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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 areas-chave para a administracdo publica brasileira:
plangjamento, 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
Analista de Plangjamento e Orgamento — as teméti cas tratadas poderdo ser
utilizadas em outros cursosdaENAP, como osde aperfeicoamento, especia-
lizagdo e eventos de capacitacdo em politicas publicas, plangjamento e
orcamento. Oferecer a esse publico um convite asualeitura e releituraem
forma de coletanea estruturada foi 0 Nosso compromisso.

Pela problematizacéo e reflexdo que provoca, a leitura dos livros
certamenteinteressaraaum publico maior, aostécnicosedirigentes publicos
gue atuam em planejamento, orcamento, gestao, formulago eimplementacdo
de politicas publicas. Institui¢cdes publicas federais, estaduais e municipais
poder&o contar com boa referéncia para sua atuacdo, 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
didético especialmente preparado aos objetivos dos cursos e as necessi-
dades de desenvol vimento profissional, tendo em vistaque aformacéo 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, propds substituir a antiga prética 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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Elisabete Ferrarezi

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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Elisabete Ferrarezi

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
seja, em etapas, com excecdo aetapadaavaliacao, poishahoje bibliografia
farta sobre o tema.

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 politicapublicae seus diversos signi-
ficados e enuncia os termos da discussio 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.
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Enrique Saravia

Determina as etapas analiticas do processo e a articulacdo da politica
geral com as politicas publicas, bem como das idéias com aacdo publica.
Verificaainteracdo entre politicas publicas e processos el eitorais e aparti-
cipac&o 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-
¢cBes muito especificas. Nessetexto, o autor refutaalgumascriticasereitera
asuateseoriginal, atualizando-a.

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

O artigo de Pedro H. Moreno Salazar, Notas criticas al anélisis
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 consideracéo as particul a-
ridades do contexto politico, social ecultural daquele pais, que o diferenciam
dos paises capitalistas periféricos. O autor postula, a partir da experiéncia
do México, uma adequacdo daqueles model os as caracteristicas historicas
e as condigoes especificas de cada pais.

Esse capitul o encerra-se com um artigo de Ellen M. Immergut sobre
O nucleo tedrico do novo institucionalismo. A autora analisa essa linha
de pensamento tracando um histérico das suas principais raizestedricas e
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conclui propondo uma combinagdo de elementos do modelo racional, da
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
definicéo precisados problemas que originam as politicas publicas, especial-
menteno quediz respeito adeterminacdo dos objetivosdaspoliticas. Analisa,
também, asrazdes que levam aincorporacéo dos problemas alistade priori-
dades daacéo 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 setorne relevante para o poder publico. Formulaumadefinicao
de agenda e analisa 0s processos que permitem a sua construcao.

Elaboracéo de poaliticas 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 é um classico daliteratura brasileira
sobre a matéria. O primeiro trata dos diferentes cendrios e perspectivas em
que se efetua a andlise de politicas. O autor ilustra suas afirmagdes 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 especificosdas politicas
publicasrelacionados, em geral, aconcepcao de que as politicas 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 aespecificidade do processo de formulacdo de politicase,
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Enrique Saravia

em particular, das politicas sociais, pela perspectiva da representacéo de
interesses, com base em diferentes abordagens tedricas para a andlise de
politicas (pluralismo, neocorporativismo, marxismo) edosinteressesrepre-
sentados na relacdo Estado-sociedade.

Formulacéo de poaliticas publicas

No capitulo | do volume 2, parte-se da consideracéo de que, uma
vez adotada a decisdo central da politica, isto €, a determinacédo de qual
serd o caminho definitivo de solucéo do problemaque aoriginou, € neces-
sario formalizar essadecisdo. 1sso significa, comumente, o estabel ecimento
das normas que permitirdo sua implementacdo 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
legidlativos como administrativos—sejam observados (eficécia) e produzam
os efeitos perseguidos (conveniéncia).

Implementacdo de politicas publicas

O capitulo Il do volume 2 comega com outro texto classico, Imple-
mentacdo: umavisao geral, extraido do livro The policy process, de Michael
Hill. O autor destacaaimportanciadaimplementacao no processo de politica
publica, apresentando duas abordagens tipicas de implementacdo: de cima
para baixo (top-down) e de baixo para cima (bottom-up) e analisa varios
trabal hos 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 anadlise. Examina, em detalhe, ainteracéo 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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FEDERALISMO E POLITICAS
SOCIAIS NO BRASIL: PROBLEMAS DE
COORDENACAO E AUTONOMIA”

Marta Arretche

Estados federativos sao encarados como propensos aproduzir niveis
comparativamente mais baixos de gasto social (PeTeErseN, 1995; BANTING;
CorBeTT, 2003), bem como menor abrangéncia e cobertura dos programas
sociais (WEeIRr; ORLOFF; SkocpoL, 1988; Pierson, 1996). Tenderiam ainda a
tornar maisdificeis os problemas de coordenacéo dos objetivos das politicas,
gerando superposi¢do de competéncias e competicdo entre os diferentes
niveisde governo (WEeaVER; RockmAN, 1993), dadaarelacdo negativaentre
dispersdo daautoridade politicae consi sténciainternadas decisdes col etivas.
Adicionalmente, a existéncia de uma multiplicidade de pontos de veto no
processo decisorio implicaria que, em Estados federativos, as politicas
nacionais tenderiam a se caracterizar por um minimo denominador comum
(WEAVER; RockMAN, 1993; TseBELIS, 1997).

Entretanto, a concentracdo da autoridade politica varia entre os
Estados federativos, dependendo do modo como estéo estruturadas as
relacBes entre Executivo e Legislativo no plano federal (Steran, 1999),
bem como da forma como estdo distribuidas as atribuicdes de politicas
entre os niveisde governo (RiIKER, 1964; 1975). Como conseqiliéncia, pode-
se esperar que estes tendam a apresentar variacbes em sua capacidade
de coordenar politicas nacionais, dependendo da maneira como estdo
estruturadas essas relacbes em cada Estado.

Este trabalho pretende demonstrar que, adicionalmente, a concen-
trac@o da autoridade politica varia entre as politicas particul ares, de acordo
com as relagfes intergovernamentais em cada area especifica de inter-
vencao governamental. Para tanto, a distribuicdo federativa da autoridade
politicanas politicas sociais brasileiras seratomada como objeto de andlise.
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Em conjunto, as instituicdes politicas nacionais tendem a dotar 0 governo
federal de capacidade de coordenacéo das politicas sociais, a despeito das
tendéncias centrifugas derivadas da descentralizaco fiscal e da fragmen-
tacdo do sistema partidario.

O primeiro item deste artigo descreve muito brevemente os sistemas
tributario efiscal brasileiros, com o objetivo dedemonstrar que a Constitui¢ao
Federal de 1988 instituiu um sistemalegal dereparticdo dereceitasquelimita
acapacidade de gasto do governo federal e, por consequiéncia, suacapacidade
de coordenacdo de politicas. A secéo seguinte procuramostrar que as coali zoes
de governo aumentam a base vertical de apoio dos presidentes, mas ndo sio
suficientes para explicar a capacidade de coordenagéo federal das acles de
governo. A terceira parte apresenta a distribuicdo intergovernamenta de
fungBes em algumas politicas sociai s selecionadas, para destacar 0s recursos
institucionais de que dispde o governo federal parainduzir as decisdes dos
governos subnacionais. O trabaho pretende demonstrar que, a despeito das
tendéncias dispersivas derivadas tanto dos sistemas tributério e fiscal quanto
do sistemapartidério, o governo federa dispbe deinstrumentos paracoordenar
as politicas sociais, ainda que estes variem entre as diferentes politicas.

Os sistemas fiscal e tributario brasileiros

A federacéo brasileira adotou desde sua origem, na Constituicao
Federal de 1891, o regime de separacéo de fontestributérias, discriminando
impostos de competéncia exclusiva dos Estados e da Uni&ot. A partir de
entdo, aevolucgdo histéricada estruturatributarianacional, particularmente
no que diz respeito adistribui¢ao das competéncias exclusivas, caracterizou-
se por mudangas lentas e graduais, sendo as maiores rupturas operadas
pelacentralizac8o dareformatributariado regime militar (1965-1968) e, no
periodo seguinte, adescentralizacao fiscal daConstituicéo de 1988 (V ARsANO,
1996; AFronso, 1999).

No sistema atual, a arrecadacao tributéria é bastante concentrada: os
cinco principais impostos sdo responsavels por mais de 70% da arreca-
dacdo total, sendo quatro deles arrecadados pela Unido?. O imposto mais
importante é arrecadado pelos estados. o Imposto sobre Circulacdo de

92



Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de coordenag&o e autonomia

Mercadorias e Servigos (ICMS) (VARrsano et al., 1998). Na Ultima década,
a elevacdo da carga tributéria — de 25%, em 1991, para 34%, em 2001
(Are/BNDES, 2002) — foi derivada principalmente do esforco tributario da
Uni&o e, complementarmente, dos municipios (Prabo, 2001). Em 2002, 70,1%
do total da arrecadacéo tributaria foi realizado pela Unido, 25,5% pelos
Estados, e 4,3% pelos municipios (Gréfico 1).

A arrecadacdo de tributos é extremamente desigual no plano hori-
zontal, isto é, entre 0s governos subnacionais. A razdo entre os estados com
maior e menor capacidade de arrecadacdo tributéria propria em 1997 foi
de 9,4 (Prapo, 2001, p. 50). No interior de cadaestado, municipiosde mesmo
tamanho apresentam enorme diversidade de arrecadacdo. Excetuando-se
as capitais — com arrecadacdo até dez vezes superior a dos demais muni-
cipios de seu préprio estado —, 0s municipios de maior porte ndo revelam
melhor desempenho do que os pequenos, independentemente do nivel de
renda do estado em que estdo localizados (Prabo, 2001).

Desde a Constituicdo de 1946, essa desigualdade horizontal de
capacidade de arrecadacdo tem sido compensada por um sistema de
transferénciasfiscais. Transferéncias obrigatorias de caréter constitucional
distribuem parte das receitas arrecadadas pela Unido para estados e
municipios, bem como dos estados para seus respectivos municipios
(VArsaNo, 1996). Assim, os convencionalmente chamados de ciclos de
centralizacdo (Reformatributériade 1965-1968) e descentralizagéo (Consti-
tuicOes Federais de 1946 e 1988) do sistemafiscal brasileiro ndo sereferem
a processos de mudanca na distribuicéo da autoridade para tributar, mas
estdo diretamente associados as aliquotas aplicadas aos impostos de
reparticao obrigatdria, bem como aautonomiade gasto dosgovernoslocais
sobre os recursos recebidos. Assim, em 1968, as transferéncias constitu-
cionais da Unido somavam 10% da arrecadacéo de seus dois principais
tributos e a quase totalidade dessas transferéncias estavavinculadaaitens
predefinidos de gasto (MEepeiros, 1986). Na Constitui¢éo de 1988, o Fundo
de Participacéo dos Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios
tém como fonte de receita a soma de 44% da receita dos dois maiores
impostos federais®, sendo que as receitas provenientes das transferéncias
constitucionais podem ser gastas de modo bastante autbnomo pelos
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governos subnacionais, excetuando-se as vinculacfes constitucionais de
gasto em salde e educacao.

[7] Unifio [ Estados W Municipios

Em %
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80
60—

40

Anos

Fonte: Varsano et al. (1998); Prabo (2001); Are/BnpEes (2002); Srr (2003).

Graéfico1: Participacaodostrésniveisdegovernonaarrecadacdotributaria
Brasil — 1960-2002

No plano vertical, 0 atual sistema de transferéncias fiscais permite
gue quase todos o0s ganhos rel ativos sejam apropriados pel os municipios,
umavez gque seus resultados so neutros para o0s estados (SErRrA; AFONSO,
1999). Em 2002, areceitadisponivel (arrecadacéo propria+ transferéncias)
da Unido foi de 60% do total das receitas, ao passo que 0S municipios se
apropriaram de 15%, permanecendo os Estados no mesmo patamar que
estavam anteriormente a redistribuicdo (Grafico 2). Além disso, esse
sistema favorece os municipios de pequeno porte. Gomes e MacDowel
(1997) estimaram ser de 91% a participacao das receitas de transferéncia
nos municipios de menos de 5.000 habitantes. Em 22 estados brasileiros,
guanto menor a populacdo do municipio, maior o seu ganho de receita
derivado dastransferéncias constitucionais, val e dizer, maior adisponibili-
dade de recursos per capita com liberdade alocativa, uma vez realizadas
as transferéncias (Prapo, 2001, p. 68).

No plano horizontal, esse sistemaredistribui receitados estados mais
desenvolvidos para os menos desenvolvidos (Rezenpe; CunHa, 2002).
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Entretanto, as regras que acabaram por reger as transferéncias constitu-
cionaistém por consequénciarecriar novas desigual dades entre as unidades
da Federacéo (Prabo, 2001, p. 54). E enorme a variagio na receita dispo-
nivel entre os municipios e estados brasileiros. A raz&o entre areceitamédia
per capita dos municipios com mais de um milh&o de habitantes, naRegido
Sudeste, e dos municipios com menos de 20 mil habitantes, nas Regifes
Norte e Nordeste, pode ser de até 46 vezes (Gomes; MacDoweLL, 1997,
p. 11). Umavez redlizadas astransferéncias constitucionais, areceitadispo-
nivel per capitado Estado de Roraimafoi de duas vezes ade S&o Paulo, em
1997 (PraDO, 2001, p. 55).
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Fonte: VArsaNo et a. (1998); Prapo (2001; Are/BNpEs (2002); Srr (2003)

Gréfico 2: Participagédo dos trés niveis de governo na receita disponivel
Brasil — 1960-2002

Naprética, essasdesigual dadeslimitam definitivamente apossibilidade
de gue se estabelegcam constitucional mente competéncias exclusivas entre
osniveisde governo paraas agdes sociais. Limitam também apossibilidade
de arranjos federativos em que, ao conferir autonomia aos governos locais,
deixassem basicamente aos €eleitores a tarefa de elevar o gasto social dos
governoslocais.
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O sistema brasileiro de reparticdo de receitas tributérias € essencial-
mente um sistema legal (Prapo, 2001), pelo qual receitas tributarias sem
vinculagdo de gasto — com excegdo das obrigacOes constitucionai s de gasto
em salde e educagcdo — sdo garantidas aos governos subnacionais,
notadamente aos municipios de pequeno porte. Combinado acompromissos
financeirosacumulados no passado, direitos asseguradosem lei evinculagbes
constitucionais do gasto federal, esse sistema produz altarigidez do orca-
mento federal (Rezenpe; CunHa, 2003) — isto €, reduzido espaco para
introdugdo de novos itens de gasto —, de tal sorte que esta tem implicado
necessariamente elevacdo da carga tributaria.

Estados e municipios, por suavez, contam com recursos garantidos,
independentemente tanto de |eal dade politica ou adesdo apoliticas federais
guanto de seu esforco tributario. Sistemas tributérios e fiscais caracteri-
zados por elevado nivel de dependénciade transferénciasfiscaiseauséncia
de vincul o entre quem taxa e quem gasta tendem a produzir baixo compro-
misso com o equilibrio fiscal por parte dos governos subnacionais (Robben,
2001), tendénciaestaque no caso brasileirofoi limitadapelaL ei de Respon-
sabilidade Fiscal. Além disso, aautoridade do governo federal parainduzir
as decisfes dos governoslocais, no sentido de que essas decisdes venham a
coincidir com as suas proprias prioridades, permanece limitada, uma vez
que esses governos detém autonomia fiscal e politica, tendo, portanto,
condicOes institucionais parando aderir as politicas federais.

Adicionalmente, como as transferéncias fiscais tém limitado efeito
equalizador sobre as diferencas interestaduais e intermunicipais de capaci-
dade de gasto, permanece necessaria a agado do governo federal para
viabilizar patamares bési cos de producdo de servigos sociais.

Em suma, a coordenacao federal dos programas sociais se justifica
tanto por razdes relacionadas a coordenacéo das decisdes dos governos
locais quanto para corrigir desigualdades de capacidade de gasto entre
estados e municipios.

O grau de descentralizacéo politica da feder acéo

A autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais
permite que esses adotem uma agenda propria, independente da agenda do
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Executivo federal. Asrelagdes verticais nafederacéo brasileira— do governo
federal com estados e municipios e dos governos estaduais com seus
respectivos municipios— sdo caracterizadas pelaindependéncia, pois estados
e municipios sdo entes federativos autbnomos. Em tese, as garantias
constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais
estabel ecam sua propria agenda na érea social.

I maginemos um objetivo nacional de politicasocial, tal como elevar
os padrdes de qualidade do ensino fundamental, em vistadas novas demandas
da sociedade do conhecimento vis-a-vis 0s baixos indices de desempenho
escolar dos estudantes brasileiros. A realizac8o desse objetivo suporia a
mobilizac&o dos governos estaduais e municipais, que sdo 0s gestores das
redes de ensino. O reconhecimento generalizado de que esta deveria ser
uma prioridade nacional ndo implica que esses viessem a estabelecer a
elevacdo daqualidade do ensino como uma prioridade de politicapublicano
plano local e nem que, mesmo que venham a fazé-lo, estejam de acordo
com as estratégias mais adequadas para elevar a qualidade do ensino.

Foi esse precisamente o resultado davinculagdo de gasto em educacéo
da Constitui¢ao Federal de 1988. Embora estados e municipios cumprissem
aregra constitucional de gastar 25% de suas receitas em ensino, cada um
estabeleceu sua propria prioridade de gasto. Ainda que a autonomia de
decisdes de alocacdo de gasto tenha possivelmente produzido melhor
adaptacdo anecessidades|ocais, seusefeitosforam aelevacdo generalizada
do gasto acompanhada de superposi¢do e a dispersio das agdes.

Sob taiscondic¢fesingtitucionais, os partidos politicos poderiam operar
Como um mecanismo de contrapeso astendéncias centrifugasdo federalismo.
Essa possibilidade, contudo, depende do grau de centralizacdo do sistema
partidario (RIKer, 1975). No caso brasileiro, afragmentacéo do sistema parti-
dario — que passou de bipartidario para altamente fragmentado a partir de
1988 (NicoLAu, 1996) —tem implicado reduzido nimero de prefeitose gover-
nadores do mesmo partido do presidente (Tabela1). De 1990 até hoje, menos
de 1/3 dosgovernadores erado mesmo partido do presidente. A Unicaexcecdo
foi o0 presidente Sarney, porque em seu mandato o sistema partidario contava
com apenas trés partidos efetivos, isto €, ndo era ainda multipartidario. Com
excecdo do presidente Itamar Franco, nenhum outro contou com mais de
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18% dos prefeitos el eitos pelo seu préprio partido®, ainda que todos tenham
aumentado o numero de prefeitos de seus respectivos partidos nas eleicdes
realizadas durante seus mandatos. Portanto, mesmo na presenca de partidos
com estruturas decisorias centralizadas — uma outra dimenséo do grau de
centralizacdo do sistema partidario —, a frégil base de apoio partidério dos
presidentesnafederacdo brasileiralimitariaacapaci dade dos partidos operarem
como instancias de coordenacdo das acfes de governo.

A construcdo de coalizfes de governo tende a reduzir esses efeitos
(Tabela 1). No cenério menos favoravel, montar coaliz6es de governo
permitiu aos presidentes dobrar o percentual de prefeitos e governadoresde
suabase de apoio naestruturavertical dafederacéo. O presidente Fernando
Henrique multiplicou por quatro o percentual de prefeitos da sua base de
apoio em seu segundo mandato. A montagem de uma coalizéo de governo
permitiu que os presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique contassem
com bases de apoio vertical préximas ou superiores a2/3 do total de gover-
nadores e prefeitos.

Se a estrutura de todos os partidos da coalizéo fosse centralizada —
isto &, se todos os prefeitos e governadores se subordinassem as diregdes
de seus respectivos partidos —, a construcéo de coalizbes de governo
compensaria os efeitos centrifugos derivados da descentralizac&o fiscal.
Adicionalmente, o efeito-demonstracdo da adesdo dos governos da base de
apoio vertical as politicas do Executivo federal poderia ter um efeito de
constrangimento sobre 0s governos dos partidos de oposicao, fortalecendo
assim a capacidade de coordenacdo do governo federal.

No Brasil, ndo existem pesqguisas conclusivas que permitam afirmar
com seguranca qual é o efeito dos partidos sobre as relacdes verticais da
federacdo. A literatura sustentaque um dos efeitos provavei s do federalismo
édescentralizar aestruturadecisoriados partidos, ao permitir que o controle
de postos no Executivo opere como um recurso de poder nas barganhas
intra-partidérias (RKer, 1975).

O exame datrgjetoria das politicas sociais brasileiras desde 0 governo
Sarney revela que ocorreram variacdes na capacidade de coordenacéo
federativadas politicas sociaisentre os presidentes. Osgovernos Sarney, Collor
eltamar tiveram pouco sucesso em suastentativas de reformas que envolveram
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acoordenacao nacional dessaspoliticas(ALMEIDA, 1995. AFFONSO; SiLvA, 1996),
a0 passo que as duas gestdes do governo Fernando Henrique foram mais
bem-sucedidas em sua capacidade de induzir as decisdes dosgovernoslocais
(ARRETCHE, 2002). Umaandlise que simplesmente constatasse a coexisténcia
no tempo de dois fendmenos permitiria afirmar que existe uma relagdo de

Tabdlal: Sustentacdo partidariado Executivofederal nafederacdo
Brasil — 1985-2004

Governadorese Sarney Collor Itamar FHC1 FHC2 Lula
prefeitos (PMDB-PFL) (PRN-PDS (PMDB-PFL- (PSDB-PFL- (PSDB-PFL- (PT-PL-PSB-
PFL-PTB) PTB-PSDB- PTB-PMDB) PTB-PMDB- PTB-PPS-PDT-
PSB)® PPB) PCdoB-
PMDB)®@
Total de (3) 22/123 27 27 27 27 27
governadores
Total de prefeitos (4) 3.941/4.142 (5) 4.287 4.762 (6) 4.762 (7) 5.378 5.559
(5) 4.287 (6) 4.762 (7) 5.378 (8) 5.559

Governadores do

Partido do presidente

NUmeros absolutos (3) 9722 0 8 6 7 3
Em porcentagem (3) 41,0/96,0 0 30,0 22,0 26,0 11,0

Governadores na
Coalizéo de governo

Numeros absolutos (3) 9723 11 18 18 21 (9) 10/14
Em porcentagem (3) 41,0/200,0 41,0 67,0 67,0 78,0 (9) 37,0/52,0
Prefeitos do partido
do presidente
NUmeros absolutos  (4) 1.377/1.504 (53  (6) 1.605 (6) 317 (7) 921 187
(5) 1.606 (6) 98 (7) 921 (8) 990
Em porcentagem (4) 350/360 (501 34,0 (6) 6,6 (7) 17,0 3,0
(5)37,0 (6)21 (7) 17,0 (8) 18,0
Prefeitos na coalizdo
de governo
Nameros absolutos  (4) 1.377/1.529 (5) 1.839 3.238 (6) 3.190 (7) 4.157 (9) 1.407/2.376
2.664 (6) 1.894 (7) 4157  (8) 4.291
Em porcentagem (4) 35,0/37,0 (5) 43,0 68,0 (6) 67,0 (7) 67,0 (9) 25,0/43,0
(5) 62,0 (6) 40,0 77,0 (8) 77,0

Fonte: Adaptado de Roma; Braca (2002); FicueiReDO; LimonGl (1999), com base no Banco de Dados Eleitorais do
Brasil, luperj.

(1) Desconsidera o fato de que o PSB saiu da coaliz&o e o PP entrou na coalizéo em 1993. O PP n&o contava com
nunhum governador ou prefeito no periodo. O PSB elegeu 48 prefeitos nas eleicdes de 1992.

(2) Em 2004, 0 PDT saiu e 0 PMDB entrou para a coaliz&o.

(3) Antes e depois das eleicdes de 1986.

(4) Antes e depois das el eigdes de 1985. Nas eleices de 1985, foram eleitos mais 127 prefeitos pelo PMDB, em 201
municipios.

(5) Resultados eleitorais de 1988.

(6) Resultados eleitorais de 1992. O PL entrou para a coaliz&o de sustentagdo do governo Itamar em 1991.

(7) Resultados eleitorais de 1996. No governo FHC 1, os dados sobre os prefeitos da coalizéo de governo incluem o
PPB.

(8) Resultados eleitorais de 2000.
(9) Antes e depois da saida do PDT e da entrada do PMDB na coalizdo de governo (2003/2004).
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causalidade entre a construcéo de bases verticais de apoio partidario na
federacéo e a capacidade de coordenacéo das politicas nacionais. Observe-
se, naTabelal, que asbasesde apoio vertical do governo Fernando Henrique
variaram entre 67% e 78% do total de governadores e prefeitos. Contudo, se
tais bases de apoio fossem uma condicéo suficiente para a capacidade de
coordenacdo federativa, tenderiamos a encontrar no governo do presidente
Itamar Franco resultados mais positivos’. Assim, a primeira parece ser uma
condicéo de possibilidade paraasegunda.

Naverdade, 0 exame dos mecani Smos e processos quetornam possivel
coordenar agdes entre esferas de governo indica que essa capacidade é
diretamente afetada pelo modo como estdo estruturadas as relacdes
federativas nas politicas particulares. Pesquisas sobre as politicas
implementadas pelos governos locais ndo concluiram que exista relacéo
significativaentre as decisdes de governo e o pertencimento as siglas parti-
dériasnacionais (Robricues, 2003; MARQUES; ARRETCHE, 2003). Além disso,
se aadesdo aos programas federai s dependesse essencial mente da constru-
¢do de bases verticais de apoio na federaco, a tendéncia seria encontrar
variagOes significativas entre os diferentes presidentes no que diz respeito a
capacidade de coordenacdo de todas as politicas, bem como pequenas
variacdes nessa capacidade em um mesmo mandato presidencial. Na
verdade, ndo é esse 0 caso. A forma como estéo estruturadas as relacbes
federativas nas politicas especificas afeta as estratégias possiveis para
coordenacdo vertical das politicas nacionais.

Politicas sociais e relaces inter gover namentais

Os constituintes de 1988 optaram pelo formato das competéncias
concorrentes paraamaior parte das politicas sociais brasileiras. Na verdade,
as propostas para combinar descentralizagao fiscal com descentralizacdo de
competénciasforam estrategicamente derrotadasnaANC 1987-1988 (Souza,
1997). Assim, qualquer entefederativo estava constitucionalmente autorizado
a implementar programas nas areas de salde, educacdo, assisténcia socidl,
habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo estava
constitucional mente obrigado aimplementar programas nessas &reas. Decorre
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desse fato a avaiacdo de que a Congtituicéo de 1988 descentralizou receita,
mas n&o encargos (ALMEIDA, 1995; AFFoNso; SiLva, 1996. ArFonso, 1999. WiLLis
et d., 1999). Essa distribuicdo de competéncias € propicia para produzir os
efeitos esperados pela literatura sobre federalismo e politicas publicas:
superposicao de agdes, desigualdades territoriais na provisdo de servigos; e
minimos denominadores comuns nas politicas nacionais. Esses efeitos, por
suavez, sdo derivados dos limites a coordenagéo naciona das politicas.

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988 ndo alterou a estrutura
ingtitucional de gestéo das politicas sociais herdadado regimemilitar. Mesmo
as medidas de reforma aprovadas e implementadas pelos sucessivos
presidentes — posteriormente a Constituicao Federal de 1988 — pouco ou
nada alteraram essa estrutura prévia, que é centralizada para as politicas de
salde e desenvol vimento urbano e descentralizada paraa politicade educacdo
fundamental. No inicio dos anos 1990, a distribuicao federativa dos encar-
gos naérea social derivava menos de obrigacdes constitucionais e mais da
forma como historicamente esses servicos estiveram organizados em cada
politica particular. A capacidade de coordenacado das politicas setoriais de-
pendeu em grande parte dos arranjos institucionais herdados.

Politica de satde

Na distribuicdo intergovernamental de fungdes, a Unido esta encar-
regada do financiamento e formulacéo da politica nacional de salde, bem
como da coordenacdo das acles intergovernamentais. |sso significa que o
governo federal —isso &, 0 Ministério da Salide — tem autori dade paratomar
as decisbes maisimportantes nessapoliticasetorial. Nesse caso, as politicas
implementadas pel os governos|ocais séo fortemente dependentes dastrans-
ferénciasfederais e dasregrasdefinidas pelo Ministério daSalide. Em outras
palavras, o governo federal dispde de recursosinstitucionais parainfluenciar
as escolhas dos governos locais, afetando sua agenda de governo.

A edicdo de portariasministeriaistem sido o principal instrumento de
coordenacdo das acdes nacionais em salde. 1sso quer dizer que a principal
arenadeformulacéo dapoliticanacional tem sido o préprio Poder Executivo
e, marginalmente, o Congresso Nacional. O contelido dessas portarias
consiste, em grande medida, em condicionar as transferéncias federais a
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adesdo de estados e municipios aos objetivos da politica federal. Nas
condic¢des em que se reduza aincerteza quanto ao fluxo das transferéncias,
tornando crivel que estas serdo efetivamente realizadas, aumenta
exponencia mente a capacidade federal de coordenar as agbes dos governos
estaduaisemunicipais.

