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PRrEFACIO

O ano de 2006 marca o aniversario de 20 anos da ENAP Escola
Nacional de Administracgo Publica. Uma das iniciativas organizadas para
comemorar aocasido é a publicacdo de duas col etaneas de textos classicos
e pioneiros sobre &reas-chave paraaadministracdo publicabrasileira: plane-
jamento, orcamento governamental e politicas publicas.

A ENAP , partindo da constatacdo de que textos classi cos sobre esses
temas eram referéncias utilizadas, e tendo o desafio de formar servidores
gue possam enfrentar a complexidade da administracéo pablica brasileira,
assumiu atarefa de prover os cursos de formagao e de aperfeicoamento de
carreiras com livros didaticos especia mente preparados, em vez de utilizar
apenas astradicionais apostilas. Asvantagens sdo muitas, daofertadetextos
inéditos em lingua portuguesa até a oportunidade de apresentar ao leitor um
espectro variado de autores que trabalham desde os temas basicos até os
considerados de ponta.

Embora fossem dirigidas inicialmente aos alunos de formagdo de
carreiras — Especialista em Paliticas Publicas e Gestao Governamenta e
Andista de Planejamento e Orgamento % as tematicas tratadas poderdo
ser utilizadas em outros cursos da ENAP, como os de aperfeicoamento,
especializagdo e eventos de capacitacdo em politicas publicas, plangjamento
e orcamento. Oferecer a esse publico um convite a sua leitura e releitura
em forma de coleténea estruturada foi 0 N0SsO compromisso.

Pelaproblematizacéo ereflex&o que provoca, aleituradoslivroscerta
menteinteressardaum publico maior, aostécnicos e dirigentes plblicos que
atuam em plangjamento, or¢camento, gestao, formulacdo e implementacéo
de politicas publicas. Institui¢des publicas federais, estaduais e municipais
poder&o contar com boa referéncia para sua atuacéo, além de professores
e pesquisadores.



Desde 1990, a Escolarealizou 23 cursos de formagdo inicial paraas
carreirascitadas, além de cursos de especializacdo e aperfeicoamento voltados
para técnicos que atuam nos programas e projetos governamentais, e tem
participado ativamente do processo permanente de capacitacdo de gerentes
de programas e técni cos responsavei s pel as agbes do Plano Plurianual (PPA).

A ENAP espera cada vez mais atender aos servidores com material
didati co especia mente preparado aos obj etivos dos cursos e as necessidades
de desenvolvimento profissional, tendo em vista que a formacéo deve
preparé-los paraenfrentar, sob varias perspectivas, os complexos problemas
daadministracéo publicabrasileira.

Esperamos, com essas publicagbes, contribuir para aumentar o
conhecimento e o uso das informac6es disponiveis sobre os temas tratados,
bem como paraincentivar o debate e areflex&o criticasobre os paradigmas
fundadores dos campos planejamento, orcamento e politicas publicas.

Helena Kerr do Amaral
Presidente da ENAP



APRESENTACAO

Elisabete Ferrarezi

O principal objetivo deste livro é constituir uma fonte de pesquisa
parao estudo do processo de producéo eimplementacdo de politicas publicas.
Por meio de textos selecionados, analisa-se o0 préprio conceito de politicas
publicas, discute-se as definicdes utili zadas paradistinguir suas diversasfases
e apresenta-se algumas das principais correntes tedricas de andlise sobre 0
processo de politicas publicas.

A proposta inicial de elaboragdo dessa coletanea surgiu durante a
reformulacéo dos cursos de formacdo para carreiras, que teve inicio em
2003, em que foram feitas mudancas visando atualizar os programas e
melhorar a gestéo desses cursos. Nesse processo, constatamos a auséncia
detrabalhos sistemati zados sobre paliticas publicas, em lingua portuguesa, o
que dificultava a indicacdo bibliogréfica essencia para a segunda fase do
concurso publico das carreiras dos Especialistas em Politicas Piblicas e
Gestdo Governamental (EPPGG) e dos Analistas de Plangjamento e Orcga-
mento (APO). Naguele momento, a presidente da ENAP, Helena Kerr do
Amaral, propbs substituir a antiga pratica de usar copias de textos como
bibliografiabésicapel o uso delivros especialmente preparados paraos cursos
e confiou-me o desafio de organizéa-los. Foi assim que demosinicio aessa
publicacdo, easua“irmagémea’, a Coleténeade plangamento e orcamento.

Emborao objetivoinicia fosse oferecer umabibliografiabasicaobriga
téria para os cursos de formacao e aperfel coamento de carreiras, a coleténea
nao é apenasdirigidaaesse publico, jaque poderaser Util paraos quetrabalham
com o tema, tém interesse por ele ou precisam dele: dirigentes publicos,
gerentes, plangjadores, pesquisadores, estudantes e professores.

Grande parte da coleténea € composta por capitulos que seguem as
fases da producdo das politicas publicas, dos quais alguns textos sao consi-
derados classicos. Segundo Alexander?, cléssico é o resultado do primitivo
esforco da exploracéo humana que goza de status privilegiado em face da
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exploracdo contemporanea no mesmo campo. Significa que os modernos
cultores da disciplina acreditam poder aprender tanto com o estudo dessa
obra antiga quanto com o estudo da obra de seus contemporaneos.

Assim, foram escol hidos autores clssi cos e pioneiros no desenvolvi-
mento dos model os de politicas publicas, como Charles Lindblom, Yehezkel
Dror eAmitai Etzioni, e autores que revisam o debate tedrico daqueles. Ha
0S que consideramos cl assi cos, embora ndo necessariamente antigos, como
Ellen Immergut, Michael Hill, Joan Subirats e John Kingdon. Na sequéncia
do processo de politicas publicas, vém os capitul os que versam sobre a sua
elaboracdo, formulacéo, implementacéo e execugdo. A parte de avaliagdo
ficou propositalmente fora da col etanea, porque possuimos, hoje, umaboa
bibliografia que trata exclusivamente do assunto.

Uma segunda vertente da col etanea expl ora algumas especificidades
brasileiras nas politicas pblicas. E o caso do texto que discute as caracte-
risticas da descentralizacdo das politicas sociais; do que aborda um caso
sobre execucéo e dos que versam sobre 0s novos arranjos no desenho e na
implementacdo das politicas, propiciados, principal mente, pelos governos
locais em suas parcerias com o setor privado e o terceiro setor e pela parti-
cipacdo dos conselhos locais.

N&o poderiam faltar, ainda, questées contemporaneas pouco exploradas,
asquais o policy maker deve estar atento. Assim, comparecem as discusstes
sobre atomada de deci sdes e a adequacdo dos model os de politicaplblicaem
paises em desenvolvimento, bem como as redes de politica publica.

De modo algum houve a pretensdo de esgotar essas teméticas, até
porque, nas ciéncias sociais, essa é umatarefametodol ogicamente impro-
vavel, ja que sdo muitos os paradigmas que as compdem. No caso
especifico das politicas publicas, 0 conhecimento cientifico aindaé reconhe-
cidamenteincompleto e o campo rel ativamente novo. Mesmo tendo clareza
em relacdo a essas limitagdes e a definicao dos objetivos que a coletanea
deveria perseguir, o drama das escolhas, em um grande universo de
possi bilidades, permaneceu.

Para nos auxiliar nessa tarefa, contamos com a participacao do
professor Enrique Saravia, que, de pronto, aceitou nosso convite. Os debates
com ele tornaram o processo de selecdo das obras muito mais interessante, e
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Apresentagao

creio que asdiretrizes metodol Ggi cas paraaorganizacdo do livro foram, assm,
muito bem traduzidas. Suavastaexperiénciaem salade aulatrouxe apossibi-
lidade de tornar aleituramais agradavel e pedagdgica, guiando o leitor pelos
temas e explicando os conceitos-chave paraumacompreensdo mais completa
das abordagens redlizadas pel os autores.

A introducdo constitui uma orientagdo para a leitura dos textos,
apontando o0s assuntos que serdo trabalhados por cada autor em cada fase
do ciclo das paliticas publicas. Nela, o professor Saraviaconvidao leitor a
conhecer como se originou e desenvolveu 0 campo da teoria da politica
publica, apresentando seusfundamentos conceituais e um resumo dostemas-
chave tratados no livro.

Por fim, destaca-se o fato de a col etdnea apresentar textos de autores
de diferentes nacionalidades — espanhola, argentina, mexicana, chilena,
inglesa, francesa, americana, sul-africanae brasileira—retratando um amplo
ediverso leque da producéo intel ectual no campo das politicas publicas.

Essa coletanea ndo teria sido produzida sem a participacéo de vérias
pessoas a quem gostaria de agradecer. Primeiramente, a minha equipe na
ENAP, a quem deixo meus agradecimentos especiais: Adélia Zimbr&o,
assessora, e TalitaVictor Silva, estagiaria, que foram incansaveis na producdo
dolivro, e SuérdaFariasdaSilva, que nos apoiou nos procedimentosadminis-
trativos. A assessoriada Presidéncia, Juliana Silveira Leonardo de Souza e
Maria Rita Garcia de Andrade, que nos auxiliaram na ardua busca da
permissdo de uso das editoras e dos autores. Ao pessoal da biblioteca da
ENAP, Elda Campos Bezerra e Inacio Soares de Oliveira, na busca de
material bibliografico. Ao pessoal daeditoracdo, coordenado por Livino Silva
Neto. A presidente da Escola, Helena Kerr do Amaral, e ao diretor de
Formacéo Profissional, Paulo Carvalho, por terem tornado possivel esta
publicaco. Aseditoras e aos autores que permitiram autilizagio dos direitos
de publicagdo dostextos, contribuindo paraaconstituicdo deum livroinédito
sobre politicas publicasno Brasil.
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Nota

1 ALEXANDER, Jeffrey C.. A importancia dos classicos. In: Gippbens, Anthony; TURNER,
Jonathan (orgs.). Teoria social hoje. S&o Paulo: Ed. Unesp, 1999.

Elisabete Ferrarezi é doutora em Sociologia pela Universidade de Brasilia, mestre em
Administragdo Publica pela Fundacéo Getulio Vargas/SP. Pertence a carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do governo federal. Foi
coordenadora-geral de formacgéo de carreiras da ENAP, de 2003 a 2006. Atualmente, é
coordenadora-geral da Pesquisa ENAP.
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PoLiTicA PUBLICA: DOS CLASSICOS
AS MODERNAS ABORDAGENS.
ORIENTACAO PARA A LEITURA

Enrique Saravia

O proposito destelivro é oferecer ao | eitor de lingua portuguesa uma
coleténea de textosfundamentais sobre paliticas publicas. Elesforam classifi-
cados de acordo com a divisdo tradicional do ciclo da politica publica, ou
segja, em etapas. A etapa de avaliacdo sera matéria de outra coleténea.

Visdo geral

O volume 1 comeca com um texto introdutério, Introducéo a teoria
da politica pablica, que analisa a evolucéo da perspectiva sobre a atividade
estatal, confrontando avisdo tradicional com aabordagem de politicapublica.
Tece consideractes sobre 0 conceito de politica publicae seus diversos signi-
ficados e enuncia os termos da discussdo sobre a racionalidade do processo.
Enumeraas caracterigticas de umapoliticaplblicae detalhaas diversas etapas
do ciclo respectivo. Analisa, finalmente, ainteracéo das politicas e aimpor-
tanciadas ingtitui ¢cdes para a configuracdo da politica.

O trabalho seguinte, Estudio introductorio, por Luis F. Aguilar
Villanueva, analisa os diversos conceitos de politica e seus componentes
principais. Comentaidéiasde Theodore S. Lowi, em particular atradicional
classificagdo de politicas regulatérias, distributivas e redistributivas, e as
contribuicdes posteriores de Graham T. Allison sobre model os conceituaise
marcos de referéncia das politicas (model o da escolharacional, modelo do
processo organizacional e model o da politicaburocrética).

O terceiro texto, Palitica y politicas publicas, por Eugenio Lahera
trata das influéncias reciprocas da politica (politics) e das politicas
(policies) e estabelece as caracteristicas de uma boa politica publica.
Determina as etapas analiticas do processo e a articulacdo da politica
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geral com as politicas publicas, bem como das idéias com aacéo publica.
Verificaainteracdo entre politicas publicas e processos el eitorais e aparti-
cipacéo democrética ndo eleitoral.

Modelos de politica publica

O capitulo I do volume 1 inclui trés textos classicos sobre modelos
de politica publica. O primeiro, Todavia tratando de salir del paso, por
Charles Lindblom, refere-se ao artigo pioneiro do mesmo autor, publicado
em 1959, em que Lindblom discute aandliseracional de politicas e apontao
modelo incremental como Unicaformapossivel de acéo publica, salvo exce-
¢Bes muito especificas. Nessetexto, o autor refutaa gumascriticasereitera
asuateseoriginal, atualizando-a.

Os textos Salir del paso, ¢ ciencia’ o inercia?, de Yehezkel Dror, e
La exploracion combinada: un tercer enfoque de la toma de decisiones,
deAmitai Etzioni, também sdo classicos e partem dacriticaparcial asidéias
deLindblom. Dror prop&e um novo modelo: o 6timo normativo, queinclui 0s
processos extra-racionai s natomada de deci sdes e aaprendizagem sistémica
baseada na experiéncia. Etzioni, por suavez, descreve umanovaabordagem
—aexploragdo combinada— que utilizaelementos do model o racional edo
estilo incrementalista com uma estratégia de alocagdo de recursos em
razao das circunstancias que condicionam cada decisdo especifica.

O artigo de Pedro H. Moreno Salazar, Notas criticas al analisis
estadounidense de politicas publicas, formula algumas consideracdes
sobre a validade dos model os de politica publica que provém dos Estados
Unidos, mas frisa a necessidade de levar em consideragéo as particul a-
ridades do contexto politico, socia ecultural daquele pais, que o diferenciam
dos paises capitalistas periféricos. O autor postula, a partir da experiéncia
do México, uma adequagdo daqueles model 0s as caracteristicas historicas
e as condigoes especificas de cada pais.

Esse capitulo encerra-se com um artigo de Ellen M. Immergut sobre
O nucleo tedrico do novo institucionalismo. A autora analisa essa linha
de pensamento tragando um historico das suas principais raizestedricas e
conclui propondo uma combinagdo de elementos do modelo racional, da
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teoria das organizac@es (ou institucionalismo sociolégico) e do institu-
cionalismo historico.

Formacéao da agenda

O capitulo |11 do volume 1 abre-se com um texto de Joan Subirats,
Definicion del problema. Relevancia publica y formacién de la agen-
da de actuacion de los poderes publicos, que discute as dificuldades da
definico precisados problemas que originam as politicas publicas, especial-
menteno quediz respeito adeterminacdo dos objetivosdaspoliticas. Analisa,
também, asrazbes que levam aincorporacao dos problemas alistade priori-
dades da acéo publica, bem como os elementos que devem ser considerados
no processo de formacéo da agenda.

Os textos de Kingdon, extraidos de seu ja classico livro Agenda,
alternative and public polices, relacionam os motivos que fazem com que
um assunto se torne relevante para o poder publico. Formulaumadefinicao
de agenda e analisa 0s processos que permitem a sua construcao.

Elaboracéo de politicas publicas

Os textos Os niveis de andlise das politicas publicas e O processo
decisério de politica foram extraidos do livro Fundamentos de politica
publica, de Jorge Vianna Monteiro, que € um classico daliteraturabrasileira
sobre a matéria. O primeiro trata dos diferentes cendrios e perspectivas em
gue se efetua a andlise de politicas. O autor ilustra suas afirmacfes com
exemplos da realidade brasileira, tais como a politica nuclear, a politica de
salde eapoliticadefixacao de precospel o Conselho Interministerial de Pregos
(CIP). O segundo texto distingue certos atributos mai s especificos das politicas
publicasrelacionados, em geral, aconcepcao de que as paliticas sdo produtos
deum processo decisdrio interorganizacional . A crise petroleirade 1973-1975
e outros exemplos brasileiros ilustram essa parte da obra.

O artigo de Lenaura Lobato, Algumas consideracdes sobre a
representacao de interesses no processo de formulacéo de politicas
publicas, discute a especificidade do processo de formulagdo de politicase,
em particular, das politicas sociais, pela perspectiva da representacdo de

15



Enrique Saravia

interesses, com base em diferentes abordagens tedricas para a analise de
politicas (pluralismo, neocorporativismo, marxismo) edosinteressesrepre-
sentados na relacdo Estado-sociedade.

Formulacéo de politicas publicas

No capitulo | do volume 2, parte-se da consideracdo de que, uma
vez adotada a decisdo central da politica, isto €, a determinacéo de qual
sera o caminho definitivo de soluc&o do problemaque aoriginou, é neces-
sario formalizar essadecisdo. 1sso significa, comumente, o estabel ecimento
das normas que permitirdo sua implementac&o pelos diversos atores
envolvidos. E necessério, para tanto, que essas normas cumpram 0s
requisitos de clareza e precisdo, que permitirdo atingir os objetivos dese-
jados. O texto do professor José Héctor Meehan, Principios generales
detécnica legislativa, analisa os requisitos de técnicalegislativa material
eformal que devem ser observados para que os dispositivos | egais—tanto
| egidlativos como administrativos— sejam observados (eficacia) e produzam
os efeitos perseguidos (conveniéncia).

Implementacéo de politicas publicas

O capitulo Il do volume 2 comega com outro texto cléssico, Imple-
mentacdo: uma visao geral, extraido do livro The policy process, de
Michael Hill. O autor destacaaimportanciadaimplementacdo no processo
de politicapublica, apresentando duas abordagenstipi cas deimplementagao:
de cima parabaixo (top-down) e de baixo para cima (bottom-up) e analisa
varios trabalhos realizados nos Estados Unidos, que usaram essas
abordagens.

O artigo da professora Marta Arretche, Federalismo e politicas
sociais no Brasil. Problemas de coordenacdo e autonomia, estuda os
problemas de coordenacéo entre o governo federal e osgovernos estaduais
paraaexecucao de politicas pablicas, colocando as politicas sociais como
objeto de andlise. Examina, em detalhe, a interacdo dos sistemas fiscal e
tributério com as politicas de salde, habitacéo e saneamento e educagéo
fundamental .
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Execucao de politicas publicas

O papel daburocraciano processo de determinacdo eimplementacéo
de politicas publicas é discutido por Joan Subirats no texto que leva esse
titulo e foi extraido da obra classica do professor cataldo, Andlisis de
politicas y eficacia de la administracién. O autor menciona as caracte-
risticas principais da visdo tradicional (principamente juridica) da buro-
cracia publica, os recursos que a burocracia possui, 0s quais explicam a
importancia do seu papel nas politicas publicas e, finalmente, asrazbes da
suainfluéncia

A mesmatematicaéanalisadano artigo A paliticaindustrial no Brasil,
1985-1992: politicos, burocratas e interesses organizados no processo de
policy-making, de Mariadas Gragas RuaeAlessandraT. Aguilar. As autoras
discutem o papel da burocracia e dos padrées aos quais se conformam as
interagdes de politicos e burocratas. Sdo exploradas algumas questfes, tais
como o grau de autonomiadaburocracia, 0 pape desempenhado por burocratas
epoliticose assuasinteraces naformul acdo de deci Bes plblicase, finalmente,
amedida pelaqual a participacdo dos interesses privados organizados af eta
as mencionadasinteragdes e constitui um mecani smo de controle democrético
do processo decisorio.

Novos arranjos para a politica publica

O capitulo 1V do volume 2 esta integrado por textos que tratam de
assuntos especificos: consel hos setoriaisde politica, redesde politicapablica
earranjosinstitucionais no @mbito municipal . Trata-se de temas decisivos
para a implementacéo das politicas e que se referem a novas acomo-
dacbes que obrigam a mudancas do contexto em que se desenvolvem as
politicas publicas.

O texto de Carla Bronzo Ladeira Carneiro, Conselhos de politicas
publicas. desafios para sua institucionalizacao, trata das questdes tedrico-
conceituais decorrentes da analise dos consel hos e estuda os problemas da
participacéo e representacdo e da autonomia e dependéncia. A autorateve
como foco os conselhos de direitos da crianca e do adolescente e os de
assisténcia socia do Estado de Minas Gerais.
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Asredesde politica publicaconstituem um dos temas mais discutidos
e controvertidos pelos analistas de politica publica. O texto de Gilles
Massardier, Redes de politicas publicas, extraido de seu livro Politiques
et action publiques, estabelece os termos do debate atual, em especia no
que diz respeito a abertura, a representacao, ao elitismo e a capacidade de
coordenacdo de redes. Enuncia, também, uma classificagdo dos diversos
tipos de rede.

O artigo da professoraMarta Ferreira Santos Farah, Parcerias, novos
arranjos institucionais e politicas publicas no nivel local de governo,
analisa as iniciativas dos governos municipais desenvolvidas, nas Ultimas
duas décadas, no processo de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas e nagestéo publica. Essasiniciativas privilegiam as parceriasentre
o Estado e asociedade civil e asinternas ao proprio Estado, que se caracte-
rizam pelaemergénciade novos arranjosinstitucionais.

O contexto politico dos paises em transicdo
e os modelos de politica publica

A coletanea se encerra com dois textos que discutem atemética das
politicas publicas e, em particular, os model os classicos de analise baseada
nas condicdes politicas dos paises em transi ¢ao.

O primeiro texto, A formulacdo da politica publica nos paises em
desenvolvimento: a utilidade dos modelos contemporaneos de tomada
de decisdo, de Oliver Saasa, argumentaque amaior parte das teorias e dos
modelos de politica publica tem limitada utilidade na compreensdo dos
processos de formulacao de politicanos paises em desenvol vimento e propbe
um esquema de andlise aplicavel arealidade desses paises.

O segundo texto, Implementacion de las politicas y asesoria
presidencial, de Eugenio Lahera, descreve e analisa 0 6rgao central de
coordenacao de politicas publicas estabel ecido pel o governo do Chile.

Enrique Saravia é doutor em Direito com especializacdo em Administragdo Publica pela
Universidade de Paris| (Panthéon-Sorbonne). Professor titular e coordenador do Nucleo de
Estudos de Regulagdo da EscolaBrasileirade Administragdo Publicae de Empresas (Ebape)
da Fundag&o Getulio Vargas. Professor associado da Universidade de Paris | (Panthéon-
Sorbonne).
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As visdes sobre a atividade estatal

A andlise das realidades estatais foi feita, ao longo dos tempos, com
base em diversas perspectivas: afiloséfica, adaciénciapolitica, adasocio-
logia, ajuridica, a das ciéncias administrativas. A visdo antropoldgica e a
psi col 6gi ca sdo, também, alternativas metodol 6gicas.

Cadaumadelas preval eceu em algum momento da historia. A visao
juridicadasrealidades estatais foi hegemonica durante longo periodo, que
domina a segunda metade do século XIX e estende-se até a Segunda
GuerraMundial. A visdo das ciéncias administrativas ou organizacionais
aparece timidamente no comego do século XX e torna-se dominante nos
Estados Unidos. Vai-se alastrando pelo mundo a partir dos anos 60; e € a
gue hoje prevalece.

Beatriz Wahrlich! afirmaque aevolucéo das ciénciasadministrativas
na Ameérica Latina caracterizou-se

“[...] segundo a predominancia dos seguintes enfoques: juridico
oulegalista, primeiramente; em seguida, dasteoriasdaorganizacdo e
daadministracao, tais como asteorias hoje consideradas classicas ou
tradicionais (taylorismo, fayolismo). Posteriormente, assinada-se o
desafio critico das ciéncias do comportamento”.

Mas, frisa, essaevolucdo ndo significou “ asubstitui¢éo ou eliminagdo
da prética continuadado modelo juridico e dasteorias classicas ou tradicio-
nais de organizacao, e Sim a coexisténcia desses varios enfoques, nem sem-
pre compativeis entre si”.

Nos paisesde culturalatina, aperspectivajuridicamantém suavigéncia
alicercadano legalismo préprio daconformagado dos seus sistemas estatais.
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Essavisdo levaauma consideracdo um tanto estética do Estado e da admi-
nistracéo publica, que privilegia o estudo das estruturas e das normas que
organizam a atividade estatal. O estudo circunscreve-se as questdes de
lege data e de lege ferenda e deixa de lado as realidades vitais que
permeiam as estruturas publicas. Se o direito pretende organizar e orientar
avidasocial, estaéum elemento substantivo naformulacdo daregrajuridica

Nos paises de origem ibérica, olegalismo é condi¢ao essencia dasua
cultura. Os conquistadores espanhdis e portugueses levavam nas suas naus
0s textos das leis que deviam aplicar nas terras que iriam descobrir. Eles
eram, por suavez, tributérios de muitos sécul os de | egislagdo romana.

A codificagdo napolebnica teve amplo desenvolvimento nos paises
latino-americanos e o direito administrativo francésfoi ainspiracéo dalegis-
lac&o administrativa da maioria dos paises dessa parte do mundo.

Esse sistemajuridico constitui umadiferenca substantivaem relacéo
as culturas anglo-saxads. Com efeito, no sistema do common law 0 mundo
juridico estaintegrado por outras normas e principios, entre os quais preva
lece o principio dos precedentesjurisprudenciais. A justicanorte-americana
equiparou os atos juridicos da administragdo aos atos privados, razéo pela
gual o Direito Administrativo ndo teve a elaboracdo e o aprofundamento
gueteve nos paises|atinos’. Alguns aspectos daorgani zacdo administrativa
considerados, nos paises de tradicdo romana, como matériado direito admi-
nistrativo, sdo considerados como estranhos a érea juridica nos Estados
Unidos. Mas o que h& de diferente nessas culturas é a forma externa do
mundo juridico, porque asuasubstanciaésimilar.

A administracdo publicacomo disciplinafoi-se consolidando ao longo
do tempo, inclusive nos Estados Unidos. Os estudos pioneiros de adminis-
tracdo publicaforam os de Woodrow Wilson, professor de Ciéncia Politica
da Universidade de Princeton e, posteriormente, presidente dos Estados
Unidos. Sua preocupacdo, nos anos proximos a 1880, era a criagao de uma
classe administrativaapartidaria, sel ecionadanabase do mérito, para, assim,
neutralizar o nepotismo e o favoritismo que dominavam a administracéo
publica norte-americana do século X1X. Wilson acreditava que “ 0 negécio
do governo é organizar o interesse comum contra 0s interesses especiais’.
Para ele, amelhor forma de desenvolver aadministracdo publica eratomar
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do management empresarial as normas de disciplina e de mérito na manu-
tencdo do cargo e nas promogdes. Mas isso ndo significava, para ele, que
negécios e administracdo publica fossem semelhantes: “a administracéo
governamental pode e deveria ser como a de empresas, porém ela ndo é
empresa. E vida socia organica’. A visio norte-americana das ciéncias
administrativas integra a descricdo e andlise das realidades administrativas
publicas e privadas, mas ndo as confunde.

Tania Fischer lembra que até 1930

“O administrador publico era considerado um mero executor de
politicas, dentro de principios de eficiéncia, considerados ndo apenas
o fim do sistema, mas também a medida de eficacia do mesmo. A
partir dos anos 30 e da Primeira Guerra Mundial, o crescimento do
aparato estatal influiu na mudanca do conceito de administrador, ja
ent&o percebido como formulador de politicas publicas’.

Nos ultimos anos, predicou-se ao administrador pablico a superiori-
dade das formulas administrativas e gerenciais surgidas no setor privado e
propiciou-se a transferéncia dessa superioridade a administracéo publica
como forma de melhorar sua eficiéncia e eficacia. Alguns representantes
do new public management preconizaram esse tipo de transferéncia. Tra-
ta-se, naverdade, de afirmagdo que ndo resiste a andlise dos estudiosos da
administracdo. A decisdo politica leva em conta variaveis que a decisdo
empresarial ndo considera. A dependéncia em relagcdo aos recursos do mer-
cado é quase total na administracdo privada e 0s objetivos organizacionais
s80 diferentes e muitas vezes opostos.

Peter Drucker, arauto indiscutivel do management empresarial,
lembraque,

“[...] até a década de 30, o punhado de escritores e pensadores
gue se preocupavam com aadministracdo — comecando por Frederick
Winslow Taylor, mais ou menos na virada do século, e terminando
com Chester Barnard, logo antes da Segunda GuerraMundial — pre-
sumia que a administracéo de empresas ndo passava de subdivisio
daadministracéo geral. Para eles, o termo ‘administracdo’ aplicava-
se a qualquer tipo de organizacdo, ndo apenas as empresas’s.
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Drucker lembra que a primeira aplicag@o consciente e sistematica
dos principios da administracdo ndo se deu numa empresa. Foi na
reorganizacéo do Exército dos Estados Unidos, feita em 1901 por Elihu
Root, secretario da Guerrade Theodore Roosevelt. Lembra, também, que
0 primeiro congresso de administragdo —em Praga, em 1922 —foi organi-
zado n&o por empresérios, mas por Herbert Hoover, entdo secretério de
comeércio americano e depois presidente dos Estados Unidos, e por Thomas
Masaryk, historiador mundia mente famoso e presidente-fundador daentdo
recém-criada Republica da Tchecosl ovaguia.

“ A identificacdo daadministragdo com aadministragéo deempresas
comegou apenas com a Grande Depressao, que gerou hostilidade em
relacdo as empresas e desprezo por seus executivos. Para ndo ser
contaminada pela associacdo de sua imagem com a de empresas, a
administracdo no setor publico foi rebatizada de administragéo publica
e proclamada uma disciplina distinta— com seus departamentos uni-
versitérios, terminologiae hierarquiaprofissiona proprios’e.

A per spectiva da politica publica

O contexto em que se desenvolvem as atividades estatais é
crescentemente dinamico. A interacdo entre individuos, empresas e outras
organizagdes nacionais e internacionais, bem como entre Estados tem-se
intensificado como conseqliéncia da globalizacéo das financas e do comér-
cio, facilitada pela evolucdo das comunicagdes e dainformética. Essa situ-
acéofoi-seacelerando apartir do fina daSegundaGuerraMundia eexigindo,
como consequiéncia, apermanente adequacao das estruturas organizacionais
aum contexto condicionado por variaveis novas ou modificadas.

Os ministros da funcdo plblica dos paises da OCDE sintetizaram da
seguinte forma as principais razbes para reexaminar o papel do governo’: a
mudancaprofundae répidado contexto econdmico eingtitucional, osproblemas
de complexidade crescente vinculados aglobalizacdo, quelevam anecessidade
de competir naeconomiamundial e ainternacionalizagdo de muitos assuntos
gue anteriormente eram preocupactes domésticas, a diversificacdo das
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necess dades da sociedade, as novastecnol ogias de comunicacdo einformagéo
e o papel decisivo damidia, acrescente participacéo dos usuérios e gruposde
pressao Nos processos deci sorios e aexigéncia de maior transparéncia e pro-
visdo de informacdo em todas as areas de acdo governamental.

No @mbito das empresas privadas, a necessidade de sobreviver nesse
contexto em rapidamutacdo e de continuar implementando nel e suas missdes
e objetivos provocou o surgimento de novas técnicas de administracdo. Tal é
0 caso, por exemplo, do plangamento. Nos anos 50 e 60, as organizacles
adotaram o plangjamento organizaciona — hoje classico — que orientava a
organizacao para a fixacdo de objetivos e metas e para a determinacéo de
meios destinados aatingi-los. Pareciaque bastavaavontade gerencial, corre-
tamente articulada, para acangar as finalidades amejadas.

No ambito estatal, foi aépocados grandes sistemas de plangjamento
governamental. Os paises institucionalizaram 6rgdos — comissdes, minis-
térios, corporacfes — destinados a elaborar planos ambiciosos de desen-
volvimento e, em geral, foram bem-sucedidos. Na América Latina, foi
uma época de grande crescimento econdémico, orientado, financiado e
realizado pelo Estado.

Diversos fatores foram esgotando as possibilidades dos modelos
implementados. As transformacfes do cenério internacional exigiram a
adocdo de formas mais flexiveis de plangamento e administracdo. As
empresas adotaram, entdo, as técnicas do planejamento estratégico, isto
€, um plangjamento que leva em consideragdo as variaveis externas a
organizacao, amaioriadelas ndo control &vel s pel os gerentes. O dinamismo
do contexto exigia estratégias e ndo mais metas e objetivos claros, bem
delimitados e rigidos. A necessidade de auscultar a conjuntura e prever a
evolucdo da estrutura socioecondmicatornou imprescindiveis as técnicas
de construcdo de cenarios. Essas permitiriam modelar organizacdes
capazes deimplementar suas estratégias em cendrios aternativos. A ocor-
réncia de algum dos cenarios previstos seria independente da vontade e
da acdo dos responsaveis pela organizagao.

Mas os acontecimentos da década de 70 — guerras, crises petroleiras
e financeiras, etc. —, com a conseqliente transformacdo do contexto e o
surgimento de novasvariaveis, mostraram que os sistemas de planejamento
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estabel ecidos eram muito lentos erigidos paradar conta de uma conjuntura
gue exigiarespostasimediatas. Vai-seimpondo, assim, agestdo estratégica,
gue ndo prescinde do planejamento, mas permite reaco i mediatada organi-
zaGa0 aos desafios e as oportunidades que surgem do contexto.

AsorganizagOes estatai s reagiram tardiamente ou ndo se modificaram
em face das novas circunstancias. O resultado foi uma deterioracédo de sua
capacidade de resposta as necessidades e aos anseios da populagdo e um
correlato declinio de sua credibilidade. No &mbito publico, registrou-se,
ademais, um desgjo crescente de participacdo democratica nas decisdes
estatais, na sua implementacdo, no seu controle e nos seus beneficios. A
teleméti ca (comunicagbes + informética) permitiu fortalecer atransparéncia
e 0 conseqiiente controle social das agdes do Estado.

Tudoisso levou, ao longo dos anos 80, ao fortal ecimento progressivo
da concepcdo mais &gil da atividade governamental: a acdo baseada no
planejamento deslocou-se paraaidéiade politicapublica. Sem descartar os
aspectos positivos do planegjamento, a dinémica estatal enrigqueceu-se com
alguns conceitos derivados das transformacfes operadas no campo da
tecnologia, da economia e da administragdo. A democratizac&o do sistema
politico viu-sefacilitadapelatecnol ogia: adescentralizagéo e aparticipacéo
ficaram mais faceis do ponto de vista operacional e as mudangas sociais
tornaram-nas possiveis e desgjaveis.

Esse processo, hoje claramente visivel, apenas seinsinuava nos anos
50. Algumas vozes proféticas a ertavam para a hecessi dade de modificagéo
rapida da dindmica organizacional e das estruturas e dos métodos de acéo
publica. E, aos poucos, as circunstancias foram mostrando a conveniéncia
de analisar o funcionamento do Estado por meio de seus fluxos, da sua
dindmica, emodificar, assim, aperspectiva— até entdo privilegiadaou Unica
— de exame de normas e estruturas. A andlise estrutural, anatbmica, do
Estado e daadministragdo continuavalida, mas, aos poucos, vai-seincorpo-
rando umavisdo dadindmica, dafisiologia, do funcionamento estatal.

