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ABSTRACT

Policy-making analysis, modes of policy-making and organized interest
intermediation: a review

This article focuses on policy-making analysis from the following theoretical
views: (1) Social order and regulation of conflict, particularly the associative
dimension as an additional institutional basis to the classical ones, namely,
community, economic/political market and state/bureaucracy. (2) Neo-
institutionalist currents. (3) Sociological, political regime, coalitions and
international system approaches. (4) Analytical elements such as agenda,
actors, aremas, processes and outcomes. (5) Pluralist, neocorporatist and
neopluralist theorizations and connections between modes of policy-making
and organized interest intermediation.

Keywords: Policy-making analysis; pluralism, neocerporativism; neopluralism.

RESUME

Analyse des politiques, modes de policy-making, et types
d’intermédiation des intéréts organisés: une critique

I’ article examine le theme d’ analyse du pelicy-making sur les angles thedriques
suivants: (1) L'ordre social et le réglement du conflit, en particulier la
dimension assoctative comme unc base institutionnelle supplémentaire & la
communauté, le marché économigue/politique, et 1’ Erat/bureaucracie. (2) Les
lignes néo-institutionalistes. (3) Les approches sociologique, du regime
politique, des coalitions et du systéme international. (4) Les éléments
analytiques tel quels agenda, acteurs, arénes, processus et résultats. (5) Les
rapports entre modes de policy-making et types d’intermédiation des intéréts
organisés d’apres les théorizations du pluralisme, néo-corporatisme et néo-
pluralisme.

Mots-clé: Analyse du policy-making; pluralisme; néo-corporativisme; néo-
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Introducao

Na literatura da 4rea sio muitos os enfoques teéricos e modelos visando
a esquadrinhar, entender e explicar os processos de producio e de
implementagdo das politicas piiblicas. Assim, 8m sido elaborados diversos
tipos ideais que tentam dar conta do policy-making em um pais ou com-
parativamente entre pafses'. Por sua vez, a l6gica interna e a capacidade
heuristica dos modelos tém sido objeto de continuadas polémicas no seio da
comunidade académica internacional. Fica claro, portanto, que estamos di-
ante de um tema por demais vasto e muito dificil de condensar, do ponto de
vista tedrico, conceitual ou metodolégico. Isso se deve a numerosos fatores,
dos quais ressaltamos os seguintes: as bases conceituais das formalizagoes
mudam constantemente (devem ser acrescidas novas varidveis) a medida
que os sistemas politicos e as sociedades se tornam mais complexos e se
interpenetram por forga da transnacionalizagdo das economias, da
mundializagio dos problemas sociais causados pelo atual padrdo de acumu-
lagio capitalista e pelos acelerados avangos tecnolégicos. No plano nacional,
esse conjunto de fendmenos se traduz em um processo de crescente
setorializacdo, compartimentalizagdo e segmentagao das politicas ptiblicas,
de tecnificagiio das decisdes e de diversificagfio dos interesses envolvidos
em cada problema objeto de deliberagio e de resolucio politica. Além do
que, a propria natureza da rea de politica influt nas varidveis ou dimensoes
relevantes para sua andlise. Isso tudo quer dizer que ndo se dispde de
modelos acabados ou consensuais para o estudo do processo de produgao
de uma determinada politica, mas de variadas correntes de pensamento ou
abordagens que, ndo obstante essa adverténcia, em muito contribuem para ads-
cionar nossas revisdes as elaboradas por Viana (1997; 1995) sobre o tema.

Em outro lugar colocamos que cada sistema de saide, antes de ser o
resultado de um desenho predeterminado, é sobretudo o produto de uma
infinidade de confrontagdes, transagdes e ajustes entre a burocracia estatal,
a categoria médica, os sindicatos, os partidos politicos, os parlamentares e
os poderosos grupos de interesse que gravitam em torno da inddstria da

| Como bem se sabe, foi Max Weber o primeiro a formular tipos ideais nos scus estudos
sobre o poder e a dominagio. Nas palavras de Bull (1992), os “tipos ideais™ sio abstragfes
“purificadas”, em geral de casos histéricos, raramente encontrados em forma pura nos casos
empiricos. Sio “ideais” no sentido de que sio construidos inteiramente de acordo com as
leis tedricas que os explicam e ndo segundo o mundo real. Ao mesmo (empo, OS modelos
sdo escolhidos de modo a corresponderem da forma mais préxima possivel ao mundo atual.
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medicina. A evolugdo das experi€ncias nacionais mostra, de fato, que os
sistemas de saiide sfo constru¢des histéricas surgidas de complexos arranjos
produtores de politicas que resolvem problemas contingentes, mas incubam
novos conflitos. Estes, por sua vez, afloram, mais cedo ou mais tarde, com
intensidade varidvel, colocando a necessidade de introduzir corre¢bes nos
rumos seguidos (LLabra, 1996).

