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Resumo

O presente artigo tem como objetivo contribuir para as reflexdes tedricas sobre o Estado e as
dimensdes da politica, com principal destaque para sua dimensdo territorial. Trata-se de uma
pesquisa bibliografica que procurou de forma sintética expor as diferentes correntes teoricas
sobre Estado, da Geografia Politica a Ciéncia Politica.
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Abstract

This article aims to contribute to the theoretical reflections on the State and the dimensions of
politics, highlighting its territorial dimension. This is a bibliographic research that sought to
synthetically expose the different theoretical currents about State, from Political Geography to
Political Science.

Keywords: State theories; Politics; Territorial Dimension of Politic.

Resumen

Este articulo tiene como objetivo contribuir a las reflexiones teoricas sobre el Estado y las
dimensiones de la Politica, con el énfasis principal en su dimension territorial. Esta es una
investigacion bibliografica que busca exponer sintéticamente las diferentes corrientes tedricas
sobre el Estado, desde la Geografia Politica hasta la Ciencia Politica.

Palabras clave: Teorias del Estado; Politica; Dimension territorial de la Politica.
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1. Introducgéo

Desde as ultimas décadas do seculo XX, o cenario politico e econdmico fomentou a
rediscussao sobre o Estado, especialmente, sobre “o seu papel na conducao das politicas, seja
pelos impasses e limites colocados aos Estados nacionais pelo processo de globalizagéo da
economia, seja pelo ataque neoliberal as estruturas de welfare state e a valorizagdo de
posturas tedricas pré-mercado” (Marques, 1997, p. 67).

A autonomia e a funcdo das instituicdes do Estado séo os principais temas que voltam
ao debate, questionando a responsabilidade e a capacidade de producdo e gestdo de bens e
servigos publicos, diferentemente abordados de acordo com as diversas correntes tedricas do
pensamento politico. Na Ciéncia Geografica, especificamente, a atencdo recai sobre o papel
do Estado na gestdo e no uso corporativo do territorio no atual periodo técnico-cientifico-
informacional.

Nesse momento, temas como “crise do Estado”, “fim do Estado-na¢do” ou “sua
crescente irrelevancia” ganham demasiada repercussdo. Entretanto, conforme destaca M. L.
Souza (2009, p. 460), a recente crise econdmica internacional trouxe uma evidéncia empirica,
na direcdo de sepultar a crenca de que o Estado ter-se-ia tornado irrelevante, ou mesmo um
estorvo para o capital privado.

As transformacbes do papel do Estado, alega M. L. Souza, foram apressadamente
interpretadas sob o condicionamento de filtros ideoldgicos e agendas politico-econdmicas,
como sendo evidéncias de uma espécie de “encolhimento” ou “enfraquecimento
generalizado” dos aparelhos de Estado no capitalismo globalizado, que nao se efetivou na
prética.

Afinal, como se tem visto desde fins de 2008, o Estado socorre bancos e
indGstrias  montadoras e volta a ter um papel regulatério aceito
consensualmente, promovendo uma nova onda gigantesca de uso de recursos
publicos para evitar o agravamento dos efeitos sociais deletérios da crise
financeira. (M. L. Souza, 2009, p. 461)

Nesse sentido, Harvey (2005, p. 91) ja assegurara que 0 movimento na dire¢cdo do

laissez-faire sempre foi mais ideoldgico do que real. Por isso, alerta Moraes (2008, p. 149):
aqueles que acreditaram no fim dos Estados e das fronteiras nacionais terdo dificuldade de
explicar a atualidade de um mundo que reitera os fracionamentos geopoliticos, a diferenciacdo
dos lugares e as posturas protecionistas (que nunca deixaram de existir) dos Estados.

Pode-se afirmar, assim, que a chamada “crise do Estado” - ajustes fiscais, reformas

administrativas, descentralizacdo das funcdes da esfera central de governo etc. - ndo o tornou
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minimo para a economia (especialmente do circuito superior), embora possa té-lo minimizado

para a sociedade. Como coloca Santos (2004, p. 161-162):

Entre as formas de apoio do Estado ao nascimento e ao desenvolvimento do
circuito moderno, encontramos a prote¢do concedida a concentracdo e aos
monopdlios, financiamento direto ou indireto das grandes firmas através da
construcdo de infraestruturas caras, a formacao profissional, a promocao das
indUstrias de base, os subsidios a producédo e a exportacao e todas as formas
de acordos com as firmas dominantes da economia, tais como legislacdes
fiscais discriminatérias, leis de investimentos e planos de desenvolvimento.
Tudo isso reduz a capacidade de investimento dos Estados nacionais nos
setores que interessam diretamente a populacéo.

Mas quando se trata da importancia do Estado para o capitalismo, Poulantzas (2000, p.

14) afirma que ha que se ter o cuidado de “ndo considerar assim o Estado um simples
apéndice—reflexo do econdomico™. Caso assim o fosse, ressalta o autor, todo Estado n&o
passaria de uma ditadura de classe, sendo esta uma concepcdo puramente instrumental do
Estado?.

Harvey (2005, p. 91), assim como Poulantzas, considera que a “base econdomica” e a
superestrutura (Estado e ideologia) se associam, “existindo simultancamente e nao
sequencialmente — ha uma interacao dialética entre ambas”. E as mudangas na percep¢ao € no
cumprimento das funcdes estatais sdo entendidas, conforme Harvey, como consequéncias do
crescimento e amadurecimento do capitalismo, em que o Estado nunca deixou de ser o agente
central de seu funcionamento, pois:

a garantia do direito da propriedade privada dos meios de produgédo e da
forca de trabalho, o cumprimento dos contratos, a protecdo dos mecanismos
de acumulacéo, a eliminacao das barreiras para a mobilizacdo do capital e do
trabalho e a estabilizacdo do sistema monetario (via Banco Central, por
exemplo) estdo todos no campo da acéo do Estado. (Harvey, 2005, p. 84)
Sobre essa questdo, Poulantzas (2000) também enfatiza que o papel do Estado se

modifica ndo somente no decorrer dos diversos modos de produgdo, mas também segundo 0s

estagios e as fases do proprio capitalismo.

O politico-Estado (valido igualmente para a ideologia), embora sob formas
diferentes, sempre esteve constitutivamente presente nas relacBes de
producdo, e assim em sua reproducdo, inclusive no estagio pré-monopolista
do capitalismo, contradizendo uma série de ilusGes relativas ao Estado

! “Trata-se ai da concepgdo economicista-mecanicista tradicional do Estado, em que a relagdo do Estado e da
economia se converteria, no maximo, na famosa “acdo retroativa” do Estado sobre uma base econdmica,
considerada no essencial como autossuficiente.” (Poulantzas, 2000, p. 14).

2 Esta visdo sobre o Estado deriva, conforme Marques (1997), em maior ou menor grau de como Marx o definiu
em seu Manifesto do Partido Comunista: “a burguesia conquistou para si, desde a criacdo da grande industria e
do mercado mundial no moderno Estado representativo, o dominio politico exclusivo. O poder estatal moderno é
apenas uma comissdo que administra os negdcios comuns do conjunto da classe burguesa” (Marx & Engels,
1998, p. 9).
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liberal, que supostamente n&o interfere na economia, a ndo ser para criar e
manter “a infraestrutura material” da produg¢ao. (Poulantzas, 2000, p. 16)
O amadurecimento do capitalismo levou ao que Chesnais (1996, p. 34) denomina de

“mundializagdo do capital”, ingressado no decorrer dos anos 80, como resultado de dois
movimentos conjuntos: “o primeiro pode ser caracterizado como a mais longa fase de
acumulacdo do capital que o capitalismo conheceu desde 1914. O segundo diz respeito as
politicas de liberalizacdo, de privatizacdo, de desregulamentacdo e de desmantelamento de
conquistas sociais e democraticas”.