Com efeito, a partir de entéo,

“[...] aproducdo em matéria de politicas publicas busca analisar
0 modo de funcionamento da méquina estatal, tendo como ponto de
partida a identificagdo das caracteristicas das agéncias publicas
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‘fazedoras' de politica; dos atores participantes desse processo de
‘fazer’ politicas; das inter-relacdes entre essas variavels (agéncias e
atores); e das variaveis externas que influenciam esse processo”@.

Isso sem se esquecer da preocupacao por obter maior conhecimento
arespeito das caracteristicas mais gerais dos sistemas politicos e das rela-
¢oes que se estabelecem entre poaliticas publicas e politica, de um lado, e
entre governo e sociedade, de outro.

A incorporacdo dessa visdo ndo foi fécil para culturas impregnadas
defilosofiado Estado edo direito e de profundos fundamentos no direito. O
fato deanovaperspectiva originar-se nos Estados Unidos suscitou adivida
sobre a sua validade nas realidades latinas e germanicas. Tratar-se-ia de
visdo enraizada nas realidades culturais e filosdficas anglo-saxénicas, ou
seriaelaaplicavel universalmente?

Asdemocracias evol uidas fazem da observanciade normasjuridicas
abstratas e impessoais e do respeito aos direitos dos outros o fundamento
basico daconvivénciasocial. Mas umaanalise que sd leve em consideracéo
aperspectivajuridicaserialimitadaeinsuficiente paracompreender ariqueza
e diversidade das variaveis que compdem o universo do fendmeno estatal,
nas suas relagbes com avida nacional e internacional.

Mesmo que a discussdo ainda continue, percebe-se que se trata de
visdes complementares e ndo excludentes. A perspectivadapoliticapublica
integra adequadamente a dimens&o juridica e esta se auxilia dos insumos
gue as andlises de politica publicalhe provém.

Como Aguilar Villanueva aponta com relacdo aAmeéricaLatina,

“nossa‘teoria’ daadministracdo publicaficou presaentre ascon-
sideracBesjuridico-institucionais (repertérios deleis e regulamentos,
ambitos de competéncia e jurisdicao, instancias e procedimentosfor-
mais) e as consideragdes administrativas menores sobre cumprimento
de ordens e execucao de decisdes prévias. Ao aproximar a adminis-
tracao publica do processo decisorio das politicas e da sua complexa
colocacdo em prética, seria possivel resgatar seu esquecido sentido
classico de governo, de bom governo, e poder-se-iareconstruir avisao
integral de seu objeto de estudo”®.
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Fabio Konder Comparato diz que

“O government by policies, em substituicdo ao government by
law, supde o exercicio combinado devériastarefasque o Estado liberal
desconhecia por completo. Supde o levantamento de informactes
precisas sobre arealidade nacional emundial, ndo sd em termos quan-
titativos (para o qual foi criada a técnica da contabilidade nacional),
mastambém sobre fatos ndo redutiveisaal garismos, como em matéria
de educacdo, capacidade inventiva ou qualidade de vida. SupGe o
desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de formular
objetivos possiveise deorganizar aconjuncéo deforcasouamobilizacdo
de recursos — materiais e humanos — para a sua consecugdo. Em uma
paavra, o plangjamento” .

O processo de politica publica mostra-se como forma moderna de
lidar com as incertezas decorrentes das rapidas mudangas do contexto.
Comega com os esforcos de alguns paises europeus, do Japdo, dos Estados
Unidos e do Canada para responder, de forma mais eficiente, as demandas
e necessidades sociais.

NaAmérical atina, o Chileaplicacritériosetécnicasde paliticapublica
em algumas &reas de acéo governamental, particularmente no que diz respeito
a coordenacdo central das politicas. Em outros paises, com excegéo de
algum setor especifico, as politicas publicas sdo mero discurso politico e
tecnocratico. No entanto, é possivel analisar formas de conducéo das ativi-
dades do governo por meio das categorias de politicapublica.

O conceito de paolitica publica

Mas o que € uma politica publica? Trata-se de um fluxo de decisdes
publicas, orientado amanter o equilibrio socia ou aintroduzir desequilibrios
destinadosamaodificar essarealidade. Decisdes condicionadas pelo préprio
fluxo e pelas reacBes e modificagbes que elas provocam no tecido social,
bem como pelos valores, idéias e visdes dos que adotam ou influem na
decisio. E possivel consideré-|las como estratégias que apontam paradiver-
sosfins, todos eles, de algumaforma, desejados pelos diversos grupos que
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participam do processo decisorio. A finalidade Ultima de tal dindmica —
consolidacéo dademocracia, justicasocial, manutencao do poder, felicidade
das pessoas — constitui elemento orientador geral das inUmeras acdes que
compdem determinada politica. Com uma perspectiva mais operacional,
poderiamos dizer que ela é um sistema de decisdes publicas que visa a
acOes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas amanter ou modi-
ficar arealidade de um ou varios setores da vida social, por meio da defini-
cdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo dos recursos
necessarios para atingir os objetivos estabel ecidos.

E importante destacar que o processo de politica plblica ndo possui
uma racionalidade manifesta. Nao é uma ordenagao tranquilana qual cada
ator socia conhece e desempenha o papel esperado. Nao h4, no presente
estégio de evolucdo tecnol gica, alguma possibilidade de fazer com que os
computadores — aparel hos de racionalidade |6gica por exceléncia— sequer
consigam descrever o0s processos de politica.

A perplexidade perante a turbuléncia e a aparente néo-
governabilidade das politicas publicas e daacéo governamental, a sensacéo
de “desordem” que elas deixam perceber, ndo afetam apenas o cidadéo.
Os atores administrativos, politicos e seus analistas constatam igual mente
aextrema compl exidade das politicas publicas e as aparentes debilidades
do Estado para cumpri-las.

As modernas teorias do caos sdo as que mais se aproximam de uma
visualizagdo adequada da dinamicasocial2, ou o tipo especifico de organi-
zacd0 que March e Olson denominam “anarquia organizada’**. Para eles,
s80 caracteristicas das institui¢des do Executivo as preferéncias problemé-
ticas, as tecnologias ndo claramente especificadas e a participacéo fluida.
Dai adificuldade de racionalizar os processos de politicapublica.

No entanto, 0 model o racional de andlise tem sobrevivido e continua
vigente. Hill manifesta sua surpresa com

“[...] o poder e ahabilidade do ‘sistemaracional’ para sobreviver,
seconsiderarmos que 0s seus pressupostos foram minados pel os estudos
empiricos do processo de politica e que sua capacidade de predizer é
irregular. A principal explicacdo para sua continuada existéncia deve
estar no seu status de model 0 normativo e no mito ‘ dignificado’, que é
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freqientemente compartilhado pel os formuladores de politica. A acel-
tacdo do model o racional contribui paraavidaconfortével do pesquisa
dor; permite-lhe engajar-se no debate direto com os formuladores de
politica, na base de que a informagdo fornecida pelos pesquisadores
pode ser uma gjuda para melhor elaboracéo de politicas’ .

O sucesso obtido pelo paradigma dateoriadaescolharacional (public
choice theory)®®, que esta no alicerce das politicas econémicas chamadas
de“neoliberais’, mostraapersisténciado modelo racional . A racionalidade
transforma-se, assim, no critério supremo na auséncia de qualquer outra
premissa com base na qual sgja possivel argumentar. “N&o é muito exa-
gerado afirmar que aracionalidade tem substituido a verdade e amoral como
critério tltimo de julgamento tanto das crencas como da conduta humana’ 2.

No que diz respeito aos diversos significados da expressao “ politica
publica’, Aguilar Villanueva afirma, inspirando-se em Subirats'’ e em
Hogwood e Gunn®®, que a

“politica pode denotar vérias coisas: um campo de atividade
governamental (politica de salde, educacional, comercial), um
propdsito geral aser realizado (politica de emprego estavel paraos
jovens), uma situagdo social desegjada (politica de restauragdo de
centros historicos, contra o tabagismo, de seguranca), umaproposta
de acdo especifica (politica de reflorestamento dos parques nacio-
nais, de alfabetizaco de adultos), umanormaou normas que existem
para determinada problematica (politica ecoldgica, energética,
urbana), um conjunto de objetivos e programas de acdo que 0 governo
tem em um campo de questdes (politica de produtividade agricola,
de exportagdo, de luta contraapobreza). Ou apoliticacomo produto
eresultado de especificaatividade governamental, 0 comportamento
governamental defato (apoliticahabitacional conseguiu construir n
numero de casas, a politica de emprego criou n postos de trabal ho),
o impacto real da atividade governamental (diminuicéo do crime
urbano, aumento da conclusdo do ciclo basico de estudos, diminuigdo
dos precos ao consumidor, reducéo dainflacdo), o modelo tedrico
ou atecnologiaagplicavel em que se sustentaumapoliticagovernamental
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(politicadaenergia, politicaderendaregressiva, politicade gjuste e
estabilizacdo)”*°.

Existem diversas formas de estudar uma politica, que dependem do
ponto de vista em que se situa 0 analista. Segundo Hogwood e Gunn®, ha,
pelo menos, sete perspectivas para analisar uma politica: 1) estudos de
contetidos politicos, em que o analista procuradescrever eexplicar agénese
e o desenvolvimento de politicas especificas; 2) estudos do processo das
politicas, em que se presta atencao as etapas pelas quais passa um assunto
eseprocuraverificar ainfluénciade diferentes setores no desenvol vimento
desse assunto; 3) estudos de produtos de uma politica, que tratam de expli-
car por que os nivels de despesa ou o fornecimento de servigos variam
entre areas; 4) estudos de avaliacéo, que se localizam entre a andlise de
politicae as andlises paraapolitica e podem ser descritivos ou prescritivos;
5) informagéo para a elaboracéo de politicas, em que os dados sdo organi-
zados para gjudar os tomadores de decisdo a adotar decisdes; 6) andlise de
processo, em gue se procura melhorar a natureza dos sistemas de elabora-
¢do de politicas; 7) andlise de politicas, em que o analista pressiona, no
processo de politica, em favor de idéias ou opcdes especificas.

Caracteristicas de uma politica publica

Nas defini¢des dos dicionérios de ciéncia politica, encontram-se 0s
seguintes componentes comuns:. a) institucional: a politica é elaborada ou
decidida por autoridade formal legalmente constituidano ambito dasuacom-
peténciae é col etivamente vinculante; b) decisorio: apoliticaéum conjunto-
sequiéncia de decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo ou
curto alcance, numa situacdo especifica e como resposta a problemas e
necessidades; ¢) comportamental, implicaacao ou inagdo, fazer ou ndo fazer
nada; mas uma politica é, acima de tudo, um curso de acdo e ndo apenas
uma decisdo singular; d) causal: sdo os produtos de acdes que tém efeitos
no sistemapolitico esocial.

Thoenig considera que os elementos que podem caracterizar uma
politicasdo cinco:
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“[...] um conjunto de medidas concretas; decisdes ou formas de
alocacdo de recursos; ela estgja inserida em um ‘quadro geral de
acdo’; tenha um publico-alvo (ou vérios publicos); apresente defi-
ni¢&o obrigatoria de metas ou objetivos a serem atingidos, definidos
em funcdo de normas e de valores’.

Os diferentes autores coincidem no conceito geral e nas caracteris-
ticas essenciais das politicas publicas. O formato concreto delas dependera
de cada sociedade especifica. O estagio de maturidade de cada uma delas
contribuird, ou ndo, para a estabilidade e eficacia das politicas, parao grau
de participacéo dos gruposinteressados, paraalimpidez dos procedimentos
de deciséo.

O processo de politica publica

Cada politicapublicapassapor diversos estagios. Em cadaum deles,
0s atores, as coalizes, 0s processos e as énfases sdo diferentes. “As poli-
ticas publicas estruturam o sistema politico, definem e delimitam os espa-
¢os, 0s desafios, os atores’, diz Thoenig?.

As etapas normal mente consideradas em matéria de politica publica
— formulagéo, implementagdo e avaliagdo — precisam de certo grau de
especificaciio naAméricaL atina. E necessario, por exemplo, distinguir ela-
boracéo de formulagdo. A primeira é a preparacdo da decisdo politica; a
segunda, a decisdo politica, ou a decisdo tomada por um politico ou pelo
Congresso, e sua formalizacéo por meio de uma norma juridica. A
implementacdo também deve ser mais detalhada na América Latina. E
necessario separar aimplementacao propriamente dita, que € a preparacéo
para a execugdo (ou, em outras palavras, a elaboracéo de planos, progra-
mas e projetos), da execucado, que é por em pratica a decisdo politica.

Essa distincgo é necessaria, porque cada uma das etapas mencio-
nadas é campo para tipos diferentes de negociacao.

Jase analisaram, neste texto, as limitagcBes do model o racional, mas,
numa visao seqlienciada do processo — que € pouco mais que mero exerci-
cio de compreensao —, € possivel verificar vérias etapas num processo de
politicapublica
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1) O primeiro momento é o daagenda ou dainclusdo de determinado
pleito ou necessidade social naagenda, nalistade prioridades, do poder publico.

Nasuaacepcdo maissimples, anocéo de“inclusdo naagenda’ designa
0 estudo e aexplicitacéo do conjunto de processos que conduzem os fatos
sociaisaadquirir statusde“ problemapublico”, transformando-os em objeto
de debates e controvérsias politicas na midia. Freqlientemente, a inclusdo
naagendainduz ejustificaumaintervencao publicalegitimasob aformade
decisdo das autoridades publicas™.

2) O segundo momento € aelabor acéo, que consiste naidentifica-
¢do e delimitagdo de um problema atual ou potencial da comunidade, a
determinacado das possiveis alternativas para sua solugdo ou satisfacdo, a
avaliacéo dos custos e efeitos de cada uma delas e 0 estabelecimento de
prioridades.

ParaHill,

“[...] os pesquisadores podem, por um lado, assumir que aelabora-
¢ao de politicas é, essencialmente, um processo racional baseado nos
cléssicos passos, que vao desde aformulacdo do problemae avaliacdo
dedternativas até aimplementacdo. Podem ser admitidos os conflitos
sobre metas ou percepgdes da situagdo, mas considera-se que eles
resultam em efeitos estavei's e determinados e ndo interferem na con-
sisténcia das operagdes do sistema. O problema é visto como técnico,
0 clima como consensual e 0 processo como controlado” .

Ao contrario, aelaboracao de politicas pode ser vistacomo atividade
politica incontornavel, em que as percepcdes e 0s interesses dos atores
individuais entram em todos os estagios. Nesse caso, aimplementacdo trans-
forma-se em atividade problematica e ndo em algo que deva ser dado como
6bvio, como no modelo racional: a politica é vista como barganha, 0 meio
ambiente como conflitivo e 0 processo mesmo é caracterizado peladiversi-
dade e pelas suas limitagoes.

3) Aformulacao, queinclui aselecéo e especificacdo daalternativa
considerada mais conveniente, seguida de declaracéo que explicita®® a
decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco juridico, adminis-
trativo e financeiro.
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4) A implementacao, constituida pelo planejamento e organizacao
do aparelho administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiaise
tecnol 6gicos necessarios para executar uma politica. Trata-se da prepara-
¢do para pdr em préticaa politica publica, a elaboracéo de todos os planos,
programas e proj etos que permitirdo executa-la.

Segundo Hill?, aimplementacao refere-se a objetivos especificos, a
traducéo, na pratica, das politicas que emergem do complexo processo
decisorio. Os efeitos (outcomes) referem-se aos resultados conjuntos da
decisfo e daimplementacéo, isto &, o que realmente aconteceu.

Quais sdo as precondicOes que deveriam ser satisfeitas numa
implementac&o perfeitae por que elas poder&o, muito dificilmente, ser atin-
gidas na pratica? Hogwood e Gunn respondem? que a implementacdo é
possivel seas circunstancias externas ao agente implementador ndo impdem
obstacul os paralisantes; se 0 programa dispde de tempo adequado e recursos
suficientes; se acombinacio precisade recursos estaefetivamente disponivel;
seapoliticaaser implementadabaseia-se numateoriade causa-efeito vdida;
se arelacdo entre causa e efeito € direta e se existem poucos, ou nenhum,
vinculos de interferéncia; se as relagdes de dependéncia sdo minimas; se
existem compreensao e acordo sobre 0s objetivos; se as tarefas estdo total -
mente especificadas e na seqiiéncia correta; se ha perfeita comunicacéo e
coordenacao; e se as autoridades podem pedir e obter perfeita obediéncia.
Basta esse enunciado para perceber que essas precondi¢des serdo muito
dificilmente satisfeitas na prética.

5) A execucao, que € o conjunto de acles destinado a atingir os
objetivos estabel ecidos pelapolitica. E pdr em préticaefetivaapolitica, éa
suarealizacdo. Essa etapainclui o estudo dos obstacul os, que normalmente
se opdem atransformacao de enunciados em resultados, e especialmente, a
andlise da burocracia.

6) O acompanhamento, que € 0 processo sistemético de supervisao
da execucdo de uma atividade (e de seus diversos componentes), que tem
como objetivo fornecer ainformacdo necesséria paraintroduzir eventuais
corregdes afim de assegurar a consecucao dos objetivos estabel ecidos.

7) A avaliacao, que consiste na mensuracéo e andlise, a posteriori,
dos efeitos produzi dos na sociedade pel as politicas publi cas, especialmente
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no gue diz respeito as realizaces obtidas e as conseqliéncias previstas e
ndo previstas.

A avaliacdo é adreade politicapublicague maistem-se desenvolvido
nos ultimostempos.

A interacao das politicas

A divisdo por etapas® antes descrita € mais uma esquematizacao ted-
rica do que, de forma habitualmente improvisada e desordenada, ocorre na
prética. O processo nem sempre observa a seqliéncia sugerida, mas as etapas
mencionadas e suas fases constitutivas estédo geral mente presentes®.

Por outraparte, toda politicapublicaestaintegrada dentro do conjunto
de politicas governamentais e constitui umacontribuicéo setorial paraabusca
do bem-estar coletivo. Cadapolitica, pelasuavez, inclui diferentes aspectos
aos que da prioridade, em funcéo de urgéncias e relevancias.

As paliticas publicas sdo influenciadas, a partir da suaincorporacao
ao elenco de acdes setoriais do governo, pelas contingéncias que afetam a
dindmica estatal e pelas modificacdes que a teoria sofre como consequién-
cia. E por isso que, no comego, estdo impregnadas pelasidéias vigentesem
matéria de plangjamento: fixacdo de metas quantitativas pel os organismos
centraisde plangjamento, geralmente dominados por técnicos maisou menos
esclarecidos; subordinacéo detodaavidasocial ao crescimento econdmico;
determinacado do futuro com base em projecdes das tendéncias do passado.
O predominio da racionalidade técnica é absoluto e as prioridades sdo
estabel ecidas na base de consideragdes supostamente racionais. Como o
critério econbmico € o dominante, so privilegiadasasatividadesqueinfluiriam
mais diretamente na producdo e no desenvolvimento. Mas as prioridades
outorgadas pel os plangjadores ndo sdo determinadas — como se pretende —
s6 pelarazao técnica: o poder politico dos diferentes setoresdavidasocia e
sua capacidade de articulagdo dentro do sistema politico sdo os que real-
mente determinam as prioridades.

Existe uma critica dura e permanente sobre a falta de coordenacéo
entre as politicas econdmicas e sociais. Os programas de gjuste estrutural
implementados naAmérica L atinando consideraram, nas etapasiniciaisda
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sua elaboracdo, os resultados sociais possiveis. Como conseqUiéncia, 0S
indicadores da educacdo, da sallde, da previdéncia social, da habitacéo, do
emprego e de outros setores sociais mostram a existéncia de uma situacéo
dificil, que se agrava com o tempo.

A politica econbmica

Osinstrumentos de politicapublicativeram desenvol vimento maior no
campo da politicaecondmica, talvez pelo fato, lembrado por Lindblom, deque
“0 essencial da politica é econdmico e 0 grosso da economia é politico”*.
Mas, como lembra Hayward, “aeconomiatem procurado abstrair os estudos
de mercado dos comportamentos do poder publico, esquecendo que, por ser
indireta e impessoal, a coer¢éo ndo €, por isso, menos constrangedora’ 3.

Entende-se por politicaeconémica

“[...] um processo pelo qual diversos atoresidentificaveis, perten-
centes acomunidade politicaecondmica, contribuem paraumadecisio
governamental, deformaque seus objetivos econbmicos, no quadro de
seusobjetivos politicosgerais, sgjam realizados pel asinstituicBes exis-
tentes, ou reorganizadas, e com agjudados meios de acdo disponivels’®,

De acordo com Hayward®, os objetivos puros de uma politica eco-
némicasdo: o aumento daproducdo, amelhoraquantitativae estrutural da
populacdo ativa, a redistribuicdo da renda, a reducdo das disparidades
regionais, o desenvolvimento ou a protecéo de setores daindustria ou de
empresas particulares e o incremento do lazer pelareducdo davidaativa
ou do tempo de trabal ho.

Na verdade, certos objetivos, como a redistribuicdo da renda e a
reducdo das disparidadesregionais, ndo podem ser consideradas “ objetivos
econdmicos puros’, porgue estdo evidentemente inspirados em considera-
¢Oes de justica socia. Outros, como 0 aumento da producdo, a melhora
guantitativa e estrutural da populacéo ativa, estdo claramente vinculados a
uma politica de crescimento econémico.

Existem, também, quase-obj etivos de naturezaintermediéria: atingir
um equilibrio favoravel do balango de pagamentos, assegurar o fornecimento
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indispensavel de energia e de matérias-primas, 0 aumento do comércio
internacional e damobilidade de bens, de servicos, de capital e detrabalho,
e a promocdo da concorrénciainterna.

Estéo, também, os objetivos intermediérios relacionados com as
mudangas das estruturas econdmicas. modernizagdo das atividades exis-
tentes e desenvolvimentos das atividades de ponta (por exemplo, transfe-
réncias da agricultura para a industria e da induUstria para 0s servicos),
aumento dos investimentos e modificacdo dos modos de consumo.

A importancia das instituicoes

Em todapoliticaplblica, asinstitui¢cdes desempenham um papel deci-
sivo. Com €feito, delas emanam ou el as condicionam as principais decisoes.
Sua estrutura, seus quadros e sua cultura organizacional sdo elementos que
configuram a politica. As instituices impregnam as acdes com seu estilo
especifico de atuacdo. EImore aponta que

“[...] como praticamente todas as politicas publicas sdo executa-
das por grandes organi zacfes publicas, somente entendendo como as
organizagdes funcionam é gque podemos entender como as politicas
s80 modeladas no processo de implementacdo” 3.

Osestudosde politicapublicamostram aimporténciadasinstituicoes
estatai s tanto como organizacdes, pelas quais 0s agentes publicos (eleitos
ou administrativos) perseguem finalidades que ndo sdo exclusivamenteres-
postas a necessidades sociais, como também configuragcdes e agcdes que
estruturam, modelam e influenciam os processos econdémicos com tanto
peso, como as classes e 0s grupos de interesse.

Ham e Hill dizem que

“as complexas e, as vezes, conflitivas tendéncias no estudo das
organi zacdes devem ser mencionadas pelaenormeimportanciaque
as burocracias complexas tém no processo de politicapublica. Para
compreender a parte que jogam as organizacfes, € necessario
entender sua estrutura e seu comportamento dentro dela. Mas esse
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entendimento sera deficiente se as organizacbes ndo sdo consi-
deradas em sua mais ampla estrutura social” *.

Selznick lembra que “todas as organizagfes formais sGo moldadas
por forcas tangenciais a suas estruturas racionalmente ordenadas e a suas
metas estabel ecidas. Toda organizacdo formal — sindicato, partido politico,
exército, empresa, etc. —tentamobilizar recursos humanos e técnicos como
meio para atingir seus fins. No entanto, os individuos dentro do sistema
tendem a resistir a ser tratados como meios. Eles interagem como seres
integrais, trazendo seus proprios e especiais problemas e propdsitos; mais
ainda, aorganizacdo estaimersanumamatriz institucional e esta, portanto,
sujeita a pressdes do seu proprio contexto, ao que um gjuste geral deve ser
feito. Como resultado, aorgani zac&o pode ser vistasignificativamente como
estruturasocia adaptativa, que enfrenta problemas que surgem simplesmente
porgue ela existe como organizacdo em um meio ambiente institucional,
independentemente dos objetivos (econdmicos, militares, politicos) que
provocaram sua existéncia’®,

Benson é um dostedricos que enfatizaram aimportanciade se vincu-
larem diferentes niveis de andlise da organizacdo. Ele diz que

“umaanalise completadas rel agdes interorgani zacionais necessita
explorar trés niveis na estrutura dos setores de politica. Primeiro, a
estruturaadministrativa, que énivel superficial devinculacbeseredes
entre agéncias mantidasjuntas pel adependénciade recursos. Segundo,
aestrutura de interesses, que € o conjunto de grupos cujos interesses
estéo embutidosno setor, sejapositiva, sgjanegativamente. Essesgrupos
compreendem os de demanda, os de apoio, os administrativos, os de
fornecedores e os de coordenacdo. A estrutura de interesses € impor-
tante, porque ela prové o contexto para a estrutura administrativa, que
ndo poderia ser adequadamente entendida, a ndo ser em termos das
relacBes subjacentes de poder que se manifestam dentro da estrutura
de interesses. Por sua vez, a estrutura de interesses tem de ser locali-
zada no terceiro nivel, isto €, as normas da formacéo de estruturas.
Nas sociedades capitalistas avancadas, essas regras sao,
principalmente, as relacionadas com a acumulagéo de capital” .
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ParaBenson, o papel das organizactes estatais, nesse tipo de socie-
dade, € gjudar no processo de acumulacdo de capital e desempenhar a
funcao de legitimacéo.
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Aspectos analiticos

La politica y politicas publicas; una relacién reciproca

Lapoliticay las paliticas publicas son entidades diferentes, pero que
seinfluyen de manerareciproca. Ambas se buscan en laopacidad del sistema
politico.

Tanto la politica como las politicas publicas tienen que ver con €l
poder socia. Pero mientras la politica es un concepto amplio, relativo a
poder en generd, laspaliticas publicas corresponden asol uciones especificas
de como manejar los asuntos publicos. El idiomainglésrecoge con claridad
estadistincion entre politicsy policies.

Las politicas publicas son un factor comun de la politicay de las
decisionesdel gobiernoy delaoposicién. Asi, lapoliticapuede ser analizada
como labusquedade establecer politicas publicas sobre determinadostemas,
odeinfluir en ellas. A su vez, parte fundamental del quehacer del gobierno
serefiere al disefio, gestion y evaluacién de las politicas pablicas.

El objetivo de los politicos — tanto conservadores como radicales,
idealistas 0 motivados por €l interés propio — consiste en |legar a establecer
politicas publicas de su preferencia, o bloquear aquellas que les resultan
inconvenientes. En cual quieraalianzade gobierno, confunden su papel quienes
serestringen alastesisy no buscan su concrecion en politicas.

La politica en su sentido mas amplio tiende a conformar, tanto las
propuestas de politicas publicas, como aquellas que se concretan. Quien
quiere el gobierno, quiere politicaspublicas.

L osgobiernos soninstrumentos paralareaizacion de politicas publicas
Més que mirar a ordenamiento de | as actividades del sector publico, como
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dado por su organizacion, conviene mirarlo como un instrumento parala
realizacion delaspaliticas publicas. Asi como € logro principa de unaempresa
privadano essu organigrama, sino susutilidades, loimportante en €l gobierno
son sus resultados, més que su estructura.

Por lo ya dicho, las politicas publicas resultan Gtiles para estudiar
diversos aspectos delapolitica, talescomo ladiscusion de laagendapublica
por toda la sociedad, las elecciones entre candidatos y sus programas, las
actividades del gobierno, las actividades de la oposicion, los esfuerzos
analiticos sobre estos temas.

En torno apoliticas publicas se puede:

» acotar las discusiones politicas

« diferenciar problemasy soluciones de manera especifica

* precisar las diferencias

* vincular los temas a soluciones mas amplias 0 secuenciales

* plantearse esfuerzos compartidos

* participar de manera especifica.

Sinembargo, lapoaliticay las paliticas publicas pueden no encontrarse
al interior de un sistema politico dado, o encontrarse de maneras muy
diversas’.

Por unaparte, puede haber politicasin propuestas de politicas publicas
y entonces se tiene un sistema politico concentrado en la distribucion del
poder entrelos agentes politicosy sociales. Lapoliticasin politicas publicas
es més demagdgica, menos moderna.

Y, por la otra, puede haber politicas publicas que desconsideren la
politica, lo que debilitala gobernabilidad social. Las politicas publicas sin
politicatienen un problemade disefio.

Dicho de otro modo, dentro del gobierno no se puedeolvidar lapolitica
y fuera del gobierno no se pueden olvidar las politicas publicas. Si no, se
trata de actividades que emprenden unalarga marcha por el desierto.

¢Qué es una buena politica publica?

Una politica publica de excelencia corresponde a aquell os cursos de
acciony flujos deinformacién rel acionados con un objetivo politico definido
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en forma democrética; |os que son desarrollados por el sector publico vy,
frecuentemente, con la participacién de la comunidad y el sector privado.
Una politica publica de calidad incluira orientaciones o contenidos, instru-
mentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la
prevision de sus resultados.

Lo principal eslaides, e punto de vista, 0 €l objetivo desde e cual
plantear o analizar normas o disposiciones. Asi es posible considerar auna
norma o decisién o a varias (como € “programa’ de Estados Unidos).
También se hausado laexpresion “ espacio delas politicas’ paradenotar un
conjunto de politicas tan interrelacionadas que no se pueden hacer
descripciones o enunciados analiticos Utiles de ellas sin tener en cuentalos
demas elementos del conjunto®.

Laspoaliticaspublicas de excelenciaincluyen el aspecto politico como
su origen, objetivo, justificacion o explicacién piblica. Si las politicas publicas
no son enmarcadas en un amplio proceso de participacion, ello puede sesgar
a los actores publicos: los especialistas hacia la tecnocracia y los
comunicadores o encuestélogos haciaa populismo inmediatista.

Unadternativaalainclusion de las consideraciones politicas en las
politicas publicas es la simple agregacion de especialistas sobre algunos
temas, o0 de soportes comunicacionales — incluyendo el uso de cufiasy de
encuestas — a las actividades tradicionales del gobierno.

Las politicas publicas de excelencia tienen caracteristicas que
favorecen unamejor discusion politica; laprincipal esque son comparables
formalmente:
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Recuadro 1: Caracteristicas de una politica publica de excelencia

1 Fundamentacion ampliay no solo especifica (¢cud eslaidea?, ¢adonde
vamos?)

2 Estimacion de costosy de alternativas de financiamiento

3 Factores para una evaluacion de costo-beneficio social

4 Beneficio social margina comparado con el de otras politicas (¢qué es

prioritario?)

Consistenciainternay agregada (¢a qué se agrega?, o cquéinicia?)

De apoyosYy criticas probables (poaliticas, corporativas, académicas)

Oportunidad politica

Lugar en lasecuencia de medidas pertinentes (¢qué es primero?, ;qué

condiciona qué?)

9 Claridad de objetivos

10 Funcionalidad de los instrumentos

0 N o O

11 Indicadores (costo unitario, economia, eficacia, eficiencia)

Fuente: CIPE. Directory of Public Policy Institutes in Emerging Markets. Washington: 1996.

Ellas son un marco, una estructura procesal que permite la especi-
ficacion delasintenciones u objetivos que se desprenden de laagendapublica

Auln la excelenciaformal de las politicas publicas no es una garantia
respecto de lacorreccion de sus contenidos sustantivos, 10s que pueden termi-
nar siendo perfectamente equivocados o inconsistentes con 10s mecanismos
propuestos o las sol ucionesinstitucional es definidas en lamismapolitica

De hecho, las paliticas publicas habitualmente son un second best
respecto de una politica 6ptima en lo sustantivo, la que puede no existir.
Con frecuencialadefinicion mismade las politicas publicas es el temaen
disputa. En definitiva, esunacuestién de poder y de astuciaquien “ engloba”
oincluyeaquien.

En lafilosofiapoliticaexisten criterios paraopinar a respecto:

* Segln €l optimo de Pareto, el Unico criterio de mejoriasocial esque
una situacioén alternativa seriamejor si el cambio aumentara la utilidad de
algunos, sindisminuir ladeotros. Lascriticasal utilitarismo se canalizaron,
sinembargo, haciael hecho quelas comparacionesinterpersonal esde utilidad
no tienen bases cientificas.
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Para Sen el bienestar no es la sumade |as utilidades agregadas, sino
las libertades de las que efectivamente dispone el individuo, utilizando los
derechos y oportunidades que estén a su alcance. No parece necesaria la
existencia de comparaciones interpersonales muy refinadas para llegar a
decisiones sociales. Una forma que estas comparaciones pueden tomar es
lasensibilidad alas desigualdades en el bienestar y en |as oportunidades’,

* Por otra parte, es posible juzgar la situacion de las personas en
términos de su control sobre |os bienes fundamental es, que corresponden a
recursos de uso general, Gtiles para cualquiera, cualquiera sean sus objeti-
vos. Unasociedad bien ordenada serialaaquellaen quelosarreglos sociales
se basan en un acuerdo que todos aprobarian, de tener la oportunidad; esta
es la solucion de Rawls’.

Desde € punto de vista més instrumental, debe recordarse que las
politicas publicas necesariamente representan algun tipo de simplificacion
de los problemas, caracteristica de la que deriva su caracter operacional.
Dichasimplificacion puede tener un efecto negativo sobre unacomprension
mas amplia de los temas o problemas, e incluso puede sesgar la respectiva
investigacion académica. Mas que despolitizacion de las decisiones
gubernamentales|o que habria habido es una politizacion y degradacién de
un segmento considerabl e de las actividades de investigacion®.

L ostemas econdmicosy sociales son tan dinamicosy relacionadosy
las actividades del gobierno que los afectan son tan numerosas e
interconectadas, que laprecision en lainterpretacion delos desarrolloso en
laprediccion delos resultados de cual quier nuevaintervencion parece dudosa.

En todo caso, es necesario considerar también el peligro de la
ideol ogizacién de lostemas de laagenda publica, o su andlisis en contextos
no especificos o imposibles de convertir en politicasreales.

El concepto de politicas publicasincluye tanto temas de gobierno como
de Estado. Estas Ultimas son, en realidad, politicas de mas de un gobierno, lo
que planteaunaespecificidad politica. También es posible considerar como
politicas de Estado aquellas que involucran a conjunto de los poderes del
Estado en su disefio o gecucion.
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Etapas analiticas

Desde un punto de vista analitico pueden distinguirse cuatro etapas
en las politicas publicas y en cada uno existe unarelacion con la politica:
origen, disefio, gestiény evaluacion delas politicas publicas. Laarticulacion
delapoaliticay las politicas publicas puede ser mejorada en cadaunade las
etapas analiticas de estas Ultimas. Tal perfeccionamiento puede considerarse
parte delamodernizacion del sistemapoalitico.

En NuevaZelandiay otros paises se haintercalado otro “momento”
analitico, aguel en que diversos contratos convierten el presupuesto de un
acuerdo entre el gobiernoy el parlamento sobrelos montos aser recaudados
y gastados, en una declaracién explicita de qué se hara con |os recursos
disponibles’.

Las politicas rara vez se extinguen por completo; es més habitual que
cambien o se combinen con otras®. Se ha llegado a decir que las politicas
publicassoninmortales. Sin embargo, existen politicas con aspectostemporales
definidos, después de los cuales dejan de existir, por disefio (fade-out).

