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1 INTRODUCAO

Esta nota apresenta as principais questoes que orientam a pesquisa Genealogia e andlise das instituigies brasileiras,
projeto proposto a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest) —
mas ndo restrito apenas a esta Diretoria —, que se articula e se soma a pesquisa Radiografia do Brasil contemporineo,
executada a partir da Presidéncia do Ipea, e jd em curso.” A concepgio sociocultural das classes sociais é
o principal componente tedrico da agenda de pesquisa Radliografia do Brasil contemporineo. A postulagao
geral é a de que o pertencimento de classe significa ndo apenas a posse (ou nao posse) diferencial de recursos
sociais externos, como renda, propriedade econdmica, titulos escolares e direitos de acesso a servigos e bens,
mas também a incorporagio de disposigoes para a conduta em diferentes esferas institucionais da vida social,
tais como: familia, escola, trabalho, politica, moral, religiao e consumo cultural etc. Sociologicamente,
tanto os recursos externos como as disposi¢des para a conduta podem ser considerados recursos para o
agir social que regulam, a0 mesmo tempo, as chances de inclusio nas diferentes esferas institucionais

da sociedade (Souza, 2003; 2009; 2010; Dutra, 2013).

No caso da agenda de pesquisa aqui proposta, o objetivo principal é um amplo e profundo diagndstico
(genealogia e andlise) de diferentes organizagdes e complexos organizacionais que estruturam a relagio
entre Estado e sociedade. A finalidade central deste diagndstico ¢ reunir evidéncias sobre as condicoes
de funcionamento e gestio das organizagoes do Estado marcadas ou pelo fracasso ou pelo sucesso em
desnaturalizar ou neutralizar a reproducio de formas implicitas de (des)classificagio social dos cidadaos que
concorrem para impedir a concretizagao dos direitos de cidadania, seja no acesso a direitos, bens e servigos,
seja na participacio da constru¢io das agendas de desenvolvimento nacional. Por formas implicitas de
classificagao social entendemos classificacoes (hierdrquicas ou nao) que os agentes sociais usam, mas nao
elaboram ou justificam cotidianamente. Seu cardter implicito estd associado a dificuldade de encontrar
justificativas explicitdveis e legitimas para elas, ji que, em geral, entram em contradi¢io normas formais
como a igualdade de tratamento dos cidaddos. Grande parte dos preconceitos de género, de raga e de
classe sao praticadas como classificagoes implicitas.

A agenda de estudos aqui proposta parte de dois eixos de andlise que consideramos decisivos
para a relagio entre Estado e sociedade.

1) O estudo de processos de implementagio de politicas ptiblicas e sociais, especialmente no que
se refere ao tema da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua (Lipsky, 2010). O conceito
de burocratas de nivel de rua abarca os servidores que interagem diretamente com o cidadao
e controlam, na prdtica cotidiana, o acesso a bens e servigos ptblicos. A discricionariedade
destes burocratas, ou seja, seu poder de decidir cotidianamente quem tem acesso ao que e como,
faz com que eles ndo sejam meros implementadores de politicas, podendo alterar e trazer
implicagoes a politica formulada pelo alto escalao da burocracia. Estes servidores sdo os policiais,

1. Diretor da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2.A pesquisa Radiografia do Brasil contempordneo se desdobra em duas dimensdes: /) a construcdo do “agente social”, a partir da socializacao
diferencial das classes; e i) a logica das instituicdes e dos complexos organizacionais nos quais estes agentes atuam. Ver: <http://goo.gl/RRdmHp>.
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professores, assistentes sociais, médicos, agentes de satide, fiscais etc. (Lipsky, 2010, p. 3).
Excluidos do conceito estao os burocratas de alto e médio escalao.

2) A andlise das relagdes entre as instituigoes formais do regime democrético, de um lado, e
as organizagdes de interesses sociais, econdmicos, culturais etc., de outro, e seu papel na
construcio de agendas e estratégias de desenvolvimento nacional.