As politicas de liberalizacdo e desregulamentacdo ndo significam, entretanto, a
auséncia do Estado na vida econbmica de um pais, até porque, como afirma Santos (2002, p.
245), a desregulamentacdo ndo suprime as normas, impde, em verdade, novas. Acreditar,
portanto, que o Estado se tornou desnecessario € um equivoco.

Outro exemplo da estreita relacdo entre economia e Estado refere-se a producdo da
fluidez no territério, com a criacdo de fixos, para a circulacdo de bens tangiveis e intangiveis,
tendo o Estado o poder de orientar os fluxos econdmicos e humanos e determinar a sua
viabilidade e direcdo (Santos, 1985, p. 76), como bem exemplifica a acdo do Estado brasileiro
no territorio amazonico desde o ciclo da borracha.

Como ndo é todo planeta que interessa ao capital (Chesnais, 1996), o processo de
criacdo da fluidez por meio das técnicas, operado pelo poder estatal e empresas, é seletivo.
Esta seletividade implica em acesso socialmente desigual e em distribuicdo heterogénea da
fluidez pelo espaco, o que contribui para a reproducéo de desigualdades regionais, delineando
0s espacos da fluidez e viscosidade, da rapidez e da lentiddo, luminosos e opacos, e 0s
espacos que mandam e os que obedecem, conforme terminologia proposta por Santos e
Silveira (2004). A “colocagdo de infraestruturas de circulagdo e de comunica¢do”, como
afirma Claval (1979, p. 19), “provoca uma diferenciacdo do espaco que da a certas
localizagdes vantagens sobre as outras, tornando-se fonte de desigualdade e de influéncia”.

Ressalta-se, entdo, o alerta de Santos (2008, p. 227) “o Estado aparece como um fator
por exceléncia de elaboracdo do espaco e deve, pois, ser considerado como o elemento
fundamental de seu estudo, mesmo se a acdo do Estado, quanto a reformulacdo do espaco, é
marcada por contingéncias e por limitagdes”.

Conforme Moraes (2005, p. 43), o Estado, por meio de suas politicas territoriais, € 0

grande agente da producgdo e organizacdo do espago, pois, “¢ ele o dotador dos grandes
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equipamentos e das infraestruturas, o construtor dos grandes sistemas de engenharia, 0
guardido do patriménio natural e o gestor dos fundos territoriais®”.

O Estado é, assim, essencial para se compreender o processo de producdo do espaco e
consequentemente o reordenamento territorial e as desigualdades regionais. E o Estado em
ultima instancia quem legitima as formas de uso do territorio, sendo sua agdo e “ina¢do”
contundentes na producdo e na organizagdo do espago.

Conforme Santos (2002, p. 151-152), a superioridade do Estado diante de outras
macro-organizagdes se da pelo “uso legitimo da forg¢a”, encarnado ou ndo no direito, que age
sobre a totalidade do territorio, das pessoas, das empresas e das institui¢bes, ou seja, é capaz
de produzir eventos que incidam num mesmo momento sobre areas extensas.

Harvey (2005) também destaca a diferenca e relevancia do Estado diante de outras
organizacOes e/ou agentes:

Em primeiro lugar, o territorio e a integridade do territorio sdo os objetivos
do seu conjunto de funcionarios [...]. Em segundo lugar, em virtude de sua
autoridade, o Estado pode dar forma e coesdo mais firmes as aliancas
regionais de classes por meio das instituicbes legais, executivas, de
participacdo e negociacdo politica, de represséo e forca militar. Em terceiro
lugar, pode impor fronteiras relativamente seguras sobre limites geogréaficos
porosos e instaveis. Finalmente, devido o seu poder de tributar e controlar a
politica fiscal e monetéaria, pode sustentar a coeréncia regional estruturada
relativa a producdo e ao consumo [...], e pode empreender os investimentos
infraestruturais que os capitalistas individuais ndo sdo capazes de assumir.
(Harvey, 2005, p. 152)

Tais consideracdes ndo significam, contudo, que apenas o Estado regula, normatiza e

reordena o territorio. Até porque, como coloca Raffestin (2011, p. 25), “o Estado mesmo
sendo a mais acabada e a mais incomoda das formas politicas ndo ¢ a unica” e, portanto, nao ¢é
0 Unico a reger a organizacdo do espaco e por consequéncia o ordenamento territorial.
Conforme Silveira (2011): “as empresas, o poder publico, os cidaddos e organizac¢des diversas
configuram uma teia de técnicas, normas ¢ ag¢des, que autorizam e limitam comportamentos”
no e do territorio.

Segundo Antas Jr. (2005, p. 219), ha, hoje, no territério brasileiro regras criadas pelo
Estado, “mas também pelas corporagdes, pelo narcotrafico, pelos grupos religiosos, pelos
movimentos sociais organizados”, entre tantos outros, o que faz com que a regulacao do
territorio seja hibrida, abrigando diversos agentes em seu exercicio.

Como nos lembra Harvey (2005), quando passamos do abstrato e genérico para o

concreto e especifico, temos de adaptar nosso modo de pensar e analisar. Assim, partimos do

3 Para Moraes (2005, p. 43), fundos territoriais sio “areas da soberania nacional ainda ndo incorporadas no
tecido do espago produtivo”.
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pressuposto de que o Estado ndo pode ser abordado somente de forma abstrata, como se fosse
um ente imaginario capaz de organizar os espacos da forma que lhe convém.

Desta forma, temos por objetivo expor algumas consideracGes sobre as diferentes
correntes tedricas sobre Estado e tratar as dimens@es da Politica, dando especial destaque para
a dimensé&o territorial, que nem sempre recebe a devida atengdo por parte dos estudiosos da

area de politicas publicas.

2. Metodologia

O presente artigo é fruto de uma pesquisa bibliogréfica, que se concentrou em realizar
um levantamento sobre as principais correntes teoricas sobre Estado, em especial
desenvolvidas na Ciéncia Politica e na Geografia Politica.

Desta forma, perpassamos por autores como Friedrich Ratzel, Claude Raffestin, Paul
Claval e David Harvey da Geografia de origem europeia, Robert Dahl, Wright Mills e David
Easton da Ciéncia Politica norteamericana e Louis Althusser, Nicos Polantzas, Claus Offe e
Ralph Miliband, fildsofos, socidlogos e cientistas politicos europeus.

Além desses autores, também nos embasamos em cientistas politicos brasileiros, tais
como Marta Arretche, Eduardo Marques, Celina Souza, Maria Labra e Klaus Frey e de
geografos brasileiros, como Milton Santos, Antonio Carlos Robert Moraes e Wanderley
Messias da Costa, dentre outros.

A finalidade foi expor, mesmo que de forma sintética, as diferentes correntes teéricas
sobre Estado e evidenciar as dimensdes da politica. Cada uma das correntes tedricas, com
seus autores, contribuiu sobremaneira para as pesquisas sobre o papel do Estado e suas ac6es
ao longo do tempo, ndo cabe aqui fazermos escolhas sobre a mais apropriada ou inapropriada,
mas sim, iluminar, mesmo que modestamente, 0s seus pontos de vista, e em especial dar

énfase a dimenséo territorial da politica.