Isso significa que a andlise da politica piblica € um campo complexo,
dinimico e mutante, exigindo do estudioso um cabedal de conhecimentos
teéricos e de dados empiricos suficiente para que possa entender e explicar
o que fazem os governos, como e por que o fazem. Esse tema, que estd
no #mago da ciéncia politica e da andlise das politicas, tem a ver com a
capacidade do sistema politico para tomar decisdes que resolvam os indme-
ros e contraditérios problemas colocados pela sociedade.

Weaver e Rockman (apud Tsebelis, 1997) distinguem dez capacidades
indispensdveis a todos os governos: “definir e sustentar” prioridades; “des-
tinar recursos” para os objetivos mais eficazes; “inovar” quando as velhas
politicas fracassam; “coordenar” metas conflitantes; “impor” perdas a gru-
pos poderosos; “representar interesses” difusos e desorganizados ao lado
dos interesses mais concentrados e bem organizados; “garantir a execugiio” dos
programas; “‘assegurar a estabilidade™ dessas politicas para que possam produzir
efeitos; estabelecer e manter “compromissos internacionais” visando ao bom
desenvolvimento a longo prazo; e, sobretudo, “administrar as clivagens politicas”
a fim de garantir que a sociedade nao degenere numa guerra civil.

A conjuncio dessas capacidades constitui, evidentemente, um estado
ideal de governabilidade dificil de ser encontrado na realidade dos sistemas
politicos. Por outro lado, a questio de como é possivel a ordem social tem
sido uma preocupagiio central da filosofia e da sociologia politica.

A partir de contribuigdes de diversos autores, este trabalho tem por
objetivo examinar os seguintes temas inter-relacionados com o processo de
formulaciio e decisdo de politicas publicas: (1) as bases institucionais da
ordem social; (2) enfoques tebricos ¢ aspectos analiticos do policy-making;
(3) afinidades entre modos de formulagfo de politicas e tipos de intermediacao
de interesses.

Ordem Social e Regulacdo do Conflito
No estudo e compreensdo de processos de decisio de politicas, em

particular aqueles envolvendo dilemas redistributivos, a consideragdo dos
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modos pelos quais se regula o conflito é central. Na tradi¢io do pensamento
filos6fico e das ciéncias sociais atribui-se, de forma alternada ou combinada,
3 comunidade, ao mercado ¢ ao Estado a capacidade de tornar ajustével
e previsivel a conduta dos atores. Streeck & Schmitter (1985) objetam a
possibilidade de essas bases da ordem darem conta da complexidade das
sociedades industriais modernas, propondo adicionar a associagiio enguanto
instituicio com estatuto tedrico equivalente is outras na regulagio do con-
flito social.

Esses autores elaboraram um modelo que integra as quatro instituigoes
mencionadas, cada uma com seu correspondente principio-guia para a
interacdo social ¢ a alocagdo de recursos simbélicos e materiais, € que
sintetizamos como segue:

Instituicio Principio-guia
. L e 4 N o
Comunidade Solidariedade espontanea
Mercado econdmico/politico . Concorréncia dispersa
Estado/burocracia Controle hierdrquico
I . P N o
Associaces de interesse Concertago organizacional

Cada um desses modelos explicativos de sociedade possui pressupostos
préprios de integridade, autonomia e tendéncia ao equilibrio e & reprodutividade,
além de propriedades e processos distintos ¢ uma visdo particular da con-
di¢io humana. O ponto de Streeck & Schmitter (1985) é que a resposta a
questdo da ordem social se encontra nas diferentes misturas de instituigOes
e modos de coordenagdo da comunidade, do mercado e da burocracia es-
tatal e de seus respectivos principios, sendo a associagdo uma quarta base
ou fonte adicional capaz de contribuir para a ordem, de forma duradoura,
com seu proprio principio-guia de interagdo — a concertagio organizacional.
Em outras palavras, para entender as democracias “barganhadas”, deve-se
considerar o papel especifico da dimenséo corporativa na solugao de proble-
mas de politica piiblica, mediante compromissos estiveis ou pactos alcanga-
dos em processos iterativos que envolvem trocas entre associagdes, ¢ entre
estas ¢ os demais componentes do sisterna sociopolitico.