Estes dois eixos se articulam em torno de uma tarefa incontorndvel para o desenvolvimento
nacional em contextos democraticos: a criagdo, para toda a populagio, de oportunidades de
desenvolvimento individual e coletivo, em diferentes esferas institucionais da sociedade, especialmente
nas institui¢des educacionais, econdmicas e politicas (Unger, 2008). Enquanto o estudo da
implementagao de politicas e da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua é fundamental na
busca pela democratizagio de oportunidades de acesso — como “publico”, “cliente”, “consumidor” —
aos bens, servicos e direitos de cidadania (a incluindo o préprio acesso a justi¢a) que, em grande medida,
¢ controlado pelas organiza¢ées implementadoras, o estudo da construgao social e politica das
agendas e estratégias de desenvolvimento nacional ¢ indispensdvel na busca pela democratizagao
das oportunidades de intervengao e protagonismo dos diferentes grupos e classes sociais nos destinos da
coletividade nacional. Lan¢ando mao da metifora econdmica, podemos dizer que, no primeiro caso,
trata-se de diagnosticar os problemas envolvendo a democratizacao da “demanda” pelos outputs
institucionais e, no segundo caso, os problemas envolvendo a democratizagao da “oferta”, ou seja,
das possibilidades de protagonismo institucional, de acesso a produgio de seus inputs. Nos dois casos,
o diagnéstico institucional se conecta com a andlise social, pois o funcionamento, a reproducio e
as mudangas institucionais, em diferentes esferas sociais e em diferentes setores da politica publica,
relacionam-se, em grande medida, com a democratizagao ou a monopolizagio das oportunidades
de inclusio e protagonismo nas diferentes instituigoes.

2 DISCRICIONARIEDADE ORGANIZACIONAL E DESIGUALDADE SOCIAL

O estudo da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua é fundamental na busca pela
democratiza¢io de oportunidades de acesso a bens, servicos e direitos de cidadania (incluindo o
proprio acesso a justica).

A hipétese que norteia este estudo ¢ a de que algumas formas de classificagao social, amplamente
empregadas na sociedade e que rotulam e estigmatizam os individuos — e que estao na base dos preconceitos
de raca, de género, de classe, ou regionais, entre outros — s20, muitas vezes, importadas pelos agentes
institucionais para suas rotinas e priticas organizacionais, concorrendo para a constru¢ao ou reforco de
identidades sociais e individuais deterioradas. Como resultado, terfamos os proprios agentes do Estado
atuando na contramao da democratiza¢io de oportunidades de cidadania e inclusio.

Segundo Pierre Bourdieu (2008, p. 245), a produgio e reproducio da (des)classificacao social
de segmentos da populagio pelos agentes piblicos acabam por prejudicar ou vedar seu acesso a bens
e servigos, resultando em “ma fé institucional” (lz mauvaise foi de linstitution). Ou seja, estas organizagoes
entregam o contririo daquilo que prometem, formal e oficialmente. Contudo, para sermos analiticamente
mais cuidadosos, podemos pensar que a “m4 fé institucional” é contingente e suscetivel a transformacio.

A discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, embora enquadrada, durante muito tempo,
apenas como desvio normativo em relagao aos principios da “boa administragio publica” —
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impessoalidade, formalizagdo e hierarquia, tragos indispensdveis no sentido weberiano cldssico —,
tem sido percebida, nas Gltimas décadas, nao sé como inevitdvel (Pires, 2011), mas também
como necessaria, uma vez que “agoes excessivas no sentido da redugio da discricionariedade comprometem a
capacidade das organizagoes do setor publico de desempenhar tarefas a elas delegadas” (Pires, 2011, p. 200).

O dilema, assim, se coloca entre a necessidade irrevogével de supervisionar e controlar o poder
discriciondrio dos burocratas de nivel de rua, e o relativo grau de autonomia (sistémica, organizacional e
profissionalmente necessdria), de que devem dispor estes agentes, para uma boa performance na
implementagao das politicas.

Neste contexto, a tarefa é identificar as condigoes e formas de gestao da discricionariedade no nivel
de rua que concorrem para impedir a concretizacao dos direitos de cidadania. Isso exige compreender
que acesso a institui¢oes e organizagdes ndo deve ser reduzido ao acesso a bens e servigos. Porém, deve ser
entendido também como inclusio em préticas institucionais com o poder de conferir, negar, reforgar ou
deteriorar o préprio status (socialmente construido) de agente social, de cidadao e de ser humano.

