2015), até a prova ilicita, uma vez obtida de boa-fé, nos termos de alguns agentes
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oficiais!!

, €, no limite, a tortura, constituiriam instrumentos aceitaveis, depreendendo-se a
boa-té, na medida em que tais agentes sejam reconhecidos como moralizadores da nagao.

O ponto ¢ quem e como se define a boa-fé, reiterando-se que os instrumentos es-
tatais sdo socialmente validos apenas se articulados a uma representa¢ao sobre o interesse
coletivo. Nao ha exemplo mais claro de que as praticas estatais e o discurso sobre o que
constitui o publico formam duas séries cujos termos estio em estreita relacio. As capaci-

dades estatais dependem de quem esta apto a associa-las.
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Public policies and language: the role of official
definitions for building state capacities

Abstract

The purpose of this article, whose nature 1s theoretical and methodological, is to demonstrate
the state capacities approach should apprehend the bureaucratic field as a symbolic dimension
too. We consider the state actions, according to Pierre Bourdieu, construct principles of vision
and division universally recognized, producing concrete effects on social reality. We intend to
show that state agents concentrate symbolic power by which they create a language of public
order and produce universal propositions that define, in interaction with other agents, a space of
possible for public policies, whose instruments only exist if based on recognized definitions of
public interest. The article concludes that state capacities depends on the distribution of power
among agents for creating official legitimate definitions, articulating series of social representa-
tions and instruments of action socially authorized.

Keywords: state capacities, symbolic power, Pierre Bourdieu, social representations, public policies.

Politicas publicas y lenguaje: el papel de las definiciones
oficiales para la construccion de las capacidades estatales

Resumen

El objetivo de este trabajo, de naturaleza tedrica y metodoldgica, es demostrar que el enfoque de
las disposiciones estatales debe captar el campo burocratico también en su dimension simbolica.
Por eso se considera que los actos de Estado, conforme a la teoria de Pierre Bourdieu, con-
struyen principios de vision y division reconocidos universalmente, produciendo efectos sobre
la realidad social. Se demostrara que los agentes estatales concentran poder simbélico por el que
elaboran el lenguaje del orden puablico y se producen proposiciones universales que definen,
en interaccidn con otros agentes, un espacio de posibilidades para las politicas publicas, con in-
strumentos que solo existen basados en un conjunto de definiciones reconocidas por el interés
comun. Se concluye que las disposiciones estatales dependen de la distribucion del poder entre
los agentes para crear definiciones legitimas, mediante la articulaciéon deseries de representa-
ciones sociales y de instrumentos de accidn socialmente autorizados como practicas publicas.

Palabras clave: capacidades estatales, poder simbolico, Pierre Bourdieu, representaciones sociales, politi-
cas publicas.

Data de recebimento do artigo: 05/02/2017
Data de aprovagao do artigo: 06/07/2017

Soc. e Cult., Goidnia, v. 20, n. 1, p. 39-60, jan./jun. 2017.