E essa estruturaingtitucional que explica que, a0 longo dos anos 90, o
Mini stério da Salide tenha conqui stado aadesdo dos governos estaduai se muni-
cipaisao SUS. Emmaiode 2002, 5.537 dos5.560 municipiosbrasileiros—99,6%
do total — haviam assumido a gestdo parcia ou integral dos servicos de
salde. Em 2000, os municipios brasileiros foram responsaveis, em média,
por 89% do total daproducéo ambulatorial no Brasil, com um desvio padréo
de 19% (consideradas todas as categorias de provedores), e por 84% da
rede ambul atorial, média esta acompanhada de desvio padréo decrescente.
Isto &, arede e a producdo de servicos ambulatoriais se tornaram basica
mente municipais, 0 que ndo era absol utamente a realidade da distribuicéo
destes servicos no inicio dos anos 1990 (M ARQUES; ARRETCHE, 2003).

Esses resultados s&o, em boa medida, explicados pela capacidade de
0 Ministério da Salide induzir as decisfes dos governos municipais. Estes
eram responsaveis por 9,6% do total do gasto consolidado em salide em
1985, por 35%, em 1996 (Mepici, 2002) e por 43%, em 2000 (FERREIRA,
2002). Pelo conceito de origem dos recursos, a participacéo dos municipios
passou de 9,3%, em 1985, para 28%, em 1996 (Mebici, 2002).

A participacdo de estados e municipios no processo de formulacéo da
politicade salide, por suavez, estainstitucionalizada por meio de conselhos
com representacdo de estados e municipios.® A ingtitucionalizacdo desses
espacos de negociacdo suprimiu do Ministério da Salide a possibilidade de
estabelecer unilateralmente as regras de funcionamento do SUS. Tais
consel hos funcionam como um mecanismo de contrapeso a concentracao de
autoridade conferida ao Executivo federal.

Politicas de habitacdo e saneamento

O sistemanacional de oferta de servigos de habitacéo e saneamento
foi instituido nos anos 1960 e 1970. Asreformas institucionais realizadas
nas décadas de 1980 e 1990 ndo modificaram a estrutura basica da
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distribuicéo federativadefuncdes. O governo federal arrecadae redistribui,
por meio de empréstimas, os recursos da principal fonte de financiamento
dessas politicas: um fundo destinado aindenizar trabal hadores demitidos
sem motivo, cuja arrecadacdo liquida é direcionada ao financiamento de
programas de saneamento e habitacdo, o Fundo de Garantiapor Tempo de
Servico (FGTYS).

Os servigos de saneamento bésico sdo providos por 27 companhias
estaduais, que controlam a maior parte das operagdes no setor, com base
em contratos de concessao dos servicos com mais de 4.000 municipios
brasileiros. Nos demais municipios, 0s servicos sdo operados por autarquias
e 6rgdos municipais. A producdo de habitagdes para populacdo de baixa
renda é realizada por companhias municipais, com atuagdo de ambito
regional”. Diante do expressivo volume de recursos necessari os a producéo
de servicos de infra-estrutura urbana e de moradia, € reduzido o nimero de
estados e municipios brasileiros capazes de implementar politicas efetivas
de habitacdo e saneamento sem aportesfederais. O papel do governo federal
como financiador Ihe confere recursos institucionais para coordenar as
escolhas dos governoslocais.

A distribuicéo daautoridade deci sorianessa politicaparticular confere
as comissfes estaduais, nomeadas pelos governadores, a autoridade para
distribuir osfinanciamentosno interior de cadaestado. Entretanto, o conselho
gestor do FGTS define as regras de operacdo dos programas, assim como 0
agentefinanceiro do Fundo —a CEF —detém o poder paraautorizacao defini-
tiva. Nem o Conselho Curador do FGTS nem a CEF contam com represen-
tacdo federativa em suas principais instancias decisorias. Sdo 6rgaos com
controle majoritério do governo federal. A auséncia de uma representacéo
institucionalizada dos governos subnacionais nas arenas decisorias federais
permite ao governo federal razodvel autonomia para definir unilateralmente
as regras de distribui¢ao dos empréstimos federais.

Tal como na area de salde, portanto, a Unido esta encarregada das
funcbes de financiamento e formulacéo da politica nacional. Entretanto,
nessa politica particular, a autoridade é ainda mais concentrada do que na
area da salde, em vista da auséncia de representacdo federativa nas
principais arenas decisorias.
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Palitica de educacéao fundamental

A ofertade ensino fundamental é responsabilidade de Estados e muni-
cipios, sendo que essas duas redes operam de modo inteiramente independente.
Devido a forma como historicamente evoluiu a expansdo das matriculas, é
muito variavel a participacéo das duas redes na of erta de matriculas em cada
Estado: em 1996, no Estado de S&o Paulo, 87,5% das matricul as eram ofere-
cidas pelo governo estadual, ao passo que em Alagoas e no Maranhéo, eram
0s municipios que detinham 65% das matricul as (V AzqQuez, 2003, p. 37).

As desigualdades horizontal e vertical de capacidade de gasto da
federacdo brasileira implicam diferencas na carreira e nos salarios dos
professores, nanatureza e qualidade dos servigos educacionais, bem como no
nivel degasto/duno. Em 1996, osmunicipiosdo Estado do Maranhdo gastavam
em média R$ 100,00 ao ano com seus aunos, ao passo que o0 governo do
estado gastava R$ 385,00. Em Séo Paulo, por sua vez, esse gasto era de
R$ 1.039,00 para os municipios e de R$ 569,00 para 0 governo estadua
(Vazquez, 2003, p. 39).

A Constituicao Federal de 1988 definiu como concorrentes as compe-
téncias na educacdo fundamental, estabelecendo apenas que esta deveria
ser of erecidapreferencia mente pel osgovernos municipais. Além disso, obriga
governos estaduais e municipais a gastarem 25% de sua receita disponivel
em ensino. Nesse caso, diferentemente da politica de salde, o governo
federal ndo é o principal financiador, desempenhando uma funcéo apenas
supletiva, definanciar programas de alimentacdo dos estudantes das escol as
publicas e de construcéo e capacitacdo das unidades escolares, contando,
portanto, com recursos institucionais bem mais limitados para coordenar a
adocao de obj etivos nacionais de politica.

E por essa razdo que, para alcancar um objetivo nacional — por
exemplo, reduzir as assimetrias intra-estaduais de gasto no ensino funda-
mental e promover a valorizacdo salarial dos professores —, 0 governo
Fernando Henrique adotou como estratégia a aprovacéo de uma emenda
constitucional, como o Fundef@.

Na prética, aimplementacéo dessa Emenda Constitucional implicou
umaminirreformatributéria de ambito estadual, a medida que, a cada ano,
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15% das receitas de estados e municipios sdo automaticamente retidas e
contabilizadas em um Fundo estadual — o Fundef. Suas receitas sdo redis-
tribuidas, no interior de cada estado, entre governos estaduais e municipais
de acordo com o numero de matriculas oferecidas anualmente.
O Fundef estabel eceu, assim, um vinculo entre encargos e receitas fiscais,
além de garantir a efetivatransferéncia dos recursos (OLivEIRA, 2001), cujo
efeito foi eliminar as desigualdades intra-estaduais de gasto no ensino
fundamental (V azquez, 2003)°.

Nesse caso, paraalcancar seus objetivos, o governo federal adotou a
estratégiade constitucionalizar astransferénciasintra-estaduais, eliminando
a incerteza quanto ao recebimento dos recursos vinculados a oferta de
matriculas. Para obter o comportamento desejado por parte dos governos
locais, criou uma obrigacdo constitucional, dada sua limitada capacidade
institucional de afetar as escolhas dos governos locais.

Como estdo combinadas, no Brasil, as
dimensdes de coor denagao e autonomia?

Com excecdo da politica de educacdo fundamental, a concentracéo
de autoridade no governo federal caracteriza as relacdes federativas na
gestdo das paliticas, poisaUnido cabe o papd de principal financiador, bem
como de normatizacdo e coordenacdo das relacles intergovernamentais.

O formato de gest&o que concentra autoridade no governo federal
apresenta vantagens para a coordenacdo dos objetivos das politicas no
territorio nacional, pois permitereduzir o risco de que osdiferentesniveisde
governo imponham conflitos entre programas e elevacdo dos custos da
implementac&o, cuja ocorréncia € mais provavel em Estados federativos
(WEeaVER; Rockman, 1993). Além disso, a concentracéo do financiamento
no governo federal permitiria a cancar resultados redistributivos (BANTING;
CorseTT, 2003), reduzindo desigual dades horizontai s de capacidade de gasto.

A descentralizac8o de encargos na politica de salide foi derivada do
uso da autoridade financiadora e normatizadora do governo federal para
obter adesdo dos municipiosaum dado objetivo de politica. Condicionar —e
garantir a efetividade das — transferéncias a adesdo dos governos locais a
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agenda do governo federal revelou-se uma estratégia de forte poder de
inducdo sobre as escolhas dos primeiros. Reduzida a incerteza sobre a
regularidade na obtencao de recursos, aumentou a disposi ¢ao para assumir
aresponsabilidade pela provisdo de servigos de salide.

A agenda de privatizagbes das empresas estaduais de saneamento
no passado recente também foi condicionada pela capacidade de inducéo
do governo federal, derivada de sua autoridade sobre a principal fonte de
financiamento. Nesse caso, ao controle sobre o financiamento acrescenta-
se a inexisténcia de representacdo federativa nas instancias decisorias
federais. Essacombinacdo permitiu aUnido definir unilateralmente asregras
paraobtencao de empréstimos, endurecendo as condi¢ies para sua concessao
e, portanto, desfinanciando os governos subnacionais nessa areade politica.

Nas areas de politicaem que o governo federal ndo dispde de recursos
institucionais para alterar as escolhas dos governos locais, a estratégia de
constitucionalizar encargos revel ou-se bem-sucedida. Tratou-se de aprovar
emendas a Constituicdo que reduzem muito a margem de escolhas dos
governos subnacionais, obrigando-osaadotar o comportamento considerado
desgjavel pelo governo federal. Essafoi a estratégia adotada para equalizar
oshiveisintra-estaduai s de gasto em ensino fundamental e elevar ossalarios
dosprofessores. Nadreadasalde, essafoi aestratégiaadotadaparavincular
receitas a niveis de gasto em salde™.

Naverdade, a aprovacado de emendas a Constituicao é relativamente
maisfacil no Brasil do que em outras federagdes. A maioriade 2/3 em duas
sessdes | egidlativas em cada Camara (dos Deputados e Senado) é o requi-
sito essencial para sua aprovacao. Nao é necesséria a aprovacao nas casas
legidativas estaduais, como nos Estados Unidos, por exemplo, mesmo quea
matéria afete os interesses dos governos subnacionais. Nos casos acima
mencionados, aobtencdo do apoio do presidente paraainiciativalegidativa,
que permitiu mobilizar favoravel mente a.coalizéo de sustentac&o do governo
no Congresso, foi o fator central para o0 sucesso do Executivo na arena
parlamentar.

A congtitucionalizacdo de encargos ou niveis de gasto é, entretanto,
uma estratégia que encontra limites nas desigualdades horizontais da
federacdo brasileira. A desigualdade horizontal dos governos subnacionais
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permanece recomendando cautela na definicdo constitucional de compe-
ténciasexclusivas nagestdo das politicas sociai's, aindaque adescentralizacdo
fiscal e de politicas tenha aumentado as capacidades estatais — administra-
tivas, fiscalizadoras e de producgéo de servigcos— dos governos subnacionais.
A vinculacdo de gasto tende aindaareproduzir no plano daimplementacdo
das politicas desigual dades preexistentes de capacidade de gasto.

Os resultados redistributivos da concentracéo de autoridade no
governo federal ndo serevelaram entretanto tao evidentes. A municipalizacéo
dos servicos de salde ndo foi acompanhada de reducéo na desigualdade
intermunicipal nos padrdes de sua oferta (MARQUES; ARRETCHE, 2003). A
complementacdo da Uni&o parao ensino fundamental teve resultados quase
nulos sobre as desigual dades interestaduai s de padrbes de gasto (V AzqQuez,
2003). Isso ocorre em parte porgue esses desembol sos federai s apresentam
reduzido efeito redistributivo (Prabo, 2001), mastambém porque o objetivo
de alcancar a descentralizac&o teve mais centralidade do que os objetivos
redistributivos nas estratégi as adotadas nos anos 1990. No entanto, aestrutura
institucional para a coordenagdo das politicas nacionais pode ser utilizada
para obter as metas desgjaveis.

Notas

* Egte texto € uma versdo revista do trabaho “Federalismo, relages intergovernamentais e
politicas sociais no Brasil”, apresentado no Seminério Internacional “ Andlise Comparativa
sobre M ecanismos de Gest&o | nter-governamental e Formatagdo deAlternativas parao Caso
Brasileiro”, organizado pela SubchefiadeA ssuntos Federativos daCasa Civil daPresidéncia
daRepublicae pelo Férum das Federagdes, em Brasilia, 17 e 18 de setembro de 2003.

1 Os municipios sd passaram ater competéncia exclusiva para decretar tributos a partir da
Constituicéo de 1934.

2 A saber, acontribuicdo paraaprevidénciasocial, o Imposto de Renda (IR), a Contribuicéo
para o Financiamento da Seguridade Socia (Cofins) e o Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IP!).

3 A Reformatributaria de 1965-1968 criou o Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) e 0
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), compostos de um percentual sobre a
arrecadacéo federal do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.
Esses percentuais eram de 5% para cada fundo em 1968 e passaram a 21,5% e 22,5%,
respectivamente, com a Constituicéo de 1988. Os Fundos de Participa¢do movimentam
cercade 20% do total dareceitaadministrada pela Unido (Prabo, 2001, p. 54).

4 A tabela considera os partidos pelos quais os governadores e prefeitos foram eleitos,
ignorando possiveistrocas de partidos durante 0 mandato. Essa deci séo tende a subestimar
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o numero de prefeitos dabase de apoio do presidente. Paraos governadores, tende arefletir
arealidade, pois o fendmeno de troca de partidos entre governadores € pouco comum.
Agradecimentos aMariado Socorro Braga por essainformacao.

5 A comparacdo entre 0 desempenho dos dois governos é certamente afetada pelo fator
“tempo de mandato”, que ndo esta sendo analisado aqui.

5 A NOB 93 ingtitucionalizou aComissao I ntergestores Tripartite e as Comissdes | ntergestores
Bipartite que, juntamente com o Conselho Nacional de Salide, s&o féruns de pactuacéo da
politicanacional desalide.

7 Entre 1995 e 2000, 12 das 44 companhias habitacionais municipais fecharam devido a
politicade ndo financiamento do governo Fernando Henrique (ARRETCHE, 2002).

& A Emenda Constitucional do Fundef (EC 14/96) estabel ece que, pelo prazo de dez anos,
estados e municipios devem aplicar, no minimo, 15% de todas as suas receitas exclusiva-
mente no ensino fundamental. Além disso, 60% desses recursos devem ser aplicados
exclusivamente no pagamento de professores em efetivo exercicio do magistério. Para
reduzir adesigual dade de gasto, a EC 14/96 estabel ece que o governo federal deve comple-
mentar o gasto naquel es estados em que um valor minimo nacional ndo sejaal cangado com
base nasreceitas dos governoslocais.

9 Seusefeitos sobre as desigual dades de gasto entre os estados foram quase nul os, particular-
mente devido aos reduzidos aportes de recursos da Unido (V AzQuez, 2003).

10 A EC 29/2000 estabel ece que; até 2005, os Estados devem gastar no minimo 12% de suas
receitas em salide. Paraos municipios, essavinculagdo deveraatingir o patamar de 15% das
receitas e, para a Unido, a elevacdo do gasto em salide deve acompanhar a variagdo do
crescimento do PIB.
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EL PAPEL DE LA BUROCRACIA EN EL PROCESO
DE DETERMINACION E IMPLEMENTACION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Joan Subirats

L asburocraciasmaquinalesy
el concepto de discreccionalidad

La concepciodn tradicional de la burocracia se identifica con lo
gue mas recientemente Henry Mintzberg ha denominado “burocracia
maguinal” (MiNTzBERG, 1984, p. 357). Un conjunto de personas organizadas
de manerajerarquica, que realizan un trabajo de natural eza eminentemente
rutinaria, repetitiva, y que, por tanto, sus pautas de trabaj o estan fuertemente
fijadas o normalizadas.

Weber consideraba que las ventajas de esa ordenacion burocrética se
basaban en su precision, su falta de ambigliedad, su unidad, su estricta
subordinacién y su continuidad; lo que evitaria tensiones o costes
distorsionadores. Como se ha afirmado (MavynTz, 1987, p.115) esas ventgjas
s6lo se dan en € caso de que lo que importe sea conseguir una combinacion
sin problemas de diversas actividades paralaobtencion deun fin previsiblee
invariable.

En esa estructura se pretende una clara distincion entre cupula
decisional y nuicleo de operaciones, por lacual lamaquinaburocraticaactuaria
demanera“ciegd’ 0 “indiferente”, através del procedimiento formalizado,
paralograr .el cumplimiento delos objetivosfijados por lalineade mando o
ambito de decision politica. Asi laformulacion de |as estrategias quedaria
claramente diferenciada de su aplicacién. Esa distincion se basaria en dos
supuestos clave: @) que el decisor o decisores disponen de una completa
informacion de o que sucede tanto dentro como fuera de la organizacion;
b) que la situacion o el entorno en € que se opera es lo suficientemente
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estable como para que no seanecesaria unareformulacion deladecisiéon en
el proceso de suimplementacion.

Esacombinacién o doble condicion, separacion lineal decisional de
estructura implementadora, y entorno estable, nos muestran que la
estructura burocratica asi concebida resulta muy poco capaz de adaptarse
al cambio, muy poco capaz, por tanto, de adaptarse a los nuevos
compromisos que haido asumiendo el Estado demacrético en los tltimos
cuarentaafos, y menos capaz alin deresistir ladindmicade fragmentacion
deinteresesy de mutaci6n tecnol 6gicade lalltimadécada. Si en contextos
técnico-reguladores la burocracia maquinal puede aln desarrollarse y
mantener su operatividad, incorporando la tecnologia necesaria para
mecanizar muchos de sus tramites, en contextos méas abocados a la
prestacion de servicios su inadecuacion parece manifiesta.

Este tipo de estructuras burocrético-maquinaes precisan de fuertes
dosisdecontrol internoy externo que evite“ desviaciones’ oincumplimientos
delo que se entiende debe ser meragjecucion. El control tendriacomofinalidad
el examen delacoherenciaentre objetivos, procedimientosy resultadosdela
accion administrativa. En este sentido la doctrinaadministrativahagenerado
unaimportante literatura sobreladiscrecionalidad, parareferirse:

« hien alas posibles arbitrariedades o personalismos que laactuacion
de la administracion puede llevar consigo (y de ahi su prevencion por la
articulacion de las garantias jurisdiccional es necesarias);

« bien alaposiblelibertad de movimientos que puede desarrollar todo
funcionario en el gjercicio de susfunciones; 0

« bien, incluso, alaposiblediscrecionalidad delasadministracionesperifé-
ricasenlaaplicacion delanormativageneradapor lasadministracionescentrales.

Ladiscrecionalidad existiria cuando un funcionario tiene un @mbito
de poder que le permite escoger entre diferentes alternativas de accion y de
no accion (Hawm; HiLe, 1984, p. 148). No hay duda que toda delegacién
(y cualquier mecanismo de gjecucion conllevacierto grado de delegacion a
no ser que se asuma personalmente la accién a desarrollar) implica la
aceptacion de un cierto grado de discrecionalidad. Cuanto més compleja
y extensa sea una organizacién, y la Administracion Publica lo es, méas
“aberturas’ discrecionales existiran.
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Losintentos de ladoctrinaadministrativistaparaprevenir y reducir a
minimo los &mbitos de discrecionalidad (entendidacomo “ Caballo de Troya
en el Estado de Derecho”) (GARcia bE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1980, p. 384)
haconducido a g ercicios de notable argumentacion, con los que se pretende
distinguir entre potestadesregladasy potestades discrecionales por unaparte,
y potestades discrecionalesy conceptos juridicos indeterminados por otra.
En ese contexto, y como es bien sabido. se entiende como potestad
discrecional no un cierto espacio de libertad de la administracion ante la
norma, sino unaremisién legal que deberdincluir su extension, €l titular de
esa competencia y la finalidad que se persigue. Las opciones de la
admini straci 6n quedan, pues, asi bien circunscritas, entendiendo ademés que
ese ambito de discrecionalidad es un ambito juridicamente indiferente (lo
guedistingue esaconcepcion deladiscreciondidad con relacion alosllamados
conceptosjuridicosindeterminados en €l queinterviene de maneradecisiva
la consideracion de su finalidad). Queda siempre la posicién del juez que
[lenar& con sus decisiones los vacios legales que puedan darse, 1o que de
hechoimplicalajudicializacion del control sobrelaprécticadiscrecional de
laadministracion.

Es evidente que en ese contexto se parte de una consideracién
eminentemente negativa de la discrecionalidad, en la que los funcionarios
serian siempre considerados como sospechososy por tanto se precisariade
una rigida normativa que encorsetara su actividad, permitiendo una hipo-
tética y siempre posible rendicion de cuentas posterior. Pero esa misma
rigidez procedimental facilitaque el funcionario poco motivado serefugieen
lajungla normativa y la complicacion burocrética para desatender ciertas
peticiones “incomodas’, paradesarrollar unaactividad lenta, rutinariay de
hecho boicoteadora (caso limite es el delallamadahuelgade celo en deter-
minadas profesiones que significa simplemente llevar a extremo el
cumplimiento estricto delanormativa).

Ello ha provocado € que, desde perspectivas no estrictamente juri-
dicas, se haya tendido Ultimamente a distinguir entre capacidad de juicio
(entendidacomo un ambito de“movilidad” del funcionario que puede ayudar
allevar alaprécticade maneracreativay positivalanormativaestableciday,
por lo tanto, las finalidades que en ella se contienen) de violacion de normas
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(en los casos en que se produce una auténtica tergiversacion de lanormaa
aplicar) (Ham; HiLL, 1984).

Por lo tanto, desde una perspectiva més centrada en € control de la
gestion y control de resultados ese ambito en € que se desarrollaria esa
capacidad dejuicio seentenderiacomo flexibilidad organizativa, mientrasque
desde concepciones méstradicionaesojuridicas, preocupadas por lasgarantias,
setenderiaalimitar a maximo lalibertad de movimientos de aquellos consi-
derados como sospechosos, gerciendo un estricto control jerérquico.

El control dela burocracia

Hemos, pues, entrado en el espinoso tema del control, que en este
caso sesitliaen el terreno de lacoherenciaentre objetivosy procedimientos,
laconformidad de laactuacion administrativacon lasreglas preestablecidas
y también de la capacidad de pasar cuentas de la actuacién realizada. Se ha
afirmado que A tendra control sobre B cuando tenga el “poder” de hacerle
aquello que quiere que haga para conseguir sus objetivos, pero se admite
gue B mantiene la capacidad o el “poder” de resistir las presiones de A
(WirTH, 1986, pp. 600-601). El poder no esta solo en unas manos, sereparte,
aunque sea de maneradesigual. Eso quiere decir que el control, y por ende
el poder, estard en funcion de la distribucion desigual de recursos como
informacion, dinero, tiempo, etc.

Si esasideas |as aplicamos alas estructuras administrativas donde la
mismaestructuraorganizativajerarquicaconstituyela“plantilla’ formal de
distribucion de recursos, tendremos un disefio aln mas complejo de los
mecanismosdel control, entendido no como fotografiaestéticadelarealidad,
sino como equilibrio dindmico de las fuerzas en presencia. La efectividad
del control burocrético weberiano no se debe dar, pues, por descontado,
dependera de la consideracion de otras variables. No podemos aceptar una
Unica perspectiva de control, de arriba a abajo, existen ademas otras pers-
pectivastanto o mésdecisivas. de“abgjo aarriba’ (en flujosdeinformacion,
por eiemplo), de “dentro” delaAdministracién hacia“fuera’ (en €l control
de los recursos o servicios que se distribuyen), o de “fuera’ a*“dentro” (en
las presionesdelosgrupos de clientelao deinterés en conseguir mas recursos
acambio de ciertas concesiones o respal dos politicos o de otro tipo).
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Si slo examinaramos la perspectiva “de arriba a abgjo”, entonces
podriamostender aconsiderar alosfuncionariosdel nivel masbajo, aagquellos
gue forman en muchos casos la epidermis de contacto entre administracion
y sociedad, como los que dentro de laestructura administrativadisponen de
la cuota de poder més pequefa, viéndose sometidos a un estricto control
desde | os distintos eslabonesjerarquicos, cuando de hecho se hademostrado
(Lipsky, 1980) como lallamada street level bureaucracy (sobretodo lo que
seriala provision de servicios por parte de la administracion, no tanto en
ambitos més regulativos, concesion carné conducir, oficinas fiscales o en
ciertos servicios técnicos, como administraciéon de correos, 0 servicio
ferroviario, etc.) mantiene un ato grado de discrecionalidad en el gercicio
de sus funciones y la capacidad de control de la estructura jerarquica es
relativamente reducida. En la préctica, no siempre coinciden, pues, poder
real y poder formal en el seno delaAdministracién Plblicay eso complica
sin dudalos procedimientosde control.

Se hallegado aafirmar que:

“[...] lasdecisionesdelos ' burdcratas de primer nivel’, lasrutinas
gue establecen y las pautas que van inventando para afrontar las
incertidumbres y las presiones del ritmo de trabajo que soportan
constituyen, de hecho, las paliticas publicas que deben implementar”
(Lipsky, 1980, p. 12).

En esalineano seriaposible entender el proceso de disefio, decision,
implementacién y evaluacion de las diferentes politicas pablicas si no se
introducen en el marco de estudio esos “encuentros en la Ultima fase” que
sitllan cara a cara “proveedores’ y “clientes’ de los distintos servicios
(educativos, sanitarios, de orden publico o dejusticia).

Losrecursos de la burocraciay las politicas publicas

Asi pues, si no parece conveniente limitarse a considerar a la buro-
craciacomo merae ecutoraindiferente delas decisionestomadas por aquellos
formalmente legitimados para hacerlo, ¢cudl sera entonces el papel de la
burocraciaen el proceso de determinacion eimplementacion delas politicas
publicas? Antetodo, deberemosdistinguir entrelasdiferentesfasesdel policy
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process y tener en cuenta los recursos especificos de la burocracia que
le permite gjercer un protagonismo mayor del que parecia previsto en
esguemas tradicionales.

L osrecursos méasimportantes que posee laburocraciay que explican
laimportanciade su papel en el proceso de determinacion eimplementacion
delaspoliticas publicas son:

* ante todo, € control sobre la informacion y su misma capacidad
profesional. La burocracia es quien conoce mejor qué esta realmente
sucediendo en la aplicacion de los programas publicos, conoce € grado de
aceptacion que generan y los principaes falos en su disefio que deberian
modificarse. De alguna manera pueden implicitamente intercambiar
informacion por influencia en el proceso decisiond. El tipo de informacion
suministrada puede conducir a que ciertos tipos de decisiones se consideren
inevitables(Hoewoob; PeTers, 1985, p. 68). L égicamentenotienen e monopolio
ni de lainformacion ni de la capacidad profesional, de hecho cada tema o
problema que la administracion se plantea resolver genera sus propias redes
deinformacion einfluencia, pero e lugar que ocupalaburocraciaen el proceso
de actuacion de los poderes publicos confiere a esos recursos (informacion,
expertise) un papel nada desdefiable;

« otro importante recurso eslared de contactosformaleseinformales
gue desde los distintos servicios de la administracion se mantienen con €l
exterior delaadministraciony conlamismacUpuladecisiond. Ellolesconfiere
unagran accesibilidad y unanotableinfluencia, incrementado todo ello por
su permanencia o longevidad en laestructuraadministrativa;

* en efecto, la permanente posicion de los burdcratas en la estructura
de disefio e implementacion de las paliticas publicas es uno de sus recursos
mas eficaces. Su grado de conocimiento del terreno les permite “ absorver” o
“neutrdizar” apoliticos demasiado audaces, 0 S mplemente mantener su grado
deinfluenciaaprovechando laconstante“novedad” delosdecisores paliticos.

Si relacionamos todo ello con las diversas fases del proceso de
determinacion eimplementaci dn delas politicas pablicas, veremoscémo en
una primera fase, la que relaciona problemas en presencia con agenda de
actuacion de los poderes publicos, €l papel de laburocracia se centraen su
capacidad de recoger y procesar informacién procedente de las distintas
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clientelas, grupos de interés u organismos sociales en general con los que
mantienen contactos. Si aello afiadimos su propiaespecializacion profesiond,
y laincontestada voluntad de aumentar influenciay recursos por lavia de
expansionar sus programas de actuacion, no resulta extrafio que se haya
considerado alosburéceratas como lafuente esencial delaagendade actuacion
delos poderes publicos (PeTers, 1984, p. 188).

No podemosapesar de ello desdefiar laimportanciadelosmediosde
comunicaciony su directainfluenciasobre el ambito delosdecisorespoliticos
en el proceso de formacion delaagenda, ni tampoco lacrecienteinfluencia
de los gabinetes ministeriales o el conjunto de cargos de confianza de los
politicos en ese primer momento de impulso en la actuacion de la
Administracion Pablica (Kinebon, 1984, p. 32).

Por otro lado, parece evidente que la burocracia encuentra su papel
maés relevante en la generacion de aternativas que desarrollen los puntos
contenidos en las agendas o programas de actuacion definidos por €l nivel
politico, y en el proceso deimplementacion que sigue alatomade decisiones.