Em uma sociedade marcada pela diferenciacao das esferas sociais, como ¢ o caso do Brasil, o mecanismo
de construgio social da pessoa (do ser humano e do cidaddo socialmente reconhecido e positivamente valorado)
também se diferencia, levando a constitui¢ao de uma pluralidade de formas de negar ou conferir o
status de pessoa social (Dutra, 2013). Neste contexto, embora a convergéncia continue sendo forte,
existem caminhos normais pelos quais as institui¢oes e organizagoes divergem em negar ou conferir este status
de pessoa social. Isto implica que a negagao deste status em um contexto institucional (como na economia)
nao necessariamente leva a0 mesmo fendmeno em outros contextos (como na familia ou na religido).
O primeiro passo ¢ identificar as institui¢des que, em geral, confirmam e reforcam as trajetérias de negagao
da condi¢ao de pessoa, diferenciando-as daquelas que tendem a reverter em alguma medida a dire¢ao
destas trajetérias. Trés tarefas de andlise parecem ser indispensdveis neste tema.

1) A reconstrugio genealdgica® e a andlise comparativa do(s) legado(s) institucional(is) de setores
especificos da politica publica em sua interagio com esferas sociais especificas, tendo como
foco a forma como (des) classificacoes sociais de individuos e coletividades, amplamente
difundidas, e as estruturas formais e informais, das organiza¢ées que definem o arranjo
institucional de politicas especificas, estabelecem relagoes de refor¢o mituo, conflito etc.

2) A reconstrugio genealdgica e a andlise comparativa dos mecanismos e modos de socializa¢io
e formacdo dos burocratas de nivel rua e das expectativas de conduta que orientam o uso
cotidiano do poder discriciondrio que dispoem.

3) A andlise comparativa do tipo de discricionariedade tipica dos burocratas de nivel de rua
e de servidores de cada setor da politica pablica — educadores, médicos, policiais, juizes,
assistentes sociais, fiscais de todo tipo etc. A hipétese de partida é a de que, dependendo
da drea de politicas publicas em questao, e das esferas sociais afetadas, pode-se encontrar
enorme variaglo, tanto com relagio a natureza e intensidade da discricionariedade, quanto
em relagdo a capacidade estatal de interferir e gerir o seu uso.

3. Por reconstrucao genealdgica entendemos o estudo das opcdes histérica e socialmente escolhidas no desenvolvimento de instituicoes,
sociedades, grupos etc. Este método combina a andlise de “dependéncias de trajetoria”, evidenciando como as alternativas escolhidas no
passado estruturam o que foi possivel no presente e o que serd no futuro, com a clarificacdo do carater contingente das trajetdrias, uma vez
que enfatiza que as alternativas escolhidas sempre poderiam ser outras.




BoLeTiM DE ANALISE PoLitico-INsTiTucionAL | N. 8 | Jut.-Dez. 2015

36

3 GOVERNANCA DEMOCRATICA E ORGANIZACAO DE INTERESSES SOCIAIS

A democratizagio das oportunidades de intervencio e de protagonismo dos diferentes grupos e classes
sociais nos destinos da coletividade nacional nao prescinde de uma analise das relagoes Estado-sociedade
que permeiam a construgio de agendas e estratégias de desenvolvimento. O papel desempenhado pelo
Estado na criagio e na incorporagio de organizagdes de interesses nos processos decisorios ¢ constitutivo
do cardter democratico do sistema politico. Destaca-se, aqui, em especial o desempenho deste papel na
organizagdo de interesses de classes e fragoes de classe que nao dispoem de muitos recursos e chances
para organizar seus interesses e sua a¢ao politica.

Em geral, o surgimento de organizacio de interesses ¢ deduzido da mera diferenciagio e
aglutinagao espontinea de interesses sociais. Nesta visao, a relagao entre Estado e sociedade é reduzida
a um jogo de soma zero, no qual mais for¢a e autonomia de um polo da relacao levaria a debilidade
e perda de autonomia do outro polo. Estado que organiza interesses sociais produziria sempre uma
sociedade civil débil e acostumada a tutela.