PHYSIS: Rev. Saide Coletiva, Rio de Janeiso, 9(2): 131- 166, 1999 135



Maria Eliana Labra

Quanto as formas de regulacdo do conflito, na ordem comunitaria (fa-
milia, cld, movimento social) as preferéncias dos atores sio interdependentes,
fundamentam-se na solidariedade espontinea ¢ na identidade coletiva, e sdo
reguladas por normas consuetudinérias e valores hierarquicos compartilha-
dos. No mercado econdmico, as a¢des dos competidores seriam indepen-
dentes e baseadas em fatores como concorréneia dispersa, racionalidade
econdmica ¢ maximizacdo de beneficios, sendo exercida a regnlaciio medi-
ante contratos privados, controles hierdrquicos das grandes empresas e normas
estatais. No mercado politico a competéncia também € dispersa; os atores
sdo os partidos e os votantes; o objetivo € a vitéria eleitoral e a maximizagio
de coalizbes; a representagfo politica é o leir motiv; e as regras do jogo sdo
constitucionalmente garantidas. Na ordem estatal, os atores (burocracias)
dependem da coordenacgio e do controle hierdrquico; os bens distribuidos
sdo coletivos; as escolhas sfo assimétricas (superiores vs. subordinados;
governantes vs. governados) e a previsibilidade depende da legitimidade da
autoridade constituida, sendo exercido o papel regulador do Estado por meio
de leis, por concertagdo, por persuasio e por coergdo. No modelo associativo
da ordem social, o interesse é funcionalmente definido; os atores s@o
contingentemente interdependentes; a organizagio e representagio monopdlica
sdo recurso crucial de poder; o objetive é participar formalmente na esfera
de decisio, requerendo para tanto recursos normativos, como stafus pablico
ou quase-ptiblico concedidos pelo Estado?, tanto para cumprir a fungio de
intermediacdo quanto para impor os resultados dos acordos aos membros da
organizacdo. Na légica da acHo coletiva das associagdes, a concertagao em
torno de um objetivo comum induz & moderagiio nos intercAmbios com as
autoridades e, por conseguinte, ao estabelecimento de pactos estdveis,

O reconhecimento dessa quarta instincia se baseia no fato da existéncia
concreta de sistemas politicos nos quais a produgio de politicas piblicas é
a resultante da acomodacdo, negociagdo e concertagdo de interesses orga-
nizados e conectados as esferas de decisio mediante arranjos formais es-
pecificos. Na sua forma mais tipica, esse € o formato encontrado em paises
de welfare state avangado (em particular, Austria, Alemanha e paises
escandinavos), que Schmitter {1974) e seguidores caracterizaram como ar-
ranjos “neocorporativos”. Nessa perspectiva, as organizacdes de interesse
contribuem, de forma real ou potencial, para a solugéio de problemas de

? A respeito do conceito de status plblico, ver Offe (1981),
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politica publica — ou seja, trata-se do uso piiblico de interesses privados
organizados em prol da governabilidade.

Para Lange & Regini (1987), o conceito de ordem social é muito amplo,
preferindo centrar-se nos deslocamentos dos limites ¢ no equilibrio entre as
diversas instituigBes sociais na gestdo do conflito gerado pela alocagdo de
recursos escassos entre classes e grupos sociais. Quanto i proposta de um
“modo associativo-corporativo da ordem social”, relativizam a importancia
do principio de concertacio (inter e intra-organizacional), préprio das asso-
ciagdes de interesse de representagio monopélica, por ter caréter contingen-
te. Por outro lado, concordam em que o normal é “a invasdo de campo” dos
critérios de regulacio das respectivas instituicdes nas diversas arcas de politica
pitblica. O conceito de regulagio definido por Lange & Regini (1987: 12) con-
sidera trés dimensdes, referidas aos modos pelos quais: (a) € coordenado um
conjunto particular de relagbes entre atores; (b) sdo alocados os recursos; ¢ (¢}
se estruturam os conflitos. Para os autores, uma regulagio de sucesso serd
aquela em que ndo seja necessério (ou freqiiente) o uso da forga, e € nessa
medida que modos diversos de regular o conflito real ou potencial de interes-
ses contribuem para a ordem social, ou s¢ja, para a governabilidade.