En los momentos previos alatomade decisiones el papel delaburo-
craciade apoyo se centraen €l andlisisdelasdiferentesalternativas posibles
y las posibles consecuencias que pueden desencadenarse segin qué decision
se adopte. Esen este contexto en el que ciertos sectores de laadministracion
gjercen su condicion de expertos, aungque deberia matizarse la, a veces,
pretendida objetividad o cientificidad de esalabor (en e sentido de buscar
todas las aternativas posibles y evaluar todos sus efectos), cuando, en
lineas generalesy como yahemos sefiadlado masarriba, el abanico de opciones
reales sobre las que el politico debe gjercer su capacidad de decision viene
muy condicionado por el gradoy lacalidad delainformacion disponible, los
recursos, o lanecesidad de adoptar compromisos que esta presente en todo
proceso de actuacion publica (LinoeLom, 1959).

Burocracia e implementacion

Esen el proceso de implementacion de los programas de actuacion
publica cuando resulta més clara la influencia de |a burocracia sobre €l
contenido y el alcance detales programas. Como es bien sabido, se consi-
deraque el papel fundamental delaburocraciaes precisamente “ gjecutar”
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(lo que da esa idea de automaticidad de respuesta a la que aludiamos
anteriormentey que parece | ejos de ser real) |as decisionestomadas previa-
mentepor € nivel dedecisién politico, intentando hacer realidad |os objetivos
previamente fijados.

El primer problema, que ha sido exhaustivamente mencionado en
numerosos estudios, es la tendencia a establecer un set de objetivos por
parte de los decisores excesivamente genéricos, ambiguos, multiples a
veces eincluso contradictorios. Lamismanaturalezapoliticadelos 6rganos
decisores conlleva una cierta tendencia a dejar en la ambigliedad ciertos
objetivos, paraasi facilitar laadopcién de acuerdosy €l proceso de consenso
(MAJoNE; WiLbAvsky, 1978). Esasituacion favorece latendenciaaconvertir
el proceso de implementacion de las decisiones en una casuistica cuya
direccién descansa en buena parte en los 6rganos implementadores.

Se ha sefial ado como ello puede provocar o bien déficit de gjecucion
(cuando no se aplican las normas o0 no selogran totalmente |os objetivos), o
bien desplazamiento de objetivos (cuando en el curso de implementacion
se varia de hecho el objetivo a conseguir), o también selectividades
involuntarias (cuando se discrimina la aplicacion del programa a ciertos
individuos o colectivos) (MavynTz, 1985, p. 232). Pero debemos tener en
cuenta, como ya hemos avanzado anteriormente, que no siempre esa
indefinicién de objetivos tiene consecuencias negativas, ya que esa misma
libertad de movimientos puede a veces resultar positiva desde el punto de
vistade laobtencién de resultados (BLAu, 1973).

Si, por el contrario, en determinados contextos ladefinicién normativa
es excesiva, € funcionario podra de hecho escoger aquella norma que méas
convenga en cada momento, ignorando la que no interesa o supliendo una
determinada laguna con unainterpretacion ad hoc, en un proceso (ya men-
cionado) quesehacalificado de“ilegalidad Util” (LuHMANN, citado por MAYNTZ,
1985, p. 126), en € que €l caificativo de “Util” se refiere a su posible
conveniencia, sea para los clientes del servicio, sea parala buena marcha
del organismo (esa“ utilidad” pasaaser toleradapor |osque deberian controlar
laaplicacion de las normas).

Todo ello demuestra cémo no es suficiente un buen disefio del plan de
accion a llevar a cabo, ni tampoco contar con los recursos de todo tipo
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necesarios, Sino que es preciso tener en cuenta la disposicion de los
implementadoresy sus relaciones con e resto de la estructura administrativa
y con € entorno (actores, grupos, clientelas) en € que se sitda la accion.
Hemos ya dicho que no basta, pues, plantearse la performance del servicio,
dando por supuesta la conformance del érgano u érganos implementadores
(BarreTT; FuDGE, 1981). En @ disefio y determinacion del programade accion
allevar acabo deberdincluirse necesariamentelaobtencion delaparticipacion
y € consenso delaburocraciaimplementadora, teniendo en cuenta, | 6gicamente,
las diferencias de legitimidad existentes, pero evitando asi la mencionada
“guerrilld’ postlegidativa(Hoewoop; Gunn, 1984, p. 208). Esadisconformidad,
de exigtir, puede provocar verdaderos fenémenos de boicot, con aumento de
absentismo, pérdidas de tiempo, derroches de recursos, o fendbmenos més
generalesdeaienacion o apatia (Lipsky, 1980, p. 17).

No puede tampoco plantearse el proceso de determinacién e
implementacion delas politicas publicas como si solo af ectase apoliticos por
una parte y burdcratas por la otra. Tampoco puede pensarse que sélo deban
considerarse como parti cipantes en ese proceso apoliticos, burdcratasy grupos
de interés (iron triangles). Es esa una visiéon muy estaticay excesivamente
generalista. Aportaciones recientes dela Ciencia Palitica, alas que yahemos
aludido, sugieren e concepto de entramado o de red como aquel mas capaz
de recoger toda la riqueza de actores (desde un profesor universitario, una
profesion, un sindicato 0 unaasoci aci on de propi etarios 0 vecinos), intercambios,
presiones y negociacion gque encierra no solo e proceso de elaboracion y
decisién del programade actuaci n sino también en lafaseimplementadorae
incluso enlos parametros de eval uacion que servirdn paradecidir lacontinuidad
onodelapoliticaen cuestion (MaynTz, 1978; HecLo, 1978; ScHNEIDER, 1987).
L 6gi camente este concepto chocacon latradicion mas estrechamentejuridica
administrativa que fragmenta la realidad acomodandola alasrigidices de la
normativa en vigor, dando a la administracion la racionalidad de un actor
individual, identificando €l objetivolega conlapracticaimplementadoray solo
aceptando tardiamente (viaintereses difusos) la presenciade grupos o actores
colectivos no persona e individual mente afectados en susintereses.

El proceso de implementacion se mueve, pues, en estos parametros,
muy distintos de los imaginados desde perspectivas mas tradicionales o
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simplemente més idealizadas. En €ellas se presupone que si |os objetivos
estén claray minuciosamente definidos, los recursos de todo tipo son sufi-
cientes, €l entorno no es hostil y la disposicion de los implementadores es
buena, e rendimiento aobtener delaactuacién administrativaserael ptimo.
En realidad, como ya hemos avanzado, |os objetivos son inconsistentes y
difusos, losrecursosresultan siempreinsuficientes, el control es muy super-
ficial y formalista, y las circunstancias que rodean el trabagjo en la
Administracion Publica acostumbran a ser descorazonadoras. Ciertos
estudios empiricos (Lipsky, 1980) demuestran que los burécratas tienden a
desarrollar tres tipos de respuesta para enfrentarse a esa indeterminacion:

* en primer lugar, generan unas ciertas pautas de actuacién quetienden
alimitar lademanda, a maximizar la utilizacién delos recursos disponibles
ya obtener larespuesta positivade laclientela del servicio parareforzar su
propia existencia. En general organizan su trabgjo de tal manera que se
enmarque en las coordenadasrestrictivas que laescasez de recursos plantea;

* en segundo lugar, tienden amodificar su trabgjo, detal manera que
se gjusten objetivos del programacon recursos disponibles, reduciendo tales
obj etivos 0 simplemente modul andol os alas condiciones existentes,

* en tercer lugar, modifican su propia definicion de lo que deberia
ser el servicio a prestar, para asi acomodar €l salto existente entre objeti-
vosy resultados, y encontrar un eco positivo de su trabajo entrelaclientela
del servicio.

Lainfluenciadelaburocracia

Podriamos ahora preguntarnos si es posible reducir la influencia
de los burdcratas (sobre todo del sector servicios con contacto directo con
la sociedad) en los procesos de determinacion e implementacion de las
politicas publicas, para preguntarnos inmediatamente si tal reduccion seria
deseable.

En primer lugar, debemos tener en cuenta que |as situaciones que se
plantean acostumbran atener tal grado de complejidad primero, pero sobre
todo devariedad, queresultacas impaosible, s no contraproducente, € intentar
“formatear” las pautas de actuacion de unas burocracias que podriamos
definir (siguiendo a MinTzBerG) como burocracias profesionales (policias,
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jueces, doctores, enfermeras, profesores...). Cada una de las situaciones
planteadas requerira probablemente una cierta respuesta especifica, apesar
de que nadie ponga en duda la necesaria regulacion general.

Por otro lado, € tipo de trabajo a que nos estamos refiriendo precisaun
tipo de respuesta que asuma la dimension humana de cada situacién (con las
grandesdiferencias delenguaje administrativo-coloquia que separan € mundo
administrativo del mundo “red”). Existe un amplio margen de actuacion porque
es € propio trabago que desempefian e que requiere un tipo de observacion
sensibley juiciosa, quedificilmente podrareduci rseaunasinstrucciones concre-
tas. Es evidente que la democracia es un vaor; junto con ellalo es e trato no
discriminatorio, peroimparcididad no puede querer decir fatade comprension,
oindiferenciaante circunstancias personales sempre ditintas.

Por otra parte, en el contacto con la administracién, muchos de los
ciudadanos que acuden alamismaven en ese funcionario que les atiende
la llave que les ha de abrir la puerta a la demanda que trasladan. Si no
existe una reaccién positiva hacia el problema personal que se plantea,
no existe confianza ni comunicacion. Y entonces no se da esa capacidad
delegitimacion del sistema, precisamente cuando esalegitimacion, como
deciamosal inicio de estetrabajo, depende cadavez més delas prestaciones
y delosresultados de la actuacién administrativa, y cadavez menosdelas
ideologias que dirigen aesaadministracion.

La administracion y sus reformadores deberdn mantener, pues, la
tension entre €l ir construyendo parametros generales que sirvan de pauta
paratodos|os servidores publicos, a mismo tiempo que deberan distinguir
con precision aquellos servicios que requieren mantener un cierto grado de
flexibilidad y libertad de actuacién. En muchos casos parece necesario, pues,
imaginar determinadas pautas de control especificas a cadacaso, eludiendo
latendenciaaincrementar |os procedimentalismos innecesarios.

Las burocracias profesionales son, en ese sentido, las que a partir
de un grado de democracia interna y autonomia de gestiéon poco
comparabl es con otras estructuras organi zativas y administrativas, ven en
lavoluntad de acotar su trabajo y de controlar su actuacién unaintolerable
intromision enlo que consideran dudas sobre su capacitacion profesional .
Cabe reconocer, no obstante, que el problema reside también en que no
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todos|los profesional es son igual mente competentes, y en cambio su practica
admite con dificultad ese control. Por otro lado, no hay buenas medidas de
resultados (salud, educacién, justicia...), y eso complica ain mas el tema
(PoLLiTT, 1989). Ciertas experiencias gerenciales (en hospitalesy univer-
sidades, por gjemplo) demuestran las dificultades de esalabor deintroducir
pautas normalizadorasy de obtencion de resultados en entornos muy cel0sos
desu libertad.

En definitiva, ¢esbuenao mala, es positivao negativa esainfluencia
de la burocracia en el proceso de determinacién e implementacion de las
politicaspublicas?

Como ya avanzabamos, deberiamos ante todo plantear un cierto
problema de legitimidad, ya que los decisores gozan de una convalidacion
democrética de su labor via elecciones de la que no gozan quienes “osan”
alterar o modificar tales decisiones (aunque, recordemosquesi planteamosel
tema entre distintos niveles de gobierno, entonces las legitimidades + son
pargjas). En cuaquier caso, no debetomarse como un simpledatotal capacidad
deinfluenciaen e proceso de las paliticas plblicas que comentamos.

Deberiamos buscar mecanismos que consiguiesen salvaguardar la
necesaria “lectura’ y aplicacion a circunstancias cambiantes y no previstas
en la norma por parte de las oficinas implementadoras del programa, y a
mismo tiempo asegurar laconsecuci 6n delos objetivos programéticosgenerales
presentes en laformulacion delapolitica. Y ello puede ser factible, partiendo
de una concepcion moderadamente racionalistay que presupone lahabilidad
delosresponsablesdelaformulacion del programa, si selograenunciar unos
objetivos suficientemente claros, haciendo participar einteresando en todo €
proceso a las personas consideradas clave en la fase implementadora,
reduciendo € nimero de organismos y actores con |os que negociar a un
nimero manejable, y asegurando €l mayor consenso previo posible al mismo
(SABATIER, 1986).

Pero no olvidando tampoco gque ese proceso de “reimplementation”
gue algunos afirman que se da en e momento de puesta en practica real
del programa (BrownE; WiLDAvsKY, 1984) aludiendo alarelecturade los
objetivos que efectlia la burocracia implementadora, puede ayudar en
muchos casos a que ese programa tenga un éxito o impacto considerable.
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En efecto, antes aludiamos a hecho de que muchas veces los diri-
gentes politicos que ostentan lacapacidad normativaestan obligados adisefiar
directivas en términos generales, con el propdsito de que puedan servir de
parametros de conducta en un amplio abanico de circunstancias.

Seria preciso mantener una gran capacidad de “feedback” adminis-
trativo (Kaufman, 1973) o delo que otros llaman capacidad de “ aprender a
recibir sefiales’ (Browne; WiLbAvsky, 1984) para poder mejorar y hacer
maseficazy eficiente el proceso de disefio, implementaciony evaluacion de
politicas publicas, en ese continuum yamencionado.

Pero, buenos deseos a un lado, hemos de ser conscientes de que no
s6lo son ambiguos |os objetivos, escasos |os recursos o dificiles de evaluar
losresultados delaaccion administrativa, sino que complgidad y ambigiiedad
forman parte del paisaje. Tampoco parece que el aumento de recursos pueda
resolver los problemas. En ocasiones simplemente puede significar la
generacion de una mayor demanda. En otros el esfuerzo es enorme sin
[legar aser significativo (por gjemplo, conseguir bajar el nimero de alumnos
por clasede 30 a25, cuando €l cambio empezariaa ser significativo cuando
se alcanzasen los 15 alumnos).

El estudio de la puesta en practica de |as politicas publicas, como €l
andlisisen general de las mismas, puede permitirnos salvar esa distancia, a
laquealudiamos, entre*“ politicaanunciada” y “ politica efectivamentereali-
zada’, y esta puede ser una de las aportaciones de este tipo de estudios.
Intentar trabajar en el espacio existente entre el “decir” y el “hacer”, entre
los“proyectos’ y las“reaidades’, lo que, en definitiva, puede favorecer la
siempreimportante credibilidad delapoliticay delos poderes publicos.
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A POLITICA INDUSTRIAL NO BrasIL, 1985-1992:
POLITICOS, BUROCRATAS E INTERESSES
ORGANIZADOS NO PROCESSO DE POLICY-MAKING

Maria das Gragas Rua e Alessandra T. Aguiar

O processo inexoravel de racionalizagéo da sociedade moderna, o
avancgo tecnoldgico, o crescente papel do Estado — ndo obstante os
discursos anti estati stas— e aaguda crise de credibilidade da classe politica
tém contribuido paratornar a burocracia publica um ator cada vez mais
relevante na organizacdo politica das sociedades modernas. Essa buro-
cracia tem desempenhado um papel central no encaminhamento de deci-
sbes cruciais, que afetam diretamente avida dos cidaddos. Aindaassim, é
incipiente o conhecimento relativo a esse ator, especial mente nas demo-
cracias ndo consolidadas.

Este trabalho tem por objetivo, justamente, discutir o papel da buro-
cracia publica no processo decisorio. Tomando como ponto de partida as
contribuicdes tedricas de Peters (1981; 1987), seréo exploradas algumas
questdes, tais como: o grau de autonomia da burocracia; o papel desem-
penhado por burocratas e politicos e as suas interacées na formulacdo de
decisBes publicas; eamedidapelaqual aparticipacdo dosinteresses privados
organizados afeta as interagdes de politicos e burocratas e constitui um
mecanismo de controle democratico do processo decisorio.

Consideramos relevante abordar essas questfes, em primeiro lugar,
por serem relativamente escassos 0s estudos que focalizam as interagdes de
politicos e burocratas no Brasil. Em segundo, porque, conforme coloca Reis
(1989), a experiéncia recente do “autoritarismo burocrético” tem significa-
tivasimplicagdes paraa convivéncia entre administracdo e politicano Brasil
de hoje, dadas as suas conseqliéncias sobre as praticas e ingtituicdes e as
marcas queimprimiu ascrencas, valores e atitudesreferentes aesferapublica
Assim, o exame dasinteracdes de politicos e burocratas pode contribuir para
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a elucidacdo de parte das dificuldades a serem enfrentadas na consolidacéo
da democracia brasileira. Finalmente, porgque o estudo desses diferentes
papéis e das relacbes entre eles é relevante ndo apenas para o entendi-
mento do processo de policy-making, mas para acompreensdo do funcio-
namento do sistema politico e, até mesmo, dos dilemas que se colocam a
propria democracia.

Defato, se, por um lado, uma burocracia independente pode consti-
tuir uma salvaguarda contra 0s riscos do oportunismo partidario, do abuso
do mandato obtido por meio do voto e da manipulacdo eleitoral, por outro
lado, a burocracia ndo se encontra submetida aos controles democréticos,
situando-se acima e além do poder consegiente da escolha dos cidadéos
(Etzioni-HaLEvY, 1983).

Esse ponto mostra-se tdo mais importante quando se tem em mente
gue, no mundo real da politica, ndo apenas os burocratas envolvem-se efeti-
vamente na tomada de decisdes, como também o préprio processo de
representacdo deinteresses ndo selimitaasliderangas politicas e aos politicos
autorizados pelo voto. Todavia, existem sérias restricdes ao processo buro-
crético de agregacao/representacdo deinteresses, pois, conforme colocaReis.

“[...] discrimina contra interesses ndo organizados; tende a se
limitar a0 &mbito de setores funcionais particulares, [...] mostrando-
seincapaz de articular interessesintersetoriais; revela um inevitével
conservadorismo, [...] porque aagregacao de interesses|ogradacris-
taliza a correlacdo de forcas existente” (1989, p. 103).

As interacBes de politicos e burocratas serdo abordadas, neste
trabal ho, com base naanalise comparadada politicaindustrial nosgovernos
Sarney e Collor. A primeira parte destina-se a discussao tedrica do papel
da burocracia e dos padrfes aos quais se conformam as interaces de
politicos e burocratas, como sugere Peters. Na segunda, pretende-se avaliar
o0 poder explicativo das proposicdes tedricas e a adequacdo da tipologia
sugeridapel o autor quanto asinteracdes de politicos e burocratas, quando
aplicadas ao contexto da formulacéo da politica industrial nos governos
Sarney e Collor. Por fim, seréo apresentados al guns aspectos conclusivos
dessa andlise.
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Paliticos, burocratas e interesses
privados no processo de policy-making

O papel politico daburocraciavem sendo explorado em umagrande
quantidade de estudos, no ambito de uma tradicao tedrica que remonta aos
escritosde Max Weber!., Esses estudos proporcionam um conjunto devaliosos
insights acerca do comportamento dos agentes burocréticos. Diversamente
do que se poderia supor, fica claro que néo se trata de agentes neutros, mas
sim dotados de interesses proprios, que tentam maximizar; aém disso, sao
atores capazes de mobilizar recursos politicos, como informacéo e apoio de
grupos de interesse da soci edade; so dotados, também, de capacidade para
desenvolver concepgdes proprias sobre as politicas governamentais e sobre
0 seu proéprio papel no jogo politico, independentemente de consideractes
de natureza estritamente técnica; por fim, trata-se de atores capazes de
competir com os politicos, ndo apenas visando a decisdes favoraveis as
suas propostas quanto a policies especificas, mas até mesmo pelo controle
do processo politico. Esses diversos aspectos do comportamento da buro-
craciasdo explorados em estudo de Peters (1981), no qual seintroduz a hip6-
tese do governo burocrético, compreendidaem termos da possibilidade de os
agentes burocréticos assumirem o controle do processo governamental.

Entre outros motivos, esse estudo de Peters traz contribuicles rele-
vantes ao enumerar as condicdes para o desenvolvimento de um governo
burocrético, examinar o papel daburocraciaeavaliar 0 seu grau deautonomia
politica. Assim, 0 autor ndo apenas questionaaconcepcao de neutralidade e
passividade da burocracia — orientada pela ética da obediéncia — tal qual
idealmente descrita por Max Weber?; explora, além disso, a dimensdo poli-
tica do comportamento desse ator, expressa ha sua capacidade de controlar
0 processo decisorio, assumindo, nadirecdo do governo, responsabilidades
e poderes usua mente atribuidos aos politicos.

Valendo-se do trabalho de Rose (1974), Peters enumera os pré-requi-
sitos para que um grupo ou individuo seja capaz de prover governo:
a capacidade de formular intencBes politicas; de ajustar suas intencdes a
procedimentos governamentais ja estabel ecidos; de competir pelo preen-
chimento de cargos governamentais; de ocupar posi ¢des centraisno governo;
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a disponibilidade de qualificacbes para comando ou gerenciamento das
atividades governamentais; e a capacidade de controlar a implementacéo
das decisbes publicas.

No que diz respeito ao primeiro pré-requisito, aburocracia, enquanto
agente do processo decisorio, ndo apenas mostra-se capaz de formular metas
politicas proprias, naformade visdes do mundo especificas de cadaagéncia
(department view); exibe, também, capacidade de impor obstaculos a
projetos e planos de agdo considerados contrarios aos seus interesses ou
capazes de ameacar a estrutura de poder burocrética.

Entretanto, do mesmo modo que a burocracia pode desenvolver um
discurso articulando metas e valores em reagdo as ameagas impostas por
lideres politicos, pode também fazé-lo em apoio a esses Ultimos. Sob esse
aspecto, valeressaltar acriacdo, por partede politicos, deilhasdeisolamento
burocratico dentro da méquina estatal. Estas tanto podem servir de instru-
mento alternativo de formulacdo de politicasinfensas as pressdes explicitas
de agentes externos quanto podem incentivar a coesdo da burocracia®.
Quaisquer que sejam 0s casos, 0S burocratas valem-se de argumentos
técnicos e/ou operacionais para defender ndo apenas as posi¢des de suas
agéncias, mas também as alternativas politicas que melhor se coadunem
com as suas préprias concepcdes de “ bom governo” ou de*“boasociedade”.

O segundo pré-requisito para o provimento de governo refere-se a
capacidade do ator de gjustar as suasintencdes aos procedimentosja estabe-
lecidos. Defato, aformulacéo de metas politicas deve levar em consideracéo
asuaviabilidade, definida, namaioriadas vezes, pelasuaadequacdo arotina
da maquina estatal. Nesse caso, destaca-se o fato de que o ator respon-
savel peladefinicdo e controle dos mel os paraimplementacao dos programas
governamentais € a prépria burocracia.

Esse aspecto introduz um desafio a capacidade da burocracia para
assumir fungdes governativas. Por um lado, paraexercer alideranca, devera
advogar inovagdes politicas, propondo mudancas usual mente defendidas por
politicos. Por outro, a preservacao dos procedimentos estabel ecidos parece
ser sua disposi¢cao natural e um dos seus principais recursos de poder.

A diferenca substantiva entre inovagdo e preservacéo e a provavel
tensdo entre as duas atitudes podem conduzir ao desgaste do governo
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burocrético. Quando apreservacao darotinaburocratica se antepde aadocao
de inovagdes politicas, a definicdo de projetos de governo pela burocracia
torna-se problematica, poisaagendapublicacorre o risco de ser definidaby
how they are accostumated to doing business, rather than by what they
would like to do (Peters, 1981, p. 70).

A capacidade de competir para o preenchimento dos cargos gover-
namentais constitui o terceiro pré-requisito para o provimento de governo
em sociedades democréticas. Como as burocracias se caracterizam, entre
outros aspectos, por carreiras definidas em termos da ocupacdo de cargos
mediante critérios que excluem a competicdo eleitoral, o Unico meio de
cumprir esse pré-requisito seriaacompeticao interburocréati capel aa ocacéo
de recursos orgcamentarios.

E possivel supor que acompetico interburocrética possa conduzir &
formacdo de aliancas tanto entre as proprias agéncias como também com
setores representativos da sociedade civil. Nesse Ultimo caso, contribuiria
paratornar o processo decisorio mais democrético®.

Todavia, do mesmo modo que a competicdo interburocratica pode
contribuir para 0 alargamento da participacéo politica, também pode ser
prejudicial a formulagdo de politicas governamentais coerentes. De fato,
esse tipo de competicdo pode impossibilitar a construcdo de consensos
abrangenteselevar afragmentacao excessivado processo decisorio, gerando
medidas contraditérias e impasses intragovernamentais.

Um outro ponto a ser examinado diz respeito aidéiade que acompe-
ticdo interburocratica pode contribuir paraaeficiénciadamaquinaestatal.
Sob essa perspectiva, assim como no mercado, a competi¢do promoveria
a emergéncia de estratégias politicas alternativas e poderia estimular a
eficiénciae eficaciadas agéncias burocraticas, preocupadas em ndo perder
0 seu poder de influéncia (Niskanen, 1985). Essa hipotese, entretanto,
mostra-se bastante discutivel quando se leva em consideracéo a capa-
cidade das agéncias burocréticas de manipular a informacdo, limitar o
escopo do conflito e de preservar o seu espaco politico mediante o controle
derotinas operacionais.

O quarto pré-requisito para a promocéo de governo diz respeito a
ocupacado, por parte do grupo interessado, de posicdes governamentais
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estratégicas. Sob esse aspecto, a burocracia dispbe de grandes vantagens,
proporcionadas ndo apenas pel 0 seu grande nimero, mastambém, em termos
qualitativos, pelaabundanciade quadros dotados de conhecimento damaquina
publica, de competénciatécnicae de reconhecidaindispensabilidade parao
processo de implementacdo das decisdes. Nada disso, entretanto, equivale
acapacidade de lideranca e de desenvol vimento de concepcdes politicas de
amplo escopo, atributosindispensaveis ao preenchimento dos postos-chave
do governo.

A posse de qualificacbes de comando, isto é, de gerenciamento,
representa o quinto pré-requisito sugerido por Peters. A intimidade com a
méguinapublica, sem divida, representaum trunfo daburocracianafuncéo
de gerenciar a atividade governamental. Esse recurso, todavia, a0 mesmo
tempo que permite aos burocratas um controle mais eficaz dos seus pares,
podelevar ao desenvolvimento de um certo espirito de corpo, que ndo apenas
estimulariaairresponsabilidade governamental, mastambém poderiaimpor
limites estreitos as suas concepcdes politicas. Como coloca Peters, [...] the
internal dynamics of organizations may be a limiting factor in the ability
of bureaucracies to provide direction to society” (1981, p. 77).

Finalmente, o Ultimo pré-requisito parao provimento de um governo
relaciona-se a capacidade de controlar a implementacdo das decisdes
governamentais. Em outras palavras, refere-se apossibilidade de transformar
as decisdes tomadas no topo da organizacéo estatal em politicas efetivas,
sem grandes distor¢des, ndo obstante as diversas pressdes politicas, tanto
de agentes publicos quanto de atores privados.

Embora a burocracia possa ser considerada o agente ideal para
conduzir com objetividade e neutralidade o processo de implementacdo de
decisdes, nem por isso estaralivre das pressies. Como admite Peters, quanto
mais distante 0 segmento responsavel pelaimplementacado estiver do centro
de poder organizacional, tanto maiores seréo as pressdes aque estara exposto
e maior serd a suatendéncia a levélas em consideragao.

O exame das condi¢Bes paraaformacéo de um governo indicaque a
burocracia é capaz de atuar no cenério politico de formaauténomae direta,
dispensando o concurso dos politicos, seja para formular demandas, para
definir preferéncias, para manejar recursos de poder ou para mobilizar o
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apoio de diferentes atores em sustentacdo as suasiniciativas. Além disso, a
burocracia é capaz de controlar a implementacdo das decisdes e de con-
quistar legitimidade por vérios meios, entre os quai s se destaca o argumento
da competéncia técnica, da eficacia e da eficiéncia®.

Todavia, existiriam graves problemas em um governo dominado pela
burocracia, como a auséncia de consenso e coeréncia politica, ja que esse
ator se destaca por uma visao setorial e fragmentada da acdo politica, com
forte énfase no conhecimento técnico especi alizado e no controle dosmeandros
darotinagovernamental . Essadificul dade somente poderiaser resolvidacaso
umoutro ator, o lider politico, atuasse como contrapeso das agdes burocréticas,
responsabilizando-se pel aformul agéo das estratégias politicas mai s abrangentes
e pelafiscalizacdo daimplementacdo das politicas governamentais.

Por outro lado, ndoficaclaro qual seriao arranjo politico-ingtituciona a
ser adotado em um governo burocratico. Aparentemente, esse arranjo estaria
associado a presenca de uma estrutura corporativa de tomada de decisdes e
de representacdo de interesses. Entretanto, ainda que haja mecanismos esta-
bel ecidos paraaincorporacdo, ao processo governamental, dos atores privados
organizados, cabe indagar qual o papel reservado as liderancas politicas
propriamente ditas em um governo controlado pela burocracia. E possivel
especular, nesse caso, sobreanaturezadasrel agbes entre politicose burocratas.

A andlise desse aspecto requer a caracterizacao dos papéis de
politicos e burocratas e dos possiveis padroes de interagdo desses atores.
Para uma primeira aproximagao, podem ser considerados politicos todos
agueles atores publicos cujas carreiras tenham por fundamento mandatos
conquistados por intermédio do voto. Dentre as caracteristicas do compor-
tamento dos politicos, destacam-se aformulac&o e defesa de concepcdes
ou projetos relativos as ordens politica, econémica e/ou socia; alegitima
representacao de interesses; 0 exercicio danegociagéo mediante aliangas
duradouras, composi¢oes transitorias baseadas em interesses tangenciais,
barganhas e pactos envol vendo atores publicos e privados; e acompeticéo,
a partir dos mais diversos recursos de poder, tendo por alvo decisbes
orientadas tanto por conceitos e preferéncias politicas de amplo escopo e
longo prazo quanto por perspectivas setoriais e imediatas.