No entanto, a pesquisa social e histérica tem demonstrado que a a¢ao coletiva depende de uma
gama de condi¢des, pressupostos e incentivos, nao tendo, portanto, nada de “espontinea” (Olson, 1965;
Czada, 1991). Assim, a iniciativa organizacional do Estado sobre os interesses sociais, ao invés
de minar, pode favorecer sua autonomia e capacidade de influéncia politica, e contribuir para aumentar
as chances de emergéncia de uma configuragio pluralista de interesses, com capacidade de organizagio
e acoes politicas — ainda que, no comeco, esta organizagao seja uma obra tutelada pelo Estado,
como a organizacio dos trabalhadores na Era Vargas demonstra.

Estudos comparativos (Czada, 1991) sugerem que o protagonismo estatal na organizagao de
interesses foi um fator importante, seno decisivo, no desenvolvimento social e econdmico de paises
como Estados Unidos e Alemanha, nio sendo uma particularidade de paises em desenvolvimento.
Para o Estado, estas organizagoes realizam tarefas politico-administrativas que, dada sua complexidade,
niao podem ficar a cargo somente da administragao. Além disso, a abertura da burocracia estatal
para os interesses sociais também pode contribuir para o aperfeicoamento do saber técnico que as
organizagdes burocriticas dispoem sobre os diferentes setores de atuagio estatal (Weber, 1972, p. 574).

A capacidade do Estado para organizar processos consistentes de desenvolvimento também
depende de sua capacidade politica de definir uma visao de futuro (uma estratégia de desenvolvimento)
e construir uma base social de apoio as politicas piblicas que podem dar concretude a esta visao
(Gomide e Pires, 2014, p. 21). Neste processo, o Estado se vale, muitas vezes, de seu protagonismo
para organizar interesses sociais dispersos e, ao fazé-lo, no apenas transforma a configuragio
dos interesses — produzindo consensos e dissensos que nao existiriam « priori — mas cria efetivamente
novos atores politicos e sociais. Organizar interesses sociais e atuar na prépria construgio de atores
politicos novos podem ser tarefas decisivas em uma estratégia de desenvolvimento.

Neste sentido, quatro tarefas de andlise parecem ser indispensdveis neste tema.

1) Descrever genealdgica e comparativamente o papel do Estado na organizagio de interesses,
e na constru¢do de atores, no Ambito das instituigdes politicas, juridicas, econémicas,
de prestagao de servigos publicos, assim como dos meios de comunicagao de massa.
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2) Analisar genealdgica e comparativamente, nas diferentes dreas de politica publica,
o desenvolvimento das capacidades estatais em organizar interesses e construir ptblico
e coalisdo de atores, em funcio das diferentes estratégias de desenvolvimento adotadas.

3) Analisar genealdgica e comparativamente a relagio entre o modo de atuagao estatal na
organizacdo de interesses sociais, e a produgio e reprodugio de desigualdades sociais e politicas.

4) Analisar a governanga de diferentes organizagoes estatais (outras nao estatais) importantes
na configuragao das relagdes Estado-sociedade, tendo como pano de fundo a questao das
desigualdades sociais.

4 CONSIDERACOES FINAIS: A AGENDA E O CONHECIMENTO ACUMULADO

A agenda aqui apresentada tem seu foco na relagio entre as estruturas de desigualdades sociais e as
organizacoes que institucionalizam as relagées entre Estado e sociedade, na construcio, execugao e
observacio de politicas pablicas. A principal justificativa é que o diagndstico e a busca de alternativas
para o desenvolvimento nacional precisam combinar estas duas dimensoes.

O desenvolvimento nao pode ser concebido sem a construgao de organizagdes estatais capazes de
transformar relacoes de exclusdo e de desigualdade. Isto inclui tanto o “nivel micro” das relagdes entre
burocratas de nivel de rua com os cidadaos, como o “nivel macro” das relagdes com as organizacoes
e entes, estatais ou nio, que centralizam as grandes decisoes politicas.

A proposta é combinar as questoes e concepgoes aqui trazidas com as agendas e resultados
produzidos pelo Ipea como um todo e pela Diest, em particular. A pesquisa acumulada sobre temas
como seguranga publica, sistema judicidrio, participagdo politica, grupos de interesse, implementagao
de politicas, capacidades estatais, financiamento de servicos publicos, entre outros, certamente traz
grandes contribuigoes para as questdes e problemas aqui apresentados. Fica o convite aos membros
da casa para discutirem a agenda de pesquisa e se engajarem nela.
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