Por sua vez, Friedland & Alford {apud Steinmo & Thelen, 1994; 8-9)
reafirmam que as instituigdes centrais do Ocidente capitalista contempori-
neo — mercado capitalista, Estado burocritico, democracia, familia nuclear
e religido cristi — modelam as preferéncias individuais e os intercsses
organizacionais, assim como o repertério de condutas pelas quais podertam
alcangé-los. Argumentam que os conflitos entre preferéncias e condutas
evocados por essas instituigdes contribuem para o dinamismo do sistema,
concluindo que individuos ¢ organizagdes transformam as rela¢des
institucionais da sociedade explorando essas contradigGes.

O campo da politica comparada tem-se mostrado o mais fecundo em
contribuicGes para se entender por que as sociedades, ao enfrentarem pro-
blemas parecidos em determinado momento histérico, adotam solugdes tdo
diferentes. Em outras palavras, pelo método da comparag@o, busca-se inda-
gar como foi resolvida a questdo da regulagdo do conflito social. (Um caso
tipico é a implantagio do Seguro Social ao estilo alemdo nas primeiras
décadas deste século, em numerosos pafses centrais e da periferia do ca-
pitalismo. Embora baseado em fundamentos semelhantes, cada sistema
previdencidrio seguiu uma trajetéria peculiar. Assim também, a atual crise
desses sistemas, embora partilhe de um diagndstico comum, estd sendo
enfrentada por cada pafs de forma diferente).
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Os estudiosos da politica comparada partiram das grandes questdes co-
locadas pelo pensamento social para explorar assuntos politicamente rele-
vantes, para propor explicagdes generalizantes com base em evidéncia sis-
temdtica de niltiplos casos e para construir novas teorias. Todavia, apesar
desses objetivos compartilhados, esse campo caracteriza-se pela discordancia
quanto i perspectiva tedrica e ao instrumental metodoldgico atilizado. Par-
tindo da critica das abordagens norte-americanas comportamentalistas dos
anos 50 e 60, e das teorias marxistas funcionalistas, surgiram novas escolas
que, recorrendo a teorias de alcance médio (middle range theories), bus-
cam examinar comparativamente fenémenos politicos, econdmicos e sociais
sem, dilui-los em generalizacdes totalizantes, nem no empirismo detalhista
gue obscurece o conjunto’.

Essas escolas, cujos fundamentos filoséficos e sociolégicos guardam
correspondéncia com os modelos de ordem social acima mencionados, po-
dem ser agrupadas em trés correntes tedrico-metodolégicas principais: a
culturalista, a da escolha racional (rational choice) e a estruturalista. As
teorias da escolha racional, por sua vez, inanguraram novos enfoques na
analise de politicas, ao por em relevo a questio de como uma dada confi-
guracio institucional pode modelar as condutas, preferéncias e interagdes
dos atores em situacdes de decisdes estratégicas. Trata-se do institucionalismo,
que mais recentemente abriu passo a corrente critica do institucionalismo
histérico. A seguir, faremos referéncia a este dltimo enfoque.

O Institucionalismo e o Policy-making

A etiqueta “institucionalismo histérico” vem sendo utilizada para distingui-
1o dos institucionalismos “velho” e “novo™. O primeiro dedicou-se a pesqui-
sas comparadas que enfatizavam a descrigdo detalhada de estruturas admi-
nistrativas, legais ¢ politicas. Mas, por serem anistéricas, formalistas,

10 behaviorismo norte-americano represeatou uma revolugio nas ciéncias sociais, ao dar
prioridade 3 observagde da realidade e utilizar métodos empiricos para estudar o compor-
tamento humano, mas posteriormente passou a ser criticado por seu paroquialismo ingénuo,
etnocéntrico. Também, apesar das contribuigdes fundamentais da teoria marxista, a critica
tem sido contundente por focalizar amplas categorias socioecondmicas (como estrutura de
classe) gue definem os parimetros do policy-making no nivel mais amplo, mas obscurecem
diferengas, nada triviais, entre paises com as mMmesmas estruturas gerais, a respeito de como
o capitalismo ¢ organizado — por exemplo, na Alemanha, nos Estados Unidos e no Japao.