Em contrapartida, podem ser considerados burocratas aguel esmembros
do governo cujas carreiras ndo estejam subordinadas a competicéo eleitoral®.

133



Maria das Gragas Rua e Alessandra T. Aguiar

|dealmente, as suas atividades s8o desempenhadas na esfera administrativa,
sendo orientadas por conhecimentos especializados e perspectivas
organizacionais relativos a questfes setoriais. Vale observar, ainda, que, por
depender das urnas para permanecer no poder, o politico enfrenta o desafio
de sustentar posi ¢coes de maior escopo e, a0 mesmo tempo, exibir realizagbes
de curto prazo, de maneira a atender aos seus constituintes e ter renovado o
seu mandato. Ja o burocrata tem a sua atividade caracterizada pela sua
permanéncianamaguinagovernamental, que conduz a aces e avaliacbes de
longo prazo, bem como pel as diferentes sinalizages que delimitam asuaarea
de atuacéo. De fato, a burocracia tem as suas agtes sinalizadas ndo apenas,
nem prioritariamente, pelareacdo do eleitorado — deve estar atenta, também,
aos sinais do mercado, das leis que regem a sua conduta e as pressdes dos
experts’.

Asdiferencas de comportamento e as tensdes observadas entre poli-
ticos e burocratas vém sendo exploradas em diversos traba hos (ABERBACH
et al., 1981; Peters, 1987), destacando-se, entre 0s mais recentes, o de
Peters. Recorrendo a dicotomia cléssica entre politica e administracéo, o
autor propde um primeiro modelo de interacdo de politicos e burocratas,
denominado formal-legal, no qual o papel do burocratasereduz aobediéncia
asordensdo lider politico®.

Em seguida, sustentando a possi bilidade deintegrac&o de val ores por
meio dos processos de socializacgo e do recrutamento dos membros da
classe politica, Peters propde 0 modelo paroquial, que guarda afinidades
com ateoriadas elites. Os burocratas de status mais elevado e os politicos
envolvidos em atividades executivas a0 vistos como portadores de valores
e objetivos afins ou similares, sendo 0s mais importantes deles a manu-
tencdo do governo e o bom funcionamento da maguina executiva.

Além disso, aintegracéo desses atores seria favorecida pelo fato de
as suas carreiras nao serem estangues, isto é, existiria um certo transito
entre uma e outra, € os mesmos individuos, em diferentes momentos,
ocupariam posi¢cdes em umaou em outracarreira. Por todos esses motivos,
politicos e burocratas tenderiam a integracéo e a coalescéncia, cerrando
fileiras contra as interferéncias e demandas externas capazes de ameagar
seus projetos pol iticos comuns.
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Umaterceira categoria € proposta sob a forma do model o funcional,
no qual a integracdo e a coalescéncia entre politicos e burocratas ocor-
reriam ao longo delinhasfuncionais:. politicos, burocratas do governo erepre-
sentantes de grupos e/ou categorias econdmicas organi zadas compartilhariam
vincul os baseados em interesses setoriais’. Vale assinalar que, enquanto o
modelo paroquial supde aintegracdo horizontal entre politicos e burocratas
eaoposi¢ao do governo asociedade, o modelo funcional sugereaintegracéo
vertical e envolve contatos mais intimos entre politicos e burocratas, por um
lado, e determinados segmentos sociais, por outro, mobilizados em torno de
questdes e interesses especificos. Entretanto, conforme observa Peters, os
dois model os ndo sdo excludentes, tendendo, no mundo real, ase entrecruzar
e se complementar.

A categoria efetivamente contraposta a essas duas Ultimas é o
modelo adversario, no qual politicos e burocratas competem pelo poder
e pelo controle sobre as decisfes. A disputa pode envolver diversas
manobras. A primeira delas é a oposi¢ao passiva, que freglientemente se
origina da inércia e da resisténcia a inovagdo por parte da burocracia.
Umaoutraformaé mais ativaeintencional, e aoposi¢ao entre politicos e
burocratas resulta de variados motivos, sendo o mais fregliente a diver-
génciaquanto ao contetido de deci sbes especificas. Outrafonte de conflitos
éalutadas organizactes pelasobrevivéncia, envolvendo disputas por orca-
mentos e pessoal e pela adogdo de politicas que sdo consideradas impor-
tantes pel os seus membros. Pode haver, ainda, conflitosde origem partidaria
entre os politicos e os burocratas, embora esses Ultimos tendam a ser
vistos como alheios ao jogo politico-partidario.

Finalmente, Peters sustenta que 0 processo deci sorio governamental
pode se tornar definitivamente dominado pela burocracia. Umavez que os
quadros legislativos ndo dispdem de nimero suficiente para administrar a
carga de trabalho exigida pelo governo moderno e os politicos amadores
ndo possuem a capacidade necessdria, parte importante das tarefas é
transferida para a burocracia permanente. Por outro lado, mesmo quando
os politicos decidem, as suas decisbes sdo, ao fim de tudo, controladas pela
burocracia, que domina ndo apenas as informagdes técnicas essenciais a
decisdo, mas também a méaquina do governo.
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Tem-se, assim, 0 modelo do estado administrativo, que apresenta
diferencasrelevantesfrente ao model o adversario. Neste, o agente primeiro
das decisdes é, por definicdo, o politico, cuja autoridade é proveniente do
processo el eitoral. Cabe ao burocrataum papel secundério, baseado nainfor-
macao, no dominio dos procedimentos operacionais e na permanéncia no
cargo. Entretanto, em diferentes ocasi es, os dois atores disputam o controle
do processo decisorio, eavitdriade qualquer um del es depende danatureza
do conflito e da capacidade de mobilizacdo de seus respectivos recursos.
Distintamente, no modelo do estado administrativo, a burocracia ocupa o
papel mais preeminente, ficando os politicos, tanto parlamentares como
membros do executivo, reduzidos ao papel de* participantes no processo de
registro da deciséo”.

Na tentativa de distinguir analiticamente os padrdes de interacéo de
politicos e burocratas no processo de policy-making, Peters sugere o exame
de cinco dimensfes. o carédter das interacfes; 0s atores que conguistam o
controle do processo decisorio; o estilo de resolugdo dos conflitos entre os
participantes desse processo; 0s procedimentos tipicos das interaces dos
participantes; e o tipo deimpacto dos diferentes padrdes de interacéo sobre
as politicas adotadas pel o governo.

Como indica o Quadro 1, em quatro dos cinco padrdes propostos, o
carater das interacdes poderia ser descrito como isento de maiores
enfrentamentos entre o0s dois tipos de atores. A excegdo estaria apenas no
modelo adversario, no qual as interagdes seriam muito mais combativas,
apresentando acentuados elementos de competicéo e conflito. A segunda
dimenséo, que requer aidentificacéo do tipo de ator que controlao processo
decisorio, indica a supremacia dos politicos no modelo formal-legal; em
contrapartida, os burocratas prevaleceriam no modelo do Estado
administrativo.
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Quadro 1: Modelos de interacéo de politicos e burocratas

Modelo @ (b) © (d) ©

Caréter Controle Estilo Procedimentos |  Impacto
Formal-lega Integrado | Politicos Comando Autoridade Mudanca
Paroquial Integrado Ambos Barganha | Mutualidade | Estabilidade
Funciona Integrado Ambos Barganha | Competéncia | Mudanca

técnica margind

Adversério Conflituoso | Variave Poder Competicdo Mudanca
Estado Integrado | Burocratas | Abdicagdo | Competéncia | Estabilidade
administrativo técnica

Fonte: Peters (1987).

Nos model os paroquial e funcional, as elites politicas e burocréticas
aglutinar-se-iam em defesa das suas posicbes. No primeiro caso, contra
grupos da sociedade que ameagassem 0 seu poder; no segundo, setores
politicos e burocréti cos diferenciados disputariam entre si e procurariam se
defender unsdos outros, inclusive mobilizando 0 apoio deinteresses sociais
especificos. Resultados varidveis seriam tipicos do modelo adversério, no
gual o controle do processo decisdrio seria conquistado caso a caso, depen-
dendo do tipo de questdo em jogo e do contexto da disputa.

Quanto aterceiradimensdo, qual sgjao estilo deresolucéo de conflitos
entre politicos e burocratas envolvidos no processo decisorio, 0 modelo
formal-legal seria caracterizado pelo recurso a lei e ao comando hierdr-
guico. Esse procedimento estaria descartado no model o do Estado adminis-
trativo, no qual o conflito seriaevitado ou resolvido medianteavirtual abdicacdo
das responsabilidades, pelos politicos, em favor dos burocratas. Distinta-
mente, a barganha seria a via utilizada nos modelos paroquial e funcional,
envolvendo, ou 0s membros da elite como um todo, ou setores especificos.
Ja no modelo adversario, os conflitos seriam resolvidos mediante a
contraposicdo dos mais diversos recursos de poder, como alei, o conheci-
mento especializado, o mercado, o capital eleitoral, etc.

Vale assinalar, contudo, que o autor ndo esclarece o que significa,
exatamente, a categoria poder naresolucdo de conflitos. Como se trata de
uma analise orientada para as democracias consolidadas, certamente poder
referir-se-ia estritamente ao conceito de poder legitimo. N&o obstante, o
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recurso alei eao comando hierérquico —quefaz sentido como caracteristica
do modelo formal-legal — parece pouco convincente em um contexto de
relacBes concorrenciais entre politicos e burocratas, conforme é o caso
do modelo adversario. Por um outro &ngulo, o fato de esse tltimo modelo
admitir resultados varidveis quanto ao controle do processo descarta
qual quer possibilidade de situactes permanentes de predominio de um dos
dois atores sobre o outro — 0 que significa que a disputa entre eles sera
constante e, a rigor, ndo € possivel dizer que tipo de recursos de poder
serd utilizado a cada lance.

Finalmente, € preciso evitar perder de vistao fato de que a atividade
politica repousa na possibilidade de solugdo negociada do conflito, o que
torna o puro exercicio do poder uma situacdo de excegdo. Portanto, ainda
gue os procedimentos para a resolucéo de conflitos entre politicos e buro-
cratas sejam, no caso do modelo adversario, orientados pela competicdo a
base de recursos de poder, deverdo envolver também composicoes e
barganhas entre as partes.

O significado dessas categorias setornaum pouco maisclaro quando a
quarta dimensdo é colocada em tela. Em se tratando do estilo adotado nas
interacBes de politicose burocratas, 0 model o formal-legal seriacaracterizado
pel os procedimentos marcados pel a autoridade formal. No model o funcional
e no modelo do Estado administrativo as interacdes seriam orientadas pelo
reconhecimento da competénciatécnica. Jano modelo paroquial, asrelacbes
entre os membros das elites politica e burocrética seriam marcadas pel o reco-
nhecimento mituo das posi¢des de status e da capacidade dos participantes
de usar os seus atributos de status. Diversamente, procedimentosti picamente
conflituosos, baseados no poder e na capacidade de usar todos 0s recursos
disponiveis—inclusive posicéo formal e especializacdo técnica—, distinguem
as interacOes de politicos e burocratas no model o adversario.

Por fim, de acordo com a quintadimensdo proposta pel o autor, pode-
se esperar que, em virtude das caracteristicas dos modelos formal-legal e
adversario, o curso das politicas governamentais sofra variacbes em dife-
rentes dimensdes e em momentos distintos. Tais mudancas poderdo ser
profundas e abrangentes ou apenas incrementais, dependendo do contexto
politico, socia eecondmico edo estilo defazer politicadaguel esqueassumirem
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o controle das decisfes. De qualquer forma, as ateracdes nas politicas
governamentais expressardo ou mudancas no controle partidario, ou resul-
tardo do revezamento de politicos e burocratas no controle do processo de
policy-making.

Alternativamente, espera-se estabilidade nas politicas decididas
conforme o modelo paroquia e o modelo do Estado administrativo, ainda
gue nesse Ultimo possam ocorrer modestos ajustesincrementais. Mudancas
marginais poderdo acontecer também no model o funcional, no qual estar&o
mais presentes as influéncias dos interesses organizados da sociedade do
gue no model o do Estado administrativo.

N&o obstante suas relevantes contribui¢des a andlise dos padrdes de
interacdo de politicos e burocratas, as categorias nas quais se desdobram as
dimensbes propostas por Peters requerem esforgos adicionais de refina-
mento, de modo a se tornarem mais esclarecedoras tanto em s mesmas
guanto em sua aplicacdo ao exame empirico do processo de policy-making
nas democracias ndo consolidadas.

Um primeiro ponto a ser observado refere-se & necessidade de maior
detalhamento do caréter das interagdes de politicos e burocratas. De fato, a
excecdo do modelo adversario, o carater dessas interacdes é descrito como
suave, sem atritos e integrado. Embora isso possa ser verdadeiro nos casos
dos modelos formal-legal e do Estado administrativo, a andise das demais
dimensdesindicague o mesmo ndo se aplicaaos outros model os. Além disso,
mesmo entre esses dois existem distingdes rel evantes a serem consideradas:
no modelo formal-legal, as interacGes de politicos e burocratas seriam
marcadas pelasubordinacdo dos segundos aos primeiros, enguanto no modelo
do Estado administrativo predominariaacomplementaridade dos papéis.

Também existem especificidades a serem levadas em conta nas
interacdes de politicos e burocratas nos modelos paroquial e funcional.
Enguanto no primeiro o carater integrado seriaacompanhado de comporta
mentos coal escentes, Nno segundo o tom seria bastante diferente. Se o que
justifica a proposicéo desse padréo € a possibilidade de dlites politicas e
burocraticas se aglutinarem setorialmente a fim de somar forgas contra
outras elites setoriais, entdo serd necessario admitir um elemento
concorrencial nasrelagdes entre politicos e politicos, burocratas e burocratas,
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epoliticoseburocratas. Dessaforma, embora persistam os val ores compar-
tilhados que caracterizam a idéia do governo de elite, seria necessario
conceber apossibilidade de algum tipo de competi ¢do entre subconjuntosde
ambas as elites. Assim sendo, a solidariedade entre esses atores existiria
apenas na medida em que pertencessem a mesma area de atuagdo gover-
namental, admitindo conflitos entre agéncias funcionalmente diversas,
orientadas por interesses, atuacdo e formacao técnica especificos.

Em segundo lugar, a maneira como é tratado o0 modelo adversario
revela-seinsatisfatria, ndo apenas em virtude das ambigliidades apontadas
acima, especial mente naterceira e quartadimensdes. Defato, ao introduzir
omodelofuncional, Peters admite apossibilidade de fragmentacéo daselites
politicase burocréticas. Entretanto, essamesma possibilidade ficadescartada
nos demais modelos, nos quais cada um dos atores é tratado como se
constituisse um bloco coeso.

E necessério, todavia, admitir que politicos e burocratas n&o apenas
sdo atores distintos entre si, mas também apresentam significativas diferen-
ciacOes internas que, freqentemente, se traduzem em divergéncia e falta
de coesdo, quaisguer que sejam os model os. Essa observacdo € particul ar-
mente importante no caso do modelo adversario, no qual a fragmentacéo/
coesdo pode constituir um recurso politico crucial na disputa entre os dois
tiposdeatores. Emterceiro lugar, ando ser com relacdo ao model o funcional,
Peters ignora aspectos relevantes da incorporacéo dos atores privados ao
jogo de poder entre politicos e burocratas, que também podem ser decisivos,
por exemplo, no modelo adversario, ainda que ndo obedecam as clivagens
setoriais. Finalmente, atipologia proposta revela-se insuficiente para lidar
com situacBes que combinem categorias de diferentes model os. Como tratar
0s casos de interagdes conflituosas envolvendo disputas ndo apenas pelo
controle de uma politica especifica, mas, inclusive e, principalmente, pelo
controle do processo politico? Em que padréo se enquadram 0s casos em
gue os burocratas obtém o controle da maquina publica, conquistam a
supremacia e passam aexcluir os politicos?

Segundo Peters, aabdicacao, pelos politicos, corresponderiaaum tipo
de delegacéo ou de transferéncia de atribuicdes — deliberada ou ndo —, sem
implicar nenhum tipo de exclusdo. Como caracterizar as situagdes —

140



A politica industrial no Brasil, 1985-1992

freqUientemente observadas nas democracias ndo consolidadas — em que ndo
ocorre aabdicacdo das responsabilidades, pel os paliticos, em favor dos buro-
cratas, mas sim a exclusdo dos primeiros?

Por outro lado, o controle do processo politico pode requerer mais
que o controle damaquinapublica. Assim sendo, é possivel imaginar situa-
¢des nas quais a exclusdo dos politicos apareca articulada com a suaincor-
poracdo seletiva e com a barganha, sendo utilizadas ndo apenas como
mecanismos de resolucdo dos conflitos, mas, principalmente, como estra-
tégia de conducdo de um projeto politico liderado por agentes burocraticos.
Nessa hipotese, a burocracia passaria a adotar comportamentos tipicos dos
politicos, substituindo aénfase nos argumentos técnicos pelacomposicéo e
negociacdo com todos os atores relevantes e tomando decisdes orientadas
por concepgdes politicas mais amplas, e ndo voltadas exclusivamente para
interesses setoriais e imediatos.

Talvez seja essa a hipbtese que orienta a concepcdo do governo
burocratico que, aparentemente, representa uma possi bilidade bem distinta
do model o do Estado administrativo. Nesse Ultimo, aburocraciaassumiriao
papel preponderante no processo decisorio sem, todavia, desenvolver
comportamentos politizados — a técnica substituiriaa politicacomo critério
de decisdo. Ja na eventualidade de um governo burocrético, a burocracia
efetivamente tornar-se-ia governo, no sentido de se politizar e assumir
atribuigbes diversas, anteriormente restritas a esfera de competéncia das
liderancas politicas. Ou sgja, a politica ocuparia o lugar da técnica como
parametro do comportamento burocrético.

Nesse caso, torna-se indispensavel indagar sobre 0s processos e
mecanismos por meio dos quaisterialugar aincorporacdo dos atores privados
ao processo decisorio. Conforme foi mencionado anteriormente, o
corporativismo representa o arranjo politico-institucional que aparentemente
guardamaiores afinidades com o governo burocrético, sgjanaformaestatal,
sejanamodalidade do corporativismo societario.

Em ambos os casos, 0 poder publico desempenhaum papel decisivo
no reconhecimento institucional e naconcesséo do monopdlio darepresen-
tacdo as associaches representativas dos interesses privados. No caso do
corporativismo estatal, 0 Estado mobilizae controlaaparticipacdo dos atores
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privados organizados no processo detomada de deci sdo. Jano corporativismo
soci etari 0 ou neocorporativismo, estabel ecem-setrocas entre atores capazes
de acdo autbnoma. Ou sgja, as organizacdes privadas de representacéo de
interesses conqui stam um canal para participar do processo decisorio e obtém
o0 status de interlocutores e parceiros do poder publico que, por sua vez,
ganha o seu apoio para a formulagcdo e implementacao das politicas
governamentais.

O corporativismo societario, segundo Cawson (1985), consiste em
um processo de cooperacdo entre o poder publico e os agentes privados,
por meio do qual fazem-se barganhas e estabel ecem-se compromi ssos pel os
quais politicas favoraveis tém a suaimplementagdo garantida pelo consen-
timento dos interesses privados, os quais se encarregam, inclusive, de asse-
gurar 0s necessarios mecanismos de enforcement. Uma outra possi bilidade
de incorporacéo de setores da sociedade civil, na hipétese de um governo
burocrético, so asaliangas entre agéncias governamentai s e atores privados,
especialmente representantes do empresariado, em torno de propostas ou
questdes especificas, conforme o mecanismo deintermediacao deinteresses,
bastante comum naAmérica L atina, descrito no conceito de anéis burocréa-
ticos (Carboso, 1975).

Ambos 0s conceitos — arranjo neocorporativo e anéis burocréticos —
admitem uma relativa autonomia dos agentes burocraticos, bem como a
interdependéncia entre estes e os atores privados. Por outro lado, embora
esses conceitos estejam referidos a esfera das rel agdes entre o0 Executivo e
as associ acOes representativas da sociedade civil, ndo excluem os politicos,
nem ignoram o Legislativo como atores rel evantes no processo decisorio.
Assim, prestam-se atarefa de corrigir umadas deficiénciasjamencionadas
nas proposi cdes de Peters, qual sejaalacunaquanto aosvincul os existentes
entre aparticipacdo dos atores privados e os diferentes padrdes deinteracéo
de politicos e burocratas, especia mente nos model os paroquial, funcional e
adversario. No model o Paroquial, no qual o Estado € formado por umaelite
composta por politicos e burocratas que compartilham formagao, valores e
interesses, a inclusdo dos mecanismos de participacdo dos setores sociais
organi zados pode contribuir paramaior compreensdo dasformas e processos
de relacionamento dessa elite com a sociedade civil.
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No modelo funcional, no qual as diversas agéncias burocréticas, sob
alideranca compartidade politicos e burocratas, competem setorialmente, a
vinculagado a clientel as sociais especificas pode representar um importante
recurso de poder no conflito interburocrético. Jano modelo adversério, no
qual as divergéncias entre politicos e burocratas sao resolvidas a base da
mobilizac&o de recursos de poder, sem qual quer sombrade davida, o apoio
dasociedade civil deve constituir, em si mesmo, um poderoso argumento e
um objeto de disputa entre esses dois atores.

Tendo em mente esses gjustes, as possibilidades do governo burocra-
tico, bem como a adequacéo da tipologia de Peters ao exame do processo
decisorio nas democracias ndo consolidadas, serdo exploradas a seguir,
medianteaandise empiricadapoliticaindustrial nosgovernos Sarney e Collor.

[...]%

A experiénciaautoritariade cercade vinte anos no Brasil apresentou,
entre suas caracteristicas, a concentracdo do processo decisorio na esfera
executiva, com areducdo dasfungdesdo L egislativo. O padréo de decisdes,
portanto, era predominantemente centrado na burocracia, que competia
acirradamente com os politicos pelo controle do préprio processo politico
(Rua, 1992). Era acentuado o processo de exclusdo de amplos segmentos
da sociedade civil, sendo a participacéo de trabalhadores e de empresarios
formal mente controlada pel o poder publico mediante arranjos corporativistas
estatais. Finalmente, observava-se a presenca de um grande nimero de
associacbes empresariais extracorporativas, portadoras de interesses
especificos, que dispunham de acesso privilegiado a agéncias burocraticas
determinadas (Diniz; BoscHi, 1978).

Com a transicdo a democracia, fortaleceram-se as demandas pela
mudancadessaestruturade poder, de maneiraaadmitir aparticipacdo politica
maisdiretaesignificativade amplos setores dasociedade civil, paralelamente
ao fortalecimento do Poder Legislativo, a descentralizacdo do processo
decisorio e da imposicao de regras de controle democratico a atividade
governamental.

[.]u
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Notas

" Este trabalho representa um dos produtos de uma pesquisa desenvolvida pelo IPEA em
1992 sobre a politica industrial no Brasil apds o regime militar. Agradecemos a Marco
Antbnio Lemgruber e a Ena Elvira Colnago pela sua contribui¢cdo como assistentes de
pesquisa. Umaversdo preliminar deste texto foi apresentadano XVII Encontro Anual da
Associacdo Naciona de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais, em Caxambu,
Minas Gerais, em outubro de 1993.

1 O debate compreende acontraposi ¢ao das perspectivas da burocraciacomo um estamento
ou como umaclasse social; passa pelas versdes da sua subordinacdo direta— ou ndo —aos
interesses de umaclasse ou frago do capital; envolve concepcdes aternativas daburocracia
como umainstitui¢ao monolitica e integrada, situada acimados controles democréticos e
dotada de um insaciavel apetite pelo poder, versus a burocraciacomo um frouxo conjunto
de agéncias desprovidas de projeto politico, mas encarregadas de reali zar astarefas admi-
nistrativas e de implementar as decisdes dos politicos.

2 Sobre o problemada neutralidade burocréticano Brasil nos anosrecentes, ver Rua (1994).

8 Exemplosinteressantes desse tipo de préti casdo dados por Sikking (1988), quando estuda
0s grupos de trabalho formados durante o governo Kubitschek para formular propostas
para o desenvol vimento econdmico.

4 Asadliangasinterburocraticas sdo bastante usuais, seja porque existam objetivos comparti-
|hados, sejaem reagdo aum inimigo comum. Damesmaforma, observam-se aliangasentre
agéncias burocréticas e certos setores da sociedade civil, com possiveis vantagens para o
processo demacrético. Por um lado, ao procurar apoio na sociedade civil, as agéncias
ampliam ainfluéncia dessa tltimano jogo do poder; por outro lado, indiretamente abrem
um espago para que a sociedade possa controlar eventuais abusos do poder burocrético
(GRUBER, 1988; PaGE, 1985).

5 Essediscurso pode, efetivamente, representar um instrumento muito Gtil paramobilizar o
apoio da sociedade aos projetos politicos da burocracia.

5 Emborasegjapossivel utilizar outroscritérios paraacaracterizagdo de cadaum dessestipos
deatorespoliticos, 0 escolhido mostra-se Util paradistinguir osdois padrdesde carreira, ja
queno Brasil osesca des mais el evados do governo ndo sao tradicional mente preenchidos
por funcionarios de carreira, mas sim, conforme tem sido explorado em alguns relevantes
estudos, por tecnocratas (Bresser Pereira, 1977; 1981; 1985).

7 Sobre esse aspecto, ver Rose (1987).

8 Os demais model os representam progressivos afastamentos em relagdo a esse primeiro,
cujo principal mérito consiste em servir como um ponto de referénciacom base no qual se
pode comparar asdiferentes modali dades de interac&o de burocratas e pol iticos no processo
de policy-making.

9 Esse padréo guardaafinidades com os mecani smos corporativistas €/ou neocorporativistas
deintermediacéo deinteresses (SCHMITTER, 1974; BERGER, 1983).

10 NE: O subtitulo“A paliticaindustrial natransi¢éo ademocracia: novas defini¢des, velhos
papéis?’, apresentado no texto original, foi omitido por motivo didético dessa col etanea.

11 NE: Houve supressdo do restante do texto, por motivo didético.
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CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS. DESAFIOS PARA
SUA INSTITUCIONALIZACAO

Carla Bronzo Ladeira Carneiro

Introducédo

A questdo dos conselhos insere-se fundamentalmente na érea da
governanga democrética. Como canais institucionalizados de participacao,
0s conselhos marcam uma reconfiguracéo das relacdes entre Estado e
sociedade e instituem uma nova modalidade de controle publico sobre a
acdo governamental e, idealmente, de co-responsabilizacdo quanto ao
desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas.

Como elementos de democraciadireta, os conselhos podem ser consi-
derados expressao de um novo model o de relagcéo entre Estado e sociedade?
Se sim, quai s 0s constrangimentos que operam nos niveisjuridico, formal e
institucional e que condicionam sua atuacdo? Qual a capacidade que esses
novos atorestém paraintervir naesferapublica? Quais oslimites da capaci-
dade de intervencdo dessa nova institucionalidade na vida politica? Dito
ainda de outraforma, os conselhosinfluenciam o desenvolvimento de uma
culturacivica e tém impacto na acdo publica?

Tem-se como pressuposto que os consel hos sinalizam possibilidades
de avanco na gestdo de politicas publicas, fomentando préticas mais
participativas, articulando mecani smos de accountability e gerando respon-
sabilidade publica.

Indubitavelmente, a emergéncia dos conselhos sinaliza uma ruptura
com o arcabouco juridico einstitucional vigente até a Constitui¢ao de 1988.
Suas inovacdes expressam pelo menos duas dimensdes. uma técnico-
normativa e outra relativa a ampliacao da democracia. Se anteriormente o
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model o concebiaconsel hos comunitérios e popul ares, 0 model o atual ingtitui
novas atribui¢des e alteraseu perfil: ndo mais consel hos atuantes no &mbito
do microterritdrio, mas conselhos setoriais paritariosem diversas esferas de
poder e com poderes deliberativos, alocativos e regulatorios.

A emergénciade conselhossetorials, superando o formato anterior que
osidentificavaexclusivamente com o plano do territério, representaum avanco.
Oformato setoria dosconsahospermite, pelo menos potencia mente, asupera
¢do de desigual dades regionais e uma compreensdo mais global da politica,
permitindo umaatuacdo mais cons stente nadefinicao de diretrizes de politicas
gue caminhem no sentido da eqiidade e da efetividade.

O estudo que serviu de base para este artigo utilizou fontes e dados
diversos, natentativade montar um quadro o maisamplo e complexo possivel
das condicdes e dos desafios com que se deparam os consel hos setoriais no
exercicio de suafuncao publica. Foram utilizadas asinformagdesrelativasa
composicdo dos mandatos e ao processo de constituicdo dos conselhos;
foram examinadas as atas das plenérias na tentativa de abordar o processo
de conformacao da agenda e da dinamica de funcionamento dos consel hos;
foram aproveitadas as respostas a0 questiondrio enviado para todos 0s
municipios mineiros e, por fim, foram realizadas visitas e entrevistas em
nove municipios do estado, buscando identificar dimensies apenas captévels
a partir de pesquisa de campo. Os resultados, embora ndo-conclusivos,
permitem uma compreensdo mais qualificada dos processos envolvidos na
constitui¢ao dos consel hos e de seu papel naconducgao de politicas publicas
mais comprometidas com o ideal da governanga democratica.