Cada parte del proceso tiene una naturaleza especifica. Estas fases
Nno necesariamente se dan en etapas causales y consecutivas, Sino que en
momentos analiticos de calidad y duracion heterogéneas®. Ladiscusion socidl,
la propuesta de politicas publicas y €l proceso politico tienen dindmicas
distintas, si bien entre ellos existen efectos reciprocos, aunque asimétricos.

En algin momento de la dindmica de los temas publicos es posible la
aceptacion de unapalitica, su redisefio o su extincion. Este momento requiere
quecoincidan lapreocupacion socia, laexistenciade unasolucién técnicay €
apoyo palitico. Dado queello esasi, hay unaventajaen el usotemprano delas
politicas publicasen e proceso quevadelaagendaa programay alaspoliticas.

Laoportunidad paraempujar propuestas propiasesprevisible, aveces,
como en el caso de unarenovacion establecida de un programa. Otras veces
ellasedbre demaneraimpredecible. Quienesactien en e terreno delo publico
deben estar preparados, sus propuestas regalonas listas y sus problemas
especiales bien documentados, ariesgo que laoportunidad los pase de largo.

Un requisito del desarrollo es que los procesos politicos y sociales
sean gobernabl es, esto es, tengan un curso preestablecido paralaarticulacion
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depropésitosy laresolucion deconflictos; todoslos conflictos, no sblo aguellos
referidos alamacroeconomia. Lagobernabilidad debe ser integrada'®. Ella
debereferirsea conjunto delossistemas socialesy no sélo alaorganizacion
productiva. Cuando la gobernabilidad es sesgada o parcia, tiende a ser
inestable, como ha sucedido con aquella que solo busca complementar el
Consenso de Washington.

Lagobernabilidad puede asegurarse de modo autoritario, por |o menos
por un tiempo, pero es probable que [o sea de modo excluyente einestable.
Lademocracia, en cambio, es el sistema que posibilita una gobernabilidad
incluyentey estable. Lo segundo, yaque por definicion este sistemapermite
cambiar alos gobernantes sin crisis mayores.

Unmodo populistay conciliador de hacer politicaprivilegialaviabilidad
politica por sobre la eficacia. Los enfoques neoliberales, por €l contrario,
han privilegiado la€ficaciaecondémicapor sobrelaviabilidad politicay por
es0 muchas veces se han combinado bien con autoritarismos. Lo importante
es que hay maneras de hacerlo en democraciay con eficiencia, mediante la
adecuada utilizacion delaspoliticas publicas.

Es indispensable percibir las limitaciones reales de este ciclo en la
realidad™. En cadaetapadel ciclodelaspaliticaspublicasexistelaposibilidad
de fugas o discrepancias entre los aspectos analiticos del enfoque y los
aspectos positivos alos que se aplica. Esto puede verse con mayor detalle.

No todaidea entra a la agenda. No todos los temas de la agenda se
convierten en programas. La permanente posibilidad de pensar los arreglos
sociaes de otro modo, imposibilita que se complete el paso delaagendaal
programa. En €l paso de la discusién publica a programay de éste a la
agendasiempre hay fugasy no selogracaptar todalariquezadeladiscusion.

 El disefio puede ser defectuoso porque no considere aspectos
ingtitucionales o porque no incluyamodalidades de eval uacion delas politicas.
Sus orientaciones pueden ser meras declaraciones, sin apoyo financiero o
de personal.

» Lagestion delas politicas es habitualmente imperfecta. Cuando no
se megjoralapoliticasustantivade maneraintegrada, es posible que se gasten
Mas recursos sin que los resultados mejoren, o lo hagan de manera menos
gue proporcional.
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» La gestion puede ser discordante con las politicas, incluso para
enriquecerlas o adaptarlas. Buenaparte delos equivocos con losfuncionarios
publicos civiles vienen de politicas mal disefiadas en cuanto a su puestaen
préctica, o con correcciones|aterales, en vez de unamodificacion integrada.
Mientras no se encaren las reformas sustantivas, de modo integral los
funcionarios publicos consideraran que | os cambios son para perjudicarlos.

» En la evaluacién las fugas pueden ser ain peores. Ella puede
simplemente no existir, conlo quelapérdidade€ficienciay efectividad poten-
cia esenorme. O puede haber unaevauacion parcial o ad hoc, pararesultar
conforme a una opcién elegida de antemano. O, todavia, pueden evaluarse
politicas de menor trascendencia, en vez delas mésimportantesy complejas.

La articulacion de la politica y las politicas
En e debate publico

¢COmMo se puede pasar del mundo de lasideas ala accion pablica?

Todos podemos generar, refinar o combinar ideas, si bien algunas
ideas 0 sistemas de ideas son mas potentes que otras. Muchas ideas tienen
consecuencias sociales pueden ingresar a conjunto de los temas que una
sociedad discute.

Toda sociedad tiene un debate sobre si misma. La riqueza de una
sociedad se mide por su discusion publica, asi como por su capacidad de
transformarse a partir de ella. De ali que la democracia debe educar a sus
ciudadanos en su habilidad de plantearse publicamente.

¢Qué ideas son ganadoras en la discusion social? Es indudable que
algunas personasy corporacionestienen mayor capacidad deincluir, jerarquizar
y excluir temas en la discusion social. Asi, la agenda publica se congtituye
€omo un juego de poder en donde se construyen legitimidades eilegitimidades
y € ordenamiento de unos valores a otros, aunque sea de maneraimplicita.

Quelosintereses particulares compitan y confluyan en laformacion
de las politicas publicas es de la esencia de la democracia. Pero, como en
todo juego, debe haber reglas comunes para quienes participan. Y €l lobby,
lacorrupcion y lafalta de transparenciaen el financiamiento de la politica
son reglas de la desigual dad.
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¢Queé factores condicionan la riqueza de la discusion social? Entre
ellos destaca €l acceso desigual a la educacion y al Internet, asi como la
faltaderepresentatividad delos mediosde comunicaciony el lobby indirecto,
mediantelamovilizacion delaopinion pablica. Todosellos puedeninhibir o
sesgar ladiscusion social.

James Madison, uno delos padres del constitucionalismo en Estados
Unidos pensaba que cuando distintos grupos de interés o “facciones’ tratan
de influir en adhesiones del gobierno, es probable que ninguno de ellos
prevalezcay € resultado sea la blsqueda del interés general o agregado.
Pero es evidente que di chos sesgos también pueden agregarse, multiplicando
asi ladistorsion de unavoluntad ciudadana.

L as ventanas de oportunidad para los problemas en general y para
sus aspectos politicos estan relacionadas. Cuando se abre una ventana de
oportunidad porgue un problemaganaimportancia, 1as sol uciones planteadas
tienen mas éxito si también obtienen aceptacion politica. Al revéslafalta
de aceptacién politica las hace menos viable. La definicion de la agenda
publicaes definiday redefinidatambién seguin ladindmicade las fuerzas
politicas.

También son importantes la factibilidad técnicay una prevision de
costos tolerables.

La agenda publica incluye muchos puntos de vista, incluso
contradictorios, los que podrian no tener cabida en e mismo programa.
También porque hay sectores socia es subrepresentados, mientras otrostienen
una capaci dad desproporcionada de representaci dn de sus propiosintereses.
La participacion es un bien que se distribuye de manera muy heterogénea.

Ladiscusion social cambia. En €l mediano plazo, lostemas debatidos
tienen diversos grados de concrecién: algunos se realizan, otros solo parci-
almente. Algunos son superados u ol vidados.

En € sistema politico y las elecciones

Lacapacidad de definir un programaenlo social, politico y econémico
esdeterminante de laestabilidad y del caracter reformistadelademocracia,
asi como laprecision del respectivo pacto fiscal.
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Los programas de estabilizacion y de reforma, y los consiguientes
cambiosinstitucional es, requieren un apoyo sostenido en sus diversasfases,
también |as propuestas para anticipar o superar situaciones criticas.

Por otraparte, enrelacion alosbienesy servicios publicosesenciales
y otras de acceso universal serequiere unadecision social o colectivasobre
losnivelesdeprovisiony respecto desi y como asegurar el accesoigualitario
alasalud, educacion y bienestar, en general. Por supuesto, la provision de
estos bienes puede ser privada o mixta.

La linea de menor resistencia siempre sera la suma de gestiones e
intereses, que habitual mente resultara en programas perversos. De ali que
serequieren esfuerzos permanentes paraanalizar |osargumentosen conjunto
y plantear opciones jerarquizadas de politicas que sean consistentes,
financiablesy gue cuenten con apoyo politico sostenido.

Habitualmente un programa es una seleccion de temas y propuestas
hechapor €l sistema politico, principalmente por | os partidos. Estaseleccion
puede ser hecha con mayor o menor arte en cuanto a su coherencia,
secuencia, financiamiento 'y proyeccion del apoyo politico.

La posibilidad de articular un programa es terreno privativo de lo
poalitico, porque los nimeros no hablan por si solosy las programaciones
no pueden ser autoevidentes. Por otra parte es poco realista eliminar las
politicas entregando alos fil 6sofos la determinaci6n de la amplitud de la
libertad individual y ladistribucién de losbienes socialesy alosjueces su
aplicacion.

La politica es “la esfera de la decision socia”, particularmente en
democracia®.

L as€elecciones son muy importantesno sdlo por laposibilidad dealgin
tipo de mandato desde la ciudadania, sino también porque pueden variar las
personas en posiciones de autoridad.

Sinembargo, los partidos politicos subutilizan asus cuadros técnicos,
pese a la excelencia que éstos puedan demostrar después en el gobierno.
En las propuestas que los partidos realizan suelen faltar una o méas de las
condiciones deseables de una politicapublica.

El sesgo particularista ya no solo se daen el origen de las politicas,
sino también en laconceptualizaciény seleccion de ellas; de hecho, algunas
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ni siquieratienen laoportunidad de ser rechazadas por laciudadania, lo que
puede reforzado por sistemas electorales poco representativos.

En ladiscusién politi cahabitual mente predominalaretéricaen torno
aunos pocos temas de alta visibilidad, no siempre de gran interés publico.
L os partidos paliticos, de gobierno y de oposicion, rara vez examinan con
profundidad |as actividades delosgobiernos; losingtitutos de politicas publicas
lo hacen con mayor frecuencia, pero surelacién con los partidos, €l gobierno
y el Congreso es poco fluida.

L os poaliticos, actuando en un marco institucional adecuado, pueden
administrar |as restricciones del Teorema de las Imposibilidades de Arrow
en larealidad®. Los programas representan en la préactica una posibilidad
de articulacion socia de preferencias individuales o de grupos que de otro
modo podrian ser eternamente inconsi stentes.

Pese alosintentos de agregar |as racionalidades individuales en una
racionalidad colectiva, siempre persistira una brecha entre ambas. Si bien
es posible que existan divisiones univocas y consistentes del electorado en
torno a algunos temas, es claro que esta no es la situacion general.

Por otraparte, Anthony Downs sefialaquel os partidos plantean politicas
paraganar |as el ecciones, méas que ganan el ecciones paraplantear politicas.
En la préactica tiende a darse que las politicas convergen hacia el centro de
modo que coinciden lamedia, lamoda, y el promedio.

La mediana correspondiente al resultado es independiente de la
distribucion delas preferencias; |os votantes que se ubican entrelaposicion
del candidato y un extremo haciael otro candidato, son “ atrapados’ avotar
por él. El tnico equilibrio politico posible corresponde aquelos dos partidos
propongan o mismo, evitando unarespuestadel adversario. Un supuesto de
este enfogue es que laopinién politica corresponde aunasoladimension tal
como liberal-conservador o derecha-izquierda“.

Una condicién de éxito al respecto es la efectiva articulacion de la
voluntad general: ella requiere la formulacion de programas claros y
consistentes de politicaspublicas, de atacalidad técnicay politicay respecto
de los cuales se logre reunir el maximo de apoyo politico y se asegure la
gestién mas eficiente y eficaz posible.
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A partir de estadiscusién social, son privilegiadas algunas propuestas
de politicay se conforman los programas politicos. Aqui se agregan a los
anteriores factores de inhibicion o de sesgo de las politicas publicas €l que
lospartidosy candidatos politicos tengan acceso aniveles de financiamiento
muy disimiles, de cero a ma de lo necesario, incluyendo el mal uso de la
propaganda de [os gobiernos.

Paraello, deberiareformarse el estatuto delos partidos politicos para
gue puedan ser mejores canales de las opiniones ciudadanas, incluyendo
formalidades precisas en laeleccién de candidatosy de directivas, asi como
modalidades devidapartidaria.

Deberiahaber financiamiento publico paralainformacion programética
de los partidos, ademés de hacer transparente el gasto politico de origen
privado. Se trata de un mercado imperfectamente competitivo, en el que se
deben incurrir grandes costos de ingreso.

Lossistemas el ectorales, asi como las normas de agregacion, gjercen
influenciasobrelanaturalezadelacoordinacion, lacredibilidad y os problemas
de agencia que los sistemas fiscales deben encarar afectando el niUmero de
actores.

Paralos mismosresultados el ectoral es, algunas normas de agregacion
—como €l sistemaelectoral britanico— pueden dar lugar agrandes mayorias,
mientras que otras — como |os sistemas de representacién proporcional —
pueden conducir anumerosos pequefios partidos que deben gobernar através
de coaliciones®™.

Para los mismos resultados electorales, un sistema en el que las
inversiones sobre caminos son decididas por |os gobiernos elegidos local -
mente podria conducir a una asignacion de recursos muy diferente de un
sistemaen € cual las decisiones se adoptan en un congreso nacional.

El sistema politico no se familiariza bien todavia con esta nueva
situacion, en donde las politicas publicas han ido ocupando terreno antes
privativo delaretorica.

La estabilidad de la agenda del sistema politico se debe a lo que
podemos llamar sus anclas. Cuando existe una menor estructuracion, la
agenda puede cambiar de maneramasrapida. Lafragmentacion del sistema
politico afectala estabilidad de su agenda®.
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La plataforma o programa de los partidos politicos en general no
constituye unaguiasuficiente paralas paliticas que se seguiran en el gobierno,
si bien en ellos seintroducen o eliminan temasy planteami entos novedosos,
lo que puede dar origen a modificaciones de agenday en las orientaciones
depoliticas.

Fuera del gobierno y, con frecuencia, también de los partidos, los
institutos de politicas publicas habitualmente relinen atécnicos y politicos
gue encuadran sus propuestas de pol iticas en determinados marcos analiticos,
eideol 6gicos. Estosinstitutos parecen cubrir un espacio descuidado por los
partidos politicos; solo el tiempo dirasi paradetrimento de dichas organiza-
ciones, o como una respuesta funcional a una demanda.

Los Institutos en general se plantean en torno a disefio — si bien no
exclusivamente — de las politicas publicas, tanto para apoyar determinados
aspectos como para bloquear otros.

Eshabitual, en este sentido, que serelacionen con los partidos politicos
y el Poder Legidativo, sin perjuicio dellegar también aptblicos corporativos
0 especializados.

Recuadro 2: Institutos de Politicas Publicas en América Latina

Destacan, laFundacion de Investigacién Latinoamericana(FIEL) y €l Instituto
de Estudios Econdmicos de Argentinay América L atina, ligado ala Fundacion
Mediterranea, en Argenting; el Instituto Atlanticoy el Instituto Liberal de Rio
deJaneiro, en Brasil; e Ingtituto de Libertad y Desarrolloy el Centro de Estudios
Publicos en Chile; el Centro para la Orientacion Econdémica en Republica
Dominicana; €l Centro de I nvestigacion EcondmicaNacional, de Guatemal a; €l
Instituto APOY Oy €l Instituto de la Economia de Libre Mercado, en Per(; €
Centro parael Estudio delaRealidad Econémicay Social (CERES) en Uruguay;
y el Centro paralaDiseminacién de Informacién Econdmica, en Venezuela.

Fuente: CIPE. Directory of Public Policy Institutes in Emerging Markets. Washington: 1996.

La participaciéon no eleccionaria

Pero lacomunidad puedeinfluir politicamente en ladeterminacion de
las politicas publicas de maneramas continuada que através delos partidos
politicosy laselecciones.
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A nivel de la sociedad civil no se puede esperar que los individuos
formen grandes asociaciones voluntarias para fomentar temas de interés
publico, amenos que existan condiciones especiales paraello.

Los procesos de concertacion suponen la existencia de una serie de
factores, tales como laparticipacion delos agentes sociales en laelaboracion
y toma de decisiones de politicas publicas; su responsabilidad respecto a
normas de la negociacion y su voluntad de cooperaci 6n®®.

Para que la concertacién sea percibida como un gercicio legitimo y
conveniente, ella debe atender a los diversos intereses y partes. Por otra
parte, €l consenso representa una observacion en un continuo. Es poco
frecuente y poco duradero, salvo excepciones.

L osacuerdos de concertaci on deben ser instituciona mente procesados,
evitando reducir alas instituciones democréticas al papel de instancias de
meraratificacion de lo acordado.

Junto al impulso de los acuerdos, se requiere generar escenarios que
permitan encauzar y negociar conflictos e intereses contradictorios; de otro
modo el consenso se puede convertir en su propio enemigo, a intentar
reemplazar ladindmicasocial por negociaciones cupul ares®.

En el andlisis politico suele asumirse muy estrictamente una
racionalidad de | as expectativas. Paraevaluar sus ganancias con un cambio
de politica los agentes deben entender completamente como los afectaria
tal cambio, incluyendo sus efectos generales de equilibrio®.

Mediante |a participacion de personas o grupos ellos pueden influir,
hacerse presentes, enlaagendapublicay también enlaformulacidn, gecucion
y evaluacion delas politicas publicas®.

Esto puede favorecer el tratamiento de los temas publicos, a haber
menostemas “no atribuibles’ aalglin grupo socia.

* Ella permite una distribuci 6n mas equitativadel poder y unamayor
visibilidad de los problemas sociales; con frecuencia puede ser |a base de
capaci dades determinadas en | os grupos beneficiarios, ademas de aumentar
laefectividad y la eficacia de | as politicas™.

* Laparticipacion esun modo privilegiado en quelosciudadanosy las
organizaciones quelos agrupan puedan hacer valer susopinionesen el periodo
gue va entre un acto eleccionario y otro.

80



Politica y politicas publicas

« Ellarepresentaun complemento indispensable delaburocratizacién
de los actos gubernativos, otorga mayor transparenciaa sistemapoliticoy
agilizalaconsideracion delos problemas social es masrel evantes; estambién
fundamental si se desea transferir més poder ala ciudadania o alos poten-
ciales participantes en otros ambitos.

* La participacion es también un modo privilegiado de expresar la
participacién social; de hacer presente alos diferentes grupos, tanto en sus
demandas especificas, como en su vision del mundo. Es una maneraen la
gue la sociedad se reconoce a si misma.

Desde otro punto de vista, |a participacion es una avenida de doble
transito, en la que puede haber problemas deiday de vuelta. Por una parte,
con ella se abren posibilidades de la manipulacién por quien la organiza o
conforma. Por la otra, también puede ser ocasién de una avalancha, debido
aun potencial efecto multiplicador de las demandas.

En cuanto al nimero de personas que participa, parece claro que un
medio potente de lograr un aumento de la participacion es el desarrollo
sostenido de los esfuerzos de descentralizacion, ya que con ésta se puede
lograr unadimensi 6n mas adecuada paralainteraccion entrelas autoridades
y losdiversos grupos sociales.

Lacercaniaentrelas autoridadesy las comunidades ofrece unamejor
capacidad de respuesta y otorga més transparencia al suministro local de
bienes y servicios, asi como un claro incentivo a la introduccién de
innovaciones a la gestion fiscal local y a la mayor responsabilidad de la
poblacion en la esfera politica?.

En cuanto alacomplejidad delostemas respecto de los cual es puede
darse |la participacion, cabe preguntarse si ellatiene un limite natural. Sin
duda existen asuntos extremadamente complejos, cuya resolucion se veria
demorada en caso de requerir una participacion detallada. Por otra parte,
tanto lavoluntad politicade hacer realidad |aparticipacién como latecnol ogia
de comunicaciones, hacen retroceder dicho limite cadadia. Formaparte del
desarrollo € quelaopinién publicatengaunacapacidad creciente de entender
y opinar sobre temas complejos.

Seguln los temas, |a participacién puede alcanzar diversos niveles
de intensidad, incluyendo el compartir informacién, realizacion de
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consultas, participacion en las decisiones y/o en laimplementacion de
las politicas.

Laorganizacion y la capacitacion son requisitos de existencia para
la participacion de numerosos grupos sociales. También es necesario un
ordenamiento criterioso de las modalidades de participacion y su adecuada
jerarquia. Diversas organizaciones sociales tradicionales han perdido
vigencia; por otra parte, nuevas situaciones en las que la participacion
seriaposible, todaviano encuentran unaexpresion institucional adecuada.

Lainformacion es un antecedente i ndi spensabl e de toda participacion.
Se trata de informacion bésica, abiertay no predigerida, ala que se pueda
acceder libremente. De este modo puede generarse opinién publicay no
sl o preconformarla mediante encuestas. L atecnol ogia de comunicaciones
facilitaunainteraccion significativa, incluso con gruposmayores. Sin embargo,
cuando la sociedad civil tiene fuertes rasgos tradicionales, incluyendo €l
autoritarismo, ello dificultalaocupaci n delos espacios natural mentellamados
alaparticipacion.

Las comunidades de politicas son aguellos grupos de especidistas
gue comparten una determinada area tematicay que tienden aalgun grado
derelacion entre ellos. Eshabitual, sin embargo, que predominenen ellalos
consultores de empresas.

Por otra parte, y pese alas expectativas a su respecto, €l internet no
parece haber modificado de maneraimportante la politica. En lo principal
parece haber reforzado |a participacion de | os diversos sectores con acceso
alatecnologia.

Sin embargo, es evidente que en internet ha removido el principal
obstaculo ala democracia directa, cual es la dificultad fisica de distribuir
informacion, participar en debatesy obtener |as votaciones. La perspectiva
de crecientes cursos de democraciadirecta plantearan lanecesidad de nuevas
reglas, procedimientosy desarrollosinstitucionales.

El acceso a la informacién se seguird expandiendo, lo que puede
favorecer una mayor participacion. Desde otro punto de vista, es posible
gue internet se desarrolle en una herramienta de control social.

L aparticipacion puede mejorar lagestion publicade diversos modos?®:
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« lainformacién acercadelas necesidades, prioridadesy capacidades
de las comunidades o sectores involucrados puede incrementarse;

« |os programas pueden ser mejor adaptados alas necesidades|ocales,
lo que favorece un mejor uso de |0s recursos;

* la entrega de los servicios puede ser de mejor calidad y atender
mejor ala demanda;

* permite movilizar recursoslocales;

* puede mejorar la utilizacion y lamantencién de las instalaciones y
serviciosgubernamentales.

Susinconvenientesincluyen: mayores costos detransaccioniniciales;
aumento de las expectativas racionales; eventua captura de recursos del
desarrollo por éliteslocales; y laposibilidad de sustituir, en vez de comple-
mentar, € conocimiento técnico conlainformacionlocal.

La produccion no lucrativa por la sociedad de bienes o servicios
publicos no exclusivos del Estado, requiere del fortalecimiento de las
organizaciones sociales que puedan llevarlo a cabo?.

Esde particular importanciareconocer lasignificacion dela“voz” en
casos en los que no hay “salida” factible de los usuarios de determinados
servicios publicos; en casos de monopolios natural es, por ejempl 0%,

L a participacion no sélo debe aumentar |os canales de expresién ala
sociedad civil, sino también hacerla responsable de sus demandas y
preocupaciones.

El aumento de la participacion ciudadana requiere también mayores
posibilidades deresistencialegal respecto de las decisiones de gobierno.

La capacitacion sobre gestion a lideres elegidos por sus grupos
comunitarios puede contribuir a precisar responsabilidades y facilitar la
rendicion de cuentas®. Por otra parte, la participacion de los usuarios en
relacion alos servicios aumenta la accountability de los funcionarios.

Laopinién publicapuede afectar maslaagendaquelaspoliticas. Los
actores visibles tienden a afectar més la agenda, mientras quienes influyen
mas en las politicas son menosvisibles. Otradelaslimitaciones paraquela
opinién publica afecte el disefio de las politicas es que muchas esferas
importantes son casi invisibles parael publico en general®.
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En los paises cuyos medios de comunicacion representan un arco
considerable delas posiciones sobrelaagenda, es habitual que dichos medios
no tengan unainfluenciadecisivaen laconformacion de ésta. Sin embargo,
en los paises donde los medios de comunicacion representan opciones
pequefias de la agenda, su influencia tiende a ser mayor. Contribuye atal
resultado el quelarelativafaltade competenciapermite aargar lostiempos
de atencion sobre temas determinados.

L os medios de comunicacion se han erigido en € espacio fundamental
delapolitica, aguel en el que seforman lasopinionesy lasdecisionesdelos
ciudadanos. Esto no quiere decir que los medios de comunicacion tengan €l
poder, pero en ellossejuegael poder, por lo cud lapoliticatiene que adaptarse
a un lenguaje mediético que tiene tres reglas: simplificacion del mensaje,
personalizacion de la politica, predominancia de los mensagjes negativos de
desprestigio del adversario sobre | os positivos que tienen pocacredibilidad.

Todo ello conducealapoliticadel escandalo como armafundamental
de acceder a poder, por eliminacion del contrario.

En la sociedad civil sdlo un nimero pequefio, aunque creciente, de
entidadesrealizaplanteosintegrados de politicas publicas. Las organi zaciones
de la comunidad tienen poco acceso a la informaciéon, 1o que sesga la
participacion.

Por otra parte, las politicas publicas todavia no reciben la atencién
gue merecen anivel académico y de los medios de comunicacién.

L adiscusion habitualmente se ha caracterizado por €l predominio de
laretéricay lafaltade precision, mientrasel conjunto de politicasreales(de
mayor o menor calidad técnica) resulta privativo de los gobernantes y
estudiosos, 0 aparece de modo desdibujado en la prensa.

Pareciera, sin embargo que los gjercicios retéricos tienden a
concentrarse en unos pocos temas de altavisibilidad, aunque no siempre de
gran interés para la gente.

Gobierno y politicas

Loslimites, lostiemposy lastécnicas que separaban alas actividades
propias del gobiernoy aquellas correspondientes alas campafias politicas se
han hecho més borrosos®.
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Las campafias buscan persuadir y el gobierno hacer, pero esta
distincion es mas 0 menos aguda, seguin €l sistema politico de cadapaisy la
mayoriaque el gobierno tengaen el parlamento. L os plazos en las campafias
son indefinidos, todo parece posible en cualquier minuto. No es asi en €l
gobierno, donde las opcionesy |as secuencias son muy importantes.

Como resultado, el tiempo de la politica parece haberse hecho
permanente |o que con frecuencia resulta en un descrédito de la actividad.

L as campafias politicastienen por objeto obtener votos o porcentajes
de aprobacion en las encuestas, objetivo compartido por los gobiernos. Por
otra parte, las campafias no requieren ser precisas o detalladas, sino que
basarse en frases simplificadoras.

L as camparias se basan en la utilizaci6n de encuestas como proxy de
votaciones menos espaciadas; y en las comunicaciones basadas en unafrase
por dia, los seudoeventosy el privilegio delasimagenestelevisivas.

El gobierno tendra habitual mente mas material con el que plantearse
frenteal publicoy tendralogros que exhibir, mientraslos partidos siguen en
el limbo hastalas préximas el ecciones. Estatendencia puede contribuir ala
declinacion delos partidos politicos.

Se ha planteado |a existencia de la “ paradoja de la determinacion”,
conformealacual las grandes condiciones de equilibrio politico-econémico,
cualquiera que €ellas sean, predeterminan lo que sucederd. Sin embargo, se
comete un error cuando se aconsejan politicas publicas sobre labase de una
vision estrechade su factibilidad. No hay ningunadiferenciaesencial entre
lasrestriccionestécnicas, econdmicas, politicas, ingtitucionales o de cual quier
otraclase: todaslimitan lalibertad de eleccion del gobernante, y suviolacion
Ileva siempre consigo una sancion®.

Los gobiernos deben especificar los programas en politicas publicas
para su periodo. Esta determinacion es un modo efectivo para no darle a
muchagentelo quequiere. Lo habitua esqueno hayapoliticasplblicas optimas,
sino un rango de soluciones posibles. No hay garantia de escoger la mejor
politicapublica. Pero es un deber de los gobiernos elegir cursos de accion.

Las nuevas politicas publicas corresponden a una seleccion detemas
y objetivos del programa de gobierno. Sin embargo, ellas se vienen asumar
atodas las politicas en efecto.
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Es conveniente distinguir entre el programa publico y la agenda del
gobierno, a veces porque la demagogia inflé el programay, en todo caso,
porque se aspiraael egir secuencias éptimas, efectos de cascada, momentos
politicosy econémicos.

Unaactividad central de un grupo deinterés eslograr incorporar sus
propias alternativas a temas de agenda que otros han hecho prominentes.
Asi seafectan las paliticas consideradas, incluso si no se afectalarespectiva
agenda®.

L osgobiernosrequieren coordinar suspoliticasplblicasconlos partidos
politicos®. Los partidos politicos deben ser capaces de organizarse paralas
elecciones, pero también de gobernar; paraello, seriaconvenientefortal ecer
losingtitutosde estudio ligadosaelloseingstir enlaincorporacién de personas
con capacidad técnicay cientifica para disefiar |as propuestas de politicas
publicas®.

Para el disefio de las mas diversas politicas pablicas, €l Poder
Legidlativo tiene un papel de gran importancia. Alli es més frecuente la
busqueda de acuerdos basadas en la negociacion. En este Ultimo caso las
coaliciones se construyen en un intercambio de concesiones, a veces se
negocia, mas que por lavirtud de una politica porque quedarse af uera seria
peor.

Es conveniente formalizar diversos mecanismos de informacién y
consultaentre el gobiernoy e Parlamento, de modo de mantener oportuna
y debidamente informadas alas bancadas sobrelasiniciativas del Ejecutivo.
Ellos pueden incluir reuniones semanales de ministros del area politicacon
los presidentesdelos partidosy losjefes delas bancadas, la constitucion de
comisiones bipartitas Poder Ejecutivo-bancadas parlamentariasy unafluida
red deinformacién con los partidos de oposi cion®.

Cuando no ha llegado e momento de algiin tema quienes hacen
planteamientos a respecto tienden a adherir a posiciones extremas. Pero
cuando el tema tiene una posibilidad seria de accién legislativa o
gubernamental quienes lo plantean adquieren mayor flexibilidad. Se ha
planteado la existencia de un ciclo de atencion alos temas, el que llamaa
una accién répida cuando se presenta la oportunidad, especialmente en los
aspectos financieros y los costos sociales de la accion propuesta™.
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La adecuada conjuncién de los aspectos técnicos y politicos
caracteriza a las politicas publicas de excelencia, ¢como lograrla? Una
posibilidad es la de combinar una sucesién de estudios de opinién publica
con el consecuente acomodo de |as politicas publicas a ser planteadas.

Entre las habilidades de un técnico-politico destacan la capacidad de
presentaciony andlisis, incluyendo el manejo deanalogiasy el conocimiento
acabado de los aspectos institucionales, asi como del sentido politico dela
oportunidad. En este sentido se valora especialmente el ser capaz de poner
lostemas en unaperspectivamas amplia, que permitaformarse unaopinion
que considera, pero trasciende, las minucias especificas.

El acabado manejo de lainformacion 'y del conocimiento necesario
paraplantear alternativas no es suficiente, ya que se requiere seleccionar 1o
relevante y destacar los resultados y costos previsibles.

Es fundamental adquirir habilidad y precision en el lenguaje escrito,
saber razonar por anal ogia, conocer detallesingtitucionalesy aspectoslegales
delosdiversos procesos. Estambiénimportante ser capaz de anticipar como
seran percibidaslaspoliticasy plantear su defensaen términosmasamplios,
ideol 6gicoso fil osoficos®.

Ademéas es necesario poder establecer supuestos simplificadores y
reducir la complejidad de los temas a ser tratados. Traducir |os disefios de
politica en actitudes del mundo real, en un medio de gestién caracterizado
por un escrutinio intenso y por reglasavecesdificileso absurdas; tambiénla
capacidad de experimentar con soluciones novedosas.

En un sistema de gobierno que se guia por ladeliberacién publica, €l
andlisis—aun el analisis profesional —tiene menos que ver con lastécnicas
formal es de solucion de problemas que con el proceso de argumentaci on.

Parte esencial de latareadel analistaconsiste en explicar y defender
un plan de accién razonable cuando el dptimo tedrico se desconoce 0 es
précticamenteinal canzable. El analistade politicas esun productor de argu-
mentos de |as politicas, mas semejante a un abogado — un especialista en
argumentos legales — que a un ingeniero o un cientifico. Sus capacidades
basi casno son algoritmicas, sino argumentativas: paraexaminar con espiritu
criticolossupuestos, paraproducir y evaluar pruebas, paraconservar muchos
hilos en la mano, para buscar un argumento en muchas fuentes dispares,
para comunicarse efectivamente. 87
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Vale la pena considerar € tema de la calidad de las asesorias sobre
politicaspublicas. En el caso de NuevaZe andiase han establecidos estdndares
decalidad al respecto losqueincluyen: claridad de propésitos, |6gicaintrinse-
ca, precision, adecuado rango de opciones, realizacion de las consultas
necesarias, caracter practico de su implementacidn, presentacion efectiva®.

Los gobernantes necesitan el andlisis retrospectivo (posterior a la
decision) por lo menostanto como del prospectivo (anterior aladecision), y
probablemente mas.

Algunas paliticas pablicas son masimportantes que otras. Y estaen
lanaturaleza del buen gobierno que su accién se ordene principa mente en
torno a orientaciones y politicas estratégicas. Son politicas estratégicas
aquellasque prefiguran el legado del gobierno. Ellasdeben dar [osprincipales
criterios de evaluacion de lagestién propiay permitir ordenar alos partidos
gue apoyan a gobierno.

Se requiere una vision estratégica de mediano plazo que conjugue
adecuadamente la dimensién politicay latécnicaen las politicas pablicas.
Para ello conviene institucionalizar una “hoja de ruta’ parala gestion del
gobierno, que se evalGe y actualice periddicamente. Lafuncion de andlisis
prospectivo deberia convertirse en unarutinaformal enlagestion del Poder
Ejecutivo.

Las encuestas miden resultados, mas que generarlos; no debe
confundirse al termémetro con la temperatura. Las preguntas importantes
son: ¢qué puede ocurrir?; ¢qué puede hacer e gobierno?;, ¢qué hara el
gobierno?; y ¢cémo lo harad? ¢Qué se deduce de las proyecciones?

No se puede entregar asesoria sobre politicas publicas suponiendo
gue laautoridad es un déspota benevolente, sino considerando la estructura
donde se toman las decisiones de politica publica®.

El lobby esunaactividad con laque sebuscainfluir en laelaboracion,
gestion o interpretacion de politicas publicas paraprivilegiar unosintereses
en perjuicio de otros. Conviene regular y no pretender ignorar alos grupos
de presion, asi como alas actividades de [obby.