+  Para um pioneiro resgate tebrico do “novo institucionalismo”, ver March & Olsen (1984).
Para uma revisio em portuguds dessas correntes, ver Limongi (1994} ¢ Peters (1998).
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homogeneizantes e normativas, ndo conseguiam dar conta das diferengas
cross-national nas condutas reais dos atores e nas politicas resultantes. Os
“novos” institucionalistas centraram-se na explicagiio das diferengas entre
paises, introduzindo deslocamentos tedricos e empiricos na andlise das rela-
¢bes entre o Estado, a sociedade e a formulagdo de politicas, utilizando
referéncias de alcance médio para dar conta de fendmenos em nivel setorial.
Duas correntes, surgidas nos anos 70-80, ilustram esses enfoques: o
neocorporativismo e o neopluralismo, que se preocuparam em entender a
intermediagdio de interesses no processo de produgio de politicas (em par-
ticular, relagdes entre governo, capital e trabalho e politicas econdmicas)
centrando-se, respectivamente, nos interesses altamente organizados ¢ nas
redes ou comunidades politicas (voltaremos a esses temas adiante).

Os segnidores do “nove” institucionalismo compartilham preocupagoes
com o problema de como as institui¢des perfilam as estratégias politicas e
influenciam os resultados politicos, compertando duas abordagens — a dos
tedricos do rational choice e a dos institucionalistas histéricos — diferen-
ciadas pelas premissas a partir das quais estudam a politica: no primeiro
caso, as instituicdes sdo importantes enquanto “contexto estratégico” que
impde constrangimentos na conduta de individuos racionais maximizadores
de seu interesse préprio. J4 os institucionalistas histéricos consideram esse
modelo estreito e vio além, preocupando-se com o modo pelo qual institui-
¢es histérica e socialmente construidas afetam as estratégias, as metas dos
atores, a distribuigiio do poder entre eles e os resultados em termos das
decisdes politicas.

A profusa utilizagdo do método da escolha racional nas analises politicas
(verdadeira “moda” que invadiu a ciéncia politica contemporénea} coloca a
necessidade de tocar em seus tragos principais.

As Teorias da Escolha Racional

Os racionalistas partem do pressuposto de que os atores atuam
deliberadamente para maximizar as suas vantagens. Na pesquisa, utilizam o
raciocinio matematico para elaborar explicagbes de grande escopo. A ani-
lise comega no nivel individual e culmina em questbes sobre agdo coletiva,
escolhas e instituigdes. Colocam-se problemas diversos, como escolha do
voto, movimentos sociais, coalizdes politicas, economia politica, formagéo de
instituiches ¢ mesmo a construgio do Estado. A cocsdo dos seguidores
dessa escolha estd dada pela abstrata e poderosa l6gica matematica, que
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facilita um entendimento comum (Lichbach & Zuckerman, 1997: 20).

O enfogque da escolha racional tem sido desenvolvide por importantes
autores, como Downs, Olson, North e outros, a partir do modelo da econo-
mia neocldssica, segundo o qual as grandes decisdes resultam do agregado
de muitas microdecisdes tomadas por individuos racionais que buscam
maximizar seus interesses egofstas. Atualmente, segundo Levi (1997), a
teoria da escolha racional presta atengdo as instituigdes ¢ normas, a riqueza
do contexto, aos conflitos e o poder e, incluso, s motivagdes ndo egoistas,
sendo seu propésito mais empirico e explicativo do que normativo e prescritivo.
Importantes achados desses estudos tém apontado, por exemplo: a combi-
nagio de decisbes de individuos racionais com freqiiéncia produz escolhas
coletivas nio racionais; resultados quase 6timos podem ser alcangados
mediante a provisZo de incentivos seletivos; as instituigbes € normas cons-
trangem ou facilitam as escolhas, por um lado e, por outro, podem aumentar
ou diminuir os custos das transagdes.