Questdes tedrico-conceituais
para analise dos conselhos

Os conselhos e a concepgdo de
esfera publica e deliberacéo

Osconsa hospodem ser vistoscomo ingtitucionalizaggo setorial daesfera
publica, segundo uma concepcdo habermasiana? De acordo com definicéo
pioneirade Habermas, a esfera publica é o espaco da criticaargumentativae
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deliberativa e da democratizacdo da autoridade e do poder politico, distin-
guindo-se tanto do Estado quanto do mercado, capaz de preservar uma
autonomiapropria. Um ponto i mportante da concepcao de Habermas sobre
aesferapublicarefere-se ao seu l6cus: tal espaco pressupde uma distingdo
claraentre sociedade civil e Estado (HABERMAS, 1984).

Os conselhos sd0 espacos publicos (ndo-estatais) que sinalizam a
possibilidade de representacdo de interesses col etivos na cenapoliticae na
definicdo daagenda publica, apresentando um carater hibrido, umavez que
sd80, a0 mesmo tempo, parte do Estado e da sociedade. Distinguem-se de
movimentos e de manifestacdes estritas da sociedade civil, umavez que sua
estrutura € legalmente definida e institucionalizada e que sua razéo de ser
reside na agdo conjunta com o aparato estatal na elaboracdo e gestéo de
politicas sociais. O estatuto juridico dos consel hos, concebidos como espacos
de participacéo, de controle publico, paraael aboracéo e gestao de politicas,
ndo permite uma completa autonomia desse subsistema em relacdo aos
outros dois (econémico e politico), como sugere Habermas na conceituacéo
da esfera publica. Nesse sentido, os conselhos ndo sdo apenas locais infor-
mais de comunicagdo: suacomposi ¢do paritaria (membros governamentais
enado-governamentais) e o carater constitucional definem os conselhoscomo
“parte” do Estado, com todos os perigos e dilemas inerentes a esse status.

Os conselhos s8o canais de participacao politica, de controle publico
sobre a agdo governamental, de deliberacdo legalmente institucionalizada e
de publicizacgo das a¢bes do governo. Dessa forma, constituem espacos de
argumentacdo sobre (e de redefinicdo de) valores, normas e procedimentos,
deformacao de consensos, de transformacao de preferéncias e de construcéo
de identidades sociais. Tém poder de agenda e podem interferir, de forma
significativa, nas agdes e metas dos governos e em seus sistemas administra-
tivos. Os conselhos, como espacos de formagdo das vontades e da opiniéo,
sd0 também mecanismos de acdo, que inserem na agenda governamental as
demandas e os temas de interesse publico, para que sejam absorvidos,
articulados politicamente e implementados sob aformade politicas publicas.
Portanto, maisdo queum canal comunicaciond pararessonanciadasdemandas
socials, osconsel hos possuem dimensdo juridicaetém poder detornar efetivos
asquestdes, osvalorese osdilemas vivenciados no espago dasociedadecivil.
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E possivel pensar os conselhos (setoriais, paritérios, municipais e
estaduais), recentemente definidos constitucionalmente como espagos
privilegiados de participacéo e de interlocucdo entre Estado e sociedade
civil, comoinstancias de publicizacgo? Se sim, quai s 0s €l ementos empiricos
gue limitam e condicionam sua atuacdo como expressao da esfera publica?

Conselhos como mecanismos de accountability

A nocdo de accountability politica pressup8e a existéncia do poder
e a necessidade de que este sgja controlado. 1sso constitui suaraz&o de ser.
Como podemos analisar os consel hos como mecani smos de accountability?

A nocéo de accountability horizontal, tal como formulada de forma
seminal por O’ Donnell, aponta para a existéncia de “agéncias estatais que
tém o direito e 0 poder legal e que estéo de fato dispostas e capacitadas
pararealizar acles, que vao desde a supervisdo de rotina a sangoes legais
ou até o impeachment contra acdes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas”
(O’ DoNNELL, 1998, p. 40).

A accountability horizontal, entendida dessa forma, € produto de
uma rede de agéncias, internas ao Estado, principalmente. Entretanto, o
autor reconhece a existéncia de outros mecanismos de controle nas
poliarquias contemporéneas, externas aos poderes Executivo, Legidativo
ou Judiciério. O’ Donnell identifica aqui as varias agéncias de supervisio,
como 0s ombudsmen e as instancias responsaveis pela fiscalizacdo das
prestacOes de contas (O’ DonNELL, 1998).

O gue se argumenta é que a nogcdo de accountability horizontal,
embora necessaria para 0 tema da governanga democrética, € insuficiente
para garantir a legitimidade necessaria para o exercicio da democracia. O
conceito de soberaniapopular, implicito naconcepgdo dademocracia, exige
uma base de legitimidade que vai além da existéncia de mecanismos de
checks and balances entre 0s 6rgéos do governo e, também, dostradicionais
mecanismos de controle através das eleicles.

Uma concepcdo aternativa de accountability é fornecida a partir
de outros recortes, e configura o ambito da accountability societal. Tais
perspectivas partem de umamatriz tedricaque privilegiaadicotomia Estado
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e sociedade civil, partilhando aidéiade que o controle da sociedade sobre a
acdo governamental constitui uma especificidade e merece uma distingéo
das perspectivas de accountability vertical ou horizontal, abrindo vertentes
para a discussdo da accountability societal.

Ao apresentarem a no¢do de accountability societal, Smulovitz e
Peruzzotti (2000, p. 7) a definem como um mecanismo de controle ndo-
eleitoral, que empregaferramentasinstitucionais e ndo institucionais (acbes
legais, participacdo em instancias de monitoramento, dendincias na midia,
etc.) e que se baseia na acdo de multiplas associactes de cidadaos, movi-
mentos, ou midia, objetivando expor erros e falhas do governo, trazer novas
guestdes para a agenda publica ou influenciar decisdes politicas a serem
implementadas pel os 6rgdos publicos. Entretanto, quando especificam esse
conceito, os autores acabam por limité-lo em demasia, ao afirmarem que a
accountability societal é ativada sob demanda e dirigida para questbes
singulares, podendo vigiar agdes governamentais (como accountability
horizontal), mas ndo necessitando detitulagdes constitucionais. Resta saber
se aquel es mecani smos dotados de titul agéo juridica e constitucional podem
ainda ser considerados elementos de accountability societal, ou se essa
caracteristica os exclui dessa categoria, como € o caso dos conselhos.

A nocao de accountability societal incorporanovos atores, tais como
associacOes, ONGs, movimentos sociais e midia. Diferentemente das
accountabilities horizontal e vertical (que operam basicamente por meio
do mecanismo do voto eleitoral), 0os agentes da accountability societal ndo
possuem, segundo essa defini¢&o, mandato para sancfeslegais, mas apenas
simbodlicas, ainda que algumas agdes dessa forma de control e possam gerar
sangdeslegais. Essalimitacéo daqualidade do constrangimento aser exercido
pelos mecanismos de accountability societal, retirando dai a capacidade
de acdo direta desses mecanismos na gestdo governamental, constitui, a
nosso ver, umalimitacdo para a compreensdo dos conselhos, por exempl o,
como instrumentos de uma accountability ampliada. Para que a hocéo de
accountability societal possa abranger os conselhos, torna-se necessario
reconsiderar definicéo, incorporando, nesse &mbito, mecanismos que
apresentem uma configuracao juridico-institucional e que ndo sejam apenas
mobilizadores de sancdes simbdlicas.
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Umaconcepcao alternativade controle publico éfornecidapor Nuria
Cunill Grau (2000). A autora aponta que a influéncia direta da sociedade
sobre 0 Estado pode se dar através dainclusdo de novos atores nasinstancias
dedecisdo ou dacriacdo deinstanciasingtitucionalizadas de mediacdo Estado-
sociedade. Nesse ponto, avanca em relacdo a delimitacédo de accountability
dos autores antes citados. Em contraposi¢do ao modelo convenciona de
participacdo, sustentado pel o pluralismo, que enfati zaacolaboracéo funcional
mais do gque ainfluéncia e controle sobre o0 exercicio dapolitica, e além de
um model o dternativo de participacdo cidada que envolve o reconhecimento
basi co daautonomiapoliticadaesferasocia em relacdo ao Estado, aautora
pergunta se é possivel desenhar outros recursos que possam ser usados
diretamente pel a sociedade para sancionar ou forcar aadministragéo publica
areagir como resultado do exercicio do controle social. Parece que aautora
guestiona que estruturas associativas da sociedade civil sgjam os Unicos
agentes da prética argumentativa e autdbnoma, questionando a definicdo de
accountability societal dos autores citados.

A autoraproblematizaaagdo dos mecani smos de controleinstituciona-
lizados, uma vez que guardam a necessidade de autonomia em relagéo as
instancias estatai s, mas paradoxa mente dependem do Estado parase efetivar.
A préatica do controle institucionalizado mostra que o carater dos recursos
disponiveis é de importancia fundamental para a accountability e esses
recursos sdo, em grande parte, fornecidos pelo Estado. De acordo com a
autora, todavez que se pretendeinstitucionalizar o controle publico através
da criagdo de 6rgaos especiais depende-se diretamente da eficiéncia do
controle exercido pelo proprio Estado (CuniLL Grau, 2000, p. 19). A eficéacia
denovasingtitucionalidades, independentemente de seu poder de mobilizacgo,
depende das oportunidades de participacao e deliberacéo abertas pel o Estado,
da transparéncia e compromisso deste com principios democraticos e
participativos e com acriagdo de mecani smosinstitucionai s adequados para
0 exercicio da accountability.

Sem divida, os conselhos locais, estaduais e nacionais constituem
experiéncias de inovacdo institucional que acenam para a ampliacdo dos
espacosdedeliberacdo publica, umavez que sdo estruturasjuridico-constitu-
cionais de caréter permanente, com representacdo paritaria entre Estado e
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sociedade civil e com amplos poderes de controle sobre apolitica. Portanto,
mais do que expressao e mecanismo de mobilizac&o social, os conselhos
apontam paraumanovaformade atuacdo deinstrumentos de accountability
societal, pela capacidade de col ocar topicos naagenda publica, de controlar
seu desenvolvimento e de monitorar processos deimplementagéo de politicas
edireitos, atravésdeumainstitucionalidade hibrida, compostade represen-
tantes do governo e da sociedade civil.

O tempo de maturacdo de uma nova construgdo institucional é
geramentelongo e aexperiénciados conselhos é muito recente parapermitir
generalizagBes conclusivas. Entretanto, o exame da participacéo e das acOes
realizadas expressa processos e langa luz sobre os resultados, ou sobre o
impacto possivel de sua atuacdo na implementacdo de politicas e novas
diretrizes estratégicas.

Participacao e representacdo

Um primeiro conjunto de questdes pertinentes para andlise dos
conselhos refere-se a dimens&o da representatividade e participacéo. Essa
guestdo foi abordada a partir do exame das atas, que forneceu elementos
para analise dafreqliéncia da participacdo dos consel heiros estaduais e dos
principais assuntos discutidos nas plenérias do Conselho Estadual de
Assisténcia Social (Ceas) e do Conselho Estadual dosDireitosdaCriancae
do Adolescente (Cedca), etambém com base nas entrevistas e questionarios
aplicados aos conselhos municipaish.

Como resultado das entrevistas e questionarios, tem-se que aescolha
dos representantes ndo-governamentais dos conselhos acontece quase
sempre de formaautdnoma, sem interferéncia do poder pablico municipal.
Os representantes s@o el eitos ou indicados pelas entidades, na maioria das
vezes. Entretanto, ndo basta constatar o caréter aparentemente democratico
do processo de escolha dos representantes. Cabe analisar, de fato, a
gualidade da participacao.

O indice de fregiiéncia as reunides € um dado relevante, na medida
em gue pode sugerir o grau de comprometimento e aprioridade concedidaa
participacéo nos conselhos por parte das entidades ndo-governamentais e
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das proprias secretarias deinstancias governamentais. Osresultados apontam
para uma baixa presenca dos atores governamentais nos momentos de
deliberacéo dos conselhos, o que pode espel har apoucaimportanciaconferida
aesse mecanismo e espaco de discussao col etivasobre osrumos das politicas
para a infancia e juventude e de assisténcia socia no Estado. Além disso,
geralmente os membros governamentai s nomeados como consel heiros néo
tém poder real de decisdo, uma vez que 0 processo decisdrio no ambito
administrativo muitas vezes ndo leva em consideracdo as discussdes que
acontecem nos conselhos.

A participagdo residual de grande parte dos conselheiros governa-
mentais pode indicar um certo descompromisso e a ndo-prioridade desse
espaco de debate no processo decisorio e na gestéo da politica. O exame da
simples presenca ou ndo dos conselheiros (e suas respectivas instituicdes)
nas plenarias pode expressar, portanto, anaturezado compromisso institucional
com o consel ho, apontando paraumamaior ou menor importanciaatribuida
aesse canal de deliberacdo. Uma secretaria ou entidade ndo-governamental ,
umavez ausente (ou com participacao restrita) nas reunidesplenarias, abdica
de seu direito de debater e, portanto, de interferir sobre as decisdes e enca-
minhamentos relativos a politica. E se o faz é porque tem uma avaliacdo
negativa a respeito da importéncia do conselho ou apresenta dificul dades
para uma atuacdo mais qualificada e efetiva. Praticamente todos os conse-
Iheiros mencionaram os enormes desafios para garantir uma presencamais
ativa e ampla dos diversos segmentos sociais.

No plano local, todos os entrevistados de ambos os consel hostambém
apontaram para essa questéo da precariedade da participacéo. Para eles,
a auséncia ou a presenca restrita das organizagdes ndo-governamentais
(“participacéo sempre dos mesmos’) € uma das principais falhas do
conselho, tendo sido salientado que essa auséncia é ainda mais forte no
caso governamental.

Nasentrevistasrealizadas no nivel municipal, em todos os casos, com
diferencas de grau, afraca participacdo é mais grave do lado dos represen-
tantes governamentais. Percebe-se que 0 grupo dos representantes ndo-
governamentais parece ter mais coesdo e sintonia com a agenda da area,
demonstrando mais conhecimento das questfes envolvidas do que o grupo
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dos representantes governamentais, bem como um acentuado engajamento
em movimentos sociais. Pouco freqlientes as reunides, os representantes
governamentais ignoram as atividades desenvolvidas pelo conselho, bem
como as reais atribuicdes do conselheiro. O fato de as reunifes serem no
horério do expediente facilitaaidados representantes governamentais, mas
sd0 enormes as dificuldades para garantir sua presenca constante.

Ainda gue a participacao de representantes nao-governamentais seja
relativamente maior, elaaindaé bastantelimitadae desigual, no plano estadual
ou no nivel local. Tanto no caso da assisténcia quanto no da crianca e do
adol escente, alguns poucos participam mais ativamente, enquanto amaioria
tem uma baixa presenca nas reunifes plenérias. A analise empirica mostra
gue certas entidades detém recursos de mobilizacdo maiores, capazes de
atender demandas, articular agendas e interesses de maior amplitude. Esse
fato ressalta ndo apenas a heterogeneidade, mas também a desigual dade no
gue é genericamente denominado “ sociedade civil”. As entidades ndo séo
todasiguais e nem todas (talvez muito poucas) tém condic¢des de arcar com
0s custos da participacdo e capacidade técnica para intervir efetivamente
na agenda e nas deliberagcdes do conselho.

Além dos constrangimentos de tempo e financeiros, existe umadesi-
gualdade na distribui¢do, entre os membros, de recursos de conhecimento,
informacdo e competéncia especializada. Ainda, as entidades precisam,
freqUientemente, superar préticas e vises clientelistas na relagdo com o
Estado. Muitasvezesfoi salientado nas entrevistas nos conselhoslocais que
grande parte das entidades busca 0 conselho na tentativa de conseguir
recursos parafinanciar suas atividades, apresentando uma participacdo muito
timidaemesmo residual nos espacos de ddliberacdo sobreapoliticamunicipal.

A questéo é como garantir a qualidade da participacdo, tanto para
representantes do governo quanto para representantes da sociedade civil.
Para esses ultimos, trata-se de viabilizar condig¢es, instrumentos e
conhecimentos que permitam a discusséo e o debate mais informado e,
portanto, mais igualdade e paridade na participacdo. A excessiva hetero-
geneidade entre os partici pantes dos consel hos ndo permite que estes sgjam
efetivamente paritérios: membros ndo-governamentais e governamentais
possuem disponibilidades, capaci dades e conhecimentos muito diferenciados,
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o quedificultaarealizacio da dimensio igualitariade participacdo. Paraos
representantes do Estado, a participacdo em conselhos eférunsintegra suas
atribuigdes profissionais remuneradas e o custo da participacdo é em geral
muito menor do que para os representantes de entidades da sociedade civil,,
para as quais é dificil compatibilizar as demandas mais imediatas com as
discussdes de maior alcance exigidas nesses foruns de decisdo. Assim, a
abertura de espacos e a inovacdo institucional, ainda que indispensaveis,
ndo sdo suficientes para uma efetiva participacdo. Esta exige também a
gualificacéo dos atores envolvidos e a democratizacéo das informacfes a
respeito dos problemas, agdes e financiamento das politicas sociais. Producao,
disponibilidade e acesso a informacdo sdo dimensdes que ndo podem estar
restritasadiscricionariedade do governo. O problemadaass metriainformaciona
continua sendo um entrave paraum mel hor desenvolvimento dos consel hos.

Atores sociais com capacidade de intervencdo diversa recolocam a
assimetria da participacédo de outra forma. Os membros das entidades séo
efetivamente representativos de forgas auténomas e expressdo de “ vontades”
sociais? As exigéncias de conhecimento minimamente especializado acabam
por, paradoxa mente, favorecer ainclusdo (nosconselhos) deindividuosmais
bem capacitados, com mais recursos e que nem sempre constituem a
expressdo viva, ou mais “direta’, das forgas sociais mais atuantes ou a
expressdo de sua pluralidade.

Quanto aos assuntos tratados nas plenarias dos dois conselhos, a
andlise mostraque grande parte das discussdesfoi direcionadaparao exame
de questbesinternas aos consel hos, tendo como foco suaestruturacdo. Como
sepbde verificar, em ambos os consel hos as discussdes plenariasfocalizaram
0 debate de temas relacionados a sua organizacdo e estruturacéo interna.
Esse ponto, longe de ser trivial, indica uma dificuldade de os conselhos
cumprirem, de formamais efetiva, seu papel constitucional.

Desempenho institucional

A atuacdo efetiva dos conselhos é de sumaimportancia para avaliar
os desafios com que se deparam essas novasinstitucionalidades paracumprir
as diretrizes legais. Quanto ao desempenho institucional, o questionario
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aplicado possibilitou dois eixos de consideracdes. No primeiro, o respondente
assinalava quais acbes foram executadas. No segundo, foram formuladas
perguntas com respostas abertas sobre a primeira, segunda e terceira acéo
principal realizadapelo conselho. Interessava saber ndo apenas o que havia
sido feito, mas também qual eraaprioridade.

As mais importantes atribuic¢des dos conselhos, de acordo com as
legislacdes, regulamentos, principios e diretrizes, ndo foram, paraamaioria
dos conselhos da crianca e do adolescente, executadas. Para o primeiro
conjunto de perguntas, quase um terco ndo implantou conselhos tutelares,
uma das principais prerrogativas constitucionais dos conselhos de direitos.
Mais dametade dos consel hos néo elaborou um diagndéstico sobre asituacéo
da crianca e do adolescente, quase 60% n&o determinaram as diretrizes
para as politicas de atendimento relativas as medidas de protecdo e 65%
ndo elaboraram diretrizes para a adocéo de medidas socioeducativas. A
grande maioria, mais de 63% dos consel hos, nem mesmo promoveu cursos
Ou semindrios para capacitacdo dos representantes, e quase 67% nao formu-
laram programas rel ativos as diretrizes de educacdo e salde, por exemplo,
atribuicdo central dos conselhos de acordo com as diretrizes do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda).

Existe uma patente fragilidade de mecanismos ingtitucionalizados de
controle sobre aexecucdo das politicas, e osnimerosindicam adistanciaentre
as competéncias estabelecidas legal e juridicamente para os conselhos e os
resultados de suaimplantacéo em processos sociai s eingtitucional s complexaos.

Ao lado da dificuldade de efetivar a participacdo, a andlise das
atividadesreali zadas pel os consel hos|ocai s mostra que um percentual deles,
aindareduzido, desenvol ve agdes especificas do papel dosconselhos. Quando
se trata de atribuicdes dos conselhos, o que é mencionado refere-se as
atividades-fim da politica, o atendimento direto de casos de violagdo de
direitos, distanciando-se, portanto, de uma atuagdo mais no ambito da
advocacy e da formulacdo de diagnoésticos e diretrizes da politica, de
accountability e de controle publico sobre a acdo governamental.

Além da assimetria informacional, falta aos conselhos a posse e 0
uso de instrumentos que permitam a efetivacdo de sua dimensao
normativamente deliberativa. O fato de o Executivo ndo considerar o conselho
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co-gestor da politica definitivamente mina o poder constitucionalmente
sancionado dos conselhos. Em praticamente todos os conselhos locais
pesquisados, os representantes ndo conhecem as condi¢des dos fundos, os
recursos gque possuem e aque se destinam. Essas informagdes permanecem
restritas, naquasetotalidade dos casos, ao Executivo municipal, quando ndo
exclusivamente ao prefeito. Emboraas determinagdes constitucionaisfacam
dos consel hos os gestores dos fundos, narealidade el es sabem muito pouco
sobre esseassunto. Além disso, osfundos ndo sao objeto de paliticasexplicitas
de captacdo de verbas, e, pelo que declaram os entrevistados, ndo existem
recursos sobre os quai s os consel hos poderiam deliberar. O caso daassisténcia
apresentaumadinamicapropria, umavez que osrecursos do governo federal
sS40 repassados aos fundos municipais parao custeio dos antigos convénios
da LBA. As verbas sGo minimas e ja vém destinadas ao pagamento per
capita de algumas entidades, n&o tendo o conselho poder para alterar essa
destinacd@o. Algumas entrevistas reforcam a idéia de que os conselhos de
assisténcia vém sendo criados, junto com os fundos, exclusivamente para
receber per capita dos convénios da extinta LBA. Os planos, também
instrumentos necessarios para o repasse dos recursos, sao produzidos por
assistentes sociais para varios municipios, sem nenhum diagndstico
sustentando asiniciativas, de formapouco pertinente arealidade municipal .
A eficaciados consel hos depende das oportunidades de participacao e
deliberacéo abertas pelo Estado e da transparéncia e compromisso deste com
principiosdemocréticos e partici pativos. Essaquestao nosremete parao exame
daintrincadae complexarelacdo dos conselhos com o Executivo municipal.

Autonomia e dependéncia: o dificil equilibrio

Depois de dez anos do Estatuto da Crianca e do Adolescente e quase
seteanosdapromulgacdo daL el OrganicadaAssisténciaSocia, onde estamos?
Claro que o tempo transcorrido é pouco para esperarmos resultados
sedimentados, mas os obstacul os encontrados na prética para ef etivacéo do
potencial de emancipacdo dos conselhos sindlizam que, para ser efetiva, a
accountability societal requer uma sociedade civil organizada e capaz de
exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias publicas,
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fortalecendo adimensao associativadacidadania. Além disso, aperformance
dosconsd hostem umaligacéo intrinsecacom aquaidade do governomunicipal.
A questéo dosrecursos controlados pel os agentes—tempo, informacao, capa-
cidade técnica etc. — configura-se como elemento central paraa andise dos
conselhos e de seu potencial como instrumento de accountability societal.

Ao se analisar empiricamente os conselhos municipais, tem-se um
cenario desalentador: queixas comuns de faltade recursos, de precariedade
dasinstalacdes fisicas, do carater marginal que o conselho ocupa no poder
municipal, da baixa presenca dos representantes nas reunides plenarias, das
dificuldades do exercicio da deliberacdo, entre outras. Parece claro que o
funcionamento dos consel hos depende de suas condicdes fisicas, materiais
einstitucionais. A realidade namaioria dos municipios pesguisados mostra
gue nem sempre o0s consel hos apresentam as condi ¢des minimas de subsistir,
0 que espelhaum baixo grau de institucionalizacdo e uma fraca autonomia
dos conselhos e sua dependéncia excessiva do Executivo municipal. Na
maioria dos casos, 0s consel hos funcionam em salas cedidas no espaco da
prefeitura, com uso de recursos como telefone, material de consumo, etc.
também pertencentes ao Executivo municipal. Se o governo reconhece a
relevanciado trabalho desenvol vido pel os consel hos, existe algumachance
de estes funcionarem. Se ndo existe esse reconhecimento, ndo ha qual quer
condicao de o conselho subsistir.

Tais questdes corroboram as tensdes entre a dimensdo formal legal
e aatuagdo de fato dos consel hos. Ainda que a autonomia em relagéo ao
Estado sejanecessaria paraviabilizar o exercicio do controle por parte de
agéncias institucionalizadas, a eficiéncia destas depende, e muito, da
atuacdo do Estado. Essa questéo tem a ver com a autonomia necessaria
para que os conselhos possam efetivar 0 controle da sociedade sobre o
governo e com o grau de abertura deste para uma prética efetivamente
democrética. Sem essa permeabilidade do Estado, fica dificil para os
consel hos se constituirem como expressao da esfera publicae como canal
de comunicacéo entre Estado e sociedade.

Como Nuria Cunill Grau (2000) aponta, um certo nivel de autonomia
em relac8o ao Estado torna-se necessario para viabilizar o exercicio do
controle por parte de agéncias institucionalizadas, sendo que a eficiéncia
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depende, e muito, daatuacdo do Estado. A analise empiricasugerefortemente
aprofunda dependéncia, paraum efetivo funcionamento dos consel hos, do
aparato governamental.

A questdo da autonomiaremete, portanto, adimensao da efetividade
do poder de decisdo dos conselhos. A perspectiva dos conselhos como
espacos de poder implica alteragdes no desenho institucional e naestrutura
do poder estatal. Paraque o consel ho sgjaefetivamente um espaco de deciséo
edecontrole social dasactes do Estado, é necessario que o sistemaadminis-
trativo considere novas questdes em sua agenda, que apresente umaefetiva
disposicao parapartilhar o poder de decisdo e o controle daimplementacéo
das paliticas, que altere sua |6gica de funcionamento e sua racionalidade,
incorporando naformulacdo e gestdo de politicas sociais asdemandas sociais
canalizadas a partir da participacéo de diversos atores da sociedade civil.
Para implementar tais mudancas, é necessario que se explicite um projeto
municipal que considere os conselhos canais efetivos de participacéo,
garantindo uma presenca mais qualificada de organizactes e secretarias
comprometidas com a consolidagdo de mecanismos de participacéo e
deliberacéo suficientemente adaptados e abertos paraviabilizar umacomu-
nicacéo efetiva entre Estado e sociedade.

Nem sempre essa abertura é de todo possivel. Asinstituicdes, princi-
palmente as ligadas ao aparato estatal, oferecem resisténcias de diversas
ordens no que se refere amudancas em sual 6gicainternae em seus métodos
deacdo. Em suamaioria, estéo organizadas paraagir deformaverticalizada,
setorializada e especializada.

O foco na intersetorialidade € uma diretriz acertada. Ao buscar a
articulacdo horizontal das politicas e programas municipais, a perspectiva
da intersetorialidade aponta em direcao contraria a fragmentacao,
verticalizagcdo e excessiva“ setorizagdo” das politicas, marcas caracteristicas
do aparato institucional das administragdes publicas ainda predominantesno
Pais. Tal estratégiapermite resultados mais significativos quanto ao impacto
e sustentabilidade dessas politicas, evitando sobreposicdo de agdes e garan-
tindo as mesmas maior organicidade.

Para viabilizar a horizontalidade, contudo, muitos séo os limites. A
|6gica setorial expressa-se na cultura organizacional —fruto dadiversidade
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de secretarias e de programas especi ali zados—, assim como nos mecani Smos
de destinacdo dos recursos. A maioria dos repasses, principalmente nas
areas de salde, educacdo e assisténcia social, acaba por fortalecer aces
setoriais. Conseguir essaarticulacdo, inclusive do ponto devistafinanceiro,
nao é algo simples e demandaum longo prazo. Naquestdo do financiamento,
ha necessidade de uma nova l6gica de intervencéo no desenho e oferta dos
servicos sociais, possibilitando ampliar o impacto do gasto social, racionali-
zando procedimentos e somando esforcos de areas diversas.

No que se refere as mudancas necessarias no sistema administrativo
para que sgja ampliado o impacto dos conselhos, muitos desafios perma-
necem. Um deles tem a ver com a fragmentac&o dos conselhos. Em um
mesmo municipio podem coexistir consel hos setoriaisdiversos, o quedificulta,
por suavez, uma articulacéo das politicas locais. Tal constrangimento cria
dificuldades de participacéo, umavez que usual mente ndo existem pessoas,
guadros e entidades em numero suficiente para uma representacéo
qualificada em vérias instancias de deliberacdo. Tem-se, assim, o0 desafio
urgente de buscar mecanismos de integracdo dos conselhos, de forma a
minimizar os efeitos perversos de sua fragmentacéo.

Conclusoes

Como tipo ideal, e também como uma utopia possivel, os conselhos
contribuem paraaproximar o governo dos cidaddos e para o enfraguecimento
dasredesdeclientelismo, trazendo aliancase conflitosdeinteresse paraesferas
publicas de decisdo; permitem maior grau de acerto no processo de tomada
de deci sdes; gjudam naidentificacdo mai s rdpidade problemas e naconstrucdo
dealternativas de acdo; aumentam atransparénciaadministrativae pressionam
as diversas areas do governo em direcdo a agches mais integradas.