3. Da Geografia Politica a Ciéncia Politica: Teorias sobre o Estado e Politica

Estudos sobre o Estado sdo tradicdo na Filosofia desde os gregos. No ambito da

Geografia, 0 conjunto de estudos que se debruca sobre a relacdo Poder-Estado/Espaco-
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Territorio, compondo a Geografia Politica Moderna, tem como marco a obra de Friedrich
Ratzel publicada na Alemanha, em 1897, intitulada “Politische Geographie™*.

A obra de Ratzel influenciou significativamente a Geografia Politica (como também a
Geopolitica), com formulagdes fortemente marcadas pelo periodo bismarckiano de unificacéo
do Estado Alemdo, pelas ideias evolucionistas de Lamarck e Darwin, como também pelo
método positivista de Auguste Comte. Para Ratzel® (1986 como citado em Moraes, 1990, p.
176):

com Estado, estamos tratando de uma natureza organica. [...] Um certo
nimero de pessoas esta ligado a area do Estado. Elas vivem em seu solo,
dele retiram seu sustento e, além disso, estdo ligadas a ele por relagdes
espirituais. Juntamente com essa porgao de terra, elas formam o Estado. Para
a geografia politica, cada povo, localizado na sua area essencialmente
delimitada, representa um corpo vivo que se estendeu sobre uma parte da
Terra e se diferenciou de outros corpos, que igualmente se expandiram por
fronteiras ou espagos vazios.

Ratzel concebe, portanto, o Estado como um organismo geografico que se move de

acordo com sua necessidade territorial (o “espago vital”), tendo em vista seu equipamento
tecnoldgico, seu efetivo demografico e seus recursos naturais (Moares, 1990). O Estado é,
destarte, examinado segundo a Otica da posse, dominio e expansao do territério e menos por
suas proprias contradicdes e conflitos internos.

Em contraposi¢do, uma forte reacdo francesa a obra de Ratzel foi desencadeada,
iniciando a rivalidade entre uma possivel escola geografica “determinista alema” encabecada
por Ratzel e uma “possibilista francesa” representada por La Blache®. Para Moraes (1990) e
Vesentini (2003), tal rétulo é em parte equivocado, ndo configurando uma anélise profunda da
obra ratzeliana, a qual concebe mais um condicionamento do que uma determinacdo rigida

dos elementos ambientais sobre a evolugdo da sociedade’.

4 “Ao escrever e publicar a obra Politische Geographie [Geografia Politica], Ratzel, que evidentemente néo foi
pioneiro no uso desse rotulo, sistematizou uma leitura espacial da politica e a0 mesmo tempo reformulou a
maneira pela qual a ciéncia geografica abordava o fendmeno politico”. (Vesentini, 2003)

% Confome sua obra “The laws of the spatial growth of states” (As Leis do Crescimento Espacial dos Estados)
publicado originalmente em Petemanns Mitteilugen (v. 42), em 1986, e republicado In Kasperson, R. E; Minghi,
J.V. (1969). The structure of political geography, Chicago: Aldine.

® Como expde Costa (1990) em sua tese sobre a histdria da Geografia Politica e da Geopolitica, as ideias de
Ratzel influenciaram, mesmo que por negacdo, muitos autores, tais como Mahan, Mackinder, Kijéllen,
Haushofer, La Blache, Brunhes, Vallaux, Demageon, Ancel, Bowman, Spykman, Semple, entre outros.

" De acodo com Raffestin (2011, p.11), Ratzel estd num ponto de convergéncia entre uma corrente de
pensamento naturalista e uma corrente de pensamento sociolégica: “o quadro conceitual de Ratzel ¢ muito amplo
e tdo naturalista quanto socioldgico, mas seria errneo condend-lo por ter ‘naturalizado’ a geografia politica, algo
gue as vezes ocorreu... O proprio Ratzel recuou e reconheceu que a comparacdo do Estado com organismos
altamente desenvolvidos ndo era produtiva. Insistindo no Estado, na circulagdo e na guerra, ele revela
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A partir da segunda metade do século XX, entretanto, obras como “Espago e Poder”
de Paul Claval, publicada em 1978, e “Por uma Geografia do Poder” de Claude Raffestin
(inspirado nos filosofos H. Lefebvre e M. Foucault), de 1980, marcam novas posturas
interpretativas para a analise geografica do poder, em particular do Estado, afastadas da
Geografia Politica desenvolvida até a Segunda Guerra e durante a Guerra Fria.

Para Raffestin (2011), a perspectiva analitica aberta por Ratzel foi muito vasta e
significativa, mas durante varios decénios o programa da Geografia Politica ndo se modificou
em profundidade:

Se Ratzel abrisse hoje os manuais de geografia politica geral, ndo se sentiria
deslocado — exceto por algumas formulas e indices —, pois encontraria as
categorias de andlise utilizadas ou forjadas por ele. Essas categorias de
andlise seriam, alias, procedentes, direta ou indiretamente, de um Unico
conceito, o de Estado. (Raffesttin, 2011, p. 13)

O ponto central da critica de Raffestin (2011, p. 15) a Ratzel diz respeito ao fato que

para este ultimo “tudo se desenvolve como se o Estado fosse o unico nucleo de poder, como
se todo o poder estivesse concentrado nele”. Ao fazer alusdo, por exemplo, em matéria de
conflito, de choques entre dois ou Vvarios poderes de Estado, “as outras formas de conflito, tais
como as revolucdes, que colocam em causa o Estado em sua interioridade, ndo tém lugar em
seu sistema” (Raffestin, 2011, p. 14).

Dessa maneira, conforme Raffestin (2011, p. 15), trata-se “de uma geografia
unidimensional, 0 que ndo € aceitavel na medida em que existem mdaltiplos poderes que se
manifestam nas estratégias regionais ou locais”. Logo, o autor propde uma Geografia do
poder ou dos poderes em oposicdo a Geografia Politica desenvolvida no séc. XX, nomeada de
Geografia do Estado pelo gedgrafo suico.

Para Raffestin (2011), o poder se manifesta em todas as a¢cBes humanas, é parte
intrinseca de toda relacdo, e o Estado € um lugar de relacbes de poder, por conseguinte um
centro de conflitos:

Na realidade, o fato politico penetrou toda a sociedade e, se o Estado é
triunfante, ndo deixa de ser um centro de conflitos e de oposi¢cbes — em
resumo, um lugar de relacdes de poder que, apesar de dissimétricas, nao
deixam de ser presentes e reais. Mas a geografia do Estado apagou esses
conflitos, que apesar de tudo continuam a existir em todos 0s niveis
relacionais que postulam uma geografia politica multidimensional.
(Raffestin, 2011, p. 19-20)

preocupacdes e, sobretudo uma perspectiva sociopolitica que pouco se satisfariam com uma simples demarcacao
dos métodos puramente bioldgicos”.
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A concepcdo de uma geografia politica multidimensional propde, portanto, nédo
restringir o poder e a dimensdo politica ao papel do Estado, mas também considerar outros
“atores”, que vao desde os individuos as organizagdes de todos os tipos.

Cabe destacar que nesse periodo, na Ciéncia Politica, a corrente pluralista de Robert
Dahl e a teoria do sistema politico de David Easton permaneciam influentes, sendo até mesmo
referenciadas por Claval e Raffestin.