Existen diversasclasesdelobby: €l directo se gjerce sobrelos poderes
publicos, sean ellos el Poder Ejecutivo o €l Congreso; el indirecto se gjerce
através delamovilizacion de la opinion pablica, por € emplo mediante el
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envio de cartas 0 mensajes a parlamentarios o autoridades. El lobby puede
ser gjercido directamente por el grupo de presion o empresa, 0 por
profesionales de la actividad, independientes o integrados en una agencia.

Los institutos de politicas publicas habitualmente realizan diversas
actividadesdelobby.

Convendria inhabilitar a ex funcionarios de alto nivel y ex
parlamentarios paragjercer actividades delobby, por ¢ emplo por dos afios.

Enlagestion publicadelas politicas, o con ocasion de ésta, que puede
aparecer la corrupcion, habitualmente como actividad conjunta publica 'y
privada, paraun beneficio particular.

La evaluacion de las politicas es una actividad casi inexistente en
América Latinay que llega poco a la opinion publica. En cambio, dicha
opinién publica suele ser bombardeada con resultados parciales o estudios
ad hoc para sesgarla de manera favorable hacia intereses particulares.

Puede notarse que hay actores que forman parte del elenco tanto en
la discusion social, como en la conceptualizacion, disefio y gestion de las
politicas publicas. Setratade losinstitutos de politicas publicaslos que, en
buenamedida, han venido areemplazar €l papel propositivo delos partidos
politicos. Ellostambién suelen tener financiamientos muy disimiles, aveces
con subsidios publicos en formade reduccionesimpositivas.

Las personas y organizaciones que tienen un interés en la politicao
programa evaluado y en las conclusiones de la evaluacion (stakehol ders)
deben poder conocer y utilizar los resultados de las evaluaciones. Los
stakeholder pueden participar en las comisiones de eval uacién o en un grupo
asesor.

La evaluacion no puede sustituir a un debate publico informado, s
bien puede aportar a éste. Tampoco puede sustituir |as decisiones politicaso
administrativas que deban tomarse, pero si ubicarlasen un plano dediscusion
maés racional.

Se ha llamado evaluacién interactiva al proceso de investigacion
participativaque analizalaorganizacion, el funcionamiento y desarrollo de
un programa en relacién con sus objetivos, |as expectativas de sus partici-
pantesy los resultados obtenidos. Ella estd basada en lainteraccion directa
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o indirecta de los usuarios del programa, de éstos con lostécnicosy de los
técnicos con los directivos™.

En los servicios publicos resulta muy conveniente la definicion de
esténdares de servicio, los que pueden incluir unadescripcion del servicioy/
o los beneficios quelos usuarios deben recibir, descripcion delacalidad que
puede esperarse en laentrega del servicio, objetivos especificos relativos a
los principales aspectos delaprestacion, €l costo del servicio, y mecanismos
gue pueden utilizar los usuarios cuando sienten que no se han respetado los
estéandares correspondientes®. Estos estandares de servicio pueden ser
diseflados de modo més preciso en relacion alos diversos grupos de usuarios
o de finalidades®*.

Paramedir |asatisfaccion delos usuarios de servicios publicos pueden
utilizarse indicadores diversos, incluyendo aquellos referidos alas instal a-
cionesfisicasdel servicio, lafacilidad de comunicaciony comprensibilidad
delo solicitado, €l trato y laactitud del personal, la calidad delos servicios
recibidos, y una apreciacion de conjunto hecha por el usuario®.

Desde otro punto de vista, los usuarios deberian ser consultados
rutinariamente sobre la calidad de la gestion publicay sus resultados.

Conclusiones

Los sistemas politicos difieren, sea superficial o profundamente. De
alli que la politicay las politicas publicas pueden no encontrarse, hacerlo
parcialmente o de modo esporadico; esto es un hecho.

La busgueda de la politica y las politicas publicas representa una
modernizacion de laesfera publica; este esunjuicio.

Tal mejorarequiere cambios en el sistema politicoy en el gobierno:

* lospartidos, losgrupos socialesy las personas requieren interiorizar
el andlisisdelosinstitutos de politicas publicas, seaque estén en el gobierno
oenlaoposiciony

* lareformadel estado debe hacerse entorno adecisionesde politicas
publicas. Primero lafuncién, despuésel organigramay solo hastaque cambie
lafuncién; un gobierno con entradas'y salidas®.
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DEFINICION DEL PROBLEMA. RELEVANCIA
PUBLICA Y FORMACION DE LA AGENDA DE
ACTUACION DE LOS PODERES PUBLICOS

Joan Subirats

Supuesta objetividad de los problemas
y dificultades en su definicion

A menudo, refiriéndose al mundo delaadministracion pablica, se nos
advierte sobrelafaltade definicion delos deseos de los que tienen capacidad
de decidir. En este sentido, se afirmaria, no hay lasuficiente claridad en la
determinaci6n de objetivos que permitaintroducir mecanismos de mediday
control de eficaciay eficiencia que, en cambio, parecen operativos en €l
mundo delo privado. Sin negar |o anterior, deberiamos, no obstante, retroce-
der un poco mésy plantearnos el momento previo alatomade ladecision:
ladefinicion del problemaresolver .

En opinion de algunos, esta es una cuestion casi irrelevante. El pro-
blema a resolver nos vendria dado por |as condiciones objetivas externas,
por los “hechos’ tal como se nos aparecen. Si recordamos las distintas
“versiones’ que merecen los incrementos estadisticos de factores como la
inflacion, el paro o lacriminalidad por parte delosdistintosactoresy analistas
politicos podriamos caracterizar como “naif” esta manera de abordar la
definicién delos problemas con los que se enfrentalaadministraci on publica.
Y €ello no sdlo ocurre porque muchas veces |os factores considerados son
inconsistentes entre si, sino sobre todo porque son muy distintas |as maneras
de ver elementos como la conducta humana, la accion de gobierno o las
oportunidades o prioridades en laintervencion de los poderes pablicos.

Nosenfrentamos, pues, con uno delos aspectos mas crucialesy menos
estudiado del proceso de actuacion delaadministracién publica. Cuando, en
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cambio, hay quien opina que se producen muchos mas errores como
consecuenciade laerronea definicion de un problema que al ofrecer malas
soluciones a problemas bien planteados (Dunn, 1981, p. 98). Intentaremos
en este apartado introducir algunas reflexiones sobre las vias de
estructuracion de los problemas, asi como acercarnos a algunas técnicas
que faciliten esa tarea.

Como ya hemos avanzado, la primera reflexion a hacerse es la
siguiente: los problemas no estén “dli fuera’. No existen los problemas
“objetivos’. Deberemos “construir”, estructurar nuestra propia (ladel ana-
lista) definicion del problema a plantear y resolver. Refirdmonos a tema,
por g emplo, de los accidentes en carretera. Hace unos afios, la cuestion se
planteaba como un problema de conducta del automovilista. Los esfuerzos
se encaminaban a conseguir que e conductor cumplieralas normas. En la
actualidad €l tema se considera més como un problema de seguridad en
carretera: seguridad del vehiculo (normas técnicas de proteccién, sistema
anti-bloqueo de frenos, etcétera), y de seguridad del conductor y demés
ocupantes (cinturones, etc.). En el fondo, |o que hacambiado eslapercepcion
de una misma realidad. Una realidad que se nos presenta poliédrica e
interdependiente. Cadanuevacarao facetadel problema, cadanuevo factor
gue descubrimos nos hace méas compleja su estructuracion, pero al mismo
tiempo puede considerarse una nueva oportunidad, alin no contemplada,
para su mejor solucion.

El mundo de los problemas estara, pues, en directa relacion con el
mundo de las soluciones, ya que muchas veces diferentes soluciones se
refieren de hecho a distintos problemas. Si en unainstalacién deportiva se
constata un excesivo consumo de agua, podemos empezar partiendo de la
hipétesis de que ese es €l problema aresolver: se gasta agua en exceso; Y,
por tanto, deberiamos buscar |a solucién en unareduccién del consumo de
aguapor partedelosusuarios. ¢Cémo conseguirlo?: ¢mentalizando a usuario
con una campafia de sensibilizacion sobre la necesidad de ahorrar energia?
o, ¢introduciendo un sistema de griferia que obligue a una constante
intervencion-presion por parte del usuario paraconseguir agua? Pero también
podriamos considerar que las cafierias estan en mal estado o que el coste de
las cuotas de socio son excesivamente bajas. En €l fondo, a rechazar €l
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“objetivismo” como método para encararse con el mundo delos problemas
estamos posibilitando considerar a toda definicién de un problema como
buena, legitima o adecuada.

Deberiamos centrarnos en aspectos que fueran comunes dentro del
complejo campo deladefinicidn de problemas que generan laactuacion delos
poderes publicos. En primer lugar, conviene ser consciente de que los proble-
mas que generan la formacion de las paliticas publicas son casi siempre
interdependientes (véase Figura 1). Normalmente no podemos afirmar “este
esun problemaestrictamente energético”, yaque cas siempre envuelve otros
aspectos relacionados, por gemplo, con e desempleo o € transporte. Nunca
es un unico problema el que plantea la preocupacion de la comunidad o de
uno de sus sectores. Se trata de un conjunto de factores que precisan de una
aproximacion holistica, global, queimpidaunaperniciosasegmentacion. Hay
quien opinaqueincluso esmas sencillo resolver un conjunto de problemas que
tratar de enfrentarse Unicamente con el méas aparente (Ackorr, 1974).

Por otraparte, los problemas dependen delasubjetividad del analista,
queapartir delasituacién problematicaplanteada“ construye” el problema,
lo define, clasifica, explicay evalta.

Transporte

A

Medio
. < » Empl
ambiente mpieo

v
Energia

Figura 1 : Interdependencia de politicas

L os problemas son artificiales, en el sentido de que responden auna
decision voluntaria de que existan y se resuelvan. Los problemas, asi, no
tienen vidapropiaa margen delosindividuos o grupos que los definen.
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Los problemasy sus soluciones estén relacionados constantemente.
Delamismamaneraque hay muchas posi bles definicionesde un problema,
hay muchas soluciones para un mismo problema.

Vinculacién del problema con la solucion del mismo

Podriamos intentar avanzar en algunos aspectos que nos ayuden a
conceptualizar mejor esos problemas. Es preciso que lamanera de plantear
el problemaresulteinstrumental, es decir, que se haga desde unaperspectiva
gue posibilitelaintervenciény que permitaunaviade mejora.

Paraello podriamos empezar imaginando | os problemas, basi camente,
como situaciones que no nos satisfacen. Describir un problemase acercaria
adefinir unasituacion. Deberiamos entonces preguntarnos sobre |l as causas
de los problemas, parair retrocediendo alas causas de las causas, etc. Lo
que parece poco operativo.

También podriamos considerar que los problemas fuesen las
discrepancias entre aquello que esy aguello que nos gustariaque fuera. Los
problemas serian, desde esta perspectiva, lo que separalarealidad delo que
deseariamos quefuera. Y ello conectacon ladimensién del decisor racional
gue al formular sus objetivos es consciente deladistanciaexistente entrela
realidad y sus deseos, formulando objetivos, identificando alternativas y
mecanismos para alcanzarlos y seleccionando lamas eficaz y eficiente.

Pero ello implia el admitir que los objetivos existen previamente e
independientemente del andlisis. Y por otro lado conviene recordar que a
cada definicién del problemalle corresponderd unanueva definicion delos
mediosadisposicion.

Al plantear el problema como discrepancia entre realidad y deseos,
no se resuelve la dificultad de como atravesar |la distancia entre las dos
situaciones. Quizadeberiamosreferirnos alos problemas como discrepancias
superables. Ello significanolimitarse asefid ar lasdiscrepancias, sino también
subrayar las diferencias entre lo que esy lo que deberia ser, pero al mismo
tiempo articulando una solucién que permita salvar ladistancia. ¢Qué seria
solucién en este sentido? Davis ha definido la solucién como una
combinacion deideasyaexistentes (Davis, 1973, p. 14). Eso puedenoimplicar
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unamejoradelasituacion, aunque de entrada“ solucione” € problema. Puede
aspirarse, por gemplo, a que se resuelva un problema de falta de dinero,
asumiendo que €l resto de las actual es condiciones de vida no cambiaran.
Pero si no se plantea explicitamente puede ocurrir quelanuevasituacion de
bienestar econdémico provenga, por gjemplo, del cobro de la pélizade vida
de uno de los seres queridos. Deberiamos, pues, partir siempre de la
intercomunicabilidad delosfactoresy ser conscientes delos posibles efectos
no queridos de ciertas actuaciones. Evaluando, si es necesario, €l balance
entre costos y beneficios de las acciones emprendidas.

Para salir de este impasse deberia abandonarse definitivamente la
concepcién que liga problema a situacion observable. El problema es
bésicamente unaconstruccién analitica. Y de hecho, distintas partesimplicadas
defienden distintasvisionesdel problemaaresolver, [o mismo quedistintos
analistas pueden definirlo de manera diferente. A partir de un conjunto de
condiciones consideradas no deseables 0 perniciosas, pueden darse varias
definiciones del “problema’ aresolver o, si se prefiere, distintas vias para
“mejorar” esasituacion.

De hecho, al ligar de manera clara definicion o planteamiento del
problema con el proceso de toma de decisiones (“yo decido que ese es €l
problema’), nos acercamos a una vision “laberintica’ del tema. En un
laberinto se dan distintas vias cuya Unica distincion reside en |o que encon-
tramos a su término: premio o callgjén sin salida. Unas seran las vias
“correctas’ y las restantes serén erréneas. Por tanto, o importante sera
“construir” correctamente eselaberinto, esdecir, introducir todoslosfactores
gue permiten 0 no permiten ciertas actitudes o conductas. En el mundo de
las politicas publicas es muy importante sefidar las limitaciones politicas,
econdmicas, sociales o de organizacion que plantea su puesta en préactica
(MaJong, 1975). Y si nos referimos a limitaciones estamos, de hecho,
reduciendo el espacio del analista o, en otro sentido, dirigiendo mejor la
actuaci 6n encaminada a la consecucion de objetivos.

Si concebimos |os problemas como oportunidades de mejora (Dery,
1984, p. 25-26), entonces € proceso de definicion de los problemas se
convierte en el de blsqueda, creacion y primer examen de las ideas o vias
de solucion. Se examinaran esas propuestas para ver si son oportunidades

203



Joan Subirats

reales de mejora (por ejemplo, si satisfacen ciertas condiciones o
limitaciones), y para comprobar cudl es su beneficio neto. Se ira asi
construyendo el laberinto, en el que se procederdacolocar lasdistintas vias
desdlida, convirtiendo, en definitiva, ladefinicion del problemaen un problema
de decision. En definitiva, se trataria de escoger distintas alternativas de
solucién o, siguiendo nuestraanterior idea, establecer distintos problemaso
distintas oportuni dades de mejora.

Nosinclinamosasi, pues, por considerar |os problemas como oportu-
nidades de mejora, que una vez identificadas o definidas pueden poner en
marcha la accién de los poderes publicos. Su misma artificiosidad, en €l
sentido de construcciones analiticas, les puede dar un gran dinamismo. A
medida que se va “solucionando” el problema planteado, de hecho, lo que
sucede esque cambialaoportunidad de mejoraplanteada, cambiael problema,
en un proceso continuo de aprendizaje.

Relevancia publica de los problemas

Deciamos anteriormente que los problemas, una vez identificados,
pueden dar lugar a la accion de los poderes publicos. De hecho, estamos
subrayando la distincion que establece la literatura especializada entre los
denominados “problemas” y lo que podriamos denominar “temas’ o
“cuestiones” (issues). Esdecir, aquellos problemas o suficientemente rele-
vantes (desde distintas consideraciones) para ser considerados como “ pro-
blemas’ por parte delospoderes publicosy, por tanto, susceptibles deformar
parte del programa o agenda de esos mismos poderes publicos (véase Figura
2). Muchas veces la consideracion de issue depende de una previa batalla
por ladefinicion del problema entre |os distintos actores presentes.
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Problema

v

Tema o cuestion
de
relevancia pablica

l

Agenda actuacion
poderes publicos

Figura 2: Proceso formacion agenda institucional

Pero, en general, podriamos plantearnos el porgqué unos problemas
[legan aformar parte del programade accion delos poderes publicosy otros
no. En principio, podemosimaginar que unadelas causas esencialesserala
limitacion de recursos, tanto econdmi cos como humanos, pero puede también
derivar delafatadelegislacion sobre el temaque autoricelaaccion, lafata
de voluntad politica, de adecuada “presion” por parte de los medios de
comunicacion o de los sectores implicados, etc.

Por tanto, nos encontramos ante una cierta competencia entre
cuestiones 0 temas planteados, ante lacual |os poderes pablicos estableceran
prioridades, otorgando status de “problema publico” a determinados temas
y noaotros. Enlineas generales, podriaafirmarse que un nuevo temaresulta
susceptible de convertirseen “ problemapublico” y, por tanto, llegar aformar
parte del programa de actuacion:

a) Si el tema o cuestion ha alcanzado proporciones de “crisis’ y, por
tanto, no puede continuar siendo ignorado. Unalecturadetalladade muchas
exposiciones de motivo de las leyes podria reafirmarnos en lo expuesto.
Otraposibilidad esque el temaplantee claras posibilidades de agravamiento
en el futuro, con lo que se pretende anticiparse ala previsible situacion de
crisis (por ggempl o, residuos nucleares).

b) Cuando haadquirido caracteristicas peculiares o significativas que
lo diferencian de una problemética mas general (por giemplo, €l temadela
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[luvia &cida surgido con caracteristicas singulares del méas global problema
delapolucién atmosférica).

¢) Cuando la cuestion provoca una seria situacion emotiva que atrae
laatencion delos medios de comunicacion (ejemploscomo e delataidomida
en procesos de gestacion, aceite de colza, etc.).

d) Cuando un temavaadquiriendo importanciaglobal cuando en sus
iniciosteniaunasdimensionesy efectos muy limitados (aumento generalizado
deimpuestoslocales obligaaintervencion central).

€) Temas que desencadenan cuestionesrelacionadas con “ legitimidad”
o “poder” y que, por tanto, afectan a nicleo sensible del poder publico,
arrastrando una gran carga simbdlica (sueldos funcionarios, pago
impuestos,...).

f) Temas que alcanzan gran notoriedad publica por conectar con
tendencias o valores mas de moda (rehabilitacién cascos antiguos, disefio
urbano,...).

Formacion dela agenda de actuacion
de los poderes publicos

Todos estos elementos no garantizan por si solos la “ politizacién”
del tema, su acceso a programa o agendade actuacion publica. El transito
al programa o agenda precisa de la intervencion de agquellos que tienen
cierta influencia en la formacion del mismo (“agenda setters’). Asi, los
grupos organizados representativos de intereses sociales, los partidos
politicos. los sectoresinfluyentes del aparato burocratico, los* creadores’
de opinion, las acciones de protesta de | os sectores af ectados por laposible
actuacion, laopiniéninformada, etc., pueden, todos ellos, intervenir en ese
transito delicado entre surgimiento de la cuestién y “encaramamiento” al
programa o agenda de actuacion publica.

Podriamosafirmar quetodo el proceso de consideracion delacuestion,
definicion de lamisma como asunto publico aresolver y puesta en marcha
de las vias de resolucién dependera en buena parte del nimero de gente
afectada por €l problemay las medidas de solucion, el grado de agregacion
delosintereses afectadosy su nivel y tipo de organizacion.
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En laformacién del programa o agenda de actuacién de los poderes
publicos en un momento determinado se concentra, pues, todalacompleja
problemética de definicion de los problemas, agregacion de interesesy su
representaciony organizacion. Laagendanos muestracud eslapercepcion
de los poderes publicos, en un instante concreto, sobre “lo que se debe
resolver”. En ese programa o agenda detectaremos muchos temas
recurrentesy pocas novedades. De ahi ya podemos deducir que serén cosas
distintas el acceder aese programayel mantenerse en é, aunque cualquier
especialista de organizacion burocrética o de politica presupuestaria (Por
gjemplo, RourkE, 1986; WiLbavsky, 1986) podria recordarnos que unavez
alcanzado el nivel de*“ problemapublico aresolver” y decididas unas deter-
minadas asignaciones presupuestariasy recursos humanos, resultayacom-
plicado hacer desaparecer ese” problema’ del programade actuacion pablico,
dadas las tendencias ampliamente debatidas sobre el incrementalismo y la
autoexpansion de | as organizaciones burocraticas complejas. Asi, €l acceso
al programa o agendadepende en buenaparte del nivel de crisiso escandalo
que haasumido el temao cuestién planteado. Ejemploscomo losdelacrisis
energéticadel 73y las medidas de Contencion o ahorro de energia, lacrisis
de Chernoby! del 86 y las medidas de seguridad nuclear, o lasinstalaciones
deciertosaeropuertos espafiolesy los acontecimientos del 92, pueden resultar
esclarecedores.

En estos casos, los efectos de la “crisis’ sobre el programa de
actuacion pueden ser de desplazamiento, de expansi6n o de transformacion
(JoNEs, 1984, p. 57y ss.). En el caso del desplazamiento aludimosal hecho
delapérdidade statusde“ problemapublico aresolver” debido alasituacion
de crisis planteada. En el caso de expansion nos encontramos en el caso
de quelacrisis provocaun reforzamiento de una o mas areas de actuacion
publica. Y en el caso delatransformacién hacemosreferenciaalaposible
modificacion de la situacion debido a un nuevo establecimiento de priori-
dades.

Podemostambién aludir al papel del gobierno o del organismo decisor
(seael nivel que sea) en laformacion del programa o agenda. Una primera
opcion gue se plantea es la llamada alternativa pluralista, consistente en
“degjar quetranscurrael tiempo”, asumiendo el organismo decisor un papel
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Mas 0 menos pasivo, o queimplicaasumir como un simpledato el desigual
nivel defuerzay representaci dn ya existente socialmente. Unasegundavia
pasariapor un rol méasactivo del organismo decisor en el sentido deimpulsar
o reforzar determinada “vision” del problema. Y quedaria finalmente una
tercera aternativa, de carécter anticipador y no reactivo, que prevé una
actuacion previsora del organismo decisor ante una posible agravacion o
surgimiento de crisis posterior. En esta tercera hipétesis no resultan,
|6gicamente, imprescindibles la existencia de “sefiales’ procedentes de
sectores 0 grupos afectados.

En la dinamica de formacién de la agenda podemos considerar tres
caracteristicas general es que permiten que un determinado tema o cuestion
reciba la atencion necesaria de los poderes publicos para integrarse en €l
programa de actuacion. En primer lugar, valorar el grado de apoyo que €l
tema o cuestion puede recabar o, 10 que es o mismo, valorar el impacto
general dela cuestion. En segundo lugar, valorar su significacion, es decir,
su nivel deimpacto sobrelarealidad social. Y entercer lugar, laviabilidad de
lasolucion anticipadao previsible.

Junto a estos elementos cabria detenerse méas en detalle en aquellos
aspectos que resultan de imprescindible consideracion en € proceso de
formacion del programa o agenda de actuacion publica.

L os hechos

Deberiamos, ante todo, preguntarnos cuales la importancia de los
hechos planteados o, si se quiere, la cantidad de gente afectada, cual es su
grado de concienciay cudles son los resultados de tal percepcion. Después
convendriadetenerse enladefinicion del problema: ¢Se entiendelasituacion
planteada como un problema?, ¢por quién?, sexisten diferentes versiones
del problema? Y cuestionar asimismo la intensidad de tal situacion: ¢a
intensidad de la tensién es constante?, ¢varia con el tiempo o desde las
diferentes perspectivas presentes?

La organizacion de los grupos presentes

Desde la perspectiva del organismo publico en cuestion, cabria
plantearse la problemética de la gente afectaday de su organizacion: ¢cud
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eslaextension organi zativa de | os grupos presentes en laescena? ¢Cuantos
miembros af ectados por €l problematienen esas organizaciones presentesy
el grado de relevancia de esos miembros? ¢Cudl es la estructura de los
grupos, su jerargquia, su organizacién interna? ¢Cudl es la estructura de
liderazgo existente y sus vias de acceso?

La problematica de la representacion

No deberia tampoco olvidarse cud es la relacion entre |os sectores
afectadosy los mecanismos de representacion politica. ¢Tienenlosafectados
acceso directo a la estructura representativa de los decisores publicos?
¢Existe 0 puede existir un proceso de empatia o solidaridad entre af ectados
y policy makers? ¢Pueden construir ese mecanismo de apoyo o de
solidaridad por ellosmismos?

Estructura decisoria

Pero conviene no perder de vistatampoco larelacién entre sectores
afectados y actores relevantes del proceso de formacion de la agenda o
programa de actuacion publico dentro de la estructura formal mente
establecida: ¢cudl eslarelacion formal entre actores relevantesy af ectados
(vias de negociacion, jerarquia democrética...)?, ¢cuales son los requisitos
formales del proceso de formacion de la agenda?

Tradicion o capacidad de respuesta del sistema

Serd asimismo importante ver cud es latradicion de respuesta de los
poderes publicos ante el tipo de problematica planteado. Plantearse la
percepcion sobrelacapacidad de respuestadel sistemaquetienenlosafectados
puede resolver dudas sobre e nivel de resultados que esperan alcanzar.

Liderazgo

En este proceso parece también relevante plantearse e proceso de
sdlecciondeloslideres, sugrado deautoridad y su estil o o capaci dad de conexion.
El paso de un temao cuestiéon derelevanciaplblicaalaconsideracion

de “asunto publico aresolver” y, por tanto, a su inclusion en € programa o
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agenda de actuacion de los poderes publicos implica una cierta “ definicion
oficia” del problema aresolver. Serd una “version oficia” de un problema
gue, en cambio, puedetener muy distintas consideraciones desdelas distintas
posiciones de los actores implicados. Ello no quiere decir que pase a ser la
“Unica’ version. Serala que provisionalmente prevalezca, hasta que se dé e
debatelegidativo, o laimplementaci dn administrativa posterior. No debemos
tampoco olvidar que puede cambiar |a correlacion de fuerzasimperante (par-
tido o coalicion degobierno) y ello puedellevar aunaredefinicidnoincluso a
una desaparicién del problema de la agenda de actuacion (véase Figura 3).
En definitiva, volvemos aremarcar € caracter no objetivo, no dado
delaconsideraciony definiciénde* problema’ dentro del campo de actuacion
de las paliticas publicas. En cada caso dependera de la movilizacion, dela
organizacion delos sectoresimplicados, de su fuerzay representatividad, y
no tanto de una consideracion objetiva y racional sobre su existencia,
definicion, la consideracion de las necesidades reales existentes y de los
valoresy objetivosaconseguir. Ello significa, normamente, quelaaparicion
de unacuestion o temaen el marco de un programa de actuacion publicano
implica que se haya procedido a un estudio o examen profundo de sus
implicaciones einterdependencias. Y ello esaln méasnormal entemas deri-
vadosdesituacionesde“crisis’ 0 emergencias, que desencadenan presiones
politicasinsostenibles que obligan arespuestasinmediatas.

210



Definicion del problema

Incubacion del problema
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Figura 3 : Diagrama de desarrollo de la formacién de la agenda de
actuacion de los poderes publicos

Nosencontramos, pues, en un marco en el quelosjuiciosdevalor, las
consideraciones subjetivas, puedeny de hecho predominan sobre“loshechos
subjetivos”. La relacidon entre esos valores y los hechos objeto de
consideracion pasan obligatoriamente por € nivel de decisién politica, ya
que son los dirigentes politicos quienes expresan |os val ores dominantes en
un momento dado en unasociedad determinada. Elloimplicaunalocalizacion
claradel decisor y unaexplicacion dd sistemade val orestedricamente (pro-
gramapolitico) imperante. Lo que en general podriatener unaconsecuencia
positiva: facilitar y personalizar e mecanismo y proceso de decision se
enturbiay complicaal producirse una cierta confusién o abstraccion de los
valoresdominantesy, por tanto, unamenor capacidad dedecisiony definicion
de objetivos. No es geno a tema el hecho de que si bien todo proceso de
decision politica conlleva un cierto grado de consenso y acuerdo que, nor-
mal mente, facilitalaobtencion del acuerdo, ello provocaal mismo tiempo un
cierto enmascaramiento de los objetivos.
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Analisis del problema previo
alatoma de decisiones

Como hasta ahora hemos visto, en la formacién de la agenda o pro-
gramade actuaci 6n delos poderes publicosinterviene un conjunto defactores
poco controlables desde las instancias decisoras y que, ademas, provocan
gue los procesos de decision se vean constantemente alterados y condicio-
nados por una presionante realidad externa. No existe normalmente el sufi-
ciente tiempo ni “tranquilidad” politica como para proceder a un andlisis
serio de eval uacién de necesidades que la cuestion plantea, y relacionar las
mismas con los objetivos adefinir. Serianecesario, en definitiva, mejorar la
capacidad de decision y andlisis sobre los problemas a resolver. No pode-
mos empezar preguntadonos, por e€jemplo, dénde construir un centro
penitenciario después de constatar lanecesidad de su construccion. Tampoco
es suficiente preguntarse como disefiar un sistemade consultay negociacion
gue permita a los mismos decisores responder a esa pregunta. Es
imprescindible mejorar €l sistema de decision, y para ello el primer paso
seria plantearse como poder hacer mejores preguntas.

Es evidente que en ciertas cuestiones o0 temas, la decision puede ser
répida, pero convendria proporcionar algun instrumental a los centros
decisores para que ellos mismos pudieran evaluar la necesidad de realizar
un andlisisprevio, esdecir, profundizar en € estudio del temapreviamentea
latoma de cualquier decision. Veamos algunos criterios a tener en cuenta
(Hoewoop-Gunn, 1984, p. 92y ss.):

El contexto dela cuestion planteada

¢Hay tiempo para hacer € andlisis?

Esta puede parecer una pregunta redundante, pero ya hemos anunci-
ado que en determinadas ocasiones la presién politica es tan aguda o los
compromisos previos han sido yafijados ya externamente (el “ministro” se
ha comprometido a decir tal cosatal dia) que no parece haber tiempo para
un estudio mas pormenorizado. Pero alin asi siempre es posibletomar alguna
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iniciativa: limitar |o més posible las decisiones urgentes atomar, convencer
al decisor politico de posponer su decision alavistadelo imprescindible del
andlisis, partiendo de la hip6tesis de que casi siempre hay més tiempo del
gue sesupone, y sobretodo, si los otros criterios aqui expuestos demostrasen
lo perentorio del andlisis.

¢Hasta qué punto € tema tiene implicaciones politicas?

Implicaciones politicasno solo en relacién alos partidos, sino también
a departamentos ministeriales, niveles administrativos, etcétera. Conviene
examinar si el temaincide sobre las lineas divisorias formales entre estos
Organos, grupos o protagonistas, ya que ello puede indicarnos una mayor
facilidad de politizacion. A veces el tema o cuestion hace inmediatamente
sospechar de su rapidapalitizacion. En general, podriamosdecir que el hecho
de tratarse de temas de una especial “sensibilidad” pueden aconsegjar un
andlissmésdetallado, o por el contrario desaconsgar e mismo. Su politizacion
resultaun armade doblefilo, yaquesi bien puede requerir dotarse de mayor
instrumental analitico paradefender |aopcion tomada, por otro lado a pro-
ceder al andlisisseesta“ abriendo” € tema, haciéndol o més abordabl e desde
posiciones criticas. Por tanto, la politizacién de un tema puede potenciar la

necesidad de un andlisis o puede precisamente impedirlo.
¢EXxisten ya posiciones fijas sobre el tema?

Muchas veces, cuando se trata de un asunto intensamente polémico
0 politizado, las posiciones de | as distintas partes implicadas estan ya muy
clarasy dificilmente el andlisispodravariarlas.

¢Resulta el tema muy “central” para
la organizacion de que se trate?

Este es también un criterio de los que podriamos denominar de con-
texto que resulta también relevante. Hay ciertas cuestiones que al estar
relacionadas con factores clave para la organizacion, o que afectan a sus
valores més importantes, o por tener implicaciones a muy largo plazo, a
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pesar de que no tengan una especia consideracién politica, requieren y
motivan un andlisis sobrela cuestion adecidir.

Caracteristicas internas del tema

¢El tema permite plantear se alternativas?

En general podriamos afirmar que cuanto més problemética es una
politica mas necesario parece un andlisis sobre su planteamiento o la
busqueda de |as diferentes aternativas posibles. Ello no sera |6gicamente
posible cuando sblo aparezca una opcion o cuando todas parezcan dar 1os
mismos resultados, pero, cuando mayor sean las posibilidades de opcion,
mayor serd el requerimiento de andlisis.

¢Qué grado de consenso existe sobre el tema y su solucion?

Si el tema planteado goza de un elevado grado de consenso, entonces
las aportaciones del analista pueden resultar poco Utiles, a no ser que se
pretenda que gjercite su labor como “abogado del diablo” ante una opcion
gue parece demasiado “convencional”. Si no existe tal consenso, y si un
notable grado de desacuerdo, el analisis parece aconsejable.

¢Cudl es € grado de complgidad del tema?

Cuanto més complejo es € tema, cuantos mas factores parecen inter-
venir en el mismo, més necesidad de profundizar en €l estudio parece existir.

¢Cudl es e grado de incertidumbre en torno
al tema y a sus posibles consecuencias?

También en este sentido la necesidad del andlisis parece relacionada
con lasincertidumbres presentes, precisamente paraevaluar y estimar todas
las posibilidades presentes.
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¢Se trata de un tema facilmente objetivable o,
por €l contrario, resulta muy “cargado” de valores?

Si setrata de un tema objetivable, facil de cuantificar y que permite
unacémoda comparaci on delas medidasatomar, entonces el andlisisparece
més recomendabley mésaceptable por lasdigtintas partes. Si, por € contrario,
se trata de un tema mas “normativo”, con una mayor presencia de valores
socia mente pol émicos, entonces el andlisis deberalimitarse alos hechos, o
aclarificar los valores “afiadidos’ a tema desde cada perspectiva.

Repercusiones del tema

¢Qué alcance tienen las repercusiones
que la solucién del tema puede desencadenar?

Laresolucion del tema puede provocar €l cambio de una estructura
organizativa, €l fin de un conjunto de actividades, etc. Estetipo de decisiones
gue conllevan unas repercusionesimportantes precisan con mayor insistencia
del apoyo de un andlisis especifico.

¢Cuanta gente puede resultar afectada?

Es evidente que este es un tema muy importante. Cud es €l tamafio
de la “constituency” afectada. Cuanta més gente resulte afectada mayor
serélanecesidad de contar con andlisis previos que permitan justificar las
medidas atomar y que signifigquen soportes técnicos aladecision politica.

¢Cudl es la significacion de los grupos afectados?

En muchas ocasiones la relevancia de las personas afectadas por la
decision no vendratanto determinado por el tamafio del grupo como por o
relevante o especifico de su composicion. Cuanta mayor sea su fuerza,
organizacion o capacidad de movilizacion mayor serdlanecesidad del andlisis.
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JPuede € tema tener ramificaciones o afectar a otros temas?

A pesar de que en general yahemos mencionado lainterdependencia
delostemasen & campo delas paliticas publicas, sin dudapodemosreferirnos
atemasde unamayor o menor “insularidad”. Ciertostemas presentan menos
puntos de contacto con otros 'y, por tanto, sus repercusiones externas son
menos importantes. Otros en cambio tienen tendencia aramificarse, y ello
puede requerir un andlisis especifico, dada su “ centralidad” y por tanto su
mayor complgjidad.