Deformageral, os resultados da pesguisa apontam paraumasingela
constatacéo, ndo desprovida, porém, deimportancia. Ao lado dadificuldade
de efetivar aparticipacdo, aandlise das atividades realizadas pel os conselhos
mostraque um percentual aindareduzido deles desenvolve agdes especificas
de advocacy ou de definicdo de diretrizes, elaboracdo de diagnosticos e
capacitacdo de conselheiros. Grande parte executa tarefas que néo
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constituem as atividades-nicleo dos consel hos, que sdo 0 motivo maior de
sua criagao.

Inimeras respostas poderiam ser oferecidas para justificar a ainda
relativa debilidade da atuacdo dos consel hos nas politicas aqui consideradas.
Em vez de ressdtar apenas a importancia politica desses novos construtos
ingtitucionais paraademocratizacdo das politicas, cabe lembrar asdificuldades
gue os conselhos encontram, na pratica, paraexercer esse papel. Os desafios
para gque os conselhos sgjam de fato o canal de expressdo de uma demanda
organi zada da sociedade, atuando como mecanismos de accountability (con-
trole publico sobre a agdo do Estado) e de participacéo cidadd, estéo ainda
longe de ser superados para a grande maioria dos conselhos municipais. A
guest&o dos recursos control ados pel os agentes —tempo, informac&o, capaci-
dade técnica, etc. — configura-se como elemento central para a andlise dos
conselhos e de seu potencial como instrumento de accountability societal.

Entre as potencialidades dos conselhos e a sua efetividade na
formulacdo e controle dessas politicas, ha uma longa distancia a ser
percorrida. A andlise empirica demonstra que ainda é necessario superar
muitas barreiras para que os consel hos efetivem seu papel, corroborando as
tensdes entre a dimensdo formal e legal e a atuacdo efetiva dos conselhos.
Defato, ndo se pode desconsiderar que 0s mecanismos de acompanhamento,
por parte dos conselhos, da execucdo das politicas so ainda frageis e a
capacidade deintervir no rumo das politicas nos municipios ainda é bastante
limitada, dependente de condic¢des sociais, politicas e institucionais ainda
n&o total mente exploradas e identificadas.

Alémdo grau deinducéo e permeabilidade do poder publico municipal
as demandas e aos canais de deliberacdo existentes, a efetiva atuacéo dos
conselhos depende de outrosfatores, como ef ervescénciadavidaassociativa
e participativalocal e o quantumde capital social disponivel e em uso. Essa
efetividade tem relagdo com os recursos que os consel hos controlam e com
o perfil eatrajetériapessoa e profissional dosatores envolvidos, sinalizan-
do aextremadificuldade paraidentificar asvariaveis determinantesdo grau
de desempenho dos conselhos. Tem-se como hipétese, contudo, que a
efetivacdo do potencia de emancipacéo dos conselhosrequer umasociedade
civil organizada e capaz de exercer influéncia sobre o sistema politico e
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sobre as burocracias publicas, fortalecendo a dimensdo associativa da
cidadania. Além disso, a performance dos conselhos tem uma ligacéo
intrinsecacom aqualidade do governo municipal.

A descentralizacdo da assisténcia socia e das politicas sociais de
formageral, diretriz constitucional presente naretoricade praticamente todos
0s atuantes na politica, ndo ocorre por decreto nem se resolve automati-
camente em decorréncia das garantias legais. Estabelecer de formaclarae
detalhada as competéncias de cada esfera de governo no financiamento da
politica, cumprir 0 orcamento previsto, garantir repasses de fundo a fundo
constituem alguns dos mai s urgentes desafios paraa efetivacao das politicas
de assisténcia e para infancia e adolescéncia. 1sso sem falar na efetivagéo
necess&ria do papel dos fundos — municipais, estaduais e naciona —,
instituicdes criadas formalmente e que ndo conseguem aglutinar recursos
estaveis governamentais nem captar recursos da sociedade.

Um caminho de democratizacao foi constitucionalmente aberto pela
Constituicao Cidada de 1988. Passados mais de 13 anos, os principais obs-
taculos para uma atuagdo mais consistente dos conselhos estéo ligados as
dificuldades pararealizar eampliar aparticipacao, viabilizar o envolvimento
€ 0 compromisso de atores centrais, tanto governamentais quanto néo-
governamentais, eingtituir mecanismosde controle e deliberacao efetivos, 0
guedariacondicles paraque adimensdo igualitariae deliberativado conselho
pudesse, defato, garantir maiores niveisde eficiéncia, efetividade e eqliidade
nas politicassociais.

Nota

! Foramrealizadas ao todo 52 entrevistas em nove municipios mineiros, sendo 33 do conselho
da crianga e 19 do conselho da assisténcia. Foram entrevistados 18 representantes nao-
governamentais e 15 membros governamentais nos consel hos da crianca e oito membros
ndo-governamentaise 11 governamentai s para o caso dos consel hos de assisténcia. Quanto
aos questionarios, estes foram remetidos diretamente aos conselhos dacriangaou aprefei-
turas municipais de 723 municipios em Minas Gerais, considerando os dados do IBGE
para1990. Dos 238 municipios que responderam aos questiondrios, 111 possuem Conselho
Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente. Além disso, foram analisadas e siste-
matizadas todas as atas das plenérias realizadas nos dois consel hos estaduais: 21 do Ceas
€94 do Cedca.
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REDES DE POLITICA PUBLICA

Gilles Massardier

As redes de acdo publica postulam uma “orientacéo acionista’
(FriIEDBERG, 1993, p. 251) daacdo publica.

Osdispositivostangiveisde paliticapublicaemanam de“ ordenslocais’
limitadas no tempo e no espaco pelas relagbes que elas estabelecem. As
politicas publicas sdo, segundo essavisdo, oriundas de rel agbes sociaisentre
atores multiplos que se bastam. Estamos diante de um paradigmade “ cons-
trucdo e de manutencdo de ordens locais que garantem a regulacdo dos
comportamentos e aintegracao das estratégias divergentes, ou até conflitivas,
dosatoresimplicados’ (FrRiIEDBERG, 1993, p. 178).

Nesse esquemada agdo publica, aldgicade explicacdo das politicas
publicas € enddgena. Como explica Friedberg,

“qQuerer estudar sistemas sociais parciais sO tem sentido se lhes
reconhecermos uma autonomiarelativa. Paraaandlise, isso implica,
deum lado, arejeicdo de todo determinismo exterior e de todaexpli-
cacdo global, isto &, ndo especificada quanto ao contexto de suavali-
dade. Isso implica, por outro lado, que nos obrigamos a explicar as
relacdes dos atores, relacionando-as ao sistema particular das quais
elas fazem parte, isto €, a configuragdo de atores, a estrutura de
poder e as regras do jogo que estruturam suas trocas/interagoes’ .

Trata-se, finalmente, de uma atitude “que parte da acéo dos atores,
paracompreender como, por meio de suaagao, eles constroem etransformam
os quadros de referéncia que déo sentido e coeréncia as suas acdes’
(FRIEDBERG, 1993, p. 251). Le Gales faz a mesma observacdo a proposito
das redes de acdo publica: “Insistir sobre sua crescente autonomia leva
guase naturalmente, asvezes, ando mais se questionar sobre o problemada
acdo publicaou o que resta do Estado” (Le GALEs, 1995, p. 21).
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Calcula-se, entdo, 0 quanto atitude é parcial, como reconhece
Friedberg: “[...] de um lado porgue se negligenciou a construcdo social dos
atores do sistema, por outro lado, porque ndo se levou suficientemente em
contao fato de que el es participam natural mente e a0 mesmo tempo de uma
pluralidade de sistemas de acéo” (1993, p. 251).

As abordagens das redes de agdo publica sdo de umararadiversidade
e suas definicBes sdo numerosas. Tentar explicé-las exaustivamente ndo é
facil nem muito Util. Entretanto, ao invés de entrar nesse cansativo jogo, 0
gue ndo teria muito sentido, pois a no¢éo engloba fendmenos sociais dife-
rentes— certos autores véem somente umanovamaquiagem parafendmenos
e teorias antigas —, uma atitude prudente pode ser a busca, nas origens, da
no¢do de redes de acdo publica, as primeiras intencdes de seus promo-
torest. Podemos, entéo, descobrir que a nocéo de redes de acdo publica
objetivatrazer luz aumaordem social feitade “ordens sociais locais’ que
fragmentam a sociedade e o Estado e procura testemunhar algumas evolu-
¢Oes aparentemente contraditorias da agdo publica.

Origens e intencdes das analises
deredesdeacao publica

Inicialmente, a “descoberta’ das redes vem de um guestionamento
sobre as teorias disponiveis quanto aos “processos de intermediacéo dos
grupos de interesses’ desenvolvidos em torno do neocorporativismo e do
pluralismo. O debate €, a0 mesmo tempo, sobre umadenunciado pluralismo,
gue deixa excessivo espaco para a idéia de que cada um pode ter acesso
aos recursos do Estado em um sistema de concorréncia aberta, e sobre uma
critica do neocorporativismo que, ao contrario, fecha esse jogo de acesso.
Alguns autores observadoram dois tipos de fenbmenos: por um lado, uma
impenetrabilidade da representacdo dos interesses em espacos fechados
integrados por atores publicos e privados e, por outro, aproliferacao desses
€spacos, 0 que Sse vera a seguir.
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Impenetrabilidade da representacéo dos
interesses em espacos fechados

Trabalhos dos anos 1950 e 1960, nos Estados Unidos, procuraram
mostrar, contra o pluralismo entdo dominante na explicacéo da relacdo
Estado-sociedade, que as politicasindustriais americanas eram o resultado
de relacOes estreitas, estaveis e, sobretudo, informais entre os grupos de
pressdo dos industriais, 0s representantes dos ministérios e os membros
do Congresso. Essas politicas eram, entdo, descritas como resultado de
coalizBes de atores que intermediavam nos sub-governos (que se traduz
comumente por “governos intermediarios’ entre os grupos e o governo),
gue tinham como caracteristicaimpedir que a maioria dos outros setores
industriais interessados tivesse acesso ao governo e, entdo, reduzisse a
formag&o de politicas publicasindustriaisainteracbesinformais e elitistas.
Nogdescomo ado “triangulo deferro” ou“governo intermediério” tinham-se
tornado ferramentas comuns de descricao das relacfes entre Estado e
grupos de interesse.

Os cientistas politicos Lowi (1969) e Peters (1986) descrevem os
“tridngulos de ferro” como “ subsistemas’ em que relagdes “ simbidticas’
entre representantes de grupos de interesse e entidades e 6rgaos do Estado
e 0 Congresso tém interesses que setornam similares: os érgéos e entidades
estatais procuram apoios para implantar seus programas e 0s grupos de
interesse representam esses apoios potenciais. Alguns viram essas relacfes
como vantagem arespeito dos grupos deinteresse, que teriam organi zado
a“captura’ dos servigos do Estado em seu proveito (Mc ConnEL, 1966).

Os “governos intermediarios’ acrescentam uma dimensdo suple-
mentar: essasrelages“ simbidticas’ cristalizam-se amargem dasinstitui-
coes publicas e das organizacdes de representacdo dos interesses. A vida
guotidiana das politicas publicas desenvolve-se nesses espacos sociais
auténomos e organizacionais’ (FReeman, 1955).

Tal esquema de elaboracdo das politicas publicas distingue-se do
neocorporativismo, pois a relagéo com o Estado ndo € monopolizada por
uma organizagdo, mas por atores que se entranharam nos intersticios das
instituicoes, e distingue-se evidentemente do pluralismo, poisacompeticéo
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paraacesso ao governo ficareduzida, porque as autoridades estéo envolvidas
Nnos préprios interesses.

Assim, os primeiros que trabal haram com asredes de politicapublica
insistem em trés categorias, que serdo vistas mais detal hadamente adiante:

* oslacos estreitos entre os individuos, o que fragilizaadivisdo entre
publico e privado;

» amobilizacao dos funcionarios nos espacos de discussdo informais
sobre o0s “ problemas’ de um setor;

» 0 fechamento desses espacos. As acles e as interaces dos atores
sociais inserem as politicas publicas nesses espacos fechados de inter-
reconheci mento.

Essa é aidéia basica de um sistema de agdo publica: compreender a
relacdo existente entre a estrutura de um sistema de acéo localizado e o
dispositivo tangivel de politicapublicaqueelecria.

Proliferacdo dos espacos de representacdo —
a concorréncia entre redes

Hugh Heclo, radicalmente pluraista, viananogao derede umavantagem
heuristica afim de contornar ado “tridngulo de ferro”, elitistademais para
seu gosto, e propunha outra visdo sobre as relacbes governo-grupos de
pressdo no campo da industria: foi de propésito que ele usou a nocéo de
issue network (que pode ser traduzido como “redetematica’) paradescrever
espacos sociais menos fechados em que o nimero de atores era bem maior
do quedescrevem osautores elitistas, emboramaisfragmentados, namedida
em gue 0 acesso dos grupos de presséo ao governo e ao Congresso ameri-
cano estava mais aberto do que diziam os elitistas. Paraele é preciso consi-
derar o crescimento importante do nimero de interesses em competicéo, 0s
gue ndo permitiriam que um so “tridngulo” definisse umapolitica.

Redes paral el as enfrentam-se paraadefini¢cdo de umamesmapolitica
publica: “o interesse col etivo torna-se, como seu nomeindica, um conjunto
deinteresses’ (HecLo; WiLbavski, 1974, p. 365).

Ent&o, com as redes, a contribuicdo essencial dos pluralistas é abrir
mais o model o explicativo das rel agbes grupos de i nteresse-governo-Estado,
porgue as redes:
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* S50 NUMEr0Sas,

« fragmentam o Estado em tantos segmentosj ustapostos quantasforem
as redes;

* dividem a sociedade em tantas “ordens locais’ justapostas de
elaboracdo de politica publica quantas forem as redes de acéo publica.

Uma ordem politica e social fragmentada

As redes de acdo publica tém pontos comuns com os “sistemas
concretosde agaon” 2, mas, ab mesmo tempo, suadefinicao diferencia-se princi-
palmente pelo fato de integrar a dimensdo propriamente politica da troca,
como se verd a seguir. Como resultado, elas mostram uma ordem politicae
socia fragmentada e competitiva entre as redes que criam, separadamente,
politicas publicas, como se vera mais adiante sob o titulo “Fragmentacéo da
sociedade e do Estado e confrontos entre redes de acéo publica’.

Sistemas de agao concretos sem
“organizacao” , mascom motivagao

A fim de abordar a nocéo de rede de politica pablica, partir-se-a de
uma comparacao entre elas e uma nogdo ja vista: a do sistema de acéo
concreto. Apés serem estabel ecidas suas semelhancgas e diferencas, seréo
descritos, mais adiante, os tipos de redes.

Semelhancgas e diferengas entre sistemas de
acao concreta e redes de acédo publica

Em varios aspectos, a andlise das redes assemelha-se a dos sistemas
de a¢do concretos. Cinco elementos o atestam:

* as regras de funcionamento nas redes so informais e decididas na
acao;

* a troca entre os membros da rede € que cria sua interdependéncia
As redes s80 espagos em que se trocam recursos. Rhodes e Marsh definem
asredescomo “ agrupamentos ou complexos de organi zagOes, ligados unsaos
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outros por dependéncias em termos de recursos’ (RHopes; MARsH, 1995,
p. 43). Assim, 0 método de observacdo das redes consiste, em um primeiro
momento, em encontrar os atores que delas fazem parte e, em um segundo
momento, em encontrar 0s principios de constitui ¢do de seus agrupamentos,

* a definicdo de poder nas redes sO pode ser “relaciona”. S&o as
trocas e as interagdes que ddo maior ou menor poder aos detentores dos
recursos,

* as redes enfatizam a estabilidade: a mudanca é marginal nessa
abordagem®. Uma vez constituido, o sistema de interacfes e de trocas
evidencia a interdependéncia dos atores involucrados na rede. Os atores
acabam por partilhar o sentido e osinteressesem viade constitui¢céo. Rhodes
e Marsh (1995) mostram que esse conservadorismo das redes aproxima-se
da “continuidade caracteristica de vérios setores”;

» enfim e como consequiéncia de todos esses elementos, arede como
sistemade acdo concreto constitui-se de espacos de acéo fechados, sistemas
autdbnomos que se bastam. Mais umavez, aandlise é do tipo enddgeno®.

Entretanto, as redes de acdo publica distinguem-se dos sistemas de
acdo concretos (Crozier; FRIEDBERG, 1997) de trés maneiras.

A primeira diferenca € a transcendéncia das organizagdes. As redes
de acdo publicatranscendem asingtitui¢cdes assim como adistingdo publico-
privada. Por um lado, as redes transcendem as organizacfes publicas
(servicos, 6rgaos) e privadas (conselhos deliberativos, empresas,
associagdes). As redes permitem a articulagéo entre vérias “ordens sociais
locais’. Aindaque aeficéciadas redes sjaenddgena, como paraossistemas
de acdo concretos, isso ndo impede que elas articulem légicas de acéo
diferentes. Trata-se da origem da nocéo: como compreender que atores de
origem diferente cujos interesses sdo diferentes, cujas |6gicas de acéo sdo
diferentes, acabem por manter relactes de troca e de parceria, e mesmo de
representagdes do mundo, para agirem juntos? Por outro lado, como conse-
guéncialdgica, as redes transcendem também a separacéo publico-privada.
Asdinamicasindustriaislocalizadas e csmodel os queinspiram os* desenvol -
vedores’ sao a melhor das provas.

A segunda diferenca tem a ver com a consideracdo dos recursos
especificosdapolitica(direito, |egitimidade, financiamento).
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A terceira diferenca entre as redes de acéo publica e os sistemas de
acdo concretos € que as primeiras privilegiam mais os acordos entre 0s
atores do que os conflitos e aspectos estratégicos. Os atores das redes tém
uma racionalidade do tipo “convencional”: participam das redes para
compartilhar recursos com outros atores e também asidéias sobre o mundo.
Ao contrério dos sistemas de acdo concretos, ainteracdo entre os membros
da rede pode estar baseada em motivactes de ordem ideal. Quer se trate
das “redes de projeto”, de “comunidades de politica publica’ ou ainda de
“comunidades epistémicas’, aacdo interna darede baseia-se na partilhade
objetivos e/ou de idéas comuns sobre o0 sentido da agéo.

Os diversos tipos de redes de politica publica

As pesquisas sobre as redes de politica publicafeitas nos tltimos 30
anos revelaram uma tipol ogia dos sistemas de acdo e de trocas cuja classi-
ficac8o, que se veralogo adiante, vai das mais abertas e instaveis as mais
fechadas e estéveis.

Primeiro, as" redesdeprojeto” (Gaupin, 1995, p. 39), que sdo acionadas
em funcéo de um objetivo preciso. Elas s6 existem no quadro darealizacéo
do projeto em que os atores mobilizados tém interesse em investir. Para
Gaudin, as coalizBes organizam-se em torno de umaintencionalidade argu-
mentada de prioridades. Mas, se as prioridades sdo hierarquizadas, astrocas
entre 0s atores mobilizados pelo projeto sdo horizontais. Ali se trocam 0s
argumentos sobre as“razbesparaagir”, ainfluénciaentre atores* decisores’
e, evidentemente, 0srecursos materiais classicos que permitem aexisténcia
de um dispositivo de politica publica (financiamentos, competénciatécnica,
legitimidade).

Os projetos de cooperacdo universitaria da Franca com o exterior
correspondem particularmente aessaleitura das politicas publicas. Elesvém
deredesfechadas (pelo menos, noinicio do projeto), de algunsindividuos (por
exemplo, universitérios franceses que tém relacles de trabalho com colegas
estrangeiros, gestores franceses de cooperacdo universitaria lotados em
embaixadas no exterior, alguns contatos-chave no Ministério da Cooperacéo
em Paris e associagdes cientificas onde agem os universitarios envolvidos
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no projeto) e estdo sempreamercé de um “ empreendedor de politicapublica’

(sempre universitario) que garanta sua promocao e continuidade. E interes-
sante observar que o funcionario daDirecdo de Cooperacdo Universitériae
Cientificado Ministério das Rel acBes Exteriores se vé como defensor desse
tipo de projeto, em razéo das redes em que ele esta inserido. Seu trabalho
guotidiano consiste em combate aguerrido para manter o projeto em anda-
mento contra os projetos concorrentes. A discussdo do or¢camento anual de
cada projeto é reveladora do bom ou mau estado da rede de projeto e da
eficaciado funcionério defensor dele no ministério e daembaixadadaFranca
no pais interessado em fazé-lo predominar sobre outros projetos. A prova
disso é que os administradores centrais estéo divididos em tantas politicas
guantas forem as redes. I nicialmente, esses projetos implantados t&o rapi-
damente como uma rede é mobilizada em razéo da alocacéo de recursos
(financeiros nos paises envolvidos, por meio dos contatos-chave na admi-
nistracéo central, pedagdgicos por meio do apoio dos universitérios mobili-
zados), tém a particularidade de mostrar, no longo prazo, um modo de
funcionamento cadtico, improvisado, incerto e, sobretudo, muito pouco
institucionalizado devido a caracteristica cadtica e aleatéria da estrutura da
rede de projeto: turnover dos funcionérios, dos universitérios inicialmente
engajados no projeto, dos dirigentes das instancias universitarias. Suavida
esta sujeitaaosriscosdarede de projeto. Entretanto, bem ou mal, o conjunto
desses projetos aleatdrios (sobrepostos, como estdo sobrepostas as redes
gue os iniciaram e conduziram) forma uma politica oficial de cooperacéo
universitéria da Franga com o exterior®.

Rhodes e Marsh qualificaram essas redes como tematicas (issue
network), jaque asinteraces entre os atores estéo limitadas aos problemas
ou as guestdes colocados. Para esses autores, essas redes sdo mais
flexiveis porque os custos para nelas entrar sdo limitados. Essas redes
estdo menos comprometidas por crengas e representages comuns, 0S
sistemas de reconhecimento mituo sdo menos rigidos e o processo de
selecdo naentrada é menos severo. Asredes teméti cas sdo, princi palmente,
um conjunto de atores com | 6gi cas heterogéneas que partilham um objetivo.
Dependendo dos problemas col ocados narealizacdo do “ projeto”, amobili-
zagdo dos atores darede seré polimorfa: certos atoresficam inertes durante
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umafase do projeto, outros, ao contrario, terdio recursos irrecusaveis para
partilhar.

Para concluir sobre as redes de projeto e tematicas, € preciso analisar
o paradoxo de sua eficacia. Elas tém uma eficécia endégena certa, pois a
racionalidade dos atores € do tipo convencional (0s atores encontram
modalidades concretas de partilha de seus recursos e estabel ecem conjun-
tamente uma “finalidade escolhida’ — o projeto — criada no encontro com
sua finalidade vivida). As redes tematicas tém eficacia comprovada para
promover politicas publicas. Evidentemente el as seréo versiteiseinstaveis
e suaimplantacdo sera ainda mais cadtica.

Mas a multiplicacdo das redes de projetos pode prejudicar aeficacia
global das politicas publicas: segundo um dos principais promotores desse
tipo de andlise, 0 processo de criacdo das politicas publicas em que se
implicam é mais eficaz para aumentar a complexidade da acdo publica do
gue parasimplificala (HecLo, 1978). A concorréncia entre 0s projetos e as
redes diminuiriaaeficaciaglobal daspoliticaspublicas.

Em segundo lugar, existem as comuni dades de politica pablica (JorpaN;
RicHARDSON, 1983), que, ao contrario das anteriores, sdo umtipo derede, ao
mesmo tempo, mais densas e muito fechadas®. Elas sdo mais sdlidas que as
redes teméticas porgue seus membros partilham um sentido cognitivo, uma
“razéo para agir” sobre a politica publica que os relne. Elas séo mais
fechadas, pois os custos de entrada sGo mais el evados em termos de inves-
timento afetivo, temporal e de recursos de todo tipo a que os atores se
obrigam trocar para nela permanecer. Conseqientemente, essetipo de rede
€ também mais estavel que as redes tematicas, pois as relacdes entre 0s
atores s80, a0 mesmo tempo, mais estreitas e durdveis. Essahomogeneidade
permite aessas redes produzir compromissos sobre outputs comuns: dispo-
sitivostangiveisde politica publicadeterminados em comum ou, entdo, uma
proposta comum de regulacéo de seu setor. Elas sdo mais estaveis que as
redes de projetos por uma outra razéo: mais que um “problema’, é uma
politicapublicague une esses atores, até mesmo os destinos de um setor em
Seu conjunto, mesmo gue €elas sb representem uma parte deste.

O exempl o mai s patente seria 0 daeducacdo, em que 0 COmpPromisso,
muito discutido atual mente, entre pais de aunos, sindicatos, Estado, continua
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uma referéncia incontornavel para a acéo nesse setor. O debate proposto
na Franca pelo governo Raffarin sobre a descentralizacdo do sistema
educativo é um questionamento importante desse compromisso. A questéo
i nteressante neste momento € aseguinte: qual processo vai sair vitorioso?A
estabilidade do compromisso adquirido na comunidade de politica publica
resistira, entdo, a essa vontade “reformadora’ ? Ou, ao contrario, avontade
“reformadora’ ndo tardara a ver reconfigurada a comunidade de politica
publicaem torno de novo compromisso com o reforco de novos atores como,
em particular, as coletividades|ocais?

Em escalalocal, o exemplo dos projetos municipais de urbanismo é
ainda mais claro. Dubois (1997), por exemplo, mostra que os projetos de
plangjamento urbano se constroem nas comunidades estéveis de politica
publica, porque elas estdo preservadas pela compreensdo e confianca
compartilhada de seus membros. Essa impenetrabilidade e coeséo séo
processuais:

“ Asredesfiltram osintervenientes, que, em seguida, devem gprender
atrabal har em conjunto, sem que nenhum esguema preestabel ecido de
relacles possa servir de exemplo [...]. Os verdadeiros objetivos da
decisdo sb s80 expressos apos a formagdo do grupo [...]. Instala-se,
entdo, umaverdadeirainterdependénciaentre aconstrugdo dosobjetivos
e a entrada na negociacdo de novos atores que servem de apoio a
certosgruposjainstalados’ (Dusois, 1997, p. 322).

No caso de um projeto de planejamento urbano de um bairro central
dacidade deAix-en-Provence, por exemplo, 0 autor demonstraque o comité
de orientacdo do projeto é um lugar fechado de negociacéo interna da
comunidade de politica publica, que partilhauma*razéo paraagir’ comum
(prefeito, promotores, acionistas privados da sociedade de economia mista
gue implanta o projeto). O fechamento darede da-Ihe eficécia certa, como
assinalao responsavel dasociedade de economiamistaque conduz o projeto:
“E este comité de orientacdo que toma todas as decisdes importantes|...].
Para mim é antes de tudo uma ajuda que me permite ter decisdes claras
[...]. Debatemos, tomamos a decisdo, eu ainscrevo no relatério e delando
ha apelacéo” (Dugois, 1997, p. 304).
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Concluindo, as comunidades de politica publica sdo, entdo, redes
fechadas em relacdo a um exterior ameacador e excluido. Nelas, os atores
fazem trocas em espaco de seguranca consolidado pela partilha de sentido
sobre sua agZo. E 14 que se encontra sua eficacia, embora seja em detri-
mento do pluralismo de acesso ao lugar de decisdo e aos recursos das auto-
ridadespublicas.

Oterceirotipo de rede é o das comunidades epistémicas (Haas, 1986;
JorDAN; RicHARDSON, 1982, 1983). Elas se unem aessaabordagem das redes
fundamentadas sobre a integracéo social pelas motivacdes, idéias e razbes
para agir em politica publica’. Haas da uma definicdo bem préxima da
defini¢éo dos paradigmas cientificos de Kuhn: “Umaconstelacdo inteirade
crengas, de valores e de técnicas partilhadas pel os membros de uma comu-
nidade determinada’ (1992, p. 3, nota4).

Entretanto, a comunidade epistémicando € umarede como as outras,
uma vez que ela reline especialistas de um campo (cientistas, peritos,
consultores) que partilham idéias e crencas sobre relagdes de causa e efeito
(Haas, 1992, p. 18), idéias e crengas fundamentadas, como seu nomeindica,
sobre um épistéme, isto € um saber cientifico ou técnico préprio de um
grupo social que o regula (Le RoserT). Haas usa a expressao “ comunidade
epistémica’ para fazer referéncia a um grupo concreto de individuos que
partilha o mesmo ponto de vista de conjunto (ou épistéme) e, em particular,
partilha os quatro aspectos seguintes: “crengas comuns sobre principios,
sobre causalidades, sobre os testes de validade do conhecimento e uma
estratégia de empreendimento politico paradifundir as crencas internas da
rede entre os lobbies e os decisores politicos.