De forma sintética, pode-se afirmar que a obra de Robert Dahl, “Prefacio a Teoria
Democratica”, publicada em 1956, introduz o conceito de poliarquia® e faz uma exposicéo
detalhada dos processos de decisdo politica, analisando as influéncias individuais de grupos
e/ou organizacBes sobre os processos politicos, revelando de forma implicita sua posi¢do de
que nio existe poder inico, mas sim uma multiplicidade de grupos de poder® - compostos por
individuos autbnomos que se associam de acordo com seus interesses - que disputam na arena
politica o desenho das politicas publicas; consistindo ai uma de suas criticas a Teoria das
Elites, ao questionar a nogdo de que todo o poder esta concentrado nas maos de uma elite
unissona e vitoriosa em todas as questdes em que se envolve.

A Teoria Pluralista do Estado se posiciona, portanto, como uma corrente divergente da
Teoria das Elites, que tem como um dos seus expoentes 0 socidlogo norte-americano Wright
Mills, autor de “A Elite do Poder” de 1956. Para Mills (1981), o comando politico esta nas
maos da elite do poder'®, composta pelos ocupantes dos principais cargos nas hierarquias
militar, administrativa do Estado ¢ empresarial, “constituida de possuidores do poder, da
riqueza e da celebridade [...], membros do estrato superior de uma sociedade capitalista”

(Mills, 1981, p. 22).

8 Para Dahl (2001, p. 104) “poliarquia deriva de palavras gregas que significam ‘muitos’ e ‘governo’; assim, o
‘governo de muitos’ se distingue do governo de um, a monarquia, ¢ do governo de poucos, a oligarquia ou a
aristocracia”.

° “Esta explicito, portanto, no modelo dalhsiano, que o poder estd pluralisticamente distribuido, ndo ha o
exercicio do poder por uma determinada classe e/ou grupos. Ou seja, como o poder é multiplo, nenhuma classe
e/ou grupo é capaz de impor sua dominagdo a toda sociedade.” (H. Costa, 2007, p. 223)

100 uso do termo elite ao invés de classe dominante, Mills (1981, p. 328) explica: “‘Classe dominante’ ¢ uma
expressdo cheia de conotagdes indesejaveis. ‘Classe’ é um termo economico; ‘dominante’, é politico. A
expressdo encerra, portanto, a teoria de que uma classe econdmica domina politicamente. Essa teoria simplista
pode ou ndo ser por vezes auténtica, mas nao desejamos té-la implicita nos termos que usamos para definir
nossos problemas. [...] Especificamente, a expressdo ‘classe dominante’ com suas conotagdes politicas habituais,
ndo atribui autonomia bastante a ordem politica e seus representantes, e nada diz sobre os militares. [...] ndo
consideramos adequada a opinido simplista de que os homens da alta economia tomam, unilateralmente, todas as
decisdes de importincia nacional. Sustentamos que essa opinido, um ‘determinismo econdmico’, deve ser
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David Easton desenvolve, também na década de 50, sua teoria do sistema politico,
pensado como um processo ciclico e imerso num determinado “meio ambiente” (econdmico,
cultural, social e ecoldgico), o qual gera pressdao (inputs) sobre o sistema sob duas formas
principais: demandas e suportes!!, fomentando assim a criacdo dos outputs - tipos de
ocorréncias, como alocagfes autoritarias de valores ou decisdes coercitivas e acles
relacionadas complementares-, que seriam, por exemplo, decisbes administrativas, acGes e
politicas enunciadas por parte de autoridades politicas (figura 1).

Figural. Modelo Simplificado de um Sistema Politico.

Meio Ambiente Meio Ambiente
[ o]
N Demandas . u
P > ) Decisbes e T
O SISTEMA POLITICO >
u Suporte . P
T > Acoes ]
S T
S
Meio Ambiente Meio Ambiente

Fonte: Easton (1968, p. 154).
De certa forma, essas correntes (anglo-saxdnicas) ndo discutem o conceito de Estado

no centro de suas analises, ao preferirem trabalhar diretamente com conceitos, termos ou
nog¢des como sistema politico, governo, instituicdes, organizacdes e grupos de poder.

A partir da década de 60, em oposicdo a essas correntes teoricas (pluralismo, elitismo,
teoria dos sistemas, comportamentalismo, entre outras), 0 neomarxismo'? revitaliza a

discussio sobre Estado'®, e posteriormente, sobretudo, a partir da década de 80, o

11 Para Easton (1968, p. 156), “através deles uma vasta série de mudangas no meio ambiente pode ser canalizada,
refletida e sintetizada. Por essa razdo eles podem ser usados como indicadores-chaves da maneira pela qual
acontecimentos e condi¢bes do meio ambiente modificam e afetam o funcionamento do sistema politico”.

12 «A partir de mediados de la década del 60 los “neomarxistas” criticos iniciaron una serie de vivos debates
sobre el “Estado capitalista”. Hay ya una bibliografia conceptualmente ramificada y empiricamente amplia que
se ocupa en especial del papel de los Estados en la transicion del feudalismo al capitalismo, de las intervenciones
socioeconémicas de los Estados en las democracias capitalistas industriales avanzadas y de la naturaleza y el
papel de los Estados en los paises dependientes dentro de la economia-mundo capitalista. Los neomarxistas han
debatido, sobre todo, interpretaciones alternativas de las funciones socioeconémicas desempefiadas por el Estado
capitalista. Para algunos, el Estado es un instrumento de dominacién de clase; para otros, un garante objetivo de
las relaciones de produccion de la acumulacion econdmica; y para otros, en fin, un terreno en el que se libran las
luchas politicas de clases.” (Skocpol, 2007, p. 171)

13 De acordo com Codato (2008, p. 67), as questdes relativas ao poder e ao Estado foram reintroduzidas na
tradicdo marxista por dois trabalhos bastante desiguais, na forma e no contetido: Pouvoir politique et classes
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neoinstitucionalismo'* surge como reagdo aquelas correntes como também a tradicdo
estrutural-funcionalista e aos limites (ou desencanto) das interpretacbes marxistas (Farias
Filho, 2004). Adiante, abordaremos algumas contribuicdes dessas correntes teoricas para a

analise da acao do Estado.

4. As Dimensdes da Politica: Institucional, Processual e Material

4.1 A Dimensao Institucional

Como expde Althusser (1980), Marx concebe a estrutura de qualquer sociedade como
constituida pelos “niveis” ou “instancias”, articuladas por uma determinacdo especifica: a
infraestrutura ou base econOmica (“‘unidade” das forgas produtivas e das relacdes de
producdo) e a superestrutura, que comporta: o juridico-politico (o direito e o Estado) e a
ideologia (religiosa, moral, juridica, politica, etc.).

Conforme o autor, esta representacdo da estrutura de toda a sociedade como um
edificio que comporta uma base sobre a qual se erguem os dois andares da superestrutura é
uma metafora espacial que tem como objetivo representar a determinacdo em ultima instancia
pelo econémico que, segundo Althusser (1980, p. 27), “¢é pensada na tradicdo marxista sob
duas formas: 1. ha uma ‘autonomia relativa’ da superestrutura em relacdo a base; 2. hd uma
‘acdo de retorno’ da superestrutura sobre a base”.

Para dar conta dessa “autonomia relativa”, continua Althusser (1980, p. 37), a teoria

marxista faz uma distingdo®® entre poder de Estado e aparelho de Estado®®; em que o objetivo

sociales, de Nicos Poulantzas (publicado em Paris, em 1968) e The State in Capitalist Society, de Ralph
Miliband (publicado em Londres, em 1969).

14 Cabe destacar que, conforme Marques (1997, p. 68), enquanto a perspectiva marxista se conforma como uma
teoria geral da sociedade, da economia e da politica, pretendendo dar conta de uma teoria geral da historia, o
neo-institucionalismo, por sua parte, pretende constituir-se em uma teoria de médio alcance, reintroduzindo as
variaveis institucionais nos debates sobre a politica e a economia.