¢Puede ser que la actividad que desencadene
la resolucion del tema afecte en el futuro a la flexibilidad
de actuacion del mismo servicio?

En este sentido es muy importante examinar hastaqué punto el actuar
en un campo especifico “cierra’ posibilidades de actuacion futura o
posibilidades de intervencion en otros campos. Temas como |os de coste-
oportunidad surgen aqui como rel evantesy pueden requerir un mayor estudio.

Costos dela accion y del analisis

¢Es muy importante el coste de la accién que plantea e tema?

Es evidente que toda accion comporta un coste. Aquellos temas que
requieren unamayor inversion (no sélo econdémica, sino de recursos huma-
nos, de equipamiento, detiempo) son méas susceptiblesderequerir € andisis.
Incluso en algunos paises se establece que a tomar determinadas decisiones
legidativas que comporten un cierto nivel degasto (apartir delosx millones,
por ejemplo) se requerira un estudio pormenorizado de la decisiéon y sus
consecuencias (caso en Esparia de la nueva normativa sobre autopistasy la
evaluacion de su impacto).
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¢El tema plantea un simple incremento de costos o es realmente
un salto adelante de proporciones notables?

Ciertas decisiones sobre determinados temas pueden asumirse
simplemente usando el proceso incrementalista tradicionalmente usado en la
administracion publica. Incluso el o puede asumirse como unatacticade prueba-
error, empezando a pequefiaescalalaresolucion deuntema, eir ampliandola
dotaci 6n amedidaque se constata su funcionamiento. Hay ciertasdecisiones,
sin embargo, que requieren grandes inversiones desde sus iniciosy que no
permiten hacerlas frente através del mecanismo incrementalista. El nivel de
gasto que llevan aparejado y su cierto carécter de irreversibilidad les hacen
especialmente susceptibles de andlisis agran escala.

¢Por cuanto tiempo quedan comprometidos los recur sos?

Hay decisionesqueimplicanlargosperiodosdeinversiény condicionan
la disposicion de recursos posterior. Este tipo de decisiones plantean,
asimismo, problemas de coste-oportunidad que aconsejan € andlisis de
soporte. Pero a mismo tiempo requieren que se valore el factor tiempo y
sus efectos sobre lainversion solicitada.

(Cudl sera el coste del andlisis en si mismo?
¢Vvale la pena hacerlo?

Esun factor también atener en cuenta. El coste del andlisisenrelacion
al conjunto del tema, y su posterior utilizacién real, plantean dos cuestiones
gue conviene examinar antes de emprender el estudio.

Unavez establecidos estos criterios, podrian organizarse de manera
guefacilitasen su evaluacion, através, por giemplo, de unamatriz de priori-
dades en la que se fueran sefidlando aquellos aspectos que propician la
realizacion del andlisis y aguellos otros que lo desaconsejan, e incluso
cuantificando, concepto por concepto, la valoracion que se hace de la
necesidad del andlisis. Cada organizacion puede, |6gicamente, valorar de
manera distinta |l os factores recogidos anteriormente. Asi podrian también
introducirse factores numéricos que ayudaran a una mejor afinacion de la
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necesidad olaoportunidad del andlisis. Otraviaposible podriaser lautilizacion
de los llamados “ arboles decisionales’ que permiten de manera grafica ir
siguiendo las distintas valoraciones efectuadas e introducir variables
disuasorias o que cierran laoportunidad del andlisis.
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Os NiVEIS DE ANALISE
DAS POLITICAS PUBLICAS

Jorge Vianna Monteiro

“ Estes sBo temposfascinantes paraos que seinteressam pelaorigem
de novasidéias em organizagtes econdmicas’ (Granick, 1959).

Os niveis de analise das politicas publicas

Na seqliéncia da argumentacdo desenvolvida no capitulo anterior,
conclui-se que o estudo de politica publica ndo deve ficar restrito aeste ou
aguele segmento das Ciéncias Sociais. Tal recomendacdo € especialmente
relevante quando setem em contaadiferenciacdo metodol 6gicadaEconomia,
Sociologia, CiénciaPaliticaeAdministracdo, no trato do problemade politica.

Consideremos um exempl o concreto parailustrar esse aspecto. Seja
a politica nuclear no Brasil, nos Ultimos quatro a cinco anos, cujo estado
atual pode ser percebido por diferentes angulos:

a) Essa politica teria resultado da tentativa de se obter a médio e
longo prazos aindependéncia brasileirarel ativamente afontes de abasteci-
mento externo de energia, tanto quanto de se atender a objetivos de seguranca
nacional. Assim, elaseriaumadecorréncialégicano atendimento aobjetivos
maisamplosde politica. O policy-maker brasileiro fez umaescolharacional
num conjunto de escol has possiveis.

b) Essa politicaseriaaresultante dainteracdo de diferentes segmentos
daorganizacéo governamentd brasileira, naqual diferentesobjetivosecritérios
de decisdo sdo conciliados. Deumlado, unidades de decisdo como o Ministério
da Fazenda ou o0 Ministério das Minas e Energia estabel ecendo condicbes
orcamentarias e tecnol 6gi cas a serem observadas nessa politica e, de outro,
unidades como o Consel ho de SegurancaNaciona ou osministériosmilitares
estabel ecendo outras condi ¢cBes operacionais do ProgramaNuclear e, ainda,
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aéreadiplométi caestabel ecendo as condicbes pel asquais o Pai's pode adequar-
se a exigéncias e regulamentacBes de governos e entidades estrangeiras.

¢) Essa politica pode ainda ser percebida pelo angulo da negociacéo
politica em nivel internacional. Como se sabe, o Programa Nuclear Brasi-
leiro desenvolve-se segundo um acordo bilateral de cooperacdo com a
Alemanha, enquanto o0 uso de equipamentos, instalacbes e materiais nucle-
ares submete-se as regras da Agéncia Internacional de Energia Atémica.
Ademais, inimeros paises sao Signatérios e encampam 0S pressupostos do
Tratado sobre a N&@o-Proliferacdo das Armas Nucleares, de 1968, o qual
nao é aceito pelo Brasil. Assim, essa politicarefletiria as pressdes e limita-
¢cBesimpostas por outros paises, bem como as possi bilidades de negociacéo
da politica externa do Brasil frente atais pressoes e limitagdes.

Nessaordem deidéias, percebe-se que aevidénciafactual sumariada
ema’, b’ ec’, acima, interliga-se com trés angul os de analise de politica:

a) A politica como uma escolha racional de um agente de decisfo.
Esse—como veremosno Capitulo IV —éo éngulo deandisetipico daEconomia,

b’) A politicacomo um output da organizagdo governamental. Nessa
perspectiva, o estudo de politica articula-se diretamente com as areas de
conhecimento da Administracdo e da Teoria de Organizacéo.

¢') A politica como uma resultante da negociacéo (ou barganha)
politica. Esse é o cenério tipico das andlises desenvolvidas por cientistas
politicos e socidlogos.

A literaturade politica publicaapresenta pel o menostrésimportantes
estudos de caso em que se tenta estabelecer a “reconstrucdo” de decisdes
governamentais, a partir desses trés angulos de analise:

a) 0 estudo — a nosso ver, pioneiro — de Snyder e Paige (1958) sobre
a decisdo norte-americana de se envolver militarmente na chamada guerra
da Coréia (1950);

b) o estudo de Allison (1971), também na area de politica externa,
sobre o0 bloqueio de Cubana“ crise dos misseis’ (1962); e

¢) o0 estudo de Hah e Lindquist (1975) sobre a decisdo do Governo
Truman de embargar usinas siderdrgicas norte-americanas (1952).

Em relacdo a essas opgbes metodoldgicas, ha dois comentérios
relevantes que podem ser feitos:
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a) As opgoes anteriormente sumariadasem @' , b’ e ¢’ sdo, de fato,
cen&riosbéasicosdeandlise. A partir deles, o analistade politicapode compor
umavariedade de outros cendrios em que seinterligam seus diferentesingre-
dientes. Assim é quetem sido frequiente aincursao de economistase cientistas
politicos no campo dateoriade organizacéo, dando expressdo ao modelo b’
tanto quanto é crescente a presenca de economistas no trato de aspectos
burocréticos e de processos politicosem suas andlises de politica, interligando
osmodelosb’ ec’ .

b) Cada uma dessas opgdes é, em si mesma, um rumo metodol 6gico
em gue se descortinam melhor certostemas, enquanto deixam de ser explici-
tados outros temas. Um exemplo relevante € o do tema da coordenacdo de
politicas. Na perspectiva do processo decisorio individual no modelo &', é
virtualmente impossivel dar atencéo ao tema da coordenacéo. A nocéo de
processo decisorio ai adotada € muito limitada para permitir uma visio
adequada da interdependéncia de decisdes e a decorrente necessidade de
gerenciar essa interdependéncial. Outro exemplo refere-se a represen-
tatividade das politicas face a sociedade, como um todo, ou a seus grupos
constitutivos. Nessa discussdo € importante ampliar a nogdo de governo
paraincluir ndo apenas o Executivo, mas o Legidativo e o Judiciério, além
de reconhecer, eventuamente, a presenca e atuacao de grupos de interesse.
Esse € um contexto tipico na perspectivac'.

De modo geral, pressupomos neste livro que a politica publica é
umaocorrénciaorganizacional ou, mais precisamente, interorganizacional.
O Esquema |.3 do capitulo anterior ilustra essa possibilidade com o caso
dapoliticaindustrial no Brasil em anos recentes. Nesse esquematem-se a
composicdo da organizacdo governamental em termos de unidades de
decisdo que atuam no processo decisorio da politicaindustrial, caracteri-
zando-se anogéo de politicacomo um conjunto de decisbes inter-rel acio-
nadas (grade)?. O Esquema 1 é uma versdo simplificada dessa nogéo
matricial dapolitica.

A perspectiva organizacional é analiticamente mais rica do que a
perspectivaindividual, por permitir a observacao e o estudo do principio da
divisdo do trabal ho no processo deci sorio de governo. Nesse sentido, conside-
remos, em sequiéncia, trés aspectos relevantes da operacéo desse principio:
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a) diferencas de informacdo e linguagem na organizacdo gover-
namental;

b) diferenciacéo e integracdo de atividades na organizacéo gover-
namental e o problema associado de defini¢do da base dessa organizacéo; e

c) tipologia de a¢bes ou decisdes de politica.

I nfor macéo e linguagens no processo
decisorio de politicas

Um corolério da divisdo do trabalho no decision-making gover-
namental é a complexidade do fluxo das informactes, que sdo emitidas e
recebidas por cada unidade de decisdo nha organizag&o governamental. Tal
complexidade pode ser ilustrada por doisatributos:

a) A reducdo no anonimato dessa informacao, ou sgja, aresposta a
informacdo recebida por uma unidade de decisdo depende da origem da
informagdo, e ndo apenas de seu contelido, e essa informacdo, ademais,
discrimina(do ponto de vistado emitente) entre as unidades de decisdo. Em
decorréncia, o fluxo de informacdes passa ainterligar assimetricamente os
diferentes participantes do processo decisério de politica publica. Essa
assimetria, por seu turno, define contelidos e timings especificos no fluxo
de informacBes.

Esquema 1: Nocdo matricial de politica puablica
i - ésimaunidade de deciséo (i= 1,2, ...,N)

j - ésimaunidade de decisdo (j= 1,2, ...,N)
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b) O aumento da privacidade dainformacao, isto €, uma unidade de
decisdo ndo dispde de conhecimento quanto ao processo decisorio interno
das demais unidades de decisdo. Tal fato implica uma tendéncia a maior
disperséo dainformagdo na organizag&o governamental.

Essas propriedades do fluxo de informag&o concorrem para o surgi-
mento de certas caracteristi cas operacionaisimportantes na organizacao de
politica, taiscomo:

a) A propriacompreensdo do processo decisorio, por parte dos policy-
makers, torna-se dificil. Como lembra Dror (1968, esp. pp. 12 e 81), muitos
policy-makers ndo estariam “ conscientes de como as decisbes sdo tomadas
ou quais as forcas que moldam essas decisdes, porém os policy-markers
mais sofisticados teriam uma sensacdo tética desses processos, e alguns
seriam mesmo capazes de, em certa medida, manipular esses processos’.

Note-se que esse é um tipo de transparéncia do processo decisorio
distinto do que comumente se conceituado ponto de vista dos demais agentes
da sociedade, exdgenos em relacédo ao processo decisorio de governo.

b) A necessidade de mecanismos de coordenacdo entre esses pro-
cessos decisorios e suas politicas. Outra vez, uma rapida vista de olhos no
Esquemall.3 convence-nos de que sb por mero acaso os diferentes compar-
timentos da organizacdo ali descrita atuariam de forma coordenada. Mais
adiante, esse tema da coordenacédo de politica sera retomado.

Especia mente devido aredugéo do anonimato nasinformagdes, uma
caracteristicaoperacional tipicanaorganizacdo de politicaéahierarquizagdo
das decisdes, ou sgja, umaunidade de decisdo damaior atengdo asinforma-
¢Bes maisimportantes®, em detrimento das menosimportantes, num compor-
tamento que Brown e Neuberger (1968) chamam de “violacdo seletiva de
instrucfes’. Também Kornai (1959, p. 122), passando em revistaapolitica
industrial naHungria, acentuaesse fato: “ Segundo quai s sejam suas conse-
guéncias, algumas instrucbes tém grande autoridade e peso, e sGo muito
efetivas, enquanto outras sdo de importancia apenas mais ou menosformal,
tendo sua existéncia apenas no papel”.

¢) A especificidade do fluxo de informagdes também concorre paraa
setorializac8o da politica publica. O aumento da privacidade dos processos
deci sorios naorganizagdo governamental, reforcado pelafraqueza, ou mesmo

253



Jorge Vianna Monteiro

inexisténcia dos mecanismos de coordenacdo, concorre para que cada
unidade de decisdo movimente-se no sentido de unificar suas decisdes (v.g.,
identificando mais precisamente suaclientela, em termos de seus problemas,
de seu entendimento das informagdes transmitidas, etc.). Por outro lado, a
reducdo do anonimato permite maior liberdade de agdo as unidades centrais
(de coordenagdo ou plangjamento) parainstituirem novas politicas, sejapor
acréscimo ao elenco de politicasjaexistentes, sgjapelaredefinicdo dadivisio
de trabal ho.

Esgquema 2: Linguagens no processo decisorio de politica
(Classificagdo Shubik)

I — Nadecisdo politicae no estabel ecimento de objetivos
Gaming operacional
Il — Nadecisdo administrativaeimplementacdo

Gaming operacional
Simulagdes especificas

Il — Nacoletae no armazenamento de dados
Tecnologiadainformagdo
Métodos estatisticos de survey

IV — No processamento de dados*
Simulacdo gerd
Tecnologiadainformagdo
Métodos estatisticos de survey

V — No plangamento
Gaming operacional
Simul agdes especificas
Simulagdo gera
Econometria
Teoriaeconbmica

VI — Na pesguisa
Simulagdes especificas
Simulacdo gera
Métodos estatisticos de survey
Econometria
Teoriaeconbmica
Gaming experimental

* No contexto de seu uso projetado.
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Um outro aspecto da divisdo de trabalho, em parte relacionado a
caracteristicas do fluxo de informacdes, reflete-se no diferente grau de
racionalidade e no uso de metodologias ao longo do processo decisério
de politica. Trata-se da diferenciacdo de linguagens que se estabel ece nos
diferentes segmentos da organi zacao de formul agéo de politicas. O Esquema
2ilustratal diferenciacdo, segundo aclassificagdo de Shubik (1971).

Uma constatacdo importante a ser feita, a margem do Esquema 2,
diz respeito ao variado contexto em que pode ser enunciada uma mesma
politica— 0 que, por vezes, concorre paradificultar a propriaidentificacéo
dessa politica. Essaéumaquestéo que, vez por outra, surge nadiscussao de
experiéncias de planegjamento e no contetido de seus planos. O teor sofisticado
dos planos e documentos de politicaem geral pode constituir-se num sério
obstaculo a suaimplementacdo (cf. Seers, 1972; Leys, 1972).

Diferenciacéo e integracéo de atividades

Um segundo corolario naoperacao do principio dadivisdo do trabalho
relaciona-se a diferenciacdo e aintegracéo de atividades no governo. Esse
tema, embora razoavel mente explorado nos estudos organizacionais, ainda
tem escassas evidéncias aplicadas ao setor publico.*

O que levaria a organizacéo de formulacéo de politicas — e 0 setor
publico, em geral — a apresentar diferenciacdo entre unidades de decisdo?
Primeiro, apropriaheterogene dade do“ meio externo” induz aque aorganiza-
¢d0 se adapte de forma consistente. Em boa parte, a organizacéo gover-
namental, num dado momento, reflete na sua composi¢éo a lista crescente
de temas que acabam sendo transferidos para a responsabilidade do setor
publico®, como seriao caso, por exemplo, dafragmentacdo dapoliticasocial,
em temas como habitac&o, saneamento, desenvolvimento comunitario, etc.
A essa fragmentagd@o corresponde uma diferenciagdo mais fina entre as
unidades de deciséo do governo.

Com efeito, esse é 0 contexto da chamada teoria contingencial®, que
vinculaadiferenciacdo naorganizacdo aheterogenei dade de seu meio externo
(ou ambiente). Seria, contudo, despropositado ndo considerar que étambém
significativaarel acdo entre diferenciagdo organizaciona eapropriamotivacao
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dos membros de organizacdo governamental (vale dizer, dos policy-
makers)’, ou sgja, 0 policy-maker tem preferéncia por um determinado
design organizacional. Assim, por exemplo, é notdrio na organizacao
federal no Brasil, no periodo 1966-1974, a criagdo e atuacao de unidades
em colegiado®, tanto quanto em nivel mais operacional a proliferacéo de
empresas estatais.

Por outro lado, essas duas razbes da diferenciacdo da politicapublica
ndo operam em compartimentos estanques. Assim é que, num meio de
substancial incerteza (ou de crise), a preferéncia do policy-maker tende a
umamaior toleréncia com a ambiguidade, e desse modo a organizacéo de
decisdo apresenta uma estrutura mais frouxa (ou flexivel) do que num
contexto de menor incerteza. Um sintoma disso € a disténcia maior que se
observa entre a organizacao, como formalmente estabel ecida, e os arranjos
informais a que se recorre em fase de turbuléncia. Cyert e March (1963),
em seu celebrado estudo sobre oligopdlios, introduzem o conceito de folga
organizacional, isto &, o hiato entre o desempenho efetivo e o potencia de
umafirma Os arranjosinformais agui mencionados sdo, em certa medida,
um sistemaorganizacional paraareducdo do montante defolganaorganiza-
¢a0 de politica. O mecanismo, pelo qual isso ocorreria, pode ser bastante
complexo, envolvendo as proprias aspiracdes gerenciais dos policy-makers.
Aproximadamente, a ocorréncia de folga organizacional e a sua eventual
reducdo também é vaida no contexto da politica de curto prazo versus a
politica de longo prazo. A disfuncéo do Sistema de Plangjamento Federal
(SPF) mencionada no Capitulo | € um exemplo nesse sentido.

Embora empiricamente seja complexo tentar separar o quanto a
diferenciacdo da organizacdo do setor publico se deve a heterogeneidade
do meio externo e a uma predisposicao do policy-maker quanto ao design
organizacional, essaconstatacdo nos permiterelacionar atributos de qualidade
dapoliticapublicaacaracteristicas operacionais daorganizagdo de governo.
Essa conexdo €&, por vezes, tomada como o rationale de reformas
organizacionais empreendidas no governo. Dois exemplos relativamente
recentes no Brasil ilustram essa afirmacao:

a) a alteracdo, em 1974 (no comego do governo Geisel), do vinculo
do Sistemade Planegjamento Federal naorganizagcéo deformulacdo dapolitica
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econémica visou aeliminar o divorcio que até entdo se observava entre as
atividades formais de planejamento e a formulagdo e coordenacdo de
politicas;® e

b) em 1977, a criacdo do Sistema Nacional de Previdénciae Assis-
ténciaSocia (Sinpas) visou atornar maisagil e menos onerosaapoliticade
previdéncia social, desmembrando-se a organizacdo — até entao centrada
no I nstituto Nacional de PrevidénciaSocial (INPS) —em trésnovas organiza-
¢des: 0 novo INPS; o Ingtituto de Administragdo FinanceiradaPrevidéncia
e Assisténcia Socia (lapas); e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
da Previdéncia Socia (Inamps).

Um terceiro exemplo do vinculo entre variedade organizacional e
qualidade dapoliticapublicatambém pode ser observado navastaexperiéncia
gue se vem processando em paises da Europa Oriental, especialmente na
Hungria, desde meados da década de 1960%. Trata-se de uma reforma de
toda a organizacdo econdmica, na direcdo de promover 0s processos de
mercado ecom ointuito deampliar aspossibilidadesdo crescimento econdmico,
ou sgja, apartir do reconhecimento de que a organizagcdo econdémica (V. g.,
0s controles governamentais, o tipo de plangjamento, a falta de motivagéo
dos agentes econdmicos) tornava-se um forte determinante da inoperancia
da politica econdémica®!, empreendeu-se uma alteracdo dessa organizacéo
(movimento conhecido como reforma do mecanismo econdmico). Outra
vez, nota-se amao duplaentre caracteristicas organizacionais e atributos de
qualidade (ou eficiéncia) dapoliticaeconémica.

De fato, a experiéncia hingara— e de modo geral da propria Unido
Soviética, desde meados dadécadade 1960, com aalteracdo dos pressupostos
dasrelagdes entre agentes econdmicos (governo, produtores, consumidores,
etc.) — é extremamente rica, tanto para o analista de politica, quanto em
termos de exercicio em “descontrolagéo” de umaeconomia. Parao Brasil,
essa experiéncia ndo deveria ser ignorada, como vem sendo até aqui. Pelo
menos desde o inicio de 1979, com o governo Figueiredo®?, fala-se com
mais vigor na reducéo da tutela do governo na economia; e 0 caso das
reformas nas economias da Europa Oriental fornece um paralelo importante
e renovador para a definicéo de controles minimos que se poderiater nas
relacBes setor publico/setor privado naeconomiabrasileira.

257



Jorge Vianna Monteiro

Esse desvio muito longo na linha basica da argumentacéo sobre o
caso das reformas nas economias da Europa Oriental objetivou reforcar a
importanciadavariavel organizacional paraateoriaeconémica, em especial
nateoriade politica.

Voltando ao corolério da divisdo de trabalho, que é a diferenciacéo
nas atividades do setor publico, a politica publica esté4 constantemente
refletindo as variagdes de organizacdo que ora caminham no sentido da
maior diversificacdo, oradamaior uniformidade (ou integracéo) de atividades.
Sob esse aspecto, ha uma questdo interligada que € a definicéo da base da
organizacao, ou seja, abase do principio dadivisdo detrabalho. O exemplo
do Sinpas mencionado anteriormenteilustraumadivisdo detarefas por pro-
dutos daprevidéncia social: a assisténciamédicaficacom o Inamps, acon-
cessao de beneficios com 0 novo INPS e a arrecadacéo de contribuices
com o lapas.

Demodo geral, aorganizacao publicatradicional mente se estabel ece
na base funcional, isto €, por variedades de politica, com as unidades de
decisdo das politicas industrial, agricola, monetéria, etc., articulando-se a
uma unidade de decisdo central. E 0 esquema ministerial tipico: a cada
variedade de politica, 0 seu ministério. Umabase mais apropriadaparalidar
com a complexidade dos problemas de poalitica pode ser estabelecida em
termos de objetivos de politica. De fato, é freqlente observar-se a base
funcional sendo precedida da base por objetivos de politica. O Esquema 3
mostra essas duas possibilidades.

Ha dois comentérios relevantes que podem ser feitos em relagdo ao
Esguema 3. Primeiro, essaé umarepresentacao pura, e aorganizacéo publica
efetiva combina as bases de modo complexo, ndo hierarquizado. Assim,
ainda que se possa alocar variedades de politicas por unidades de decisdo
especificas(v. g., politicaindustrial e Ministério dalndustriae do Comércio),
o grau deinter-relagdo dos objetivos de politica (e mesmo dosinstrumentos
acionados em cada variedade de politica) torna necessériaa atuacéo simul-
ténea dessas unidades™. Segundo, junto aessas duas dimensdes (afuncional
e a de objetivos), pode-se estabelecer umaterceira base, atemporal. Esse
€, em geral, 0 contexto em que corriqueiramente se discute a presenca do
planejamento naorgani zagao publica.
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Esgquema 3: Bases na organizacdo gover namental

N

Unidade central

Politica Politica Politica
industrial agricola monetaria
(parte A)

Unidade central

Estabilidade Crescimento Estabilidade
de pregos econdmico cambial
Pol.  Pol.—-- Pol. Pol.  Pol. === Pol. Pol.  Pol~-- Pol.
industr. agric.  monet. industr. agric. monet. industr. agric. monet.
(parte B)

Uma tipologia de paliticas

Um terceiro corolério da divisdo de trabalho que se estabelece na
organizacao governamental refere-se a decomposicéo da nogéo de politica
publica. Como estabelecemos no Capitulo |, politica publica envolve um
conjunto de a¢Besinterligadas que sdo desempenhadas por diferentes policy-
makers, em diversos estagios do processo decisorio. Com efeito, um mesmo
temade politicapublica, digamos previdénciasocial, pode ser analisado sob
0 angulo agregado das decisdes do Conselho de Desenvolvimento Social
(CDS) ou do Ministro da Previdéncia Social, tanto quanto, sob um aspecto
mais operacional; apoliticade previdénciapode ser estudada, por exemplo,
em termos do atendimento ambulatoria do Inamps'®, ou mesmo, abrangendo
ambos 0s aspectos, desde uma decisdo do CDS até suas eventuais ramifi-
cacles da acéo do Inamps.

Esse exemploilustraanecessidade de termos um conceito de politica
publica que articule diferentes segmentos de decisdes ou agdes ao longo do
processo decisorio. A literaturade Ciéncias Sociai s € prodiga em sugestdes
nesse sentido. Todavia, parece que as tipologias em voga na literatura de
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planejamento estratégi co-empresarial 16 s8o ndo apenas mais precisas, como
mel hor adaptavei s ao contexto de politicapublica.

Suponhamos, pois, que naorganizacdo governamental exista, implici-
ta ou explicitamente, uma hierarquia de decisdes ou agdes que estabel ece:

a) O ambito das atividades de umaunidade de decisdo, sejaem termos
de seu produto ou servico, ou de sua clientela. Chamamos a esse conjunto
de regras maiores de missfes (da organizacdo governamental, ou de uma
unidade de decisdo especifica). Essas missdes englobam tantos as regras
de acéo, que valem paratoda a organizac&o de governo e, por isso mesmo,
est&o comumente definidas nalegisagdo maior dasociedade (v. g., naConsti-
tuicdo do pais), como no caso de uma determinada unidade de decisdo, em
gue as regras de acdo norteiam a formacdo dessa agéncia ou 6rgéo publico
e também, comumente, estéo definidas nadocumentacdo basicaquerege a
acdo desse 6rgéo (V. g., decreto ou lei de criacdo, regulamento interno)*’.

O primeiro tipo de missdes (as constitucionais) € sui generis na
analise daorganizacado de formulacdo de politicas publicas, especiamente
pelo fato de que a transferéncia de regras de agéo para o nivel
constitucional pode ser vistacomo apromogado de maior representatividade
dapoliticapublica, tanto quanto de maior limitacdo ao poder discricionario
do policy-maker28,

b) Os resultados ou metas desejadas. S80 objetivos da organizacdo
(ou de suas unidades de decisdo), que ndo envolvem necessariamente a
quantificacdo; de fato, podem-se constituir do enunciado de propdsitos
qualitativos.

¢) As grandes linhas de acéo para diferentes niveis e unidades de
decisdo da organizacdo, na promocao dos objetivos. S&o as politicas,
propriamenteditas.

d) As principais linhas de acéo especificas, para a promogéo dos
objetivos e viabilizagdo das politicas. Sdo as estratégias.

€) Os procedimentos gerais da organizagao utilizados em resposta a
um tipo particular de estimulo. Sdo os programas, que podem ser tdo
detal hados quanto quisermos, descendo até o nivel do desempenhoindividual.
Nessa sequiéncia, poderiam aindavir 0s projetos, 0s orcamentos, 0s planos
de aplicagdo, etc.
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O Esquema4 sumaria essa hierarquia de acdes ao longo do processo
decisdrio na organizacéo de Governo.

A decomposi ¢80 estabel ecidanositens acimaé um conjunto articulado
de conceitos de tal sorte que uma determinada politica publica pode ser
situadaem qual quer daguel es cinco niveis, tanto quanto pode ser vistacomo
uma cadeia de decisdes que se inicia com as missdes e vai até a alocacao
de recursos.

O Esgquema5 ilustrauma utilizacdo dessatipologia. Trata-se de uma
aplicacao hipotéticaao caso da politicade controle de precos e ao Conselho
Interministerial de Pregos (CIP). Nesse esgquema ndo estdo enunciadas as
mi ssdes constitucionais que transcendem a politica de controle de precos e
se aplicam a politica publica, como um todo (v. g., a preservacdo da pro-
priedade privada)

Esquema 4: Hierarquia de agfes no processo
decisorio de politica publica

Missdes

/ Objetivos
/ Politicas
/ Estratégias

/ Programas, orgamentos, planos de aplicacio
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Esquema 5: Politica de controle de precos. um exemplo hipotético
de hierarquizacéo de acdes no processo decisério do CIP

Missbes

M1: Adequar o controle de pregos as necessidades conjunturais da politica econdmica do
governo

M2: Supervisionar as préticas de mercado e coibir os mecanismos inibidores da eficiéncia
competitiva

M3: Sensibilizar empresérios, consumidores e a opinido publica em geral, para os objetivos
do controle de precos

Objetivos

O1: Estabilidade globa de precos

02: Estabilidade da rentabilidade econdmico-financeira das empresas
03: Compatibilidade de estrutura intersetorial de custos

O4: Atendimento de padrdes minimos de qualidade dos produtos e servigos nos setores sob
controle

O5: Progressiva especializagdo do controle na formagéo de pregos em setores monopolistas
e oligopolistas, bem como dos produtos e servigos providos pelo setor publico

06: Regulagdo da concorréncia

O7: Simplificacdo burocrética e minimizag@o dos custos do controle de precos

Politicas

P1: Definicéo e operagdo de critérios de reajuste de precos

P2: Definicéo e operagdo de um sistema de informag@es bésicas sobre a estrutura de custos de
empresas e setores sob controle

P3: Autorizacdo de repasses de elevacOes nos itens de custo das empresas aos precos finais
dos produtos e servigos

P4: Acompanhamento dos pregos praticados comparativamente aos pregos autorizados

P5: Definicdo e operagdo de um sistema de informages bésicas sobre empresas e setores
liberados, de modo a acompanhar sua evolucéo

Estratégias*
E1: Autorizacdo dos repasses de elevagéo de custos no periodo, tentando evitar que a média
dos aumentos de preco autorizados seja superior a taxa desgjada de inflagdo, em igual periodo
E2: Adequagdo das decisdes de incidéncia dos repasses através de:
a) diferenciacdo do regime de controle, em funcéo da essencialidade conjuntural do setor
ou empresa, ou mesmo da necessidade de simplificagdo burocrética
b) fixacdo do percentua do repasse, ou sgja, 0 grau em que a elevagdo de custos se
transmite aos novos precos autorizados
¢) parcelamento dos repasses ao longo do tempo
E3: Coercéo de empresas que atuem contra os objetivos do controle de pregos, seja coercéo
“moral”** (v. g., exposi¢do do infrator a opini&o publica), seja econdmico-financeira
(ameaga e efetivagdo de corte de crédito em organizagBes oficiais)

Programas
PG1: Liberagé@o do controle de pregos:
a) identificagdo de setores (ou empresas) a serem liberados do controle de pregos
a 1) significado do setor na politica industrial do governo
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a. 2) sensibilidade dos pregos do setor relativamente a outros controles que ndo
o controle direto de pregos

a. 3) grau de competitividade existente no setor

a 4) participagd da formacdo de pregos no setor no cdculo dos indices oficiais de prego

b) determinagéo de setores (ou empresas) a serem transferidos para o regime de

“liberdade vigiada”, regimes especiais de controle e liberag&o total

¢) determinacdo de tipos de controle e regjustes de pregos a serem impostos a setores
e empresas monopolistas e oligopolistas, bem como a formagéo de pregos de
produtos e servigos providos pelo setor publico
d) estudo do impacto potencial da liberalizagdo do controle de pregos na evolugéo da
economia em periodos futuros
PG2: Deshurocratizagao:
a) unificagdo de critérios de reagjuste de precos
b) consolidag@o de normas e regulamentos do controle de precos
¢) ampliacéo e racionalizagdo do uso de computagdo no arquivamento, processamento
e andlise de informagdes relevantes ao controle de pregos
d) simplificagdo de rotinas administrativas internas
PG3: Interdependéncias do controle de pregos:
a) vinculag@o do controle de pregos aos regjustes de precos administrados

a. 1) estabelecimento de critérios de decisfo para os repasses dos regjustes da taxa
de cambio

a 2) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de elevacdo de custos
do dleo combustivel

b) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de reajustes salariais
c) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de outros eventuais
reajustes decorrentes da politica econébmica do governo
PG4: A fase de “descontrolagéo” e o futuro do CIP:
a) desenvolvimento de estudos relativos a evolucéo do CIP, a médio e longo prazos,
face ao programa de liberalizagdo do controle de pregos (PG1)

a 1) o CIP como organizacdo de supervisdo das préticas de mercado e regulador
da concorréncia, de modo a evitar a concorréncia predatéria e arranjos
oligopolistas

a 2) o CIP como unidade central de um sistema de informagdes e plangjamento .
de precos

a 3) 0 estabelecimento de uma politica de pregos administrados e maior controle
sobre atividades de servicos publicos

a. 4) O CIP como organizagéo de informagéo e defesa do consumidor.

Obs.: A listagem acima né&o implica que ndo haja alguma incompatibilidade (ou conflito) entre as
missdes, 0s objetivos, as politicas, as estratégias e os programas. O exemplo é relevante pela
relacdo vertical (entre faixas) entre os diferentes elementos de hierarquia. Igualmente, a listagem
acima ndo € exaustiva e a enumeracéo dentro de cada faixa é arbitraria. Utilizou-se, ndo obstante,
a evidéncia recente do controle de precos no Brasil, desde meados do governo Geisel até fins do
primeiro semestre de 1979.

* Na nomenclatura utilizada na teoria de politica econdmica (ver Capitulo 1V, adiante), esses
seriam exemplos de instrumentos da politica de controle de pregos.