Resumindo, os modelos empiricos desta escola enfatizam individuos es-
tratégicos e racionais que tomam decisdes dentro de constrangimentos para
alcangar os objetivos desejados, mas cujos resultados pessoais dependem
daquilo que outros pretendem fazer. O modelo oferece as microfundagdes
de macroprocessos e eventos, utilizando uma anélise de equilibrio na qual os
atores respondem 2 decisdo dos outros até o ponto em que nenhuma melhoria
¢ possivel’. Pesquisas atuais privilegiam a agio coletiva e 0s arranjos
institucionais, assumem que os atores tomam decisdes racionais em situa-
¢oes de incerteza e que eles buscam aferir os custos e beneficios esperados,
atuando de forma consistente com suas preferéncias. Também tem sido
demonstrada a importincia do aprendizado mediante ensaio e erro para se
empreender o melhor curso de agdo®, tanto quanto a busca de fontes no
passado, nos pares, no governo ou outras fontes, quando ndo € possivel esse
Processo iterativo.

As pegas-chave do modelo sao, portanto, a premissa da racionalidade, as
formas de constrangimento, a natureza da interacdo estratégica e a busca
por uma solugio de equilibrio. Abordamos esses pontos seguindo ainda Levi
(1997: 19-41).

5 Para aplicagtes do modelo da escolha racional as decisdes parlamentares no Brasil, ver
Andrade (1998) e Santos (1997; 1995).
® Sobre o aprendizadc no campo das politicas, ver May (1992).
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A premissa de racionalidade subjacente ao modelo tem sido o ponto
mais criticado, embora seja iitil e possa ser considerada apenas como a
consisténcia entre os atos dos individuos e suas preferéncias. Quanto a
conduta egoista, tampouco é condigio sine qua non. Na explicagdo de
decisdes coletivas, vdrios autores tém tomado variantes como os padrdes
comunitdrios, ou o principio de justiga (fairness). No entanto, a adi¢io desse
tipo de motivagdes eleva o grau de complexidade e de dificuldade da andlise,

Os constrangimentos na conduta dos atores podem derivar da escassez
de recursos disponiveis ou podem ser institucionais e organizacionais. Levi
entende as instituigdes como

“conjuntos de regras (¢ sangdes) que estruturam as interagoes sociais
e cuja existéncia e aplicabilidade sdo comumente conhecidas dentro
da comunidade relevante. (...) As instituigBes estruturam as escolhas
estratégicas dos atores de forma a produzir resultados equilibrados,
isto &, resultados que ninguém tem incentivo para alterar™ (Levi,
1997: 25).

Todas as instituices sio corporificacdes de regras, todas t8m um aspec-
to legalista ¢ todas possuem mecanismos para que as regras sejam obede-
cidas. Sdo consideradas instituiges politicas quando o Estado impde as
regras. Nas instituigdes sociais, o cumprimento da regra se faz por meio da
aprovagio e da omissdo. No caso das institui¢des econdmicas, as regras sio
aplicadas através de lucros e perdas.

Alguns autores distinguem entre organizagdes € instituigSes, argumentan-
do que as organiza¢Bes (e as expectativas que geram) s&o “componentes
institucionais”. Quer dizer, as institui¢Ges sdo as regras do jogo e as orga-
nizacBes so os jogadores e suas estratégias. Mas todos concordam que as
organizagdes introduzem um novo jogador na interagio ¢ afetam os tipos de
informacdes e de trocas (pay-offs) colocados & disposi¢do dos atores.

A achio estratégica é o terceiro pilar do modelo. Conforme a feoria
econbmica neocldssica, o consurmidor deixa que o mercado transforme as
escolhas de outros em um prego e num leque de produtos que formam a
base da escolha. O ator, antes de escolher, nio precisa considerar o que
outros vio fazer. Todavia, nas situagdes politicas e sociais, a avaliagao da
conduta de outros atores relevantes é prévia a escolha. Por exemplo, o voto

7 As tradugGes de todas as citagdes sdo de minha autoria.
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de um legislador, a concordéincia de um cidaddo com o governo, a vontade
de se engajar em uma agéo coletiva ou mesmo numa rebelido, sdo todos atos
que dependem das crencas a respeito da conduta dos outros. O resultado do
conjunto depende da decisdo de cada um. Ao fazer uma escolha em um
contexto de interagdo estratégica, cada agente decisério assume o senso
comum de racionalidade — isto é, ele assume que outros decisores sio
também instrumentalmente racionais, de modo que fard as mesmas inferéncias
da mesma informacdo, seja para cooperar ou para manter uma postura de
“carona” (free-rider)®.