15 Esta distincdo, segundo Althusser (1980), se d4 de maneira mais explicita a partir do “18 de Brumario” e das
“Lutas de classes em Franga” de Marx.

16 Em relagdo ao aparelho de Estado, a contribuicdo de Althusser estd em diferenciar Aparelho (repressivo) de
Estado (AE) — o qual compreende: governo, administracdo, exército, policia, tribunais, prisGes, etc.- dos
Aparelhos Ideoldgicos de Estado (AIE): “enquanto o aparelho (repressivo) de Estado, unificado, pertence
inteiramente ao dominio publico, a maioria dos Aparelhos Ideoldgicos de Estado revela pelo contrario do
dominio privado.” (Althusser, 1980, p. 45). Para o autor, a importancia dos AIEs consiste no fato de que:
“nenhuma classe pode duravelmente deter o poder de Estado sem exercer simultaneamente a sua hegemonia
sobre e nos Aparelhos Ideolégicos de Estado” (Althusser, 1980, p. 49).
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das lutas de classe visa 0 poder de Estado e, consequentemente, a utilizagcdo do aparelho de
Estado feita pelas classes (ou alianca de classes ou fracdes de classe) detentoras do poder de
Estado, em funcéo dos seus objetivos de classe.

Isso significa, de acordo com Codato & Perissinoto (2001), que no seio do aparelho de
Estado, somente alguns ramos detém, em prejuizo de outros, “poder efetivo”, ou, mais
propriamente, capacidade decisoria real. Nesse sentido, afirmam os autores, a funcéo de
mediacdo que o aparelho de Estado desempenha, através de suas atividades administrativas e
burocréticas, adquire uma importancia decisiva para a determinacgédo de seu carater de classe.

No entanto, adverte Poulantzas!’ (2000): o Estado apresenta uma ossatura material
propria que ndo pode de maneira alguma ser reduzida a simples dominag&o politica.

Ou seja, o aparelho de Estado, essa coisa de especial e por consequéncia
temivel, ndo se esgota no poder do Estado. Mas a dominacéo politica esta ela
propria inscrita na materialidade institucional do Estado. Se o Estado néo é
integralmente produzido pelas classes dominantes, ndo o é também por elas
monopolizado. (Poulantzas, 2000, p. 12)

Nesse sentido, Offe (1984, p. 142) acrescenta que considerar o aparelho estatal um

instrumento da classe dominante pressupde, de forma equivocada, uma neutralidade do
aparelho de Estado'®; sendo, a priori, necessario compreender a estrutura interna do sistema
estatal.

Para isso, cabe ressaltar que, conforme afirma Miliband (1972, p. 67), “o Estado néo ¢
um objeto (...) ele ndo existe como tal. O Estado significa um numero de determinadas
instituicGes que em seu conjunto constituem a sua realidade e que interagem como partes
daquilo que pode ser denominado o sistema estatal”. Assim, as instituicGes politicas podem
ser, de certa forma, consideradas a corporificacdo do Estado.

Mas Harvey (2005, p. 90) faz uma ressalva: “para ser exato, Miliband estd incorreto
nessa designacdo”, pois o Estado deveria ser visto como uma relagdo ou como um processo;

nesse caso, um processo de exercicio de poder por meio de determinados arranjos

17 “A obra tedrica que coloca pela primeira vez o Estado no centro do marxismo é a de Poulantzas. Para a
primeira formulagdo do pensamento deste autor, o Estado cumpriria a dupla funcdo de organizar os interesses
dos capitalistas como classe, atomizados no mercado, e desorganizar os trabalhadores como classe, apresentados
na esfera da politica como cidaddos e ndo como vendedores de forga de trabalho. Poulantzas apresentou
posteriormente uma segunda formulacdo de sua teoria, em que define o Estado ndo mais a partir de suas fungdes,
mas de sua natureza. Para ele o Estado seria um campo de poder, uma arena, onde se condensariam
materialmente as lutas e conflitos entre os diversos atores: classes e fragdes de classe.” (Marques, 1997, p. 70)

18 para Offe (1984), a teoria que parte do principio de que o aparelho estatal, ou seja, as suas competéncias e
fungdes legislativas, executivas e judiciarias, bem como suas funcdes repressivas, € um simples instrumento da
classe dominante € inadequada para demonstrar o carater classista do Estado, pois se limita a analisar as relagdes
externas que ddo ao processo politico um contetdo de classe e desconsideram a estrutura interna do sistema
politico, pressupondo uma neutralidade do aparelho estatal.
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institucionais, em que a estrutura especifica das instituicdes é importante, embora nao
fundamental. Por outro lado, Harvey considera que Miliband esta correto ao afirmar que o
Estado é muito mais do que o exercicio do poder por um governo, tendo de incluir todas as
possibilidades pelas quais o poder pode ser exercido.

Offe (1984) também defende que o Estado é composto de aparelhos institucionais, de
organizagBes burocraticas e de normas e cddigos formais e informais que constituem e
regulamentam as esferas publicas e privadas da sociedade. Para o autor, o interesse comum da
classe dominante se expressa nas estratégias legislativas e administrativas do aparelho estatal,
as quais ndo sdo desencadeadas por interesses articulados, ou seja, “de fora”, mas brotam das
préprias rotinas e estruturas formais das organizagdes estatais, ja que o Estado capitalista, por
seu proprio interesse institucional, tende a aumentar a capacidade de emprego da forca de
trabalho e promover o investimento do capital, desempenhando sua fungdo de acumulacéo e
legitimacdo. Desta forma, alega Offe, as instituicdes politicas sdo dotadas de mecanismos de
selecdo, para filtrar questdes nocivas aos interesses do capital:

0 Estado necessita de uma seletividade complementar, que consiste em
proteger o capital global contra interesses e conflitos anti-capitalistas — uma
seletividade, portanto, que permite ao Estado defender pratica e
politicamente, o interesse de classes que ele préprio constituiu e reduziu ao
seu nuacleo racional, conferindo-lhe oportunidades de realizacdo
fundamentalmente privilegiadas”. (Offe, 1984, p. 150).

A seletividade do Estado capitalista, segundo Offe, operaria sucessivamente através de

sua estrutura, da ideologia, do processo politico e da represséo.

Apesar dos esfor¢os dos neomarxistas em compreender como 0s interesses capitalistas
sdo operados pelo aparelho estatal ao mesmo tempo em que defendem sua autonomia relativa,
a teoria marxista do Estado, conforme revela Codato & Perissinoto (2001), tem sido acusada
principalmente pelos neoinstitucionalistas de cometer o grave erro de menosprezar o Estado
como instituicdo. A critica em relacdo a corrente marxista coloca que

se a determinacdo da natureza de classe do aparelho de Estado é uma
condicdo necessaria para a analise do sistema estatal, quando se trata de
compreender sua configuracdo interna, seus niveis decisorios e as fungdes
gue os diversos centros de poder cumprem, seja como produtores de
decisdes, seja como organizadores politicos dos interesses das classes e
fracdes dominantes, ela é amplamente insuficiente. [..] E como se a
identificacdo da natureza de classe do Estado tivesse dispensado 0s
marxistas de analisar as formas concretas através das quais ela se realiza.
(Codato & Perissinoto, 2001, p. 10-11)

Para o neoinstitucionalismo, as institui¢des sdo centrais no estudo da politica, segundo

Marques (1997, p.81), ndo apenas pela importancia do Estado como ator e autor de agdes
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especificas, mas porque influenciam diretamente a cultura politica, a estratégia dos atores e a
producédo da propria agenda de questdes a serem objeto de politicas.