Defato, essas comunidades conseguem atrair outros atores (lobbies,
funcionarios de outros Estados ou organizacdes internacionais) com quem
fazem acordos. Haas esclarece que “ aabordagem em termos de comunidade
epistémica focaliza-se nos processos em que 0 consenso € atingido em um
campo de expertise preciso e pelo qual esse conhecimento consensual é
difundido e €monopolizado por outrosatores’ (Haas, 1992, p. 23). No campo
das relacbes internacionais, quando se trata de compreender as decisbes
internacionais em situacao deincerteza, essetipo de rede finalmente mostra
sua eficacia em matéria de difusdo da politica econémica.
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A configuracdo interna dessas redes (mais ou menosfechadas, mais
ou menos solidificadas ou comunitarias) influencia, evidentemente, sua
capacidade de orientar o dispositivo tangivel de politica publica. Josselin
observa, por exemplo, que as comunidades epistémicas tém eficéacia
poderosa parapromover idéias nasinstanciasinternacionais, “ porque elas
trazem aos ‘ decisores’ respostas precisas e informadas em contexto de
incerteza’®. N&o é sb isso, como mostra o papel desempenhado pelas
redes transnacionais ou “comunidades epistémicas na virada neoliberal
dos funcionérios da Uni&o Européia e, mais precisamente, nareforma da
PoliticaAgricola Comum, em 1992. Nessa mesma linha, Wickham-Jones
mostra o quanto a comunidade epistémica dos economistas monetaristas
na Gré&-Bretanha conseguiu impregnar o discurso do partido conservador
nosanos 1970 e 1980, mais pel as posi ¢des politicas que elatinha adquirido
no partido conservador do que pela qualidade de seu discurso, o que leva
0 autor adizer do “poder politico da teoria econdmica’: “[...] um grande
niamero de economistas era monetarista. Entdo, por um periodo, o
monetarismo tornou-se dominante nos discursos de politicas publicas’.
O autor evocaacapacidade de uma* coaliz80” voltadaparao monetarismo
(contra uma outra comunidade epistémica que ndo o era), para mobilizar
apoios em favor do monetarismo: jornalistas econémicos seduzidos pela
“causa’, membros de think tanks (organizacfes ndo-governamentais que
desempenham, nos paises anglo-saxdes, o papel de difusdo dereferenciais
sobre aspoliticas publicas) e, evidentemente, o partido conservador britanico
(WickHAM-JoNES, 1992, pp. 183-184).

Para concluir, por essas trés acepcles de redes de politica publica
ficaclaro que adimensdo de conflito das relacbes sociais desaparece nesse
tipo de andlise, pois o objetivo é de compreender como os sistemas de acéo
produzem, pelatroca cooperativaentre seus membros, dispositivos coerentes
de politica publica que se aplicam ao seu setor de agdo ou a viabilidade de
um projeto particular. Se o conflito existe, € mais entre as redes do que
dentro das redes (ainda que os autores ndo neguem essa dimensdo, eles
também ndo focalizam esse ponto).
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Fragmentacéo da sociedade edo Estado e
confrontos entreredes de acéo publica

A ordem social que constréi aabordagem relativa arede caracteriza-
se por dois elementos.

* A leituradaordem politica ndo se faz mais em termos de separa-
¢cdo entre Estado e sociedade, mas entre espacos sociais autbnomos que
incluem atores privados e publicos mobilizados por um objetivo. A leitura
proposta da ordem politica e social é, entdo, a justaposicdo de ordens so-
ciais locais portadoras de interesses divergentes, cada uma sendo a de-
tentora de uma representacéo, de uma “razéo para agir” e de solugbes
especificas para uma mesma politica publica por exemplo, a gestdo ou
implantacéo de um projeto de plangjamento ou desenvol vimento econémico.

“O mapa da elaboracdo das decisbes politicas compde-se, na
realidade, de uma série de compartimentos verticais ou de segmentos—
cadasegmento estando ocupado por um conjunto de grupos organi zados
e geramente impenetravels para os grupos nao reconhecidos ou pelo
publicoemgerd.” (JoroAN; RicHARDSON, 1979, p. 74, goud RHoDES; MARSH,
1995, p. 41).

» O Estado encontra-se, entdo, fragmentado em diversas redes,
determinadas peladiversidade de objetivos mobilizados em um mesmo setor
ou em umamesmapolitica. De um lado, um mesmo servico responsavel por
uma érea sera dividido em vérias redes integradas pelos seus proprios
funcionérios. Segundo o problema col ocado, redes especificas podem acionar
e produzir divisdes especificas no servico considerado. N&o ha superposi¢céo
entre redes e organismos publicos: o nimero de redes que conseguem ter
acesso ao Estado fragmenta, ao contrério, os servicos desse Ultimo em vérios
segmentosinformais. Por outro lado, segundo os problemas colocados, um
funcionério pode pertencer a varias redes (vide as redes de projeto de
cooperacao universitaria, por exemplo).

Ent&o, contrariamente ao modelo dos pluralistas, o Estado € ativo
nas relagbes entre 0s grupos de interesse, pois ele participa plenamente,
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mas de maneirafragmentada, da concorréncia entre os interessesinternos
dessas redes formadas por atores publicos e privados.

Asredesdeacdo publicademonstram
evolucdes contraditérias da acédo publica

Uma das vantagens heuristicas encontradas na nocdo de redes de
acdo publica esta na sua aptiddo em poder pensar sobre as contradicfes
gue caracterizam as evolucdes da acdo publica. Como se pode ver nos trés
tOpi cos seguintes, €l as propiciam, ao mesmo tempo, uma* horizontali zagéo”
das rel acbes de producao dos dispositivos de politicapublica, criando novas
hierarquias internas nas redes. Elas abrem a competicéo para 0 acesso ao
governo, permitindo umaproliferacdo de redes e acentuando o elitismo das
trocas de recursos pertinentes para a criacdo de dispositivos tangiveis de
politicapublica, e, finalmente, facilitam acoordenacéo internanarede, acen-
tuando aingovernabilidade global.

Contradicao entre circulacdo horizontal e
vertical dos recursos

A primeira contradicdo aparente é sobre um duplo movimento. Por
um lado, asinteracfes entre atores que pertencem aorganizacdes diferentes
permitem, claramente, a transposi¢do das fronteiras organizacionais, bem
como relagdes interorganizacionais estavei s (por exempl o, entre um gerente
médio de um servico de uma camara de comércio e industria e um diretor
dehospital paraimplantar um projeto europeu) ou intraorgani zacionais (entre
um funcionério inferior de um 6rgdo e um alto funcionario de outro servico
da mesma administracdo, por exemplo). As redes contribuem para
horizontalizar as relagbes sociai s entre 0s membros de uma mesma organi-
Zac80 e 0s servigos de organizagdes diferentes, permitindo trocasinterorgani-
zacionaisentre atores que sd teriamtido, de outraforma, relagdes hierarquicas.

Por outro lado, como sistema fechado, as redes reproduzem hierar-
quias préprias, que dependem também das estruturas hierarquizadas das
relagcOes, quer sejam de capitais acumulados fora das redes (legitimidade
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social, status vinculado a uma posi¢do social, recursos ligados a um cargo,
principal mente a possibilidade de obter recursos financeiras, competéncia
técnica, etc.), quer sgja o valor concedido para esses recursos em razéo de
sua raridade e de sua necessidade na rede. O cédlculo de troca interna na
rede permite também determinar adistribui¢éo dos poderes. Alguns pesqui-
sadores em perspectiva dita estrutural desenvolveram indices de
centralidade, notoriedade ou densidade nas redes, o que permite compre-
ender a hierarquia especifica de cada rede. Nelas, as trocas sdo mais ou
menos simétricas ou, entdo, totalmente assimétricas. As redes sdo sistemas
organizados de trocas de recursos raros. Nesse tipo de abordagem, atroca,
que é a base da definicdo das redes, ndo impede que se apreendam as
estruturas sociais.

Uma abordagem das redes dita sociométrica encarrega-se menos de
conhecer as “influéncias’ das redes nas politicas publicas que de compre-
ender suas estruturas internas. Ela consiste de célculos de indices que
permitem recompor as hierarquias internas e os fluxos de circulaggo de
recursos entre os membros das redes. indice de centralidade (quais sdo os
membros que recebem e distribuem mais recursos?), indice de notoriedade
dos membros (quais sdo os membros mais citados pel os outros membros?),
indice de densidade (qual € o nimero conexdes entre os membros de uma
rede?). Dowding propde reconstruir aestruturade cadarede: “O quedistingue
as redes sdo as relagdes entre os nos (dots) das redes’. O que importa,
entdo, € a“mensuracdo das caracteristi cas das ligac6es entre os nés (dots)”
(Dowbing, 1995). Em outras palavras, pode-seter umaconfiguracdo idéntica
deatores, mas com ligacOes dif erentes segundo os problemastratados. Essas
abordagens dasredes reinscrevem-nas nasteorias sociol dgicas: “ Asunidades
de base de todo sistema politico complexo ndo sdo os individuos, mas as
posicdes ou fungdes ocupadas pelos atores sociais e as relacles entre essas
posicoes’ (Knokg, 1990, p. 7). As policy networks podem, entdo, “ser repre-
sentadas por configuragBes espaciais ou de outro tipo que locaizem certos
atores mais do lado do centro ou do ato do espaco socia que do lado das
regidesperiféricas’ evice-versa(Knoke et d., 1996, p. 8)°. Seriaumamaneira
de reintroduzir as estruturas sociais que S80 necessarias para a compreensao
dasredesefa tam nas abordagens de Marsh e Rhodes, aindaque elesafirmem
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gue “ as redes estéo fundamentadas mais em rel agdes estruturais do que em
relacdes de pessoas’ (RHopes; MARsH, 1995).

Contradicdo entre pluralismo e elitismo

A nocdo de redes de acgdo publica garante uma juncdo entre duas
abordagens das relacdes Estado-sociedade sempre opostas: elitismo e
pluralismo. De fato, as redes permitem evidenciar um duplo movimento:
por um lado, o impedimento de acesso aos lugares de elaboracado de poli-
ticas publicas pelo isolamento, nesses espacos, das interagdes que criam
as politicas publicas;, mas, por um outro lado, os nimeros desses espagos
de acgdo se multiplicam. Uma mesma politica publica pode fazer parte de
um ndmero importante de redes. Esse ponto permite responder a uma
confusdo fregiiente. Como observa Duran: “A ascensdo dos grupos
exclusivos introduz uma confusdo entre participacéo e democracia[...]"
(DuraN, 1999, p. 85). Se a participacéo dos atores na elaboragéo parece,
sem contestagcdo, um elemento que caracteriza as politicas publicas con-
temporaneas, essa participacdo ndo se poderia confundir com qualquer
idéia de democracia e ainda menos de transparéncia. Os procedimentos
de formagao das politicas publicas nas redes sdo elitistas e opacas, mas
nel as existe uma forma de eficiénciainterna.

Contradicao entre a facilidade de coordenacao
interna na rede e a “ingovernabilidade” global

Assim, aandlise dasredes de acdo publicamostraumasociedade divi-
didaem redes quetranscendem as organizagdese hierarquias sociaiseformais
tradicionais(por exemplo, organizagdes publicase privadas, hierarquiasligadas
a0 status, corposfuncionais do Estado), que sdo acionadas segundo objetivos
e problemas particulares (como a implantacéo e o desenvolvimento de um
pdlo de industrias biotecnol 6gicas, aimplantacéo e gestéo de um projeto de
cooperacdo universitériainternacional). A divisdo politica do trabalho néo é
mais tanto publico-privada quanto rede-rede. Os individuos participam de
multiplas redes em razéo de seus investimentos profissionais multiplos, de
seusinvestimentos associativos multiplos.
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N&o escapara a ninguém, entdo, que a fragmentacdo em redes de
acdo publica, cuja eficacia encontra-se justamente na impenetrabilidade,
num “entre si” de atores que partilham um objetivo, representacdes e solu-
¢Oes, ndo gjuda a pensar em uma coeréncia global.

Dessa ordem politicaresultaumainovagao no pensamento politico:
as redes ndo véem mais como contraditorio o fato de pensar a politica e
de negar umaceficiénciapoliticaglobal. Em outras palavras, asinstitui cbes
politicas contribuem para a formulacéo das politicas publicas nem tanto
pelos recursos publicos (financiamento, etc.) que os funcionarios pdem
nas redes, mas pel a eficacia que cada um desses agentes do Estado coloca
no interior de cada uma das redes que os mobilizam. A nocéo de rede d,
entdo, poucaimportancia ao Estado como titular do interesse geral ou de
um projeto coerente global. Maisumavez, agui ndo existe uma“ilusdo de
coerénciatotal”.

As observacles de Luhmann (1982) ou de Mayntz (1993) ndo sdo
mais destituidas de sentido: um risco de ingovernabilidade seria uma grave
ameaca(MuLLER, 1990), poisnossas sociedades seriam fragilizadas peladivisio
socid do trabalho e pela especiaizaco dos setores e subsetores (e assim por
diante), cada um deles sendo portador de interesses particulares (por suavez
fragmentados). As redes de acéo publica reforcariam esse movimento.

Notas

! Trata-se, diés, dapostura adotada pela maioria dos autores, sgjam eles promotores dessa
andlise das politicas publicas (RHopes, R.A.W.; MarsH, D. Policy networks in British
politics: acritic of existing approaches. In: . Policy networksin British government.
Clarendon Press, 1992, p.1-26. VAN WaARDEN, F. Dimension and types of policy networks.
European Journal of Palitical Research, v. 21, pp. 29-52, 1992), ou que delas se declarem
criticos (Dowping, K. Model or metaphor? Review of policy network approach. Political
studies, XLIII, 1995. p. 136-158).

2 N.O.: “Sistemade agdo concreta’ (Crozier; FRIEDBERG, 1977: p.82) € uma construcdo ndo
natural, como a instituicdo sempre precaria e problematica de uma estruturacéo humana
dos campos de ac&o, de um modo de racionalidade e de um modo de controle social, que
governam aagdo col etiva das pessoas de uma esferade agdo determinada. Essaestruturacéo
se estabel ece sobre um contexto particular que imp&e suas proprias restri¢des. Por isso,
umaorganizacdo ndo pode ser amel hor solugéo paraumagestdo coerente. Elando émaisdo
gueum sistemade acdo muito localizado, frégil e concreto, jAque é o resultado empirico das
estratégias e préticas dos atores que a compdem (MASSARDIER, P.73).
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3 Ver-se-dmaisadiante que SO osautores que observaram ainfluénciadas comunidadesepistémicas
insistem sobre seu peso na defini¢éo das paliticas publicas. Por outro lado, Gaudin insiste no
fato de que as redes de projeto nas politicas urbanas sdo particularmente fréageis.

4 Pode-se referir aos trabalhos de Marin sobre as redes e a troca generalizada: General
political exchange; antagonistic cooperation and integrated policy circuits. Westvie w
Press, 1990, e a clara apresentacdo que Dubois (1997, pp. 293-302) faz dos trabalhos
desse autor. Eles acentuam a proximidade tedrica entre sistemas de agdo concretos e as
redes de politica publica.

5 Essas conclusdes sdo tiradas de uma observagao participativa de trés anos.

5 Podem-se também evocar aqui os trabalhos sobre as coalizdes de causas ou advocacy
coalitions (SABATIER, 1987. SABATIER, P; JENKING-SmITH, H., 1993). Segundo essaabordagem,
elitesem subsistemas partilham crengas sobre as politicas pablicas, crencas particularmente
resistentes as mudancas (SaBATIER, 1987, p. 661).

7 Para uma andlise das diferencas entre comunidade de politicas publicas e comunidades
epistémicas, ver JosseLIN, 1995.

8 Haas precisa que ndo é a “verdade’ da sua expertise a que importa na compreensdo da
influénciadas comuni dades epi stémicas, mas sua capaci dade em mobilizar apoios.

9 Sobre as abordagens matematicas dasredes sociais, ver: Fausr, K.; WassermANN, S. Social
networks analysis methods and aplications. Cambridge University Press, 1994.
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|IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS Y
ASESORIA PRESIDENCIAL

Eugenio Lahera Parada

El problema; debilidad en la
implementacion de las politicas

Déficit de implementacion

El peor déficit en América Latina no es el de politicas publicas
“correctas’, sino de la capacidad de implementar politicas en general.

La implementacién es el conjunto deliberado y secuencial de
actividades del gobierno orientadas al logro delos propésitosy objetivosde
la politica, articulados en declaraciones oficiales de politica. Més breve; la
implementacion es el proceso de transformar en resultados |os objetivos
asociados con una politica publica. Se trata de un proceso continuo y no
lineal, el que debe ser administrado (Basu, 1997).

Un déficit de implementacién corresponde a la diferencia entre 1o
propuesto y lo logrado, mas alla de factores sobrevivientes o inesperados.

Sus causas

Existe consenso en los gobiernos de la region en cuanto a que la
excesiva confianza en la efectividad “automética’ de las sefiales
macroecondmicas ha contribuido a que se subestime la debilidad de las
instituciones, lasfallasdelos mercados (que pueden ser imperfectos, segmen-
tados o incompletos) y laimportanciade las externalidades. Ello hallevado
a depender en exceso de la capacidad de la politica macroeconémica para
desencadenar por si solaladinamicadel crecimiento, aveces, bajo € supuesto
gue laequidad le seguiria.

Esta situacién se proyecta ala capacidad de implementacién de las
politicas publicas, respecto de las cuales no es claro como transitar del qué
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hacer al cémo hacerlo. La seleccién de una politica no garantiza su
implementacion. Para explicar el déficit conviene analizar los contenidos,
componentesy relacionesentre el programay lapoliticatal como esaplicada.

L acapacidad deimplementacion
puedeser meorada

Asi como es cierto que la capacidad de implementacién no puede
superarse de unavez, esfalso quelaimplementacion esté determinada solo
por la capacidad preexistente. Si bien los paises méas pobresy con menor
capacidad fiscal y administrativatienen menos opciones que los paisesricos
con un medio mas favorable, larelacion entre ambos factores no eslineal .
Comprobadamente, existe un deltapotencia de mejoramiento enlacapacidad
deimplementacion.

Conviene enfrentar derechamente el tema de la capacidad del
gobierno como problema y la técnica de gobernar como respuesta
(MAcHINEA, 2004). Para estudiar como aumentar la capacidad de
implementacion delas politicas publicas es previo y fundamental reconocer
que el sector publico esenddgeno en laimplementacion delas politicas, no
€s un tercero ajeno a cémo ellas se deciden e implementan. Pero la
endogeneizacion del gobierno en el andlisis de las politicas pablicas, esto
es, laconsideracién del gobierno al interior delas politicas publicas, esuna
agenda e investigacion todavia.

El aumento de la capacidad de implementacién es seguramente un
proceso y no un cambio abrupto. Las opciones de reforma estan
restringidas por el sistema actual, las necesidades especificas de las
politicas o de sus reformas reformay las variables de contexto. Mltiples
variables determinan el éxito del proceso de implementacion: contexto
de las politicas, caracteristicas de las politicas, agentes y agencias a
cargo de laimplementacion, y estrategias de implementacién (GRINDLE;
THomAs, 1991; FReemaN, 2000).

Es preciso reconocer cada una de estas condicionesy plantearse una
trayectoria de reforma. Sin embargo, es imposible predeterminar la
importanciade cadavariable“en general”, yaque ellaes especificade cada
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situacién y de cada politica; ademés, las variables interacttan entre ellas
(FiTousi; Passet, 2000).

Desde otro punto de vista, reconocer las dificultades con frecuencia
implica bajar 1as ambiciones respecto de una reformay no hacer los
cambios sistémicos necesarios. Es el riesgo del realismo politico paralizante
y, en ese sentido, es importante la voluntad politica de lideres determi-
nados a hacer un cambio. Por supuesto, aqui el apoyo sostenido de la
opinién publicaesesencial.

El aumento de la capacidad de implementacion debe ser también un
proceso selectivo. Hay que delimitar lo que necesita ser mejorado. Hay
extensas areas del gobierno que funcionan y lo que funciona, no requiere
arreglos. Dentro delo que requiere mejoras, conviene elegir los cambios en
torno apoliticasprioritarias.

El aumento de la capacidad de implementacion es operativo, pero
también analitico. Paralograrlo, esimportante quelas politicas sean puestas
en el formato de politicas publicas, paratener el mismo lenguajey opciones
operativas consi stentes entre quienes intervienen en el proceso.

El enfoque de politicas publicas

El andlisis comparativo masreciente, relativo adistintas experiencias
dedesarrolloinstitucional, enfatizalanecesidad que las distintas economias
logren realizar |os cambiosinstitucional es propios que | e son indispensables
(Roprik, 2003; SacHs, 2003).

En este documento se sugiere que, si bien no existen recetasgenerales
sustantivas para €l cambio institucional, el apuntar a politicas publicas de
excelencia puede facilitar |as soluciones que cada pais requiere, através de
laarticulacion de las consideraciones politicas y lastécnicas.

Reformar el Estado en base a politicas especificas es complementario
a otro tipo de cambios necesarios para modernizar y agilizar la gestion
publica (e-government, organigrama, gestion, recursos humanos, gerencia
publica, transparencia, entre otros). Sin embargo, estos cambios
institucional es requi eren probablemente méas que el tiempo de un gobierno
para ser realizados. En la mayoria de los casos adquieren una dinamica
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propia, no necesariamente asociados a politicas especificas y tienen su
propio ritmo de definicion.

Para mejorar la capacidad de implementacion, méas que mirar a
ordenamiento de las actividades del sector publico como dado por su
organizacion, o por alguna declaracion de intenciones, conviene mirarlo
como un instrumento para la realizacion de las politicas publicas de
integracion en laeconomiaglobal y regional. Asi como el logro principal
de una empresa privada no es su organigrama, sino sus utilidades, 1o méas
importante en el gobierno son susresultados, paralos cuales su estructura
debe ser funcional.

Una politica publica de excelencia corresponde a

* cursos de accién y flujos de informacion;

* relacionados con un objetivo publico definido en formademocratica;

* estos cursos de acciony flujos deinformaci 6n son desarrollados por
€l sector publicoy, frecuentemente, con la participacion delacomunidad y
€l sector privado;

* unapolitica publicade calidad incluira orientaciones o contenidos,
instrumentos 0 mecani smas, definiciones o modificacionesingtitucionales, y
laprevisién de sus resultados.

Unapoaliticapublicade excelenciaeslaque, apartir devalores, plantea
objetivos politicos claros y logra definir del mejor modo temas técnicos.
Estos ultimos no pueden reemplazar la politica, pero si la complementan
para darle forma.

Desde un punto de vistaanal itico pueden di stinguirse cuatro momen-
tosen las politicas pablicas, yaque no necesariamente etapas consecutivas:
€l origen (principalmente en & sistemapolitico), disefio, gestiony evaluacion
de las politicas publicas (véase € Gréfico 1).
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Fuente: LAHERA , Eugenio. Introduccion a las paliticas publicas. Santiago: Fondo de Cultura
Econdmica, 2002.

Gréficol: Cicloanaliticodelaspoliticaspublicas

Factores clavesen lamegorade
la implementacién

Paramejorar laimplementacidn, los cambiosinstitucionales—lentos,
pesadosy de resultados inciertos — que han acompafiado a ciertos procesos
dereformay modernizacion del Estado, no garantizan €l éxito del gje politica
resultado. Estos cambios pueden ser positivos en el sentido que actualizar a
Estado paraenfrentar |0os nuevostiempos, pero no son cambios que apunten
directamente afortalecer el éxito de las paliticas.

Para proceder a mejorar la capacidad de implementacion es funda-
mental determinar dos caracteristicas centrales delas politicasy determinar
los pasos a seguir respecto de cada una de ellas (véase € Gréfico 2).

 La primera caracteristica es que las politicas tienen por lo menos
tres aspectos principales: uno interno a gobierno, uno comunicacional-
participativoy otro politico-legidativo.

* Lasegunda caracteristica es que las politicas estan siempre en una
0 més etapas, N0 Siempre consecutivas, que corresponden asu origen, disefio,
gestiény evaluacion.
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Fuente: Elaboracion propia

Gréfico2: Lamandaladelaspoliticaspublicas

Recuadro1: El enfoquedepoliticaspublicas

Las politicas publicas son una buena manera de pasar de lasintenciones alos
proyectos realizables. En los Ultimos afios ha habido una progresiva adopcion
del enfoque delas politicas plblicasen el andlisispolitico, social y econémico.
Ello esventajoso porque significalatambién progresivaadopcién deun lenguaje
comun sobrelostemas de laagendapublica, o que es especialmente Gtil cuando
se quieren proponer cosas distintas sobre ellos. Asi se evita el didogo de
sordos 'y, en cambio, puede fortalecerse el didlogo social y el sistema politico
puede modernizarse. Un gjemplo delo anterior es que puntos de vista separados
por visiones del mundo diferentes pueden, sin embargo, coincidir en politicas
publicas que den soluciones alos problemas de | os ciudadanos. Una divisoria
de aguas fue el tema del embarazo estudiantil; todos querriamos que no se
produjera, pero ¢qué hacer si sucede?; entonces hay que permitir que la nifia
siga sus estudios.

Por otraparte, las politicas publicas son €l medio por € que una sociedad demo-
crética debe proveer atodos sus integrantes de determinados bienes, a partir de
losnivelesdedesarrollo alcanzados. Laeducacion esun ejemplo decomo € pais
haido asegurando un ndmero creciente de afios de estudio a sus jovenes.

La aplicacion del enfoque de las paliticas publicas a la gestion pablica sirve
para aumentar la eficiencia y la eficacia del Estado. Por una parte, permite
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determinar la calidad de las iniciativas planteadas, incluyendo su viabilidad
politicay técnicaa mismo tiempo. También se entiende mejor laimportanciade
las cuatro etapas analiticas de las politicas publicas: origen, disefio, gestion y
evaluacion delas paliticas.

Y aeste respecto los cambios han sido sustantivos y sin perjuicio de cambios
sectoriales, como la reforma de la salud, hoy se cuenta con una variedad de
normastransversaesquea mejorar cadaetapadelas politicasplblicas, mejoran
al gobierno. Un gemplo de ellaseslaDireccion Nacional de Servicio Civil, que
designarapor concurso alosdirectores piblicos. Este enfoque también precisael
concepto delareformadel estado, dejando atraslavisién basada principa mente
en cambios de organigrama. Desde otro punto de vista, hoy también setiene una
mejor comprension delasfacetas queintegran todapalitica: lainterna, lainforma
tiva-participativay lapolitica-legislativa. Unaconsecuenciadelo anterior esque
se ha modificado € funcionamiento del niicleo estratégico del gobierno en la
aplicacién de las politicas publicas en estas tres facetas. A la aplicacion de los
ministeriosdeHacienday las SecretariasdelaPresidenciay del Gobierno en cada
unadedlas, sesumd el tradado delaAsesoriaen Politicas PlblicasalaPresidencia

Lastresfacetas dela politica plblica son importantes. Primero lafacetainterna,
definir lapoliticapublica; segundo, queestal vez laméscompleja, lainformativa
y participativa, como seexplicaalacomunidad en qué consistelapoaliticapropuesta
y como se plantea llevarla cabo, sealareformadelasalud o €l Transantiago. Y
esto esesencia en unademocraciaparaquelostemasdelaspaliticas plblicasno
sean monopolizados por los grupos deinterésy para que |os ciudadanos puedan
decidir sobre su respaldo o rechazo de lo que se esta haciendo. Sin informacion,
laparticipacion esmasdificil, o excluyealos ciudadanos no organizados. Estees
un tema que no se discute en las democracias de | os paises més desarrollados. Y
latercerafacetaeslapalitico-legidativa; algunaspoliticas son materiadeley, para
lo cual se deben enviar los proyectos de ley para que sean discutidos en €l
Congreso, a partir de conversaciones y acuerdos con los diversos partidos. Y
también con unaopinion pablicainformadaal respecto.

El enfoque de las paliticas publicas es una muestra que | os grandes cambios son
avecescas imperceptibles. Y, sin embargo, lacapacidad de procesar acuerdosy
desacuerdos es parte esencial de un pais moderno.

Fuente: Lacos E., Ricardo. El Enfoque de las politicas Publicas. El Mercurio de Santiago,
5, jun., 2005.

De estas caracteristicas de las politicas publicas se desprenden los
ambitos para las necesarias mejoras de la implementacién. En efecto, es
necesario:
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* mejorar lacomunicaciény participacion. Esto obligano solo adefi-
nir unaimagen, sino a planificar una agenda de comunicacion publica que
defina qué eslo que se quiere transmitir, a quienes, cuando y como sevaa
lograr. En los gobiernoslatinoamericanosel principal comunicador eshabi-
tualmente el presidente. Por eso, parte de la agenda de un gobernante debe
buscar transmitir mensajes que incrementen o mantengan el apoyo y
confianza de los ciudadanos. Para efectuar esta tarea, ademas de contar
con politicas publicas eficaces, resultatrascendente cumplir requisitos como
congruencia, credibilidad, oportunidad, persistencia, cercaniay capacidad
de evaluar objetivamente la efectividad de la comunicacion. Determinar
qué aspectos o facetas de lainteraccion del gobierno con el medio politico,
social, econdmico y cultural requieren trabajo especifico. Fortalecer la
capacidad analiticay operativade quienesdesarrollen el indispensabletrabajo
con los medios de comunicacion;

* cambiar lainteraccién con € sistema politico. Determinar losgrupos
objetivos para el trabajo pertinente con el Congreso y los parlamentarios.
Sistematizar la relacion con la dirigencia de los partidos politicos y las
comisiones o grupos funcional es relacionados con | as respectivas politicas
(LAHERA; 2005).

* aumentar |la eficacia del nucleo estratégico del gobierno. Provocar
cambiosinternosdel gobierno en cadaetapaanaliticadelas politicas publicas.

Laexperienciadelareformadel
Estado en Chile!

Trayectoria

El régimen militar, obsesionado con reducir e tamafio del Estado,
dej6trasdesi servicios publicos empobrecidos, empleados pablicos desmora-
lizados e instituciones estatales fuertemente limitadas en su capacidad de
ofrecer servicios de calidad ala ciudadania.