** Embora de pouco uso no controle de pregos no Brasil, o recurso a coer¢gdo moral tem sido o
ponto central do controle de pregos em alguns paises, como, por exemplo, a Austrélia.
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A decomposicéo de uma politica publicanos moldes agui sugeridos
merece alguns comentarios. | nicialmente, devemos notar que umatipologia
COMO essando se constitui propriamente numa decomposi ¢cao do processo
decisorio de governo. As etapas de um processo decisorio, de fato,
constituem-se muito mais em rotinas de comportamento do que em tipos de
decisdes tomadas. Em segundo lugar, deve-se notar que decomposicéo
de acBes do governo estaintimamente associadaaumadistribui¢cdo de papéis
desempenhados por inimeras unidades de decisdo no setor publico. Assim,
por exempl o, areformaorganizaciona empreendidanoinicio do governo Geisdl
(1974) atribuia o0 estabelecimento de missdes e objetivos da palitica plblica
aons entdo criados Consel hos de Desenvol vimento Econémico (CDE) e Social
(CDY), integrados no Sistemade Plangjamento Federal (SPF), quando, anterior-
mente, essa atribui¢do era desempenhada ef etivamente pel o Conselho Mone-
tario Nacional (CMN), em razoavel divércio do SPF. Essa distribuicéo de
papéis na hierarquia das agdes do governo € um elemento muito importante
naandlise de politica, mas quetem sido negligenciado pel oscientistas sociais,
especialmente pel os economistas. Boa parte dos problemas de efetivacéo ou
implementacdo das politicas decorre de uma distribuicdo inadegquada de pa-
péis nos vérios compartimentos da organizagao governamental®®.

Por fim, voltando ao tema da transparéncia ou percepcao da politica
publica, podemos notar que uma politicapublica, no nivel de suasmissdese
seus objetivos, €, tipicamente, menos transparente do que no nivel de suas
estratégias ou de seus programas. Desse modo, a reacdo de grupos na
sociedade tende a se dirigir muito mais sobre as estratégias das politicas ou
as caracteristicas de seus programas do que sobre as etapas mais agrega-
das dessas politicas®. Esse € um aspecto relacionado ao chamado “ efeito-
funil”, ou sgja, 0 estabel ecimento de missbes e objetivosrefletiriaainfluéncia
generalizada das condigdes socioecondmicas e de variaveis como poder,
cultura, ideologia einstituicbes paliticas; jano nivel do estabel ecimento de
estratégias e programas — 0 ambito das decisdes mais especificas e
operacionais —, as condicionantes mais diretas decorrem de caracteristicas
do proéprio processo decisorio (V. g., grau de centralizagdo, maior ou menor
extensdo das cadeias de decisdo).
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Notas

*

NE: Ao longo do texto e das notas, existem referéncias a outras partes da obra compl eta.
Para consulta, ver: MonTEIRO, Jorge Vianna. Fundamentos de politica publica. Rio de
Janeiro: |pea, 1982.

1A posicdo que aqui defendemos decorre de uma argumentacdo de Simon, segundo a qual
uma teoria de organizagdo n&o existe sem sua contrapartida, umateoriada escolha. Ver, a
respeito, Monteiro (1979 ae 1979 b).

2 A propésito, o Esquemal.3 é umaformade se definir o policy-space.
3 O quendo tem necessariamente contrapartida na organizacéo formal do processo decisorio.

4 Paraoleitor que ndo considere tal observacdo tao notoria, éilustrativaaargumentagéo de
Scharff (1976).

5 Essa € uma preocupacdo muito atual quanto a sobrecarga do governo e com a possivel
implicagado daingovernabilidade do setor publico. Umareferénciacentral aesserespeito &
King (1975).

5 Entreinimerasreferéncias, ver Lorsch (1976).

7 Evidéncias sugestivas nesse sentido e relativas a organizagdes privadas sdo apresentadas
em Lorsch e March (1974).

8 Para o sentido preciso dessa ocorréncia, ver Capitulo VI, adiante.
9 Ver, aesse respeito, o Capitulo VII.

10 A bibliografiarel evante sobre essetemaé substancia eincessante. Umareferénciaimportante
e sofisticadaaindaé Bornstein (1973). PublicagBes como Problems of communisme Eastern
European economics permitem visdes mais diretas e atualizadas dessa experiéncia.

11 No caso de alguns paises da Europa Oriental —a Hungria, por exemplo —, tal ocorréncia
pode ser tragada as circunstanci as histéricas de adogao de uma politicade desenvol vimento
tipo Unido Soviética sem que o pais se enquadrasse nos pressupostos-chave do modelo
soviético, entre os quais aabundancia de recursos naturais e extensao territorial.

12 Vgja-se 0 documento Diretrizes do plangjamento e, especial mente, 0 documento setorial da
Fazenda, escrito sob inspiragéo do ent&o ministro Rischbiter, ambos divulgadosamplamente
no més de marco de 1979.

13 Paral elamente, hAum outro aspecto que eventual mente pode ser relevante parands. o caso
hingaro ilustraumareforma que endogeneiza os limites politicos que devem ser observa-
dosnapoliticaeconémica. Emborano Brasil taislimites politicosvenham sendo redefinidos
eaargados (achamada* aberturapolitica’” do governo Figueiredo) —diferentemente do caso
hingaro —, a semelhancga esta na necessidade de se lidar explicitamente com varidveis
politicas nadefinicao dapoliticaecondmica.

14 Qutravez, um exemplo disso seriam as unidades colegiadas. Ver, arespeito, o Capitulo VI,
adiante.

15 E importante notar que € sob esse angulo que apoliticade previdénciasocial pode setornar
mais transparente. Afinal, sdo as filas a porta dos ambulatérios do Inamps que ddo aos
beneficiérios daprevidénciaumavisio concreta dessa politica

16 Duasreferéncias relevantes sdo King e Cleland (1978) e Paine e Naumes (1974).

17 Note-se que, por vezes, um 6rgao publico pode estabel ecer sua missdo a margem (ou em
adi¢ao) dasuamissio, como estabel ecidano ato de suacriaco. A diversificagdo de atividades
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t8o caracteristica das empresas estatais brasileiras na década de 1970 € um bom exemplo
nesse sentido. | gualmente, esse recurso pode ser um fator de sobrevivéncianaorganizacdo
publica. Sobre esse ponto de vista, ver Kaufman (1976).

18 Esse € um ponto de vista polémico e atual que encontra seu tratamento mais explicito em
Buchanan e Wagner (1977).

19 Em especial, isso é verdadeiro no circuito interjurisdicional, ou sgja, quando umapoliticaé
articuladaem nivel federal, regional, estadual emunicipal.

20 Um estudo de caso i nteressante sobre essaincidénciadiferenciadade conflitos € apresentado
por Mayntz (1976) e diz respeito a politica de protegdo ambiental daRepublicaFederal da
Alemanha.

Leituras complementares

AcLison, G Essence of decision: explaining the Cuban missile crisis. Boston: Little, Brown
and Company, 1971, cap. 1, 3 e5.

Este é um celebrado texto de recomposi¢ao de uma politica (no caso, umadecisdo de politica
externa), a partir de trés historias aternativas: a do modelo do policy-maker racional, a do
processo organizacional e adabarganhapolitica.

GranNIck, D. An organizational model of Soviet industrial planning. The Journal of Political
Economy, pp. 109-30, abr. 1959.

O pano defundo é o plangiamento industrial naUni&o Soviética, porém alinhamel ddicadeste
brilhante artigo de Granick € aarticulagéo da organizagdo econdmica. A leiturando é smples,
mas a profundidade de visdo analitica que se obtém neste texto torna-o umamusicarara.

Kornal, J. Anti-equilibrium: on economic systemstheory and the tasks of research. Amsterda
North Holland, 1971, cap. 4, 5,6 e 7.

Kornai é possivelmente o grande inovador do pensamento econdmico na década de 70. Seu
trabal ho esta ultimamente vinculado areformaecondmicahlingara, mas sempre é evidente a
preocupacdo de construir um quadro anal itico maisamplo que acomodaaagéo governamental.
Oscapitulosaqui indicados sdo preciosos em termos de el aboraggo de conceitos organizacionas.

MonTEIRo, J. V.; CunHA, L. R. A. A formulag@o da politicaindustrial no Brasil. In: Suzican,
W., (Ed.). Industria: politica, institui¢des e desenvolvimento. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1978, pp. 11-34. Série Monogréfica, 28.

Embora parcia mente superada pel as constantes al teragdes na organi zagdo do governo federal,
esta leitura é particularmente indicada pelo uso da definicgo de politica como categoria
analitica. Defato, osautores utilizam umanogdo matricia de politicaindustrial queevidencia
ainter-relacdo de decisdes.

SwiTH, T. The policy implementation process. Policy Sciences, 4, pp. 197-209, 1973.

Umainteligente caracterizagdo dos obstacul os na operacionalizacdo das politicas publicas.
I nteressante 0 envolvimento do grupo-metade uma politicae suaarticulagdo com aorganizaggo
implementadora. Trata-se de uma concepgéo analitica de grande mal eabilidade empirica.
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O PROCESSO
DECISORIO DE POLITICA”

Jorge Vianna Monteiro

“Se uma decisdo importante deve ser tomada, eles (0s persas)
discutem a quest&o enquanto estdo bébados e, no dia seguinte, o chefe
da casa onde se deu a discussdo submete sua decisdo para
reconsideracdo, quando eles estdo sdbrios. Se eles a aprovam, €la é
adotada; se ndo, ela é abandonada. Contrariamente, qualquer decisfo
gue eles tomem quando esto sobrios € reconsiderada depois, quando
eles est@o bébados.” (HerdpoTO, 484-425 a.C.)

O processo decisorio de politica

Tendo especulado com algum detal he sobre o contelido analitico do
termo politica publica, os capitulos anteriores nos permitem agora distin-
guir certos atributos mais especificos das politicas publicas, boa parte dos
quais estdo relacionados a concepcdo de que a politica publica é o output
de um processo deci sorio interorganizacional .

A literaturadas“ ciénciasdedecisdo” costumadistinguir doiscontextos
amplos em que se processam as decisdes:

a) O contexto de oportunidade, em queapoliticaéestabelecida“ volun-
tariamente” pelo policy-maker, ou sgja, trata-se de uma situacdo em que a
capacidade derastreio* daorganizagéo governamental é utilizadacom ampla
folga, em grande parte devido:

* arelativa clareza com que pode ser estabelecido o problemade
politicaaser resolvido, 0 que ndo significanecessariamente um modo Unico
de percepcéo da conjuntura (se ha percepcdes diversas — dentro e fora da
organizacdo de decisdo — €las sdo incorporadas no processo decisorio); e
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* areduzida (ou mesmo ausente) pressdo de grupos de interesse, 0
gue torna o tempo da acdo relativamente flexivel.

Essas duas condic¢oes (rel ativa clareza de diagnéstico e flexibilidade
de cronograma) tanto podem ocorrer em decisdes rotineiras, no sentido de
processos decisorios ciclicos (V. g., politicaorcamentaria, politicatributéria),
como em niveisde defini¢do de politicamuito amplos (v. g., universalizagdo
daprevidénciasocial, Plano Nacional de Salde).

b) Em outro extremo estdo as conjunturas de crise, em que as politicas
adotadas ocorrem muito mais por provocacao do que por atitude voluntéria
dos policy-makers. Nesse sentido, em situagdo de crise ocorre;

— sobrecargana capacidade de rastrei o daorganizacdo governamental
face a0 seu meio externo incerto e turbulento. Por implicagdo, torna-se
critica a prépria definicdo ou caracterizacdo do problema sobre o qual se
pretende atuar. Na possibilidade de visies alternativas quanto ao problema
de politica elas sdo bastante conflitantes e mesmo — em boa margem — néo
se chega a ter a percepcdo dessas alternativas; e

— pressdes intensas de dentro e de fora da organizacéo de politicano
sentido de se estabelecer um curso de agdo. Por implicacéo, o tempo de
acdo torna-se pouco flexivel, e o timing da politica passaaser um elemento
importante a ser considerado pelo policy-maker.

A sobrecarga da capacidade de rastreio e a pouca flexibilidade do
tempo de a¢do levam ao estabel ecimento de politicas que ndo contemplam
opcdes, aumentando a probabilidade de correcdes a gjustamentos.

Essas sdo duas situages extremas, e seria despropositado pensar
gue as politicas publicas também se distribuissem por esses casos limites.
Com €feito, toda politica envolve elementos de oportunidade, tanto quanto
de crise, e, assim sendo, é relevante ver essa gradacdo de oportunidade a
crise desdobrando o processo de formagao de politicas, segundo: o grau de
inovagao que é requerido no estabel ecimento de umapolitica; e os procedi-
mentos internos (ou fases) do processo decisorio dessa politica.

Esse é o folclore da andlise de processos decisorios. Outravez, sdo
incontaveis as sugestdes encontradas naliteraturaespecializada: umadelas
€ a de Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976), que nos parece bastante
densa para adaptéa-la ao contexto de politica publica.

270



O processo decisério de politica

As politicas diferem umas das outras, entre outros aspectos, pelasua
emergénciaao longo do processo deci sorio. Em processos deci soriosrotineiros
(v.g., processo orcamentario), as agdes dos policy-makersja sao, em geral,
programadas de inicio. Sua ef etivagao apenas aguarda o tempo apropriado,
dentro de um cronogramamais ou menosformalizado. Assim também ocorre
com aoperacao de certosinstrumentos® de politicaem determinadas conjun-
turas: tudo que o policy-maker tem que decidir é a dosagem ou mistura
desses parémetros cuja atuagado € tipica naguelas conjunturas. Estéo nesse
caso boa parte das politicas fiscal, cambial e monetéria. E certo que essa
calibracéo e amistura de instrumentos de politica podem-se constituir num
ponto critico do estabel ecimento da politica.

Uma segunda possibilidade — e que se encontra bastante proxima da
anterior — é que as politi cas vao-se tornando conhecidas (ou tomando forma)
ao longo do processo decisorio. Aqui, o processo decisorio ndo se confunde
téo simplesmente com a operacionalizacdo de uma determinada politica,
mas envolve al guma capaci dade analiticamai s ativa de compreender o pro-
blema de politica e suas possiveis solucfes. Uma variante dessa possibili-
dade é a de adaptacdo de politicas anteriormente adotadas. Incluem-se,
nesse caso, a comparacéo de experiéncias em outras economias, lidando
com circunstancias semel hantes. Por exemplo, politicas de energia seguem
padrdes semel hantes pel o mundo af ora, copiando-se, adaptando-se umas as
outras. Também aintroducéo daindexacao (correcéo monetéria), no ambito
da politica econdmica, € um bom exemplo de “solucéo adaptada’, isto &,
uma modificagdo de solugdes disponiveis e ja praticadas em outros paises.

Todavia, acomplexidade dos processos decisorios de politicapublica
encontra sua caracterizacdo mais tipica nas situacdes em que o policy-
maker é um inovador, ou sgja, quando aconjunturarequer umaacao absol uter
mente nova, forados padrdes habitual mente praticados. Em boamargem, o
prolongamento das situagdes de crise contribui paratai s processosinovadores.
Uma reflexdo sobre a crise do petroleo que ja se estende desde 1972/1973
pode indicar em véarios paises — em especial no Brasil — uma mudanca
radical na concepcdo macroecondmica que se vem revelando no teor das
politicas adotadas: tanto no tipo e mistura de paréametros de politicaque sdo
acionados, como naintens dade dessamanipulagdo. Um exempl o significativo

271



Jorge Vianna Monteiro

nesse sentido € a politica econdbmica proposta em meados de 1979 pelo
ent&o novo ministro do Planegjamento (Delfim Netto), comparativamente a
gue vinha sendo praticada pelo seu antecessor (Mario Simonsen)*.

Uma dimensdo habitual dessa inovagdo no processo decisorio de
politica relaciona-se a “reformas’ organizacionais de maior ou menor
amplitude. A criaggo de novas unidades de decisdo ou a redefinicdo de
atribuicdes nas unidades ja existentes é um sinalizador dessa necessidade
de adaptacdo a crise. Em tempos recentes (v.g., inicio do governo Geisel,
segundo trimestre de 1974, e inicio da administracdo do ministro Delfim
Netto na Secretaria de Plangjamento, no segundo semestre de 1979) ha
numerosas evidéncias dessas reformas. O capitulo V11, que trata da organi-
zag8o deformulagdo de politicasno Brasil, ilustracom maior detalhe algumas
dessasinovacdes organizacionais.

A discussdo anterior torna-se mais significativa quando recorremos
ao expediente detentar identificar fases homogéneas no processo decisorio
depolitica. Defato, “ processo decisdrio depolitica’” € um rétulo muito amplo
gue oculta aspectos relevantes para entendermos o output desse processo,
ou seja, apoliticapublica.

No capitulo Il mencionamos o principio de divisdo de tarefas que
vigora na organizacdo governamental. A dimenséo dessa divisdo foi
estabelecida em termos da diferenciacdo de linguagens e informagao, da
definicdo dabase (v.g., funcional, por objetivos, temporal) daorganizacdo, e
do nivel dedesagregacao das politicas. Agora, vamos considerar esseprincipio
dedivisdo detarefas através de procedimentostipicos, ao longo do processo
decisorio. Parafacilitar a argumentacdo, vamos rotular tais procedimentos
internos ao processo decisdrio, como resumido no Esquema 1.

Um aspecto das politicas pablicas que tem sido muito ignorado pelos
economistas, mas que tem ocupado os cientistas politicos, é o de quando e
como o policy-maker tem a sensacao de que “algo precisa ser feito”, ou sgia,
como se da a formacdo da agenda do policy-maker. Em variados graus de
formalizacao, o policy-maker tem um padréo esperado® paraumadadaconjun-
tura. Td diferenca aliada a uma margem de tolerancia — que difere a cada
caso — introduz o tema de politica nas preocupacdes do policy-maker. Por
outro lado, podemos imaginar que hd um continuum de niveis em que tais

272



O processo decisorio de politica

Esquema 1. procedimentos internos ao
processo decisorio de politica publica

P.1 — Identificacdo
1.1 — Reconhecimento
1.2 — Diagnostico
P.2 — Desenvolvimento
2.1 — Busca
2.2 — Design
P.3 — Selegdo
3.1 — Peneiramento
3.2 — Avaliagdo — Escolha
3.3 — Autorizagéo

Obs.: As categorias acima sao originariamente propostas em Mintzberg e outros (1976).

Esquema 2: a relacdo da diferenca entre a
conjuntura esperada (6) e a efetiva (C) e o conteldo dos
fluxos de informacéo no processo decisério de politica

Contetdo dos
fluxos de
informagao

Computo dos
impactos da
politica adotada

Caracterizagdo do
curso de agéo
(“politica’)
necessaria em C

Caracterizagdo da
crise ou oportuni-
dade, sua extenso,
cronologia, etc.

Identidade da fonte
de descontinuidade

Evidéncias de
provével
descontinuidade

(0] Sensagdo de | Identificacéo | Estimagdo da | Adogdo de Consequién- f‘: c
queC! C |dafontena difere/r\m uma politica | cias efetivas
diferenca entreCe C | paralidar da politica
entreCeC comC adotada
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Esquema 3: conteido de um fluxo de
informacdo: uma cronologia da crise do petr6leo*

0.9-73 —

5a9-9-73 -

15 a 16-9-73

6-10-73 —
7-10-73 —

8 a 10-10-73 —

16-10-73 —

17-10-73 —

19 a 20-10-73 —

23 a 28-10-73 —
4 a5-10-73 —

9-12-73 —
22 a 24-12-73 —

24 a 25-12-73 —

12 a 14-2-74 —

13-3-74 -

10 a 11-7-74 —

Nacionalizagdo pela Libia dos interesses de companhias de
exploragdo de petroleo.
Conferéncia de paises em desenvolvimento, em Argel, vincula a agéo

de “associagdes de produtores’ a pressdes para retirada de Israel de
terras do mundo é&rabe.

352 reunido da OPEP, em Viena, trata de negociagdo coletiva de
pregos junto as companhias de exploragéo de petroleo.
Inicio da guerra entre arabes e Israel.

Iraque nacionaliza interesses de companhia de exploracéo de
petroleo.

Reunido do comité de ministros da OPEP com representantes das
companhias de exploragdo de petréleo para revisdo de acordo de
precos estabelecido em 1971. Falham as negociaces.

Alguns paises do Golfo Pérsico aumentam unilateralmente o preco
do petréleo de $3 para $5 por barril.

Em reunido no Kuwait, ministros do petréleo de paises arabes
acertam o uso do preco do petr6leo como arma no conflito
arabes-Israel, tanto quanto o embargo e o corte nas exportagoes.

Arébia Saudita e outros paises arabes decretam embargo de
exportacdo de petroleo para os Estados Unidos.

O embargo é estendido a Holanda.

No Kuwait, relinem-se os ministros do petréleo dos paises arabes e
anunciam corte de 25% na producdo alcangada em setembro.
Anuncio no Kuwait de novo corte de 5% na produgao de petroleo.
Comité ministerial da OPEP decide aumentar preco do petréleo cru
para $11,6 por barril, a partir de janeiro.

Ministros do petréleo reunidos no Kuwait cancelam a redugédo de 5%
na producéo e reduzem o corte de 25% para 15% a partir de
setembro.

Chefes de Estados arabes (Argélia, Egito, Siria e Ardbia Saudita)
discutem a “estratégia do petréleo” face a evolucéo da guerra
arabes—|srael.

Em Tripoli anuncia-se o fim do embargo aos Estados Unidos
e restaura-se a produgdo aos niveis de antes de outubro.

Suspensdo do embargo a Holanda.

*Composto a partir de Smart (1975).

diferencas sdo detectadas. das mais vagas as mais concretas. O Esquema 2
associa os diversos niveis das diferencas do estado esperado (6) e 0 estado
efetivo (C) de uma conjuntura e o contelido do fluxo de informacgdes que
chegam a organizacéo de politica. Pode-se constatar nesse Esquema que a
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politica publica é estabel ecida em variados graus de incerteza: ao longo do
€ixo horizontal, da esquerda para adireita, incerteza se reduz.

Por seu turno, o Esquema 3ilustraesse variado grau de precisao deum
fluxo de informagdo, a partir de uma cronologia de eventos relacionados a
“crisedo petréleo”. O leitor lucraraem examinar asvariadas|eiturasaque os
€l ementos dessa cronol ogia permitem chegar, bem como em tentar relacion&
lasamaior ou menor prontiddo da organizacdo de formulacéo de politicas.

Esse reconhecimento de que algo precisa ser feito pode-se dar pela
manifestacdo, mais ou menos intensa, de grupos de fora da organizacéo
governamental, tais como grupos de interesse, 6rgaos de opinido publica,
governos de outros paises, apropriacl asse politica (Congresso), ou mesmo no
sentido do voto em umaelei¢do. De modo gera, em regimes politicos pouco
representativos é usual limitar a atuacdo da classe politica a outra ponta do
processo decisorio (a fase de autorizacdo), excluindo-a — ou tornando-a
meramente cerimonia —do papel sinalizador de necessidades de politica. Em
tais circunstancias, o processo decisorio de governo é essencial mente o pro-
cesso decisorio do Poder Executivo. JA em regimes politicos democréticos
(ou sgja, no contexto de governo representativo), o Legidativo tem partici-
pacdo muito ativa nessa fase de reconhecimento do processo decisorio, se
nao por iniciativaprépria, como canal dasdemandas da coletividade.

A fase de reconhecimento esta também intimamente associada ao
quevem sendo rotulado naliteraturaespecializadade* capacidade derastreio”
do meio externo, isto € a maior ou menor percepcao dos policy-makers
quanto as mudancas que ocorrem no meio externo sobre o qual atuaapolitica.
Esserastreio envolve um problemade traducéo’, isto €, de como interpretar
ossinais que chegam aorgani zag&o. Por exempl o, se 0sjuros no Euromarket
estéo caindo ou subindo, como devemosincorporar tal evidénciaaformulacdo
de politica econdmica? Até que ponto o policy-maker deve-se inquietar
com essa ocorréncia?

Para responder a tais questdes, ha que interpretar relacbes bem
conhecidas entre varidvels — 0 que sempre serd a tarefa da expertise dos
técnicos do governo. Mas também ha que conhecer as relacdes que nédo
s80 bem conhecidas. Sdo essas que tipicamente desempenham um papel-
chave no processo de decisdo, e € nesse sentido que acapacidade derastreio
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requer umasensibilidade, umaquase capacidade artistica, que poucos policy-
makers, de fato, exercitam ou possuem.

Orastreio falho pode levar aagdes que acabam por transferir pesados
Onus para a coletividade, e mesmo para geracgOes futuras, tanto quanto por
acarretar a perda de uma oportunidade ou a aproximagdo de umacrise— o
que, inicialmente, sugere as fortes conotacoes éticas da politica publica.

A atividade de rastreio também envolve a definicéo e construcdo de
“bases de dados estratégicos’ (BDE), que sdo evidéncias sobre 0s aspectos
maissignificativosndo so de grupos de variaveis do meio externo aorganiza-
¢ao de palitica, como também de variaveisreferentes ao proprio desempenho
do setor publico. Entre outras BDES, desempenham papel relevante no
processo deci sorio da politica publicaas seguintes:

a) BDE de Condicdes Politicas: interpretacéo das posicles e valores
dos diferentes grupos da sociedade quanto a conjuntura econdémica e social
do pais, incluindo as posi¢des e os valores do grupo dirigente;

b) BDE de Condigbes Organizacionais. estrutura e desempenho da
organizacao de politica, em termos de suas i nterdependéncias e divisdes de
tarefas, e avaliacdo do papel desempenhado pelo governo nos setores
econdmico esocial;

¢) BDE da Conjuntura Interna: tendéncias e projectes de agregados
como produto real, meios de pagamento, inflacdo, etc.;

d) BDE das Condi¢des Empresariai s tendéncias e projegdes do nivel
de atividades em termos de desempenho setorial (precos, custos, emprego,
captacdo e aplicacdo de recursos financeiros, tecnologia, etc.); e

€) BDE daConjunturalnternacional : tendéncias e projecdes de balanco
de pagamentos, captacdo de recursos externos, importacdo e exportacéo.

A fase de identificagdo da politica torna-se mais densa com o
diagndstico, em que de fato se estabelece qual € o problema de politica’,
com aidentificag@o danatureza do estimulo e de relacfes de causa e efeito.
Outra vez, ha diversos graus de formalismo com que esse procedimento
pode ocorrer: desde 0 simplesenvolvimento dos setores de pesquisa, plangja-
mento e assessoria técnica da organi zacéo, até a constitui¢cdo de um grupo-
tarefa ad hoc (v.g., 0 Grupo de Trabalho do Desenvolvimento do Nordeste
— GTDN —, como precursor da Sudene), ou mesmo da transferéncia do
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encargo do diagndstico a organizacfes externas ap governo (v.g., 0s think
tanks e as empresas de consultoria, de modo geral).

Em sequiéncia a identificacdo, através das fases de reconhecimento
e diagndstico, chega-se aumael aboragéo mais complexadapolitica: o desen-
volvimento de solugdes. Boa parcela do tempo e dos recursos humanos e
materiais no processo decisorio costuma concentrar-se nessa fase. Inicial-
mente, procede-se a busca de solugBes, que representa a tentativa de
encontrar politicasjadisponiveis, eventualmente ja praticadas em circuns-
tancias andl ogas. Essa busca tanto pode ser passiva, no sentido de o policy-
maker aguardar que sejam propostas solugdes (Vv.g., através de um baldo
de ensai0), ou ativa, quando em diferentes segmentos da organizacdo ha a
busca direta por alternativas. Todavia, € 0 estabelecimento de solugdes ou
politicas criadas especificamente para o problemadiagnosti cado que requer
a engenhosidade do policy-maker (essa é a fase do design de politica,
propriamente dito). Em certas conjunturas, € uma tarefa totalmente
inovadora; em outros casos, ainovacdo limita-se a adaptaces de solucdes
ja disponiveis. Como mencionado anteriormente, essa inovagdo é sempre
mai sintensa em situacOes de crise. Assim, comparativamente ao inicio dos
anos 70, a segunda metade da década de 70 ilustra uma intensa inovacéo
institucional macroecondmica, com areorganizagao e a reorientagdo tanto
dosinstrumentos da politicamacroeconémica, como daestruturade decisdo
gue trata dos problemas macroecondmicos.

A selegdo élogicamente afasefinal do processo decisorio, podendo
envolver diferentes estagios de investigacdo de alternativas. Segundo
Kornai (1971), o esforco intelectual no processo decisorio concentra-se
nas fases de identificacéo e desenvolvimento, de tal sorte que a selecéo
da politica é em grande parte uma escolha aleatéria. Contrariamente, a
literatura de processo decisorio, especialmente a de Economia, apenas
enfatiza essa etapa final da deciséo propriamente dita, negligenciando o
processo de preparacéo da decisdo®.

A selecéo envolve adeterminagdo, tentativa de um nimero maior de
aternativas do que efetivamente sera avaliado. E afase do peneiramento,
gue éfeito segundo critérios bastanteflexiveis. Demodo geral, apreocupacdo
€ apenas ade eliminar as politicas que ndo sdo viaveis. Um desses critérios
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amplos utilizados no peneiramento costumaser do tipo “ aternativas que ndo
comprometam as possibilidades eleitoraisdo governo”.

Na avaliagdo ou escolha propriamente dita, as politicas ja sGo mais
formalmente reconhecidas e, portanto, sujeitas tanto a critérios analiticos,
como a barganha politica®. Por fim, ocorre a autorizacéo, de vez que nem
sempre quem escolhe a politica tem autoridade legal para comprometer a
organizagao com esse curso de acdo. A tramitacdo legislativa é, por vezes,
acontrapartidaformal dessafase de autorizacao, que — obviamente — pode
ser meramente simbdlicaou homol ogatéria. Todavia, ndo deveriamos supor
gue essa autorizagdo € uma consequiéncia inevitavel, ou téo pacifica, das
fases anteriores do processo de formagéo de uma politica. Nem mesmo que
seria uma fase sem maior interesse para o analista de politica.

De modo geral, é na autorizacdo que a politica se torna mais
transparente, tanto para os policy-makers, quanto para a sociedade como
um todo, e é nessa circunstanciaque se podera perceber melhor osinteresses
dediferentesgrupos, os critérios de decisao utilizados, os mecanismos pelos
guais se pensa operacionalizar a politica, etc. Um estudo de caso relevante
consiste na tramitagcdo de boa parte da politica econémica, no ambito do
Conselho Monetério Nacional (CMN) com seu sistema de compressao do
processo decisorio, isto €, em umaunicareunido do CMN sdo apresentadas e
discutidas aternativas de politica (através das chamadas “declaragdes de
voto” de um ou mais membros do conselho), dado o detalhamento a essa
politica, e aemissdo — pel as unidades de deci sdo competentes— de decretos,
portarias, resolugdes, etc.

Tal compactac&o do processo decisorio é tanto mais favorecida pela
composi¢do variada de membros do CMN?, que envolve ministros e
elementos de niveis de decisdo mais subalternos que atuam nos estagios
mai s operacionaisdas politicas.

Os processos deci sorios de politicado mundo real apresentam algumas
complexidades a margem dessas fases hipotéticas que acabamos de passar
em revista

Primeiramente, valelembrar que atramitacao de umapoliticaem seu
processo de formagao ndo é necessariamente linear, ou sgja, € freqliente a
ocorréncia de loops (v.g., ha ocorréncia de algum impasse imprevisto ou
esharra-se na limitacdo da propria capacidade analitica da organizacdo),
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guando entdo uma ou mais fases do processo de deciséo podem-se alongar
indefinidamente. Esseteriasido o caso do racionamento de combustiveisno
Brasil, ao final do governo Geisel (em torno de 1975 e meados de 1977),
guando poderiamos apontar um loop na fase de avaliacéo ou escolha da
politicade racionamento.

O rompimento de um loop pode ocorrer pela redefinicdo de uma
fase do processo anterior a fase em que ocorre o loop. Suponhamos que o
loop esteja ocorrendo na fase de autorizacéo; por forca de grupos de
interesse, a autorizacdo (digamos, um projeto de lei a ser enviado ao
Congresso) ndo se materializa. Apds algum tempo decorrido, 0 ministro, ao
qual diz respeito essa autorizac8o, aciona sua assessoria para reestudar o
assunto, isto &, volta-se a fase de selegdo, ou mesmo ao diagnostico™. Tais
feedbacks podem tornar extremamente complexos 0s processos deci sorios
depoaliticapublica.

Outro aspecto relevante aser notado diz respeito ao grau de comunicar
c&o externa que se observa em cada fase do processo de politica. E comum
imaginarmos que o padrao tipico de um processo de politica, no quetocaas
suas ligagdes externas, é de contatos no ponto terminal (fase de autorizagéo)
do processo decisdrio, especialmente pelo vinculo politico desse processo
decisorio: serianesse ponto que aclasse politica (ou os politicos) desempe-
nhariaum papel mais ativo na elaboracdo de uma politica.

Todavia, podemos ter uma variedade de outros padrfes em que a
discussdo técnica e a negociacdo politica se estabelecem em fases inter-
mediarias da formacdo de uma politica. Um exemplo notério em anos
recentes no Brasil foi a elaboracdo da chamada “reforma politica’, com
destague na atuacdo do entdo ministro da Justica, Petronio Portella. Os
interlocutores — externos a organizacao governamental — incluiam 6rgaos
de classe (como a OAB, a ABl), técnicos (como juristas de renome) e a
propriaclasse politica (individualmente, ou as diregdes partidarias).

Em certo sentido, 0 exemplo dareformajuridicarevelaum expediente
ad hoc de consultas e contatos. No entanto, é importante estabelecer até
gue ponto a organizacdo governamental pode ser estruturada parafacilitar
essa participacdo externa. O sentido mais amplo dessa participacao externa
€ obviamente o do governo representativo, isto €, do governo como reflexo
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das aspiractes da col etividade. Nesse caso, 0 processo decisorio de politica
nédo sb é generalizadamente sensivel as demandas da col etividade, como o
Congresso e o Judiciario desempenham papéis relevantes nas diferentes
fases daformagao de politicas. O exemplo mais notorio dessa participacdo
€ dado pelos comités do Senado norte-americano.

Também ocorre com muitafrequiéncia a participagao técnica setoria-
lizada quando representantes de associacdes de classe ou do setor privado,
em geral, compdem comissdes consultivas, grupos executivos, etc., da
organizacao de palitica. S&o exempl os as Comissdes Consultivasdo Conselho
Monetario Nacional (CMN)*2 e os Grupos Setoriais do Conselho de Desen-
volvimento Industrial (CDI).

Defasagens nas politicas publicas

A0 mencionarmos o grau de autonomiadas politicas, no Capitulo|,
ilustramos que o regime de uma politica pode ser descrito, entre outros
atributos, pelaocorrénciade defasagens (ou lags). Ao nivel de generalidade
do Capitulo |, ndo caberia elaborar sobre esse aspecto. Agora, dentro da
visao do processo decisorio de politica, podemos retomar, em maior detalhe,
esse assunto,

Tanto quanto os feedbacks e os loops, as defasagens observadas na
politicapublicapodem seguir padrBes variados, tornando aandlise de politica
substancia mente complexa. Demodo geral, égrande—enotdria—aignorancia
do cientista social quanto ao grau de resposta que efetivamente ira resultar
da adocdo de uma politica. Em parte, € uma questdo técnica (v.g.,
como prever o comportamento de varidveis aleatérias), porém, é também
decorrente de uma visdo intelectual miope quanto a adocéo de cenarios
organizacionais e de processos decisorios por demais simplistas. Na parte
técnica, aEconometria, bem como outros recursos de projecéo quantitativa,
tem aprofundado o tratamento empirico dessas defasagens, embora os
resultados dessas aplicacdes apontem muito mais na direcéo dos efeitos do
gue na precisio de suas intensidades, quando ndo encampam devez aidéia
do gjustamento automatico®.
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Assim, o temadas defasagens no regime de umadeterminadapolitica
acaba por ser deslocado para a préatica dessa politica, numa espécie de
“aprender fazendo”.