A influéncia das instituicdes para esta corrente tedrica ocorre de diversas formas: em
primeiro lugar, a propria formulacdo das representacdes sobre a politica e a possibilidade de
sucesso das demandas sdo mediadas pela formacgédo do Estado e suas instituigdes; em segundo
lugar, os grupos de interesse se formam e produzem suas agendas em dialogo com as
estruturas organizacionais e agéncias estatais existentes; em terceiro lugar, as instituicoes
politicas mediam a relacdo entre as estratégias dos atores e a implantacdo de determinadas
politicas publicas (Marques, 1997, p. 82).

As instituicbes sdo, portanto, consideradas, na corrente neoinstitucionalista,
mediadoras da luta pelo poder e por recursos entre grupos sociais. Este seria, segundo Souza
(2006), o cerne da formulacéo de politicas publicas, momento em que as instituicdes politicas
podem conduzi-las para certa direcdo e privilegiar um grupo em detrimento de outros, embora
as instituicdes ndo desempenhem esse papel sozinhas e de forma isolada de seu contexto
historico, social, politico e econémico, ou seja, 0 neoinstitucionalismo se baseia em duas
proposicoes: as instituicGes fazem a diferenca na arena politica e sdo enddgenas.

As instituicOes sdo assim compreendidas como regras formais e informais que moldam
0 comportamento dos atores e podem redefinir as alternativas politicas e tornar o curso de
certas politicas mais faceis que de outras (Souza, 2006, p. 38).

O neoinstitucionalismo se diferencia, portanto, da corrente pluralista ao deslocar seu
foco das preferéncias dos atores para as instituicdes, que passam, entdo, a ser as variaveis
independentes mais relevantes para as analises de fendmenos ligados as acOes estatais (Farias
Filho, 2004). O pluralismo classico enfatiza, segundo Labra (1999), a dispersdo do poder e 0
acesso livre e competitivo de grupos de pressdo as esferas de decisdo, sendo central nessa
concepcdo a existéncia de “poderes contrabalancados”, de modo que todos os grupos, por
meio de pressdes, ai incluido o lobby, teriam a mesma chance de influenciar o policy-making.
Conforme relata Labra (1999, p. 154), essa vertente concede escassa ou nenhuma importancia
a autonomia do governo e da burocracia para definir e impor interesses préprios, além de
desconsiderar a ideologia. Por outro lado, de acordo com Marques (1997, p. 81), ndo ficam
muito claras, nas andalises da perspectiva neoinstitucionalistas, as origens do poder politico e,
por conseguinte, a hierarquia dos processos e atores a privilegiar.

Vale, entretanto, ressaltar algumas caracteristicas das instituicdes politicas que sdo
comumente identificadas por estudiosos das mais diversas correntes do pensamento politico,

sintetizadas por O’Donnell (1991, p. 28-29), segundo o qual as instituicdes:

14




Res., Soc. Dev. 2019; 8(12):e438121877
ISSN 2525-3409 | DOI: http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v8i12.1877

Estabelecem quais agentes sdo incorporados e excluidos do processo de decisao e
de implementacéo da politica, com base em recursos, demandas e procedimentos;
Processam certos atores e recursos, sob certas regras, predeterminando o espectro
de resultados viaveis;

Tém uma capacidade limitada de processamento de informacéao e de atendimento;
Induzem padrdes de representacdo, ou seja, reduzem as mdltiplas vozes de seus
membros em algumas poucas vozes que podem reivindicar o direito de falar como
representante dos demais;

Estabilizam os agentes/representantes e as expectativas.

Essas consideragOes convergem para a afirmativa de Offe (1989, p. 87), segundo o

qual, “as institui¢des possuem sempre a dupla natureza de possibilitar a agao coletiva, por um

lado, enquanto que excluem e tornam impossiveis determinadas formas de agao, por outro”.

4.2 A Dimensao Processual e Material

Um dos paradigmas da Ciéncia Politica para representar o processo politico'® é o

“modelo do ciclo” (Figura 2), composto pelos seguintes estagios: percepcao e defini¢do de

problemas, estabelecimento da agenda politica, elaboracdo de politicas publicas (identificacdo

e avaliacdo das opcdes), decisdo (selecdo das opcOes), implementacdo, avaliacdo e (a

eventual) correcéo da acéo.

Figura 2. Fases do Ciclo Politico — Policy Cycle.

( )
Percepcgao e
definicao de Estabelecimento da E> Elaboragao de Decisio
problemas (questao Agenda Politica politicas
politica) P
O <
Corregao da Agao <_‘_| Avaliacao <:| Implementacao

Fonte: Frey, 2000, p. 226.
Organizacdo: Carolina Todesco.

19 Para uma revisdo da literatura sobre outros modelos analiticos de politicas pUblicas, ver Souza (2006), Frey
(2000), Viana (1995).
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Convém ressaltar que o “modelo do ciclo” é um instrumento de analise, idealizador do
processo politico, pois na pratica a producdo da politica ndo se realiza de forma sequencial e
ciclica, em pleno acordo com o modelo (Frey, 2000, p. 229).

Conforme Theodoulou (1995, p. 86), uma revisdo da literatura mostra que ha pouco
desacordo sobre o que corresponde cada fase; as maiores divergéncias concentram-se sobre os
impactos de um estagio sobre o proximo bem como sobre o que pode ou ndo ocorrer em cada
estagio.

Utilizado como instrumento de analise, os estudos na area normalmente ndo abordam
todos os estdgios do modelo do ciclo, pois h4d enorme risco de ndo serem capazes de
identificar e correlacionar todos os atores, interesses, ideologias, conflitos, normas, regras,
instituicGes, entre outros elementos, que envolvem cada um dos estagios e ponderar
corretamente a influéncia de um estagio sobre o outro durante o processo politico. Desta
forma, na maioria das vezes, os estudos focam uma ou duas fases especificas.

Conforme Souza (2003), ha, atualmente, uma producdo significativa no Brasil de
estudos setoriais, em especial estudos de caso, que analisam determinados aspectos de uma
politica publica, seja a definicdo da agenda, o processo decisorio e, de forma mais abundante,
a implementacdo da politica.

O ciclo da politica tem como estagio inicial 0 momento em que se processa qual
problema ou fato se tornaré objeto da politica estatal. E nessa fase que os estudiosos tentam
compreender: “Where do issues come from? Why are some issues ignored? How does an issue
gain access to the political system?” (Theodoulou, 1995, p. 87), “Why do some problems
come to occupy the attention of governmental officials more than other problems?”” (Kingdon,
1995, p. 106).

Convém ressaltar que problemas sdo construcfes sociais, envolvendo interpretacao
(Capella, 2007). Portanto, a definicdo de um problema é sempre uma questdo politica, pois em
um universo de possiveis campos de acdo politica apenas alguns fatos sdo percebidos e
interpretados como problemas.

Segundo Offe (1984, p. 152), “cada sistema institucional politico dispde de um raio de
acdo definido, fixado juridicamente e de fato, que determina qual a matéria e qual o fato que
podem tornar-se objeto da politica estatal”. Soma-se aqui o papel da ideologia, pois “assim
como o espago da possibilidade de acontecimentos politicos é delimitado pela estrutura das
instituicdes politicas essa estrutura por sua vez € restringida pelo sistema de normas
ideologicas e culturais” (Offe, 1984, 152).
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O reconhecimento e a definicdo do problema afetam a composi¢do da agenda, e a
forma como o problema é concebido e definido pode afetar as propostas de solugdo na fase de
elaboracdo da politica. Assim, pode-se supor que se as causas de um problema forem
identificadas de maneira equivocada, provavelmente o desenho final da politica, mesmo sem
sofrer grandes alteracOes na fase de implementacédo, ndo sera capaz de soluciona-lo ou mitiga-
lo.