El egemplo més visible de esta experiencia es el del sector de la
educacion. En 1990 el primer gobierno democratico encontré aun sistema
educacional desarticulado, traumatizado por las reducciones de recursos

246



Implementacion de las politicas y asesoria presidencial

y las exoneraciones de profesores, con escuelas que atendian alos nifios
mas pobres que debian cercenar su curriculo para poder adecuarse a
un menor presupuesto, con profesores que ganaban el salario minimo
de la época.

Por estarazén, los gobiernos de Aylwin y Frei debieron priorizar la
recuperacion de la capacidad operativa de la educacion y otros servicios
publicos esenciales, financiando mejoramientos de remuneraciones,
capacitacion de personal, adquisicion de material detrabajo einversionesen
infraestructura. S6lo amediados delos afios 1990 laagenda gubernamental
pudo comenzar aincorporar criterios de gestion y compromisos por mayor
eficienciaen lagestion delos servicios publicos.

Poco apoco, estos esfuerzosiniciales comenzaron adar origen auna
visiin mas estratégica sobre objetivos e instrumentos para llevar a cabo
reformas mas profundas en €l funcionamiento del estado. El actual gobierno
se nutrié de estas reflexiones y experienciasiniciales parallevar cabo una
reforma de gran envergadura.

Experiencia reciente

En poco mas de cinco afios se han llevado a cabo cercade 40 inicia-
tivas que abarcan todos|os campos de la gestion publica, desdelosrecursos
humanos alos sistemas de control de gestion; de las compras gobernamen-
talesal financiamiento delapolitica.

L as reformas recientes han cambiado instituciones de larga data en
laadministracion publica, como el ascenso automético, loscargos de confianza
politica, la presentacion de formularios parael pago del impuesto alarenta
y los gastos reservados (véase Recuadro 2).

Recuadro 2: Chile: iniciativasen lar efor madel estado 2000-2005

Gestion financiera

1. Balance estructural

2. Gestion de activos y pasivos financieros, regulacion de mesas de dinero
3. Contabilidad y estadisticas fiscales, estadisticas de deuda piblica
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4. Programafinanciero de mediano plazo

5. Control de gestion ligada a presupuesto

6. Informe de finanzas publica, informaci6n sobre pasivos contingentes
7. Comisién permanente de presupuestos

8. Compras gubernamental es

9. Licitacion de proyectos deinversion

10. Prohibicion de pagos diferidos

11. Regulacién deleasing y leaseback

12. SIGFE

13. Control de gestion en empresas publicas

Gestion deRecur sosHumanos

14. Remuneraciones por desempefio

15. Carrerafuncionaria

16. Transparencia en concursos en el sector publico

17. Incentivosal retiro

18. Direccionde Servicio Civil

19. Regulacion de contrataciones a honorarios

Direccion Pablica

20. Remuneraciones de ministrosy autoridades publicas
21. Régimen defuncionescriticas

22. Altadireccion publica

23. Cargosdirectivosde carrera (tercer nivel de responsabilidad)

Derechosciudadanos

24. Gobierno electronico

25. Informacion publica

26. Oficinasdeinformacién, reclamosy sugerencias
27. Defensor ciudadano

Transparenciay control

28. Regulacion de gastos reservados

29. Registro de receptores de fondos publicos
30. Ley reservadael cobre

31. Declaraciones patrimonial es de autoridad
32. Auditoriainterna
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33. Financiamiento el ectoral

Descentralizacion

34. Inversién publicade decision regional
35. Ley derentasmunicipales|

36. Ley derentasmunicipales||

37. Reformaley de gobiernos regionales

Reformassectoriales

38. Reformaprocesal penal y tribunalesdefamilia
39. Autoridad sanitaria

Fuentes: MARceL, Mario. Direccion de Presupuesto, 2005. Documento interno.

Chile eshoy, probablemente, el paisdel mundo:

* en que unamayor proporcion de susfuncionarios publicos participan
de mecanismos de remuneracion por desempefio;

* su regla de politica, fiscal basada en el Balance Estructural, es
actualmente estudiada por otros paises y por organismos internacionales
como un modelo digno deimitarse;

* Chile cuentacon d sistemade control degestion ligado al presupuesto
maés desarrollado de entre sus pares'y se nos solicita asistenciatécnica para
darlo a conocer en otros paises de América Lating;

* se hainiciado un proceso de certificacion de sistemas administra-
tivos bajo unanormal SO inédito en profundidad y cobertura;

* Chile supera a muchos paises desarrollados en la proporcion de
declaraciones de impuestos ingresadas por medios el ectronicos.

Eficacia del nacleo estratégico del gobierno

La mayoria de las situaciones de reforma incluyen decisiones de la
Presidencia, con la participacion de Interior, Hacienda y las secretarias
generales de la Presidenciay de Gobierno (véase grafico 3). En el caso de
Chile, ellos conforman el Comité Politico.

La Presidencia es el centro del nicleo estratégico de las decisiones
de reforma. Alguien debe decidir los cursos de accidn, a partir de la
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consideracidn del conjunto del proceso delas politicas de proteccion social .
El candidato més realista es la Presidencia. Alli esta el poder, si bien con
frecuencia falta la capacidad. Para ello se requiere transformar algunas
modalidades central es de su operacion y profesionalizar sus equipos.

Origen

Partidos de Tas PP
politicos

Disefio
de las PP

Gestion
interna

Sistema y
partidos
politicos

Presidencia
Interior
Hacienda
Segpres
Segegob

Comunicacion
y participacion

CComu

Participacion

Comunicacion

Fuente: Elaboracién propia.
Gréfico 3: Lamandaladelaspaliticaspublicasy el nucleo estratégico

El proceso de decisiones de las politicas publicas y su puesta en
préctica tienen importantes asimetrias de informacion. Las distintas
reparticionestieneny adquieren informacion especiaizaday puedevariar la
calidad y cantidad de sus esfuerzos de manera no siempre observable. La
Presidencia de la Republica parece naturalmente Ilamada a dar goberna-
bilidad alaimplementacién delas politicas, asi como aun papel masactivo
en los casos de reforma de alguna politica social.

Sin embargo, conviene reconocer larealidad de lalinea decisoriaen
el gobierno. LaConstitucion norma mente prescribe con claridad el papel de
lospoderespublicosy laestructuracion del Ejecutivo esrelativamente sencilla,
El Presidente eslaautoridad superior, alaque siguen autoridades sectoriales
denivel ministerial y regional. Existen también algunasinstancias autbnomas
y otras con grados menores de autonomia respecto de los ministerios.

Pero hay diferencias entre la vision normativa del proceso de toma
de decisiones en la dta esfera del gobierno y su realidad. Dicha esfera
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depende y es condicionada por el conjunto del sistema del gobierno y del
sistema politico, los que pueden generar mucho ruido.

Por otra parte, el presidente no es una autoridad completamente
discrecional, ni lostemas se cortan de manera sectorial o geogréficanitida.
La toma de decisiones en la alta esfera del gobierno es un proceso de
negociacion que involucra a multiples actores, no siempre en posiciones
predecibles sobre temas diferentes.

Para aumentar la eficaciadel niicleo estratégico conviene concentrar
esfuerzosanaliticosy operativos en el centro masimportante de decisiones,
la Presidencia de la Republica, asi como en |os respectivos ministerios y
agencias relacionados con las politicas. También se deben entregar sefiales
inequivocasalaDireccién de Presupuesto sobrelas prioridades establecidas
en torno alas politicas en cuestion.

La capacidad de reforma es un bhien escaso, hay que priorizar sus
objetivos. El gobierno deberia desarrollar un conjunto seleccionado y, por
tanto, limitado de reformas. El verdadero poder del Estado esta en su
efectividad y éstase mide por lacalidad y lacoherenciadelaaccién publica,
mas que por la cantidad de accion del Estado.

En lamayor parte de AméricaLatinael aumento de las demandas es
mayor que el aumento del financiamiento y lacapacidad deimplementacion.

Laprincipal variable del liderazgo efectivo eslade plantear objetivos
mMas exigentes, en un programa consistente, financiado y que pueda contar
con un apoyo politico sostenido. Son tareas del liderazgo: identificacion de
las oportunidades de innovacion, buen disefio de paliticas, anticipo de la
oposicion, habilidad paranegociar y llegar aacuerdos, detectar problemas, y
cambiar planes. Si el desarrollo socia sedacon el desarrollo econémico, la
pregunta es ¢qué puede hacerse a este nivel?

L a asesoria en politicas publicas®
Antecedentes

A partir de una experiencia regional en La Comisién Econdémica
deNacionesUnidaparaAméricalLatinay el Caribe, laAsesoriaen Politicas

251



Eugenio Lahera Parada

Pdblicas fue establecida en 1990 en el Ministerio Secretaria General
de Gobierno. En marzo del 2000 fue trasladada a la Presidencia por €l
Presidente Lagos.

Desdelavueltaalademocraciaen Chileno haexistido un solo formato
defuncionamiento delaPresidencia. Lagestion delaPresidenciahavariado
de un Presidente a otro, asignandosel e distintos niveles de responsabilidad
en latomade decisionesy, en particular en laformulacion de las politicas
publicas, alos equipos asesoresy alas estructuras politicas o ministeriales.

Recuperadalademocracia, €l presidente Patricio Aylwinllegaal poder
con todalalegitimidad democrética, pero utilizando unalainstitucionalidad
heredaday asumida. Laurgenciadel momentoy lafocalizacion prioritariaen
la construccion del sistema democrético, postergd la atencion de disefios
institucionales. Por €llo & gabinete del presidente Aylwin adopt6 la misma
estructura de gabinete que existiacon Pinochet. Lafaltadetiempo parapoder
planificar otraestructura, € hecho quelasrelacionescivico-militares coparan
laagendapoliticay € papel decisivo dee Ministerio SecretariaGenerd dela
Presidencia fueron factores que determinantes del disefio de gabinete.

El gabinete del presidente Aylwin teniaun jefe de Gabinete, de quien
dependialacasamilitar y el manejo de laagenda, junto a dos asesores; uno
responsable de las relaciones con el parlamento y otro que se preocupaba
de asuntostécnicos. L ostres se apoyaban fundamentalmente en las |abores
y documentos que generaban los ministerios. El jefe de Gabinetey el asesor
en Asuntos Técnicos preparaban resimenes sobre determinados temas.

Eventualmente el jefe de Gabinete o el encargado de relaciones
parlamentarias podian acompaniar a presidente en las reuniones, en laque
no selevantaban minutas. Deloscompromisosel presidenteluego informaba
verbalmente a alguno de los tres para su seguimiento. En el caso de las
audiencias con personeros del exterior, un embgjador estaba a cargo. Los
funcionarios delacancilleriaacompafiaban a presidente. En paralel o existia
un equipo que apoyabalos discursos del presidente.

En este caso, e ministro Secretario General de la Presidencia
concentraba el andlisis, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.
Este ministerio asesoraba al Presidente directamente para el disefio e
implementacidn delas politicas.
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Por su parte, € presidente Frel Ruiz Tagle, disefio un gabinete con tres
compartimentos independientes que se relacionaban con el. Uno de
programacion y agenda, otradivision de contenido y el tercero sobre asuntos
de gestion interna. Todos tenian definida claramente sus competencias. El
primero revisaba la agenda que se programaba con tiempo y se preocupaba
delaproduccién en las salidas aterreno. El segundo se preocupabade revisar
el cumplimiento de las metas delineadas en el programa de gobierno, apoyar
laredaccion delosdiscursosy resolver problemas politicos. El tercero servia
como una auditoria interna para advertir deficiencias en € funcionamiento
administrativoy en el comportamiento ético delaadministracion central.

Ellos operaban bajo un principio de subsidiaridad sobrelalinearegular
de los ministerios. Solamente el gabinete entraba a operar cuando la linea
regular presentaba un problema o vacié. Pocas veces alguien acompafiaba
al Presidente y no existian minutas previas o posteriores de lareunion. La
coordinacién de sectores como sacial, econémico o politico se encargabaa
comités de ministros 0 aministros, persona mente.

Es durante el gobierno de Lagos que se pone énfasis en ordenar la
Presidencia como un €je de toma de decisiones y gestion de politicas
publicas, utilizando como insumo un staff propio de asesores. A partir de
ello se intent6 disefiar un sistema de organizacion de la Presidencia que
fuera lo més flexible posible, poco burocratico, con cuadros altamente
especializados que reunieran condiciones politicas y técnicas para €l
desempefio de su labor, con conexién directa a presidente y relaciones
fluidas con los ministeriosy serviciosy sus responsables.

Naturaleza

Lainstalacién delaAsesoriaen € staff presidencial permite no estar
sujetos a una jerarquia, mayores grados de flexibilidad, escasa burocracia,
rapidez y eficiencia. Asimismo permite mayor movilidad, recoger opiniones
divergentesdesde el nivel méshbajo al mésalto de un ministerio, paraobtener
mejor informacién de procesosy actores.

LaAsesoria mantiene unarelacion directa, frecuentey fluida con el
Presidente. De ahi provienelalegitimacion delosprofesionalesdelaAsesoria,
no de su ingtitucionalizacién en un lugar del aparato publico. La asesoria
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gjerce frecuentemente roles bisagra o de articulacion entre las necesidades
delosministrosy lasdel presidente.

La agenda presidencial surge de la articulacion de compromisos
programéticos, presidenciales y ministeriales. Es una agenda cambiante,
flexible, pero con paliticas prioritarias que son las que definen los g escentrales
de accion del gobierno. El andlisis de laAsesoria contribuye a potenciar la
accion del gobierno en torno a politicas especificas.

Cabe advertir que si bien este equipo hatenido un papel importante
enlas politicas prioritarias y operado de manera permanente en €l apoyo en
latomade decisiones, paraladefinicidn y/o gestion de politicas especificas,
el sistemade decisiones presidencial adopt distintas configuraciones segiin
latemédticay el &rea de politica publica, intereses y actores involucrados,
requerimientos de tramite legislativo o posibilidad de gestion auténomadel
Ejecutivo. Fue usua que ministros, actores social es, expertos, especiaistas
técnico-cientificos, asesores personales, grupos de interés, entre otros.

Objetivos

Las tareas de la Asesoria se ordenan en torno a cuatro aspectos:

* preparacion, asistenciay seguimiento delasreunionesdel presidente
con ministrosy otras autoridades de gobierno, asi como con otras personas
aquienes se les otorgue audiencia;

* seguimiento de politicas publicas por cada encargado en un area
determinadaadistintos niveles segiinladecisiéon del presidente. Estetrabajo
se realiza en contacto con las diversas reparticiones del gobierno, en parti-
cular laSecretariaGeneral delaPresidenciay laDireccion de Presupuestos,

* redaccion deintervencionesy textos parael Presidente. La Segegob
y la Direccion de Prensa de la Presidencia trabajan en conjunto con laAPP
en lacomunicacion delas politicas publicas del gobierno;

* informacion de la prensa internacional sobre temas de actualidad
nacional e internacional especialmente aquellos de interés o polémica. Se
hace el seguimiento del anadlisisy debate sobre temas de politicas publicas.

Su principal funcién es proveer una perspectiva comprensiva y
profesional para evaluar decisiones mayores, con atencion especial a
las criticas.
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En particular:

« el disefio o redisefio de los temas probleméticos. La variedad de
insumos, modelos y alternativas deben concretarse en textos en |os que se
caractericen las principales politicas relevantes y que sugieren los cambios
0 hovedades que sean necesarios;

e larevision de su puesta en practica. Se requieren informes sobre
“cuellos de botella” tensiones entre organismo o problemas que requieren
atencion presidencia en laimplementacion de politicas prioritarias ya defi-
nidas o que haya que definir porque surge un nuevo problema. Laevaluacion
delas politicas es complementaria de | as eval uaci ones anual es de Hacienda.

El ciclo de las decisiones y
reuniones del presidente

El tiempo del presidente esel activo mésimportantey mas escaso del
gobierno. Es necesario entender bien su gjercicio y buscar formas de
mejorarlo. Es indispensable reservar un espacio de tiempo del presidente
paralostemas referidos alas politicas publicas.

1. Supreparacion: ¢quédelo prioritario estAmaduro paraunadecision?,
¢sehizod trabajo previo conlaSegpresy Hacienda?, ¢0 hay unaimposibilidad
de adelantar sin laintervencion del presidente?

2. Latoma de decisiones. La reunion o decision requiere un Ayuda
Memoriacon detalle de los acuerdos a ser logrados, de los problemas a ser
resueltos o delosconflictosaser zanjados. Enlareunion participalaAsesoria
en Politicas Publicas.

3. El seguimiento delo decidido o acordado. Paraello se elaborauna
Minuta de lareunion o decision, en la que se especificalo conversado y lo
decidido, asi como lasrespectivas responsabilidadesy plazos. Talesrespon-
sabilidadesy plazos son monitoreados por laAsesoria.

El ciclo presupuestario

En cuanto a ciclo presupuestario, la Asesoria en Politicas Plblicas
mantiene un cana de comunicacion expedito entreel Ministerio de Hacienda
(através de la Direccion de Presupuestos), los diferentes ministeriosy el
presidente. De esta forma, realiza el seguimiento de las prioridades
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presidenciaes. Asimismo, contribuye a que las discusiones sectoriales con
el Presidente no se reduzcan a demandas de recursos.

Cadagobierno seveenfrentado aun problemade asignacién derecursos,
queesesencialmentesimilar a problemadeasignacion derecursosqueenfrenta
cua quier agente econdmico privado: asignar recursosescasosafinesmitiples
y jerarquizables. En este ambito, laAsesoriacontribuyeaverificar s un*“listado
de objetivos’, definido paraun periodo de tiempo determinado, representa o
Nno un conjunto de metas mutuamente consistentes entre si, y son factibles de
lograr dentro del 1apso detiempo correspondiente. Esposible que existan varios
listados de obyjetivos, priorizadosen funcién del tiempo, que sean técnicamente
viables. Cud detodos se escoja seraunadecision fundamental, quetiene mas
bien un carécter politico.

La centralizacion de las decisiones se hace fundamental. Dado que €
Presidente delaRepublicaes e quetomalasdecisionesfinaes, esimportante
gue para tomar una decision é pueda contar con la mayor cantidad de
informacion posible. Se debe recordar que en todo e proceso existe un juego
de poderes que finalmente determina la asignacion de los recursos publicos.
Esto se debe a que las diversas ingtituciones que participan en este proceso
tienen misionesy objetivosdiferentes. Por ello esimportante tener unavision
mésglobal, unavisi6n paisque corte transversa mentelos objetivos sectoriaes.

LaAsesoriafavorece este clima, todavez que canalizay centraliza
lainformacin obtenidade las diferentes partes desde donde ellas provienen.
Comprendelapreparacion del presupuesto, sus mecanismos detransmision
durante el afio, los méargenes de flexibilidad para reasignar recursos, la
vinculacion de la asignaci én de recursos con | 0s obj etivos estratégi cos del
gobiernoy delas metas operativas de cadaunade lasinstituciones publicas,
el rol de los gobiernos regionales y locales en la asignacion de recursos
publicos, el control presupuestario de las empresas publicasy |os meca-
nismos que regulan las transferencias entre ellas y el Gobierno Central.

Aspectos comunicacionales

Hoy no se pueden impulsar politicas publicas que no consideren €l
aspecto de su comunicacion, incluso aungque sean politicas publicas
reservadas o tedricamente secretas.
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El objetivo la comunicacién es contar con apoyo suficiente para
gobernar y llevar adelante un programa de gobierno. Es decir, desde este
punto devista, o queimportaeslaopinién delosgobernados. Ellos son los
clientesdel gobiernoy no se pueden menospreciar sus sentimientos, expec-
tativas y opiniones. La excusa de que la gente no entiende porgque no tiene
conocimiento, no esvalidaen comunicacion.

Esta definicion debe ser transmitida por €l presidente a cada uno de
los funcionarios que dirigen los equipos de gobierno. Hoy hay consenso en
gue comunicadores son todos y que, dentro de las funciones de un cargo
publico, debe estar el informar claramente lo que se esta realizando y los
planes para el futuro.

La experiencia demuestra que estar preparados para explicar o que
seestéd haciendo, o dejando de hacer, eslamejor préctica, sobretodo cuando
setrata de decisiones cuyajustificacion no resulta evidente. Estadefinicion
parte del supuesto de que las politicas publicas de un gobierno tienen una
|6gicaentendibley buscan el bien comin. Lo importante, entonces, escoémo
se transmiten a los ciudadanos.

En este proceso, el error més usual es tratar de explicar toda la
decision, dando datos técnicos que a veces la gente no necesita, valora ni
comprende. Hay que explicar desde el sentido cominy no desde €l andlisis
técnico, que estareservado paraexpertos. Con estefin, pareceindispensable
trabajar con periodistas 0 especialistas en comunicacion, ya que tienen una
formacion para traducir los mensgjes a lenguaje de la mayoria. Ademas,
estén preparados para adelantar buena parte de |os cuestionamientos de los
medios de comunicacion. De estaforma, se define unaestrategia que ayuda
aobtener el apoyo ciudadano.

Habitualmente, cuando surge una politica publica que es muy dificil
explicar, quiere decir que hay que pensar un poco mas antes de llevarla
adelante. Esto no siempre es aceptado y, la mayoria de las veces, la
responsabilidad recae en el equipo de comunicadores. Se habla de error
comunicacional, un eufemismo quesirve paradiscul par malaspoliticas plblicas
0 decisiones equivocadas.
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Per sonal

Laestrategia debe determinar el disefio organizativo de la estructura
y los procesos.

La asesoria es un grupo peguefio (nueve profesionales. tres econo-
mistas, dos abogados, un especialistaen politicas publicas, unasociéloga, un
historiador y un periodista), dedtaespecidizacion, conlacapacidad de asesorar
alaautoridad sobre el disefio, gestion y evaluacion delas politicas publicas.

Serequieren profesional es de distintas especialidades con alto perfil
técnico, que no ejerzan altos cargos en partidos politicos especificos, pero
con demostrada afiliacién con la coalicién gobernante y alto compromiso
con el gobierno. Losintegrantes de laAsesoria deben tener un bajo perfil
publico, sin exposicion en laprensay exigenciade confidencialidad. Ello
permite despejar del andlisis de las politicas publicasy delarelacion con
el Presidente, intereses personal esy/o politico-partidarios.

El perfil interdisciplinarioy €l trabajo en equipo favorece el andisisde
politicas publicas. Lacompartimentalizacion sectorial, frecuente, se supera
al trabgjar & equipo por politicas. Lapropianaturaezade andlisisde politicas
publicas invita a romper las fronteras tradicionales de las disciplinas. La
aprehension delaaccion pablicaen su globalidad sirve paramirar problemas
no detectados, paraformular preguntas que otros enfoquestienden aocultar
por su parcializacién o especializacion.

La distincion entre personal de lineay el staff es indispensable.
Aqui hay un equilibrio inestable respecto de las agendas sectoriales y
personales de los ministerios y ministros. La linea es mas cercana a lo
sectorial y por tanto méas conducida por los ministros. La asesoria al ser
directa del Presidente tensiona a la linea para que lo sectorial €jecute la
agenda prioritariadel Presidente.

No ser lineaesno estar sujeto aunajerarquia; mayor flexibilidad, escasa
burocracia, rapidez y eficiencia. Permite mayor movilidad, recoger opiniones
divergentes en lamedida que redes estan construidas de antemano, preguntar
con soltura, chequear lo dicho. Permite ir del nivel més bgjo a més dtoy
obtener relatos ciertos de laimplementaci on de politicas, masrel atos de redes.
Pasearse en todos |os niveles de una palitica, en cada unade sus etapasy con

258



Implementacion de las politicas y asesoria presidencial

los actores rel evantes de cada una de ellas. Confianzas construidas con cada
uno delos actores, por e mismo hecho de no tener un rol explicito

Instrumentos

LaAsesoriaen Politicas Publicastrabajacon documentos de formato
definido dirigidos paraun usuario Unico, el Presidente (salvo el CyT). Ellos
buscan obtener una decision, caracterizandose por su brevedad, asertividad
y concentracion (véase Gréfico 4). Estos documentos son:

Agenda publica

Reuniones de equipo <

Aspectos comunicacionales|
de las politicas publicas

Citacion y
temario \4

\ 4 Delivery Estado de |
| Textos y discursos | Report situacion
A A
A
Ayuda Memoria
para el Presidente
L ) Reuniones
Decisiones

Minutas de las reuniones
I

Fuente: Elaboracién propia.

Gréfico4: DocumentosdelaAsesoriaen PaliticasPublicasparael Presidente

* Citacion y Temario (CyT): citacion formal areuniones. En ellase
presenta el objetivo, lostemas que €l Presidente tiene interés de analizar y
sesolicitael envio previo del material pertinente.

* Ayuda Memoria (AM): presentalos antecedentesy |as definiciones
que €l Presidente busca resolver en unareunion o audiencia. APPrecogey
sistematiza la informacion, gque es presentada para evidenciar gjes de
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discusion y definiciones a obtener, sefialando las opiniones que existen,
incluyendo recomendaciones propias.

* Déelivery Report (DR): informa alguna dificultad en laimplemen-
tacién o gestion de a gunapolitica publica, recomendando unadefinicion en
lalineade gestién o evaluacion.

* Minuta: se transcriben las discusiones que se presentan en una
audienciao reunion detrabgjo. Al final se sefialan |os compromisos pendientes
derivados de lareunion, alos cuales APP hace seguimiento.

* Estado de Stuacién: selecciona y ordena las politicas publicas
prioritarias del Presidente identificando logrosy tareas pendientes.

Conclusiones

Para estudiar como aumentar la capacidad de implementacion de las
politicas publicas es previo y fundamental reconocer que €l sector publico
esenddgeno enlaimplementacion delaspaliticas. Ello porque hasido habitual
en laliteratura que, a mismo tiempo que se prescriben politicas publicas, se
considere a gobierno que las debe aplicar como s se tratara de un factor
exogeno. Con frecuenciael gobierno es considerado una“terceraparte’, que
podriaadoptar eimplementar cual quierasugerenciaquele parezcarazonable.

Esimposible definir smultaneamente, lamejor institucionalidad para
las politicasen todos|os paisesy todaslasregiones. No se pueden definir en
general lamejor institucionalidad especifica para cada sector/pais. Por otra
parte, la necesidad del cambio institucional no asegura que se esté en
condicionesdelograrlo. ¢No resultaentonces un prerrequisito de si misma?

En estetrabgj o se hasugerido un curso medio, seguin €l cua laeconomia
politicay latécnica de gobernar deberian basarse en un enfoque de paliticas
publicas, en € que destaca la consideracién simultanea de |os aspectos poli-
ticos, comunicacionaesy de gestion en las etapas analiticasde origen, disefio,
gestion y evaluacion de cada politica. De ese modo es posible aumentar
sostenidamente lacooperaciony lacoordinacion a interior del gobierno.

En dicho contexto resultaindispensable lareformade la Presidencia
de la Republica. Si el tiempo de decisiéon del Presidente es el factor més
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escaso del gobierno, se requiere el desarrollo institucional que le sea méas
funcional. La experiencia de Chile quizés puede aportar algunas luces a
proceso, si bien deben ser otros quienes juzguen sus resultados.

Notas

1 Extraido del discurso del Presidente: Ricarpo Lacos E.. In: SEMINARIO REFORMA DE LA
GEesTION PUBLICA EN CHILE. mayo 2005

2 Laexperienciade estosafioshaservido debaseparael libro: LaHERA, Eugenio. Introduccion
alaspoliticas publicas. Fondo de Cultura Econdémica, Santiago, 2002.

Referéncias bibliogr aficas

Basu, Kaushik. On misunder standing government: an analysis of the art of policy advise.
Economics and Politics, v. 9, n. 3, 1997.

FiTous, Jean Paul; OLivier, Passet. Reduction du chomage; |esreussites en Europe. Consell
d"Analyze Economique, n. 23, 2000. La Documentacion Frangaise.

Freeman, Richard. Single peaked vs. diversified capitalism; the relation between economic
institutions and outcomes. NBER. 2000. Working Paper Series n. 7556.

GRINDLE, Merileey Jonn W. Thomas. Public choicesand policy changes: the political economy
of reform in developing countries. John Hopkins University Press: Baltimore, 1991.

LAHERA, Eugenio. Economia politica delas paliticas publicas. EconomiaUNAM, n. 2, México,
2005.

MACcHINEA, José L uis. Institucionalizacién dela politica social paralareduccién de pobreza.
CEPAL, 2004.

Roprik, Dani. Search of prosperity. Princeton University Press, EUA, 2003.

Sachs, Jeffrey. Institutionsdon’t rule: arefutation of institutional fundamentalism. NBER.
2003. Working paper, n. 9490.

Eugenio Lahera é Ph.D. e Mestre em Politicas publicas pela Universidade de Princeton,
EUA. Professor Associado da Universidade do Chile. Diretor de Politicas Publicas da Presi-
déncia da Republica do Chile (2000-2006). Editor da “Revista da CEPAL” (1987-2000).
Diretor Executivo daFundagéo Chile 21.

Texto originalmente publicado em: LAHERA, Eugenio. La asesoria presidencial en politicas
publicas. Ponenciapreparadaparalal X REuNION DE LA RED |IBEROAMERICANA DE MINISTROS DE
LA PresiDENCIA Y EQuIVALENTES, Ciudad de México, p. 25-27 de septiembre de 2005.

Reimpressdo autorizada pelo autor.

261



	cppv2_001_prefacio
	cppv2_002_apresentacao
	cppv2_003_introducao
	cppv2_0202_arretche
	cppv2_0301_subirats
	cppv2_0302_gracas
	cppv2_0401_carla
	cppv2_0402_massardier
	cppv2_0502_lahera
	capa_vol1.pdf
	Página 1