Dificuldades a parte, pode-se sempre atenua-las examinando
conceitualmente tais defasagens. Num processo decisorio de politica, ha
pelo menos quatro tipos de defasagens:

a) Tipo | —ou defasagem de sinalizacéo. Trata-se de umadefasagem
gue surge nafase de identificacdo, no processo decisorio, e que decorre da
maior ou menor capacidade de rastreio da organizacao de politica, ou sgja,
ela se define pela diferenca na deteccéo da “ hecessidade de agir e o reco-
nhecimento dessa necessidade” (cf. FRIEDMAN, 1948, p. 255). Essa defasa-
gem tem sinal negativo quando o rastreio é falho e nos defrontamos com
umaocorrénciando antecipada. Asevidénciasfactuaisdapoliticaeconémica
do Brasil em anos recentes apontariam generalizadamente nessa direcao?
(O leitor lucrara em percepcdo analitica se explorar um pouco mais esse
ponto.) O sina positivo nadefasagemdo Tipo | seria, por outro lado, indicativo
de uma prontid@o maior dos processos decisorios de politica. Nas politicas
rotineiras, em que os regjustes e as calibracfes sao quase automaticos, essa
defasagem € virtualmente nula®.

b) Tipo Il — ou defasagem de acdo. Trata-se de uma defasagem que
surge entre as fases de desempenho e de selecio no processo decisorio.
Tanto quanto a defasagem do Tipo | estd associada a qualidade do rastreio,
no Tipo || ha uma variedade de limitagdes de ordem legal, organizacional,
etc., que contribue para a sua ampliago.

Mesmo que o regjuste na politica seja automético (Tipo | nulo), é
pouco provavel que ndo ocorra defasagem do Tipo I, isto é, a diferenca
entre a leitura da necessidade e o empreendimento da acdo. Um exemplo
notdrio de defasagem do Tipo Il € dado na érea fiscal pelo impedimento
legal de, num mesmo exercicio (ou ano fiscal), coincidir a criagdo de um
imposto e sua arrecadacao: prevé-se uma defasagem de um periodo (ano)
entre essesdoisfatos. Deigual modo, acapacidade de um municipio ampliar
suadividaesta condicionadapor umaaprovacao do Senado Federa . Também
as rotinas administrativas costumam fornecer exemplos (por vezes,
exagerados) detaislimitacOes: freqlientemente aimprensado Pais®® noticia
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entraves burocraticos na transferéncia de recursos do setor publico para o
setor privado, contribuindo para uma protel acéo das intencdes do governo.

¢) Tipo Il — ou a defasagem de resultado, ou sgja, a diferenca entre
o empreendimento daagéo e aocorrénciadeimpactos. Esse € possivelmente
o tipo de defasagem mais discutido na literatura de politica, como também
parece ser 0 mais abrangente e complexo. Entre outros aspectos, vale notar:

a) que defasagem do Tipo Il interliga-se com a defasagem do
Tipo I, na medida em que a organizacdo de politica ndo pode dispensar a
orientacdo dada pelo rastreio de politicas ja adotadas (as experiéncias de
plangjamento que negligenciam o acompanhamento dos planos séo por
demais notdrias para necessitar de maiores consideracdes); e

b) aspoliticas apresentam diferentes defasagens de resultados. poucos
serdo 0s casos de efeitos contemporaneos, e com freqliéncia ha defasagens
gue sedistribuem, segundo variados padrdes, ao longo do tempo (essadistri-
bui cdo de defasagens concorre paradificultar aidentificacdo de umapolitica,
de vez que o analista sempre estard observando misturas ou hibridos de
vérias politicas e de seus efeitos) .

Essa distribuicdo de defasagens do Tipo Ill torna razoavelmente
simplista a visdo de que as politicas agrupam-se em categorias de curto
prazo, médio prazo e longo prazo. A politica monetéria habitualmente tida
como politicade curto prazo pode ter seusimpactosdistribuidos ao longo de
Sei's ou oito meses, em que podem ser observadas inimeras corregdes de
curso que irdo aterar ainda mais essa distribuicéo.

Segundo Friedman (1948, p. 256), “a ordenacdo das vérias politicas
segundo a extensdo dessa defasagem do Tipo Il é inversa a ordenacéo
segundo a extensdo da defasagem do Tipo |1”. Ficao |eitor encarregado de
prover um ou dois exemplos ou contra-exemplos quanto a afirmacao.

d) Tipo IV — ou a defasagem de correcéo, ou sgja, a diferenca entre
a deteccdo de consequéncias ndo desgjadas (ou ndo antecipadas) de uma
politica e aintroducéo de correcdes ou regjustes a essa politica. Em parte,
essa defasagem esta relacionada a observacado feita acima, quanto ao
necessario rastreio do curso seguido por umapolitica.

O Esquema4 sintetiza aincidéncia desses quatro tipos de defasagens.
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Esquema 4: tipos de defasagem no
processo decisério de politica

Tipo | Tipo 11 Tipo I Tipo IV

* *

Snd Leitura Acédo Efeitos Correcao

Por fim, vale notar que tais defasagens sdo em certa medida admi-
nistraveis pelo policy-maker, ou seja, € um recurso freguiente na formula-
¢do de politicas o prolongamento intencional do periodo deleitura, sgjana
emergéncia de um problema de politica, seja no acompanhamento de uma
politica. Igualmente, pode interessar ao policy-maker adotar politicas cujos
ef eitos sgam menosintensos contemporaneamente, sobretudo se elespodem
ser percebidos como dnus, por parte de ampl os segmentos da col etividade:
uma politicadeimpactos diferidos pode ser umaescolhadeliberadado policy-
maker, ainda que ele disponha de alternativas mais imediatas.

Transferéncia erepresentatividade

Anteriormente, fizemos menc¢éo a um atributo das politicas publicas
gue nos parecerelevante tornar aele, nestaalturade nossadiscussdo. Trata-
se do grau de transparéncia de uma politica: por transparéncia entenda-se a
percepcao do processo decisorio, tanto por parte dos proprios policy-makers
(internd), como, especialmente, do ponto de vista dos agentes de decisio
externos aorganizacao governamental, que tanto podem ser os destinatarios
(ou grupo-meta) de uma politica, como a sociedade como um todo.

Por certo, nenhuma politica apresentatransparénciatotal ou perfeita,
porque essa politica deixaria de ser politica para ser um mero cerimonial
homol ogatério: com 0s grupos a que se destina essa politica antecipando
com certeza completa as decisdes dos policy-makers. Suponha-se, por
exemplo, um 6rgdo de governo que controlasse o0s precos de produtos
industriais, segundo uma determinada formula matemética que o levasse a
cortar invariavelmente 10% dos pleitos de regjuste de precos. Se assim
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ocorresse, é certo que 0s empresari os cuidariam de encaminhar seus pleitos
devidamente inflados de 10%, para que a contencdo do 6rgdo controlador
eliminasse essa margem de 10%.

Deigua modo, podemos perceber que hacerto tipo de politicaque se
situano outro extremo: o do reduzido grau de transparéncia. As politicas de
armamentos, de seguranca nacional, nuclear, e mesmo a politica externa,
costumam apresentar pouca transparéncia. Na érea econdémica, o exemplo
mais notorio € o dapoliticacambial: governo algum, em parte alguma, pode
deixar que se antecipe, em toda a extensdo, uma desval orizacdo cambial,
por exemplo. Como costumavadizer um ministro da Fazenda, em assuntos
cambiais ndo me perguntem nada, pois serei forcado a mentir.

De modo geral, a prética continuada de uma politica pode colaborar
para que a Situacdo descrita acima torne-se mais plausivel, com os empre-
sarioseoutrosgrupos deinteresse familiarizando-se com o processo deci sorio
das paliticas. Viade regra, esse ndo serd um problema critico, mas ha casos
em que a maior transparéncia pode contribuir para minimizar os impactos
antecipados (pelo policy-maker) de uma politica. No caso das desvaloriza-
¢cOes cambiais, por exemplo, é certo que amaior transparénciapoderalevar a
especulacdo com a moeda estrangeira, de sorte que, quando de sua
implementacdo, adesval orizacéo jaestariasuperadae emnivel insuficiente—
0 que seriaumaocorréncia perversa. O Esquema 5 indica a possibilidade da
associagdo inversa entre a transparéncia de uma politica e seu padréo de
repeticdo (medido pelo nimero de periodos de tempo em que tal politica é
adotada). Essaé umapossibilidade freqliente naregulagdo econdmica, sobre-
tudo pelas interligagdes que acabam por se estabelecer entre o érgéo regu-
lador e suaclientela. Deresto, é sempre relevante lembrar que aformacdo da
politicapublicaémuito maisum jogo contraum adversario inteligentedo que
um jogo contra a natureza, ou sgja, € sempre do interesse dessas clientelas
quebrar aintransparéncia das politicas que Ihes sdo destinadas.
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Esguema 5: curva de transparéncia
de uma palitica publica

Grau de
transparéncia
da politica, Pj
Nivel de total transparéncia

=

'3

=

=

=

[

g

0 Tempo em que vigora a politica, Pj

Cabe também notar que atransparéncia de uma politicando é homo-
génea para todos os agentes de decisdo do meio externo a organizagao de
governo. Fundamentalmente, a transparéncia de uma politica, do ponto de
vistade um individuo (cidadao) ou grupo de interesse, depende de sua pro-
ximidade ao tema dessa politica (v.g., onde se localizam nossos custos e
beneficios advindos dessa politica?) e sua capacidade privada de rastreio.
Por vezes, um cidaddo pode ter grande interesse numa politica, porém nao
ter recursos (monetarios, tempo disponivel) para levantar informagéo e
desenvolver andlises quanto a essa politica. JA uma empresa tem mais
condigdes de desenvolver essa habilidade de rastreio, com a formagdo de
unidades de pesquisa e planejamento econdmico.

Vale ressaltar que o grau de transparéncia de uma politica € um
parametro passivel de ser administrado pelo proprio policy-maker. Por vezes,
€ tdo prejudicial aos propdsitos de uma politica a grande intransparéncia,
tanto quanto o serd a grande transparéncia. Outra vez, a politica cambial

285



Jorge Vianna Monteiro

servede exempl o: sgjam asdesval orizacBes cambial sfixadas por umaférmula
matematicado tipo:

y=a(-1)
emquey, |, el sdo, respectivamente, as variagoes na taxa de cambio, no
indice dainflagdo internae no indice dainflagdo externa, e @ um parametro
do tamanho do regjuste.

Desse modo, talvez convenhaao policy-maker anunciar umapolitica
de regjuste cambial nos moldes dessa férmula, ficando a intransparéncia
restrita sgja afixacédo do valor de 0, sgja a sistematica de calculo dos indi-
ces de inflac@o, seja a propria oportunidade (ou timing) do regjuste. O
anuincio aberto da politica segundo a férmula contribuiria, entre outros
aspectos, para uma maior facilidade do célculo econémico e da avaliacdo
de alternativas por parte do setor privado.

Ainda com relacéo ao atributo de trangparéncia, hd um ponto polémico
gue, anosso ver, tem recebido pouca atencdo na andlise de politicas. Tratarse
davinculacdo datransparénciacom arepresentatividade das politicas publicas'®.

Problemadedificil tratamento analitico, arepresentatividade costuma
ser considerada tanto no sentido de representacao politica, através de
mecani smos como plebiscitos e el eicbes paraprovimento direto (v.g., aeleicdo
de um prefeito) ou indireto (v.g., 0s membros da administracéo do prefeito
eleito) de cargos na organizagdo de politica, como também no sentido de
participacéo, ad hoc, de representantes de grupos de interesse, em todo ou
parte do processo decisério de politica. Embora ambos os sentidos de
representatividade possam ocorrer simultaneamente, a motivagdo e o
contelido ideol 6gico deles sdo distintos, e cremos que a representatividade
no segundo sentido fica considerada de modo mais adequado quando vista
pelo angulo datransparéncia.

Tém sido freqlientes no Brasil asreivindicacfes propostas por grupos
empresariai s (ou of erecidas por membros do governo) de aumento napartici-
pacdo no processo decisorio de politica (basicamente, pelo aumento do
nimero de membros ndo-governamentais no CMN, CIP e CDI). Tais
propostas corresponderiam de fato a um aumento de transparéncia das
decisbes de palitica, e esse aumento na participacao talvez saumaforma
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pouco eficaz de aumentar essa transparéncial’, especialmente porque:
a) podera ocorrer a substituicdo do outro sentido de representatividade
por este; e b) oslimites datransparéncia costumam ser bem mais estreitos
que os darepresentatividade. Ademais, vale notar um corolério comum aos
doisatributos citados: 0 de possibilitarem um maior controle dacol etividade
sobre os atos dos policy-makers. E 6bvio, porém, que so arepresentatividade
garantiria a cobranca de responsabilidade por esses atos. Nesse particular,
atransparéncia é um atributo in6cuo.

Notas

10

11

12

NE: Ao longo do texto e das notas, existem referéncias a outras partes da obra compl eta.
Para consulta, ver: MonTEIRO, Jorge Vianna. Fundamentos de politica publica. Rio de
Janeiro: |pea, 1982.

Para uma caracterizagdo mais detal hada dessa capacidade, ver mais adiante, neste mesmo
capitulo.

O que em geral transparece como politicatipo “para-e-anda’ ou “casuistica’.
Para o sentido mais exato desse termo, ver Capitulo IV.

A guisade salutar exerciciointelectual, ol eitor é estimulado alevantar evidénciasformais
dessainovag&o napoliticapublica. Paratanto, parece-nos suficiente o recurso adocumenta-
¢&o (v.g., discursos, entrevistas) divulgada nos jornais da época, ou sgja, marco-abril de
1979 e agosto-setembro de 1979.

Em outros termos, esse padrao esperado é definido pelas preferéncias do policy-maker.
Devemos creditar aErich Willner apercepcao de al guns aspectos que agui desenvolvemos.

Muito daliteraturade politicanostextos de macroeconomiaparte de pressuposto s mplista:
gue o problema de politica é um dado. Ao policy-maker resta estabel ecer a solucéo desse
problema. Paraum exercicio extremamenteinteressante de defini¢des alternativas paraum
problema de politica (no caso, a politica de combate ao uso de toxicos) e que demonstra
como é simplista supor que o problema é um dado, ver Moore (1976).

Ver Capitulo IV, adiante, em que esse ponto de vista € ilustrado pelateoria quantitativade
politicaeconémica.

Segundo Kornai (1971), tanto a utilizagdo de critérios técnicos como anegociacdo politica
seguiriam padrdes a eatorios.

O que é especialmente verdadeiro no periodo de 1965 a 1974. Ver, arespeito, o Capitulo
VII, adiante.

Segundo material apresentado em um seminério que conduzimos, esseteriasido o caso da
PoliticaNaciona de Desportos, elaboradano MEC, no governo Geisdl. Segundo asevidéncias
apresentadas, essarecorrénciadaautorizagdo parafases anteriores do processo de decisio
teriaocorrido mais de umavez, retardando substancial mente o advento daquela politica.

A atua composi¢do do plenario do Conselho Monetario Nacional envolve ainda nove
representantes de entidades privadas.
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13 Para uma posi¢do meio demolidora, mas, ndo obstante, refrescante no contexto habi-
tualmente pedante e faccioso do uso de técnicas de projecao, ver Armstrong (1978).

14 Essaéapressuposi ¢8o dacel ebradadi scussio sobre 0s“ estabilizadoresembutidos’ freqliente
naargumentacao de politicaem textos de macroeconomia.

15 Em 7 de julho de 1978, o jornal O Estado de Sdo Paulo noticiava que a Usiminas, nos
processos de compra de equipamentos para seu estagio 3 de ampliagéo de producéo, teve
de submeter os papéis necessarios a 238 assinaturas em nivel de ministro de Estado.

16 Esse aspecto € inicialmente abordado em Monteiro (1978).

17 Qutras formas seriam, por exemplo, as consultas, sistematicas ou ndo, aos grupos de
interesse (v.g., idade ministrosa S&o Paulo e Rio de Janeiro quando do encaminhamento de
algumalegislagdo importante naéreaindustrial) e o full disclosure dadocumentacdo bésica
queinstrui o processo decisorio de politica(como em 1978 foi adotado, através de demanda
no Judiciario, nos Estados Unidos).
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ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE A
REPRESENTACAO DE INTERESSES NO
PROCESSO DE FORMULACAO

DE POLITICAS PUBLICAS

Lenaura Lobato

Introducéo

Os estudos gque, no campo da administracdo publica, se dedicam a
formulacdo e implementacao de politicas avancaram bastante nas Ultimas
décadas, no sentido de superar analises que procuravam apreender o desen-
volvimento de uma determinada politica segundo os padrdes de eficécia,
eficiéncia e mesmo efetividade que essaimpunha a sua érea fim. Apesar
de sua importancia para o acompanhamento de metas institucional mente
definidas, esse enfoque se mostrou insuficiente para dar conta da com-
plexidade que, naverdade, constitui 0 longo processo que vai da proposi-
¢ao de umadeterminada politica, passa por suadefini¢cdo ao plano legal e
segue por suaimplementagdo. Esse processo sabidamente inclui umagama
de relacdes e decisdes que extrapolam em muito quaisquer analises foto-
gréficas que delas possamos ter.

A trocatetricaentre aadministracao publicaedisciplinas afins, como
aciénciapoliticaeasociologia, estimulou o desenvolvimento dereferenciais
analiticos que permitem uma melhor compreensao do processo de formu-
lacdo eimplementagdo de politicas publicas.

Diante dainegavel complexidade das rel acbes Estado/sociedade nas
sociedades industriais modernas, sejam elas avancadas ou ndo, diferentes
matrizes tedricas tém procurado dar conta das formas que regem esse rela-
cionamento, reconhecendo ser ele o |6cus por excelénciade concretizacéo
dessas politicas. Para tanto, apesar das diferencas as vezes bastante pro-
fundas que guardam entre si, reconhecem cada vez mais a importancia do
gue a literatura convencionou chamar de representacdo de interesses.
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Nossa intencdo neste artigo € discutir a especificidade do processo
de formulagéo de politicas publicas e, entre elas, as das politicas sociais, a
luz da representacéo de interesses, conforme abordagem de diferentes
matrizes tedricas. Inicialmente, apontamos, a partir da literatura, as linhas
gerais de andlise de politicas publicas e dos interesses representados no
nivel darelacéo Estado/sociedade. Posteriormente, procuramos identificar
as especificidades do processo de formulagéo de politicas, para, finalmente,
localiz&-lasnointerior das politicassociais.

Consider acfes sobre politicas publicas e
a representacdo de interesses

Em linhas gerais, sdo basicamente trés as grandes matrizes tedricas
sob as quais pode ser apreendido o processo de formulacéo de politicas
publicas. Apesar de todas possuirem diferencas, interessa-nos traté-las em
blocos, por suas concepcdes da relacdo entre Estado e sociedade.

Umadas vertentes, chamada pluralista, desenvolvida principalmente
apartir da experiéncia americana, tem como base tedrica a nocdo de que a
formulacéo de politicas é dada segundo o jogo de forcas empreendido por
diferentes grupos de interesses que, atuando junto ao governo, procuram
maximizar beneficios e reduzir custos. Os individuos se reuniriam nesses
grupos com vistas a defender interesses similares, e sua conquistadar-se-ia
pel a capacidade de serem politicamente mais fortes que outros grupos com
interesses contrarios. A forma de intermediacdo desses interesses, com vis-
tas aimpedir o excesso de poder politico pelos detentores de maior poder
econdmico, seriao processo el eitoral, como garantidor supremo de um equi-
librio extremo entre grupos diversos (V AiTsman, 1989, p. 145).

Segundo Labra (1990, p. 58), a politica publica seria aqui “a busca
permanente de um compromisso amoral entre forgas contrapostas, ou bem
aimposicao de tal compromisso acima dos grupos contendores por algum
corpo soberano”. A esse corpo soberano caberia“manter o equilibrio entre
0s grupos, sendo ele préprio um grupo de lideres cujo poder derivade apoio
gue recebe de interesses corporificados em grupos’ (Laera, 1990). Paraos
tedricos do pluralismo, o equilibrio entre forgas opostas, garantidor de uma
sociedadelivre, no quetange as politicas publicas, ocorreriaassim como no
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mercado econémico. Pelainexisténciade um “poder monolitico aimpor ao
pais um unico estilo de vida’ (Lasra, 1990), o equilibrio seria dado pela
competicao plural, garantia de acesso de todos a vida politica.

Os pluralistas ndo acreditam — ou o fazem secundariamente — na
existénciade um interesse geral, que nateorialiberal cléssica, daqual des-
cendem, seria representado por um Estado neutro e imparcial. No entanto,
creditam aum interesse publico o papel de aliviador de conflitos, exercido
pelo governo (que tratam no lugar de Estado), que para tanto neutraliza-se
frente aos grupos. Como aponta Labra (1990, p. 54), o sentido ideol 6gico
em que se haviatransformado ateoria dos grupos, como justificativaparao
sistema americano de governo, evidencia-se quando se reputa a defesa de
um interesse geral como intrinseca a sociedade americana, que elege a
dissensdo como instrumento de relacionamento social, mas aposta no con-
senso sobre as questfes fundamentais da ordem politica, a Ginica base pos-
sivel parauma convivénciademocratica.

A complexidade das relagdes sociais fez com que, apartir dadécada
de 70, o proprio pluralismo revisse esses preceitos, principalmente pelo
reconhecimento da presenca e consegiiente desigualdade de interesses
diversos no plano das decisBes de politicas publicas. Entretanto, mesmo
criticando aidéia de que todo o movimento da politica d&-se em torno dos
grupos fazendo pressao sobre o governo, os pluralistas ndo conseguiram
romper o circulo querecorre astesesoriginais de suamatriz (LABrA, 1990).

Autores como Schattchneider (1960), Dahl (1956) e Olson (1965),
precursores da revisdo no interior do pluralismo, procuraram apontar as
debilidades da teoria dos grupos. Como resume Labra, Schattchneider, por
exemplo, mostra o desequilibrio de poder entre os grupos ao reconhecer a
existéncia de interesses especiais de determinados grupos. Entretanto,
creditou auma separacdo entre poder econémico e politico a capacidade de
regular esses conflitos, pressupondo um sistema politico que é plural. Da
mesma forma, mas por caminho inverso, Dahl credita ao sistema politico
americano apossibilidade de priorizar o consenso. Também Olson reconhe-
ce 0 desequilibrio entre os grupos, mas confere a prépria existéncia desses
gruposapossibilidade de coeséo (LaBra, 1990, p. 60-61). Maisaprofundadas
teriam sido as teses de Macpherson (1978), mas que terminam por reiterar
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apreexisténciado pluralismo social como mantenedor do “equilibrio entrea
procura e a of erta de bens politicos” (Laera, 1990, p. 60).

Teorias mais recentes, como o rent seeking ou jogo institucional,
partem do principio de que aatuacdo governamental em relacdo ao conjunto
dasociedade, expressaem Ultimainstanciapelas politicas publicas, ndo pode
ser entendida como um corpo uniforme e racional. Criticam os chamados
modelos“racional” ou “organizacional”, muito utilizados pelaadministracéo
publica, em que as politicas seriam resultantes, no primeiro caso, do processo
decisbrio do governo (visto ai como entidadeindividual) ou, no segundo caso,
como resultante de processos decisérios fruto das diferentes unidades de
decisdo do governo (visto ai como organizagdo, com tarefas distribuidas
hierarquicamente por diferentes niveis de decisdo). Para esses autores
(BucHANAN et al., 1980; HARTLE, 1983; ToLLisoN, 1982), os dois model osndo
introduziriam no seio do processo decisério o conflito entre diferentesinte-
ressesinerentes ao processo de formulacao de politicas. Ao contrario desses,
o0 paradigma do jogo institucional procura caracterizar 0 processo interna-
mente. Nesse model o, 0 jogo objetiva a aquisicdo de ganhos especiais por
parte dos jogadores, caracterizados como agentes de deciséo. Para tanto,
os diversos agentes (burocratas, politicos e grupos de interesse) procuram
garantir para s ganhos que |hes permitam aumentar seu poder de decisdo
dentro do setor publico.

Mesmo desmistificando o altruismo dos interesses em jogo, essas
teorias ainda pecam por insistir em uma falsa delimitagdo publico versus
privado, que ndo reconhece a ocupacdo de espacos publicos por diferentes
grupos de interesse. Principalmente, ndo chegam a explicar a origem da
desigualdade de poder entre diversos setores.

ParaOffe (1989, p. 224-225), tedrico neomarxista, asandisespluraistas
reduzem arepresentacdo deinteresses asuaorgani zacdo em interesses comuns
e formas de articulagdo, ndo considerando que essa € sempre “um resultado
deinteressesmaisaoportunidade maiso satusingituciond”, ou, na“linguagem
estruturalista’, determinada por “parametros ideol gicos, econdmicos e
politicos’. Ou sgja, para dém da formacdo de grupos gque intervenham na
formac&o de politicas segundo seusinteresses especificose paraosque utilizam
seu poder poalitico, existem caracteristicasintrinsecas ao proprio Estado, que

292



Algumas consideracdes sobre a representagéo de interesses no processo de formulacéo de politicas publicas

interferem no direcionamento e atuagdo dos proprios grupos. Essas caracte-
risticas respondem a uma determinada organizacao socio-econdmica, cujas
necessidades deveréo ser permanentemente levadas em conta, fazendo com
gue, em diferentes periodos, determinadas politicas sejam privilegiadas, sendo
0s que as defendem mais aceitos pelo Estado, e mais negados os que as
criticam ou a elas se opdem.

A caréncia de capacidade que o pluralismo tem para explicar o pro-
cesso de formulag&o de politicas nas sociedades industriai s contemporaneas
ndo se da, portanto, pelo lado do reconhecimento da existéncia de grupos
organizados, mas sim, no que tange aintermediacdo em si, como formade
relacionamento Estado/sociedade: intermediaco que extrapola o plano
especifico de uma determinada politica, mas que nela interfere concreta-
mente. Principalmente para paises com as caracteristicas do Brasil, essa
matriz ndo se aplicajaque, como afirmam seus propriostedricos, requer um
sistema politico democrético e plural, o que ainda difere bastante do nosso.

Outravertente, 0 neocorporativismo, surgiu principalmente dacritica
ao pluralismo e daandlise dos model os de rel acionamento politico adotados
pelas demacracias do Welfare Sate. Nessas, 0 consenso pela necessidade
daintervencdo estatal importou em umarelacdo mais estreitaentre aesfera
publica e a privada, determinando maior complexidade no atendimento a
demandas opostas, expondo o Estado a conflitos intensos, enfraquecendo
0S governos representativos e implicando maiores custos. A dinamica
pluralista dos grupos de interesse tornava suas demandas excessivas, trans-
cendendo oslimites datol erénciadaordem econdmica (Orrg, 1989, p. 232).
Novas formas de rel acionamento Estado/sociedade procuram, assim, supe-
rar o pluralismo liberal esgotado. Isso sera desenvolvido teoricamente a
partir de Philippe Schmitter (1974), no sentido de repensar adinamicapoli-
tica das sociedades modernas.

Schmiter, em Sill the century of corporativism, define o corpora-
tivismo como um sistema de intermediacdo de interesses entre Estado e
sociedadecivil, constituido através de unidades funcionais, ndo-competitivas,
reconhecidas ou criadas pelo Estado, garantindo-lhes o monopdlio de
representatividade junto a suas respectivas categorias, em trocade controle
sobreaescolhade seuslideres e articulagdes de demandas e apoio (ScHMITTER,
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1974). Segundo L abra (1990, pp. 69-70), 0 corporativismo pressupde asregras
da democraciamoderna, masintroduz “ a configuracdo de umademocracia
concertada pela base e pelo alto”, baseada “ndo somente na soberania
popular mas também navontade cupul ar das organizagdes deinteresse que,
monopolicamente, dominam o mundo do trabalho, do capital e das profis-
sbes’. Contrariamente aos preceitos do pluralismo, nesse modelo a
intermediacdo éinstitucionalizada, com vistas ndo aordenar asociedade ou
dirigir aeconomia, massim refere-seaum “arranjo politico” (LABra, 1990,
p. 91). O corporativismo reconhece o conflito como inerente as relacbes
politicas, tendo sido o estabel ecimento de um novo contrato entre Estado e
sociedade o resultado ndo-intencional daatividade politicamoderna. Assim
como o0 marxismo, identifica acontradicdo de classes ho capitalismo como
origem dos conflitos, mas, de forma diferente daquel e, acredita na possibi-
lidade de superacao dessa contradicéo.

O corporativismo € inerente ao capitalismo como modo de
intermediacdo de interesses e, como modelo, visa exatamente a sua manu-
tencdo, de forma pacifica e democratica. Ou sgja, propugna um novo con-
trato entre Estado e sociedade como forma de resolugéo dos conflitos.
Atravésdainstitucionalizacdo de grupos, sindicatos, corporacées, partidos,
esses tornam-se co-responsavei s pel aelaboracao da politica, possibilitando
agregar demandas difusas e permitindo umavisdo intersetorial das mesmas.
Assim, essas organizagdes bloqueiam umaexcessiva politizacgo dos conflitos,
constituindo, portanto, maisum arranjo.

O corporativismo assume também formas diversas segundo o
sistema politico no qual seinsere. Como afirmaOffe (1989, pp. 242-243),
0 corporativismo ndo define explicitamente uma “situacéo”, mas € um
“eixo de desenvolvimento”, dependendo do “grau em que se atribui status
publico a grupos de interesse organizados’. Estaria avancado onde esse
status € dado a um maior nimero de grupos e “na maioria das dimensdes
importantes da institucionalizagdo” . Poucos ou nenhum grupo represen-
tariam a posicéo inversa.

Como extremos do que poderiamos chamar um continuum e ligados
a sistemas politicos também polares, Schmitter distingue corporativismo
societal e estatal. Enquanto o primeiro relaciona-se a democracias com
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sistemas eleitorais partidérios abertos e competitivos, o segundo designaria
formacgdes com rigorosa centralizacdo burocrética e sistemas partidario e
eleitoral fracos ou inexistentes. O primeiro diz respeito, portanto, as demo-
cracias avancadas do Welfare Sate, substitutas dos sistemas liberal-
pluralistas, enquanto o segundo refere-se aos Estados autoritérios, de
capitalismo retardatério, sem experiéncia plena do pluralismo (ScHMITTER,
1974). Para a caracterizacao de corporativismo estatal, Schmitter baseou-
se em estudos sobre 0 Brasil. Mesmo gque ndo representemaos mais um caso
tipico, sho bastante presentes ainda caracteristicas desenvolvidas nos perio-
dos autoritarios de Vargas e no pos-64, no tocante asinstitui¢cdes publicas, a
organizacdo da sociedade civil e a economia, determinando a persisténcia
de formas de relacionamento politico que nos aproximariam mais dessa
categoriado que dagquela de corporativismo societal.

Como matriz bastante abrangente, que procura abarcar aspectos tanto
do pluraismo quanto do marxismo (VaiTsvan, 1989), o corporativismo é
discutido por ambos e encontraatualmente diversasinterpretacdes. Dastrans-
formagbes pelasquais passou, 0 corporativismo tem procurado gjustar-se como
model o passivel de aplicagdo asistemas politicos diversos, que ndo aqueles
gue se aplicam ao seu constructo tipico ideal, em que as politicas sdo
negociadas sob a supervisao do Estado, tendo como premissa a negociacéo
com vistas areducéo dos conflitos e onde a democracia é premissa e resul -
tado do gjuste de interesses de blocos do capital, trabalho e Estado. Na
verdade, a negociacao tripartite, institucionalizada, com regimes politicos
democréticos e estaveis, € exemplo em muito poucos paises, entre os quais
ndo podemosincluir o Brasil.

I ndependentemente, contudo, da existénciade formasinstitucionali-
zadas de negociacao via corporactes e Estado, da diversidade de regimes
politicos e sistemas eleitorais, e das caracteristicas politicas que propici-
am as bases da negociacdo, € inegavel que é através da representacao de
interesses que se desenvolve atualmente a dindmica de relacionamento
politico nas sociedades industriais modernas. Assim, essamatriz tem avan-
cado de um nivel macro de comparacéo de sistemas politicos nacionais,
de dificil generalizacéo, para a analise de formas de intermediacdo de
interesses segundo as caracteristicas especificas de diferentes formagdes
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sociais, 0 que levou a que fossem privilegiadas situaces de formulacéo
de politicas setoriais.

A contribuig&o do corporativismo reside parands no reconheci mento
de que o processo de formulagéo de politicas ndo se reduz a pressao de
gruposfrente ao governo, como no pluralismo. E principal mente contribui
no debate com 0 marxismo, no sentido de superar as andlises desse pro-
€esso como restrito a contradi¢do de classes. Contudo, sua aplicacdo aqui
seria temerdria, sob pena de reduzirmos um modelo tedrico a um mero
instrumento de andlise, ja que suas premissas nao se aplicam ao caso do
Brasil. Ou seja, seria arriscado proceder ao simples mapeamento das
organizagOes de interesse, suas demandas e os resultados da politica, dei-
xando de lado seu potencial explicativo e portanto prospectivo no tocante
anovos arranjos politico-institucionais, o que consideramos fundamental
para a administracéo publica.

A matriz marxista, que agrega outras contribui¢des, tem procurado
avancar nacompreensao do campo de formulagéo de politicasplblicas, frente
afrente com o relacionamento Estado/sociedade, principalmente através do
aprofundamento da andlise do Estado capitalista, buscando superar a visao
classica em que esse representaria exclusivamente os interesses da classe
dominante. Mesmo que essaVvisdo estejaainda bastante presente naliteratura
latino-americana, refletindo, portanto, caracteristicas de um capitalismo em
que o Estado tem sido mais restrito que nos paises centrais, ja se reconhece,
principalmente apartir do debate com o corporativismo, que adinamizacdo e
a setorizacdo em formacBes como a nossa indicam também um aumento da
complexidade do papel do Estado e a conseqgliente presenca de interesses
diversos, ndo diretamente identificados com os interesses de classes.

A partir do tratamento das caracteristicas estruturais do capitalismo,
juntamente com as caracteristicas historicas de seu desenvolvimento em
diferentesformacdes sociais, foi possivel identificar diversas etapasefor-
mas do processo de acumulacdo, e sua relacdo quanto a evolucdo do
papel do Estado e suasinstituicdes, constituindo padrdes diversosderela-
cionamento Estado/sociedade. No entanto, o que antes simplificavaacom-
preensdo daintervencédo estatal & determinacdo, em Ultimainstancia, dos
interesses de classe no conjunto da dinémica social, passou a tomar o
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papel inverso, qual sgja, de como preencher o gap que possibilite relacio-
nar desenvolvimento histérico-estrutural com processos politicos concre-
tos e especificos. Em outras palavras, se diferentes padrdes de
relacionamento Estado/sociedade sdo responsaveis por formas também
diversas de emergéncia das politicas publicas, a dificuldade estaria em
conseguir estabelecer um locus de andlise dessas politicas que, mesmo
embasando-se em suas caracteristicas historico-estruturais, desse conta
de explica-las segundo sua especificidade.