Nessa fase € interessante observar também quem sdo os agentes que realizam pressao
para tornar um tema alvo de acdo politica e 0s canais institucionais por meio dos quais essa
pressao € capaz de ser exercida.

Conforme Frey (2000), frequentemente, sdo a midia e outras formas de comunicacéo
politica e social que contribuem para que seja atribuida relevancia politica a um problema
peculiar. J& Kingdon (2003) afirma que a midia ndo é o ator (“externo” ao governo) mais
influente na definicdo dos problemas e na formagdo da agenda, mas sim 0s grupos de
interesse®® e especialistas (académicos, pesquisadores e consultores que, segundo o autor,
estdo vinculados ou trabalham para 0s grupos de interesse).

A fase do estabelecimento da agenda politica corresponde, por sua vez, a0 momento
em que se verifica se um tema foi efetivamente inserido, protelado ou até mesmo excluido da
pauta politica. Ou seja, considera-se que um problema esta na agenda politica, quando o
governo de fato assume fazer algo sobre ele.

De acordo com Frey (2000, p. 227), a agenda politica ndo ¢ determinada antes “pelo
menos de uma avaliacdo preliminar sobre custos e beneficios das varias opc¢des disponiveis de
acao, [...] como das chances do tema ou projeto de se impor na arena politica”.

E preciso, entretanto, apontar que a formacdo da agenda politica do governo federal
embora possa influenciar, ndo € igual a agenda politica dos governos estaduais e municipais.

A fase de elaboracdo de politicas e de decisdo diz respeito ao momento em que 0s
agentes, pelo menos os mais influentes na politica e na administracéo, iniciam processos de
conflito e de acordo para definir as acfes que serdo executadas.

Assim, para Arretche (2001, p. 47), um programa estatal € o resultado de uma

combinacdo complexa de decisdes de diversos agentes, um processo de negociagdes e

20 “Tais grupos podem se constituir de diversas formas: como grupos centrados em industrias e negdcios,
categorias profissionais, grupos de interesse publico e lobistas. Alguns desses grupos afetam a agenda
governamental de forma positiva, influenciando mudangas nas a¢cdes governamentais; outros atuam de forma
negativa, restringindo as a¢des”. (Capella, 2007, p. 101)
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barganhas que torna o seu desenho final ndo necessariamente 0 mais adequado para
equacionar o problema que foi definido no inicio do processo, ja que:

em principio, as vontades, os interesses, as lealdades e as concepgoes
ideoldgicas dos diversos agentes envolvidos em um programa publico
dificilmente serdo inteiramente coincidentes. Portanto, quanto mais
complexo um programa, maior serd a variedade de interesses e
concepcBes envolvidos em sua execucdo e, por consequéncia, mais
forte serdo as tendéncias a ndo-convergéncia. (Arretche, 2001, p. 48)
Ao fim do processo conflituoso da fase de elaboracgéo revela-se a dimenséo material da

politica, ou seja, o conteudo propositivo, o delineamento, a configuracdo do programa
politico. Conforme Souza (2006, p. 26), as politicas publicas desdobram-se em planos,
programas, projetos, bases de dados ou sistemas de informacéo e pesquisa.

A fase da implementacdo da politica corresponde ao momento em que a politica
publica sai do papel para se realizar no territdrio. Nesse sentido, cabe destacar que as politicas
publicas sdo acles intencionais que permitem distinguir entre 0 que o governo pretende fazer
e 0 que, de fato, faz (Souza, 2006, p. 36).

O estudo da implementacdo de politicas publicas € um dos temas privilegiados na
agenda contemporanea de pesquisas nas Ciéncias Sociais que se voltam para a analise do
Estado em acdo (Rezende, 2002a). Conforme Frey (2000, p. 228), os estudos sobre essa fase
geralmente tentam compreender porque resultados e impactos de certas politicas, na maioria
das vezes, ndo correspondem aos resultados e impactos projetados na fase da sua formulacéo,
destacando duas abordagens: aquelas cuja andlise é direcionada as estruturas politico-
administrativas e aos atores envolvidos, e as que analisam a qualidade material e técnica dos
projetos e programas.

Em relacdo a essas analises, Arretche (2001, p. 45-46) alerta:

Supor, no entanto, que um programa publico possa ser implementado
inteiramente de acordo com o desenho e 0S meios previstos por seus
formuladores implicard provavelmente numa conclusdo negativa acerca de
seu desempenho, porque é praticamente impossivel que isto ocorra. [...] é
prudente, s&bio e necesséario, entdo, admitir que a implementagcdo modifica as
politicas publicas.

Para Silva e Melo (2000, p, 9), a “implementa¢do pode ser melhor representada como

um jogo entre implementadores onde papéis sdo negociados, 0s graus de adesdo ao programa
variam e os recursos entre atores sao objeto de barganha”. Para os autores, a implementagao
também ‘“‘cria” politicas, pois se constitui como fonte de informacdo para a formulacdo de
novas politicas, considerando que “as decisdes na maioria das politicas setoriais constituem

apenas inovaces em relacdo a politicas existentes ou manutencdo de politicas existentes
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realizando-se ajustes incrementais de metas, recursos e prazos de execugdo” (Silva & Melo,
2000, p. 11).

E na etapa da implementacio que o desenho original da politica comeca a ser
modificado por vérias razbes, dentre elas, por serem as politicas publicas formuladas com
base em informagdes incompletas e imperfeitas acerca da realidade sobre a qual ira interferir
(Arretche, 2001), como também pelo fato de o territério ndo ser um objeto inerte, apenas
receptor passivo das acles politicas (apesar dessas comumente tratarem o territorio como
palco e ignorarem ou desconsiderarem sua dinamica).

Ainda conforme Arretche (2001, p. 53):

a implementacdo de politicas supbe (pelo menos) dois tipos de agentes
situados em pontos distintos: os agentes encarregados da formulagdo dos
termos de operagdo de um programa - 0s quais tem autoridade para definir os
objetivos e o desenho de um programa - e agentes encarregados de executa-
lo, traduzindo suas concepg¢des em medidas concretas de intervencdo. Na
pratica, sdo estes ultimos que fazem a politica.

Por fim, apds ou durante a fase de implementacdo pode ocorrer a fase de avaliacéo e

correcdo da acdo, com o intuito de observar o impacto realizado por uma politica pablica,
detectando seus éxitos e fracassos, fornecendo assim subsidios para encerrar, reiniciar ou
revitalizar o policy cycle.

Essa fase trata-se, conforme Frey (2000, p. 228), de indagar os déficits de impacto e 0s
efeitos colaterais indesejados para poder deduzir consequéncias para acfes e programas
futuros.

Necessario lembrar que avaliar € atribuir valor, as politicas e as suas consequéncias e
para isso é necessario estabelecer critérios de avaliacdo que permitam dizer se e porque uma
politica é preferivel a outra (Figueiredo & Figueiredo, 1986).