Asanalises marxistas que se referem aformacdes capitalistas avan-
cadas tém procurado enfatizar a permanéncia do antagonismo de classes
no capitalismo, mas de forma renovada. De acordo com o conceito de
Offe de seletividade estrutural do Estado capitalista, esse selecionaria,
segundo interesses invisiveis de classe, as questdes que seriam ou nao
tratadas pelas instituicdes do Estado (GerscHmAN, 1989, p. 131). Assim,
criticando o model o pluralista, para Offe os grupos deinteresse ndo seriam
os determinantes na formulagdo da politica mas, ao contrério, o status
publico que o Estado dariaaum ou outro grupo é que seriamaisdeterminante
em sua constituicdo e, portanto, em sua capacidade de interferir nas poli-
ticas. Jaquanto ao corporativismo, 0 mesmo autor defende que esse merece
umaexplicacdo dual ou combinada. Visando sempre aatenuacéo do conflito,
ao dar status publico a organizacBes da classe trabalhadora, estaria 0
Estado impondo restri¢éo e disciplina; jano caso dos grupos de interesse
pluralistas, visaria a delegacéo, levando demandas para campos que nao
afetassem a estabilidade do governo nem sobrecarregassem sua agenda
(OrrE, 1989, pp. 247-248).

Contrariamente ao defendido pelo corporativismo, para o qua no
capitalismo avancado as classes ndo se definiriam mais por sua posicéo na
estruturaprodutiva, mas segundo arelagdo de diversos setores com o Estado,
as andlises marxistas procuram relevar o caréter de classe das relactes
entre Estado e setores sociais organizados.

Para os paises capitalistas de industrializac@o retardatéria (Brasil e
diversos paises daAmérical atina), aformulacéo de politicas publicastem,
contudo, outros complicadores. No Brasil, onde 0 processo de acumul acéo
requereu aintervencao do Estado em quase todos os campos da sociedade,
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aidentificacdo dasformas de rel acionamento Estado/sociedade é como uma
faca de dois gumes, pois reveste-se de uma dubiedade de dificil apreensao.
Por um lado, a auséncia quase total, com breves interregnos, de sistemas
representativos | egitimos; a exclusdo de ampl os setores sociai s do processo
politico; e um tratamento variante entre a cooptagdo dominadora e a coer-
¢ao estritasobre os setores popul aresindicariam umafacil identificagdo dos
setores dirigentes e dominantes do Estado, apontando para uma certa
restringéncia desse. Por outro lado, as mesmas caracteristicas da acumu-
lac&o induziram a uma complexidade na dinamica social, através da convi-
véncia pari passu de padrdes diferenciados de relacionamento entre
diferentes segmentos sociais e desses com o Estado, com o acimulo de
formas pré-capitalistas ou marginais ao processo dominante, junto com formas
tipicas do capitalismo avancado. A diversidade implicou afragilidade dos
setores envolvidos para a articulacdo do consenso necessario a acumu-
lac8o, viaindustrializacéo, papel reconhecidamente assumido pel o Estado.

Se em nosso caso 0 Estado conquistou uma autonomia bastante
amplafrente as proprias classes, impedindo suaanalise segundo umapers-
pectiva restrita, essa mesma autonomia dificulta o entendimento de sua
relacdo com a sociedade, que se da de diferentes formas. Assim, o
complicador passa a compreender quais sdo essas formas e, no plano da
representacdo deinteresses, como se manifestariam em relacdo adiferentes
padrdes de relacionamento.

O’ Donnell (1976, p. 2), a0 analisar o corporativismo em regimes que
denominaburocrético-autoritarios (onde o Brasil foi caso exemplar), ressalta
ser ele Util apenas se limitado a “ certas estruturas que vinculam Estado e
sociedade”, mas ndo se ampliado “ para utilizé-|o como caracterizacéo sufici-
ente de um ou outra’. Para 0 autor, esse corporativismo se distingue daquele
predominante nos regimes populistas, em que, apesar de o0 Estado visar a
corporatizagdo das classes trabalhadoras com o objetivo de control&-las, ele
possi bilitavasuapolitizacéo. Janos casos dos regimes burocréti co-autoritarios,
0 corporativismo seria“bifronte”, com dois componentes. Um que ele chama
de“edatista’ e consiste na*“conquista’ pelo Estado e posterior subordinacdo
de organizacGes dasociedade civil. O outro € 0 componente “ privatista’, em
que o Estado abre a setores da sociedade civil &reasinstitucionais proprias

298



Algumas consideracdes sobre a representagéo de interesses no processo de formulacéo de politicas publicas

aele, paraarepresentacdo de interesses privados (O’ DonNELL,1976, p. 3).
Além debifronte, o corporativismo nesses regimes seriasegmentario, poisa
forma de relacionamento estaria definida em funcéo das classes. O autor
Nn&o encontra, portanto, possibilidade deincorporar amatriz do corporativismo
como forma de compreensédo das rel agdes Estado/sociedade na maioriados
paises|atino-americanos. Paraele, algumasemelhangadaria-se no e emento
privatista, mas apenas no plano formal, de “assessoramento”, e ndo na
decisdo de paliticas. O caréter do corporativismo nesses paises, ao contra-
rio de promover a coesdo e negacdo de classes, aprofundou as diferencas
estruturais (O’ DonNELL, 1 976, pp. 22-3).

Além do corporativismo, persiste em nossa sociedade o clientelismo.
Formaque conviveu juntamente com o corporativismo populistae o bifronte
dos periodos burocréti co-autoritarios, mantém-se de maneira bastante forte
como canal de relacionamento entre a sociedade e o Estado de maneira
aindabastante forte. Com efeito de legitimacao nos periodos populistasou
de cooptagdo nos autoritarios, visa a troca de favores. Ademais, sdo
caracteristicas concomitantes na constituicéo histérica de nosso pais, a
auséncia de sistemas partidarios fortes e a ainda fraca organizagdo de
grupos pluralistas de interesse.

E incontestavel, portanto, a presenca do Estado brasileiro como for-
mador da prépria sociedade, diferindo daqueles dos paises centrais, e que
poderia indicar pouca similaridade no plano da formulagdo das politicas
publicas aluz darepresentacdo deinteresses. No entanto, acreditamos que,
exatamente pela enorme presenca do Estado, as analises sobre politicas
publicas devem considerar aspectos da representacdo de interesses.

No Brasil, apresencaabsol uta do Estado sobre a sociedade importou
no direcionamento de todas as demandas ao seu interior. No entanto, o
processo de transi ¢&o democrati cademonstrou umainabilidade desse mesmo
Estado em conviver com demandas advindas de formas diferenciadas
daquelas tradicionais, que surgiram da dinémica societéria, determinando
formas plurais de representacéo de interesses, assim como diferenciactes
nos padrdes entdo existentes. Os movimentos popul ares, acriacdo de partidos
de base e a exclusdo, mesmo gue espasmadica, do Estado nas negociacbes
entre capital e trabalho, sdo, a0 nosso ver, exemplares nesse sentido. A
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negacao do Estado em abrir espacos a esses setores ndo impediu, contudo,
gue suas demandas fossem consideradas.

Ao contrério dos paises com sistemas democraticos consolidados,
onde formas plurais de organizacdo ndo necessariamente dirigem suas
demandas ao Estado, no nosso caso o0 Estado é o alvo principal. Contudo,
essasformas pluraislocalizam-se foradele, sendo essalocalizagéo acondi-
¢a0 de possibilidade de que suas demandas sejam atendidas. Ou segja, elas
emergem em 0posicao ao carater “pactuado” da transicdo democrética no
Brasil que, ao manter inalteradas as elites (O’ DonNELL, 1987), supunha a
ampliagdo de canais de democratizagdo, mas ndo a alteragdo ou mesmo a
ampliacdo das bases de negociacdo do regime burocrético-autoritario, em
gue prevaleciam a cooptacdo ou exclusdo de demandas de ampl os setores
sociais. O atendimento as demandas pode ocorrer independentemente de
suas formas correspondentes de representacdo serem institucionalizadas
pelo Estado. A especificidade aqui é que essas formas plurais se
institucionalizam (legitimam) nasociedade civil pelanegagéo do Estado em
considerar suas demandas ou por considera-las na forma de cooptagéo,
mas com esse mesmo Estado como principal interlocutor.

Essas formas de associacdo ndo representam, pois, grupos de pres-
s80 como no pluralismo, ja que seu acesso ap governo nao é supostamente
garantido, sendo a auséncia dessa garantia fator crucial em sua constitui-
¢cao. Nado sao também condizentes com as formas de associacdo do
corporativismo, jaque suaemergénciae relacionamento com o Estado pres-
supdem a auséncia da premissa de atenuacdo de conflitos. Assim mesmo,
se considerarmos a caracterizacao de Offe (1989), para quem o
corporativismo requereria uma forma “dual ou combinada’ de relaciona-
mento entre Estado e interesses representados, ja que essas formas plurais
nao tém por parte do Estado nem um tratamento de dar-lhes status publico,
nem delegacao.

O surgimento de novos atores e 0S movimentos sociai s sdo exemplares
nesse sentido. No Brasil, sua emergéncia esteve estreitamente vinculada a
faltade demandas, em suamaioriasociais, negadas pel o Estado. E suaarticu-
lacdo foi determinada mais pela auséncia, impossibilidade de utilizagdo ou
descrencanos canaisinstituidos de representacéo politica, do que propriamente
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pela abrangéncia de segmentos sociais diferenciados, atingidos pelo mesmo
tema ou problema. Mesmo sendo a capacidade do Estado de rearticular-se
bem maior, a partir da pressdo de demandas constituidas desde fora dele (e
mesmo apesar dele), os interesses no seu interior também se diversificam,
determinando novos arranjos. Assim, apesar da persisténciae mesmo predo-
minancia das formas tradicionais de intermediac&o, outras passam a surgir.
Se essas s80 marginais ao Estado, definitivamente ndo o sdo apolitica.

A perspectiva da representaco de interesses traz, portanto, a possibi-
lidade de superarem-se as andlises que véem as politicas publicas como
exclusivamente internas ao plano estatal, onde, no caso do Brasil, estariam
presentes interesses articulados segundo as cléassicas formas corporativista
ou clientelista, em que os diferentes atores ou sao excluidos, ou representa-
dos, ou cooptados, ou legitimadores. Se essas caracteristicasrefletem o padréo
predominante de relaci onamento Estado/soci edade, ndo ddo contado processo
de formulagéo de politicas, dado que Estado e sociedade exigem niveis dife-
rentes de andlise, apesar de estarem mUtua e estreitamente vincul ados.

Especificidades do processo de formulacao
de politicas

Como lacus por excel énciade realizac&o das politicas publicas, o rela
cionamento Estado/soci edade é determinado pel as condi¢cbes histérico-estru-
turais de desenvolvimento de uma dada formagdo social. Essas condicdes
remetem ao desenvolvimento das relacdes de producdo, que, interagindo
dialeticamente com caracteristicas histdricas e culturai s, determinam padrdes
diversos desse rel acionamento, em momentos historicos também diferentes,
gue permelam diretaou indiretamente todaa sociedade. M as os padrdes desse
relacionamento ndo sa0 necessariamente passivels de apreensao e podem,
mesmo, ser contrariados, em situacdes politicas especificas.

Ja o plano de formulacdo de politicas publicas requer outras condi-
¢oes, que residem em um nivel mais singular e sdo dadas pela organizacéo
sociopolitica especifica onde se formula a politica piblica. Nessa sdo rele-
vantes as organizaces social e politica vigentes (regime politico e padrao
de organizacdo da sociedade), as condicBes econdbmicas e, em maior ou
menor grau, as condi¢destecnol dgicase culturais. Como nivel intermediério,
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aandlise de formulacdo de politicas também ndo possibilita que seincorra
diretamente sobre padrfes de relacionamento Estado/sociedade.

Para a andlise do processo de formulacéo de politicas publicas é
necessario, portanto, o tratamento de condicbes especificas de uma dada
formacdo social. A importancia da representacdo de interesses reside em
gue essas condicdes, quando referidas ao processo politico que inscreve
uma determinada politica publica, ndo estdo previamente dadas. Elas se
manifestam através de diferentes atores sociais, que representam interesses
diversos. Tanto as condi¢Bes histérico-estruturai s quanto as especificas que
determinam direta e/ou indiretamente umadada politica pdblica, localizam
se no processo politico que a circunscreve e se manifestam através de
diferentes atores sociais. Os interesses s8o, portanto, a representacdo, no
nivel politico, daquelas condicdes. A possibilidade de que se perpetuem ou
sejam modificadas, € expressa na forma de demandas e através de grupos
e/ou movimentos especificos da sociedade.

O processo politico é tanto mais amplo, quanto mais atores sociais
delefizerem parte, sgjam institucionalizados ou ndo, estejam ou ndo repre-
sentados em grupos formais de interesse. Mesmo sob as mais variadas
formas organizacionais, com interesses os mais diversos e, portanto, com
diferentes graus de poder, o processo politico engloba tantos atores sociais
guantos dele quiserem fazer parte, ab menos onde existirem canais demo-
créticos de manifestacdo de demandas. Das relacdes estabelecidas entre
esses atores, resultara a politica publica em si, sendo essa apenas uma das
etapas de todo o processo.

A representacdo de interesses ndo pode ser vista como restrita ao
acesso de diferentes grupos ao aparel ho estatal. Ela deve buscar o processo
politico que determina a politica publica, buscar a politica em seu sentido
lato. E isso nos parece valido principal mente para agquel as sociedades onde
0 Estado é amplamente dominado por interesses privados.

Como vimosanteriormente, 0 acesso de grupos ao aparelho estatal como
predominante paraumamaior ou menor interferéncianaelaboracdo dapolitica
publica é tratado de forma diversa pelas diferentes matrizes tedricas. A dife-
renca nas abordagens esté ndo so no referencial tedrico que adotam, como
também nas especificidades das formactes socials nas quai s predominam.
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O pluralismo é predominante nos Estados Unidos, onde sdo historica-
mente mais delimitados os espacos publico e privado, decorréncia de uma
mais discreta presenca do Estado nos diversos dominios da vida privada.
Essa matriz defende, portanto, uma separac@o clara entre esses espagos,
sendo o privado diretor do publico e onde se d4 a conformacéo de deman-
das e suas representagdes, segundo a iniciativa, a anuéncia e a associagao
voluntaria de seus proprios membros. O corporativismo € tanto aplicavel
para os Estados Unidos, pela critica ao pluralismo, quanto a democracias
com Estados de bem-estar consolidados, que apresentam forte intervencéo
estatal. Tem procurado relevar a dimensdo associativa de setores funcio-
nais da sociedade como vertente importante da representagcdo, para além
da dimensdo corporativa, no intento de superar a referéncia nos grupos
plurais ou no Estado. Entretanto, a referéncia é ainda de sistemas politicos
cuja base é aintermediacdo com vistas a ordem social. JA 0 marxismo, ao
relevar, com justeza, as caracteristicas histérico-estruturais do desenvolvi-
mento do Estado no capitalismo, tende, em certa medida, atornar absoluto
esse Estado. Em verdade, a predominancia do Estado na formulacéo da
politica é realidade em formagdes sem sistemas democréticos consolidados
ecom forteintervencao estatal. Entretanto, asrevisdesdo marxismo apartir
das experiéncias com sistemas pol iticos democraticos e compl exos, em que
0 publico e o privado estiveram mais mesclados por uma maior incidéncia
do Estado, tém apontado, como no corporativismo, para uma limitacéo a
preval éncia desse na andlise da conformacdo de politicas publicas.

Ao tentarmos, mesmo que superficialmente, encontrar parametros
de comparacéo dessas formagdes sociais com o0 Brasil, esbarramos logo ha
ausénciade um sistemapolitico democrético consolidado. Dadaaforte pre-
sencado Estado, altamente privatizado, tenderiamosaconcluir que é o Estado
quem principal mente determinaaintervencao ou ndo de grupos nas politicas
publicas. No entanto, se essa assertiva € verdadeira para o padréo predomi-
nante de relacionamento Estado-sociedade, ndo o €, ao nosso ver, para o
plano daformulagao de politicas. Por isso insistimos no tratamento diferen-
ciado desses dois planos de andlise.

No nivel daformulac&o de politicas publicas, interagem mutuamente
interesses diversos, representados por varios setores, entre eles o Estado.

303



Lenaura Lobato

Esse, no entanto, é ai tanto arena quanto também ator, a partir ou paraonde
sdo canalizadas demandas e onde ndo existe como entidade autbnoma e
homogeénea. E arena quando, através do aparel ho estatal, é poder constitu-
ido que possibilita a concretizacdo institucional-legal de uma determinada
politica, assim como quando possui dominiosdiversos cujaapropriacao total
ou parcia favorece negociagdes no seu interior e foradele. E é ator, tanto
como constitui¢cdo peri6dicade umadeterminadahegemoniadirigente, quanto
como hegemonia dominante. Enquanto é referida, no capitalismo, ao
carater estrutural de classes, aquela representa sua direcdo periodica.

E principalmente como representante dos interesses dos setores diri-
gentes que o Estado atua no plano da formulagédo de politicas, fato que
muitas vezes ndo é devidamente considerado. Os interesses das fragbes de
classe dirigentes dizem respeito muito mais a anadlise da formulacéo de
politicas do que o caréter de classe do capitalismo e sua reproducéo através
do Estado o fazem. Assim como interessam também as disputas no interior
das diversas fragOes, que sdo conflituosas e podem perpassar, em muitos
casos, amplos setores da sociedade. Ja o caréter estrutural da dominacdo é
garantido, no nivel daformulagdo de politicas, pelo que Offe (1984) denomina
seletividade estrutural do Estado, mecanismo de selecdo antecipada de
demandas. Além disso, hdaconstante possi bilidade do uso dacoercdo, assim
como, numaanal ogiaao termo de Offe, hAuma* sel etividade da sociedade”
que, estrutural ou ndo, garante também a manutencdo da dominagéo.

Se 0 Estado no capitalismo sel eciona demandas no sentido de garan-
tir sua permanéncia, reproducéo e expansdo, essas demandas existem e,
como vimos, sdo a tentativa de perpetuar ou modificar condicdes existen-
tes. Como demandas, sd0 a representacdo de interesses e sdo expressas de
alguma forma. A intervencéo estatal em forma de politica significa uma
necessi dade dada pelaimpossibilidade de que essas demandas sejam cana-
lizadas por outros mecanismos, sggam do Estado ou ndo. Assim, hd um
momento em que aintervencdo € requerida e um movimento circunscreve
essa intervencdo, em gue o Estado precisa abrir-se para a negociacdo de
interesses diversos. E o processo politico que circunscreve a politica plblica.
E o momento frégil do Estado, e seratanto maisfrégil quanto maisinteresses
estiverem envolvidos e quanto mais divergentes sgjam.
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Dai a necessidade estratégica do Estado de manter vincul os estreitos
com setores diversos da sociedade e, consequientemente, o fard com aque-
les que sdo virtuais demandantes, ndo sd pela possibilidade de prever ou
acomodar demandas, mas também pela capacidade que tenham de difundir
interesses ou amortecer interesses contrarios. No entanto, para que tenham
esse status publico (Orre, 1989), € necessario que 0s interesses se coadu-
nem, principalmente em se tratando daqueles setores que o Estado visa a
cooptar. 1sso porque, para os setores do capital, a divergéncia pode ser
recompensada com privilégios na maguina estatal ou mesmo em outras
politicas. Japaraos setores ndo dominantes, essa possi bilidade praticamente
inexiste, ou dase apenas paraparcelas ou mesmo individuosisolados. Assim,
se possuem status publico ndo coercitivo, ndo estdo necessariamente sendo
cooptados, nem tém seusinteresses moldados por privilégiosjunto ao Esta-
do, mas sim ha uma convergéncia de interesses para tanto.

Isso € ainda mais verdadeiro para sociedades menos democréticas,
onde o status publico € atribuido a poucos grupos ou parcelas dos setores
nao dominantes. Nahistoriabrasileira, por exemplo, podemosidentificar o
periodo populista, em que a participagdo do operariado foi proveniente de
uma real emergéncia de interesses, mesmo que a longo prazo o sentido
fosse a cooptacdon. Assim também o foi em boa parte do periodo varguista.
Jaos periodos de regimes discricionarios ndo podem ser considerados como
tal, dado o uso da coercdo e aimpossibilidade de os setores pretensamente
representados se manifestarem.

E necessario, portanto, que ndo se subestime ainterferénciadosinte-
resses em si na definicdo do status publico. Nao sb para que ndo se dé
carater absoluto ao Estado, como também para que, ao contrério, ndo se
subestime a sociedade. Tanto o Estado quanto osinteresses e 0s grupos que
0 representam interagem mutuamente na determinacdo darepresentatividade
gue o Estado atribui, perenaou periodicamente, em maior ou menor grau, a
diferentes setores.

Assim também o é no plano especifico daformulacdo de politicas. O
fato de demandas serem ou n&o consideradas néo reside exclusivamente na
capacidade de o Estado reprimi-las ou coopté-las. Reside, também, na
capacidade que tenham os diferentes atores sociais de ganhar espacos,
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institucionais ou ndo, assim como conguistar outros atores, estejam ou Nao
representados no aparel ho estatal . A necessidade de conqui sta desses espacos
serg, no entanto, inversamente proporciona a essa representatividade. Ou
sgja, quanto mais as demandas forem contrarias aos interesses do Estado,
maior serd a necessidade de aliar-se a outros atores, 0 que dependera, por
suavez, dos interesses e da forma como seréo canalizados.

Por outro lado, o grau de acessibilidade ao Estado € dado pela situa-
¢do de diferentes éreas de sua intervencao, dependendo da agenda gover-
namental em um determinado periodo, assim como dosinteresses envolvidos.
Onde o processo de formulacdo da politicapublicainclui poucosinteresses,
estatenderaaprivilegiar interesses privados e as demandas serdo canaliza-
das basicamente por grupos de interesse institucionalizados. Jaonde o pro-
cesso deformulagdo inclui umaamplagamadeinteressesdiversos, apolitica
publicapoderatender aprivilegiar interesses publicos, pelaimpossibilidade
de fragmentar-se no atendimento a inimeros interesses privados.

Contudo, mais do que a multiplicidade de interesses, importara o
cardter desses interesses. se mais publicos ou privados. A existéncia de
umamultiplicidade de interesses, mas majoritariamente privados, facilitara
0 atendimento as demandas de grupos politica ou economicamente mais
fortes, em vez deinteresses publicos. Essaé, sem divida, umacaracteristica
das politicas sociais nos paises de capitalismo retardatério.

E sabido que as politicas sociai s tém caracteristicas proprias em rela-
¢do ao conjunto das politicas publicas. Apesar de matrizestedricas diversas
tratarem diferencial mente essas caracteristicas, ndo cabe aqui discorrer sobre
elas. Importa apenas que as politicas sociais sao extremamente dependen-
tes do resultado das relactes politicas. E isso é ainda mais verdadeiro na
atualidade, na qual essas politicas tém sido responsabilizadas pelo déficit
dos Estados, ndo sendo mais consideradas como estratégia para o desen-
volvimento, como o foram no periodo do pés-guerra.

Formulagdo de politicas sociais
e representacao de interesses

Seaintervencao estatal € necessariaparagarantir determinados bens
sociais, haum principio intrinseco de que esses bens sdo incompativeis ou,
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a0 menos, ndo sdo passiveis de aquisicéo diretano mercado. Por principio,
apoliticasocial éfornecedora de um bem publico. Um bem que é custeado
pel o conjunto da sociedade e dirigido atodos aguel es a el a pertencentes; ou
sgja, S0 todos tanto responsavei s quanto merecedores, mesmo que jamais
o0 requeiram. Assim, a politica socia inclui a nog&o do direito e do dever
sobre 0s bens sociais.

O principio do que é publico requer a existéncia de um locus social
ndo apropriavel por qualquer individuo ou grupo privadamente: a esfera
publica. Jao principio do direito/dever exige o reconhecimento deigual dade
de todos frente aquela. Esses dois principios se efetivam na nogdo que a
sociedade contemporanea associa a cidadania. Essa, por sua vez, requer
regras coletivas que garantam seu exercicio: a democracia social e um
sistemapolitico democratico.

Podemos considerar apoliticasocial como aintervencao estatal pelo
fornecimento de bens sociais dirigidos a todos os cidaddos de uma mesma
sociedade (nag&o), que por eles se responsabilizam e dos quais sdo mere-
cedores, podendo ou ndo deles precisar. A execucao dessa politica é garan-
tidapor mecanismoslegaise/ou institucionais, aos quais os cidaddos podem
recorrer, isoladamente ou em conjunto, caso ndo sejam atendidos.

Essa definicao pode ser consideradatipico-ideal, poisndo inclui as
contradi¢Bes inerentes a politica social no capitalismo. No entanto, tem
sido a partir do publico em oposic¢éo ao privado e do direito em oposi¢ao
ao favor que se tem travado o debate sobre a possibilidade das politicas
sociais na atualidade. E essas politicas ndo residem, como pode parecer,
no plano estritamente ideol 6gico, mas se referem aos problemas vividos
pela sociedade contemporénea, no que diz respeito a nova ordem social
gue se delineia para o futuro.

Comofimdasidéassocialistastradicionais e 0 avango das chamadas
politicas neoliberais, esse embate €, na realidade, uma reproducéo, em
nova roupagem, do dilema histérico entre liberalismo e bem-estar, ou
protecdo social.

Naemergénciado Welfare Sate, aintervencado estatal, viabeneficios
sociais, foi aforma vencedora contra os liberais de entéo: a opcao politica
passivel de direcionar o desenvolvimento capitalista com justica social,
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freando os movimentos de esquerda. Ja hoje, com afaléncia do socialismo
real, volta-se a pregar, através da justificativa da racionalidade econémica,
o principio basico dadoutrinaliberal, o individualismo, em que o Estado deve
fornecer o minimo, ficando o resto para 0 mercado.

As doutrinas socialista, socialdemocrata e suas tantas vertentes
encontram dificuldades em se opor a opgao neoliberal, principalmente no
gue diz respeito ao seu referencial principal — o Estado, entendido como
alvo principal de demandas ou ataques. Umas e outras, guardadas asdevidas
diferencas, superestimaram o Estado e rel egaram asegundo plano adinémica
auténoma da sociedade. As politicas sociais foram, mesmo com objetivos
diversos, o canal principal de consolidacgo de ambas, que passaram a ser
nas Ultimas décadas um assunto de Estado.

No entanto, o desenvolvimento das politicas sociais ndo se restrin-
giu ao Estado. Nem logrou acelerar a conscientizacao das classes subal -
ternas e, principalmente, do proletariado no sentido da oposi¢éo ao
capitalismo, como previam setores socialistas, nem restringiu os beneficios
sociais a relacdo entre Estado-provedor e populag@o, como garantia da
paz social, como prega a socialdemocracia. Nos paises do Welfare, o
diferencial das politicas sociais € que elas se desenvolveram como garan-
tidoras de direitos sociais de cidadania. E desenvolveram se como direitos
n&o por necessidades da acumulacdo, para o que seria suficiente o forne-
cimento de bens para garantia da reproducdo, manutencéo e formacéo da
mao-de-obra, nem pela necessidade de legitimagdo via amenizagdo de
conflitos, para o que também seria suficiente o Estado-provedor, execu-
tando a cléssica férmula de antecipar-se aguel es conflitos.

A emergénciadas politicas sociais ndo exclue o Estado e as classes
e, portanto, ndo desconsideram os componentes econdmicos e politicos
intrinsecos as contradic¢des estruturais do capitalismo. Como afirmaKing
(1988), osdireitoscivis e politicos ndo impuseram as soci edades pré-década
de 40 aestreitarelacdo entre Estado e economia, como o fariam osdireitos
sociais no pés-guerra. 1sso ndo sb teve conseqiiéncias no plano restrito ou
do Estado ou da economia, mas determinou um novo arranjo no plano das
relacdes politicas. Os direitos civis e os direitos politicos, apesar de
requererem regras coletivas a dindmica social, hoje séo perfeitamente
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compativeis com os principiosliberais, e dirigem-se, em Gltimainstancia,
aos individuos. Ja os direitos sociais requerem um outro grau de arranjo
social, que partado coletivo e aele se dirija.

Como ingtituidoras de direitos de cidadania, as politicas sociais pas-
saram a se localizar em um plano que subsume o Estado e as classes e que
chamariamos de soci etério ou ético-politico, em que osindividuos atuam néo
no sentido restrito da maximizacéo de seus interesses privados, sejam eles
econdmicos ou ndo, mas no qual concordem em abrir mao de recursos em
prol de um bem comum, mesmo que dele n&o se utilizem diretamente, mas
gue reconhecam seu retorno pelaresponsabilidade que imputam asi mesmos
pel as consequiéncias advindas da auséncia de resposta a essas necessi dades.
Esse plano é o que entendemos por esfera publica, que transcende o Estado
e a sociedade e que ndo é passivel de ser apropriada privadamente.

As politicas sociais na atualidade requerem, portanto, essa dimenséo,
gue as coloca como garantidoras de bens sociais como direitos reconhecidos
pela sociedade, que reclama a intervengéo estatal para sua efetivacéo, mas
queaslocdizanaesferaplblica, em oposi¢éo aprivadae paraa ém do Estado.

O reconhecimento de que 0s bens sociais sao responsabilidade do
conjunto da sociedade e ndo exclusivamente do Estado é, portanto, o que
possihilitasuaaquisicdo como direito. O Estado intermedeiaeingtitui o direito
viapoliticas sociais, mas € no plano societario que elas al cancam o statusde
direito e, portanto, o Estado s6 o fard como tal se assim for definido pelas
relacBes politicas que se estabelecem entre ele e a sociedade.

Por isso as politicas sociais ndo se ef etivaram plenamente no Brasil e
em muitos paises de economia retardataria. Nesses, a incorporacao de
demandas sociais se deu de formaalienada, onde a universalizacao de bens
sociais ndo passou pela cidadania, mas pelaextensdo de privilégios.

A cidadania é o canal de intermediacéo entre Estado e sociedade,
que viabiliza politicas sociais como garantidoras de direitos sociais. E ela
guem estabel ece a criagdo e manutencao da esfera publica. Estreitamen-
te vinculada ao conceito de democracia, a cidadania é, na definicéo de
Sonia Fleury Teixeira (1989, p. 33), “a mediacdo que da organicidade a
essa relacdo (Estado moderno e sociedade) na medida em que, paraaém
Ou em negagao aestruturasocial, articulao conjunto deindividuos de uma
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nacado ao Estado representativo, assegurando-lhe alegitimidade necessaria
ao exercicio do poder”.

Ao constituir padréo de relacionamento predominante entre a socie-
dade e o Estado, a cidadania distingue um e outro, consente na preservagaéo
e autonomia de ambos e, principal mente, associa o conjunto dos cidaddos
tanto individual mente quanto col etivamente. A cidadania seria, portanto, a
forma contemporanea de preservacdo da coletividade e controle sobre o
Estado. A possihilidade desse controle é, por sua vez, diretamente propor-
cional a preservacdo da coletividade. Assim, quanto mais solidéria for a
sociedade, maisamplaserdacidadaniae, portanto, menor possibilidadetera
0 Estado de ser excludente ou exercer poder de forca.

O ataque as politicas sociais, como causadoras de déficit publico e,
consegiientemente, de desemprego, mina a solidariedade social ereduz a
cidadania, possibilitando o rearranjo dos grandes cartéis internacionais a
revelia dos interesses dos cidaddos. Na verdade, ndo se reduz o tamanho
do Estado, mas sim 0s interesses nele envolvidos. O enxugamento do
Estado nas chamadas éreas sociais possibilita o desmantelamento de ins-
tituicBes e interesses que ndo s&o regidos, principalmente nas economias
de Welfare, por critérios de mercado. Como afirmaKing (1988, p. 76), o
Estado de bem-estar “ altera as percepcdes pessoais acerca da natureza
das relacbes de mercado e de seu alcance efetivo” (grifo nosso); e “isso
€ pouco surpreendente, dado que o descontentamento com as relagfes de
mercado alimentou muitas das demandas originais por servicos publicose
auxiliosfinanceiros’.

Sendo osdireitos sociaisum dos pilares centrai s da solidariedade socia
nas sociedades contemporaneas, serdo certamente contraditorios as iniciati-
vas de recuperacao do liberalismo e, portanto, alvo principal de ataque, via
individualismo. Sua estreita relacdo com a cidadania decorre de que, se por
um lado, elapor s s6 ndo garante os direitos sociais, esses séo fundamentais
paraqueelasefortaecaeefetive, assim como aausénciadesses aenfraguece.

Aspoliticas sociais requerem, naatualidade, caracteristicas queresi-
dem no plano societario. Mesmo de dificil apreensdo, referem-se a uma
necessarianegociacao social, qgueimplicaconcordancia, estabel ecidanesse
plano societério, de que determinados bens sociais sdo direitos de todos os
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cidaddos e, portanto, dever de toda a coletividade, que para sua efetivacéo
requer a intervencao estatal.

Como procuramos apontar, tanto as caracteristicas historico-estrutu-
rais quanto as especificas de uma dada politica publica se reproduzem no
processo politico que circunscreve sua formulacdo através de interesses
diversos, manifestos como demandas de diferentes atores sociais em
interacdo com o Estado e suas instituicoes.

No plano especifico da formulacdo da politica social, a negociacéo
social revelase nosinteresses envol vidos através do que denominamosgrau
deuniversalizacdo, queimplicaadisponibilidade e/ou apossibilidade de que
0 senso publico ou col etivo se sobreponhaao privado, ndo de formacontra-
dit6ria, mas que o segundo possa ser atendido, diretaou indiretamente, pela
subsungao ao primeiro.

Em um continuum que estabel eca 0s interesses essencialmente pri-
vados (particulares) em oposi ¢do aos exclusivamente publicos (col etivos), a
possibilidade de que se estabeleca uma politica social plena (que garanta
bens sociais como direitos de cidadania) sera dada pela proximidade com o
polo publico, como resultado da correlacdo de forgas estabelecida pelos
diferentes atores no processo politico.

O grau de universalizac&o dos diferentes agentes serg, por sua vez,
determinado tanto pela interaco com outros, quanto por suas caracteristi-
cas especificas. Assim, as demandas originarias, que os diferentes atores
levam para o processo politico, terdo seu grau de universalizagcdo determi-
nado principalmente por suas condi¢des particul ares (tanto historicas quanto
conjunturais). Jano processo politico, essas demandas poderéo ser modifi-
cadas e tornar-se mais ou menos publicas, dependendo da interacdo com
outros atores, 0 Estado e seu aparel ho.
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Notas

1 Importante vertente neste caso € o chamado mesocorporativismo, que procura adaptar a
intermediacdo deinteressesaum rol menor de premissasdo corporativismo macro (CAwWSoN,
1985). Contudo, carece ainda de modelos que déem conta da complexidade ao policy
making publico. Em especia para as andises de politicas dos setores sociais, 0 proprio
Cawson reconhece sua limitacéo diante da preponderéncia dos processos historicos de
cadaformagao social .
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