Nesse sentido, Faria (2005, p. 100) ressalta o viés politico da avaliacdo das politicas
publicas, visto que a avaliagdo pode “ser elemento central na disputa eleitoral, no controle das
interagOes intergovernamentais e na busca de acomodacéo de forgas e de interesses no &mbito

intraburocratico”.
5. A Dimenséo Territorial da Politica

As dimensdes institucional, processual e material da vida politica, as quais se inter-
relacionam e se influenciam mutuamente, nos permitem observar a complexidade do Estado e

de suas ac¢Oes. No entanto, ndo podemos ignorar que o territorio nacional é a matriz espacial

do Estado, seu espaco de autoafirmacao.
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Conforme Santos e Silveira (2004), é praticamente impossivel nos referirmos a um
Estado sem territorio, assim:

Adotando-se essa linha, impBe-se a nogao de “espago territorial”: um Estado,
um espago, mesmo que as “nag¢des” sejam muitas. ESse espaco territorial esta
sujeito a transformagdes sucessivas, mas em qualquer momento os termos da
equacdo permanecem 0S mesmos: uma ou mais nagdes, um Estado, um
espago. (Santos & Silveira, 2004, p. 20)

Cabe assinalar que o “territorio nacional nao tem assim nada a ver com a naturalidade

do solo, ele é essencialmente politico no sentido em que o Estado tende a monopolizar o0s
procedimentos de organizac¢do do espaco” (Poulantzas, 2000, p. 103). O territério nacional
como matriz espacial do Estado cumpre um papel fundamental na constituicdo e consolidacao
dos Estados-nacéo, operacionalizado mediante:

0 estabelecimento das suas redes de controle e gestdo, de uma politica
envolvendo uma estratégia e um aparato militar e civil especificos para as
zonas e os limites fronteirigos, bem como para um determinado ordenamento
territorial que é pensado e aplicado para tragar 0s contornos basicos das suas
politicas. (Costa, 2005, p. 9)

Assim, a medida que o territorio € fundamental na constituicdo do Estado, o Estado

desenvolve, com base em seu territdrio, suas acdes, ou seja, as politicas publicas que, por sua
vez, podem ser distributivas, redistributivas, regulatdrias ou estruturadoras?:.

Pode-se afirmar que toda politica tem um impacto territorial, j& que esta altera ou
matem o0s dados constitutivos do territorio. Entretanto, sdo denominadas de politicas
territoriais aquelas, que visam, especificamente, a um determinado (re)ordenamento
territorial, destinadas “a modelar o espago herdado para neles se introduzirem as estruturas
técnicas, juridicas e administrativas, que derivam de um espirito de sistematizacdo da sua
utilizacdo” (George, 1968, p. 5-7).

Com o intuito de “sistematizar a utilizagdo” do espago, politicas publicas de
ordenamento do territério sdo formuladas, especialmente, sob o discurso de integrar e
dinamizar as “regides subdesenvolvidas”, embora, de acordo com Moraes (2005, p. 44), a
ambiguidade escalar propria ao conceito de regido venha permitindo intervencGes

planejadoras em diferentes escalas com a mesma metodologia.

21 «Q primeiro tipo - as politicas distributivas - é conformado por aquelas que beneficiam um grande niimero de
pessoas, em escala relativamente pequena e com reduzido grau de conflito. O segundo sdo as politicas
redistributivas, que imp8em restrices ou perdas a determinados grupos, pelo qual tem um elevado grau de
conflito. O terceiro tipo, as politicas regulatérias, sdo as que envolvem a burocracia, grupos de interesse na
definicdo de ordens, proibicdes e regulamentagdes constitutivas, sendo que o seu grau de conflito vai depender
da forma como se configura a politica. Por Gltimo, as politicas constitutivas ou estruturadoras ditam as regras do
jogo e definem as condi¢des em que se aplicardo as politicas distributivas, redistributivas ou as regulatdrias”.
(Gelinsk & Seibel, 2008, p. 226)
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Nessa perspectiva, tem-se a “regido como objeto de intervengao” (Kayser & George;
1966), como “o quadro territorial no qual se aplicam as decisdes, para o qual sdo estudados os
programas de ac¢do” (Kayser, 1966, p. 284).

Podemos, entdo, nos valer, nesse momento, da critica de Lefebvre (2008, p. 119): é o
espaco instrumental produzido e manipulado pelos tecnocratas do Estado, lugar e meio onde
se desenvolvem estratégias.

A regido quando tratada como “objeto de intervengdo”, as decisdes politicas escapam
ao territério em questdo, pois como coloca Kayser (1966, p. 284), uma regido sé existe como
parte integrante de um conjunto; como espaco limitado, a regido sempre participa de um
espaco mais amplo; neste sentido, segundo o autor, ela é dominada porque é ao mesmo tempo
aberta e integrada, por isso “o poder financeiro e politico, isto ¢ a capacidade superior de
decisdo, escapa sempre a regido, ele ¢ ‘deslocado’”.

Por outro lado, pode-se afirmar, também, que a regido, de certa forma, escapa ao
Estado, pois o territorio, que da conteudo a regido, “¢ o lugar em que desembocam todas as
acOes, todas as paixdes, todos os poderes, todas as forcas, todas as fraquezas, isto é, onde a
historia do homem plenamente se realiza a partir das manifestacbes da sua existéncia”
(Santos, 2011, p. 13), logo, jamais estara plenamente sob o controle estatal.

Ao mesmo tempo em que o territério é normado, ao ser receptor da politica do Estado
e das empresas, € também norma, uma vez que seu conteldo social, natural, cultural,
econbmico, politico, técnico-informacional constrange e permite as aces e 0 comportamento
conflitante e cooperativo dos agentes, 0s quais ndo possuem o mesmo poder de comando
(Santos et al., 2000, p. 108).

Por isso, para Santos (2011, p. 20), “uma ciéncia politica que ndo se funde no
funcionamento e na dindmica do territério pode, dificilmente, oferecer uma contribuicéo
empirica a solugdo dos problemas nacionais”. E para ser compreendido, assegura Silveira
(2011), o territorio deve ser considerado em suas divisdes juridico-politicas, herancas
historicas e atuais conteudos econdémicos, financeiros, culturais, fiscais e normativos.

A importancia do territorio no processo de elaboracdo de politicas publicas se deve,
portanto, ao fato de este revelar, conforme Silveira (2011), as agdes passadas, ja congeladas
nos objetos e normas, e as agdes presentes, aquelas que estdo a caminho de se realizar,
capazes de conferir sentido ao que preexiste. “As bases materiais e imateriais historicamente
estabelecidas sdo apenas condicfes. Seu verdadeiro significado advém das agdes sobre elas
realizadas” (Silveira, 2011).
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6. Considerac0es Finais

Ha uma série de correntes tedricas sobre Estado desenvolvidas sobretudo por
cientistas politicos, filésofos, sociologos e gedgrafos. Na Ciéncia Politica, destacam-se as
teorias Pluralista, das Elites, Marxista e Neoinstitucionalista. Todas essas teorias tem formas
distintas de compreender a origem, a estrutura e o poder do Estado.

Na Geografia Politica, o Estado também é central em estudos de Friedrich Ratzel,
Claude Raffestin, Paul Claval e David Harvey, que focaram especialmente sobre a dimenséo
territorial do Estado e de suas politicas.

No entanto, as a¢fes do Estado sdo objeto de estudos das mais diversas areas do
conhecimento, sendo este um objeto altamente interdisciplinar. Por isso, a pertinéncia de
trabalhos que abordem as diversas correntes para auxiliar pesquisadores a definirem melhor as
linhas tedricas que irdo embasar suas analises. Além disso, convém despertar o olhar dos
estudiosos para a dimensdo territorial da politica, que ndo necessariamente deveria ser
abordada apenas por gedgrafos, mas também por aqueles que se debrucam a analisar politicas

publicas e o papel do Estado.
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