O tltimo componente do modelo € o pressuposto do equilibrio, ou seja,
uma situagiio na qual ninguém tem incentivos para mudar a sua escolha. Isto
ndo significa que toda conduta seja estdtica, ou que todas as interagdes
entre individuos racionais produzam um equilibrio, nem que todo equilibrio
seja eficiente. As pesquisas sobre problemas de agdo coletiva tém
explicitado as condi¢Bes sob as quais a légica da acio racional pode
produzir um equilibrio sub-6timo e quais tipos de arranjos serdo mais
adequados para produzir equilibrios mais 6timos. Por exemplo, Levi (1997:
27) mostrou que o alistamento voluntdrio para a guerra produziu um
equilibrio ineficiente, e reverté-lo demandou substancial esforgo politico do
governo e legisladores.

Cabe ressaltar a importéncia da seqii€ncia na qual ocorrem os eventos,
na medida em que afetam os resultados das decisdes. (Exemple tipico séo
as votacdes das leis no Parlamento, em geral por turnos ou rodadas em
ambas as cimaras). Assim mesmo, a “trajetdria de dependéncia” (dependency
path) de decisdes politicas em relagdo a fatos ou agbes do passado € da
maior relevincia: uma dependéncia estrutural forte tende a produzir movi-
mentos incrementais de mudanga politica®. Isto significa que certos arranjos
institucionais ji estabelecidos dificultam a possibilidade de reverter as esco-
lhas, ou que mudé-las implica custos muito altos. Todavia, grandes mudangas
tecnolégicas ou de regime politico podem alterar radicalmente tragos
interconectados de uma sociedade. Nas organizagdes, essa dependéncia &
muito forte, porque elas tendem a incubar interesses que escolherdo manter
uma determinada via, mesmo quando é ineficiente.

* (Olson {1965) foi o primeiro a conceitualizar o free rider: é aquele individuo racional que
se recusa a aderir a uma agdo coletiva e prefere seguwir uma estraiégia propria de “carona”,
gragas a qual se beneficia do resultado coletivo sem que ele préprio se compremeta.

® A esse respeito, ver Wilsford (1994). O autor utiliza o conceito dependency path na andlise
das reformas na sadde na Alemanha, Franga, Gri-Bretanha e nos Estados Unidos.
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No estudo de casos, por ultimo, o pesquisador deve claramente identificar
os atores-chave, suas consideragOes estratégicas e os constrangimentos
tecnolGgicos, sociais, politicos ou econdmicos relevantes. E somente apés
esse detalhamento desenvolvem-se explicagdes ¢ sdo testadas hipéteses —
ou sgja, deriva-se um modelo indicativo das relagbes entre varidveis e dos
mecanismos causais. A teoria dos jogos ¢ o modelo em voga utilizado na
explicagio das escolhas dos atores'®,

O Inmstitucionalismo Histérico

Nesta se¢do seguimos Steinmo & Thelen (1994), para os quais a dife-
renca nuclear do enfoque historico em relagfio ao institucionalismo da esco-
lha racional estd na questfio da formacio das preferéncias: se ndo hd uma
escolha politica tnica no resultado que maximiza o interesse individual, entdo
os instrumentos da teoria dos jogos devem ser suplementados com outros
métodos para se entender a solugdo escolhida. Isto porque as instituigdes
580 mais do que uma varidvel, na medida em que n3o somente modelam as
estratégias e metas dos atores. Também mediam as suas relagdes de coope-
racio e conflito. Portanto, as institnigdes estruturam situagdes politicas e
deixam sua marca prépria nos resultados politicos. Os atores conhecem o
impacto fundamental das institui¢des; e isso explica as drduas batalhas em
torno delas. A prépria (re)configuraciio das instituicdes € um meio de evitar
a repeticdo das mesmas batalhas. (As reformas das constitui¢bes, dos sis-
temas partidérios e eleitorais e, em geral, das regras do jogo pelo poder, por
exemplo, sdo resultado ndo s6 do aprendizado politico como também de
iongas lutas parlamentares)!!.

Conforme Steinmo & Thelen, a literatura sobre o institucionalismo histé-
rico € vasta e diversa. Muito aplicado na empiria, o enfoque fornece “pontes
analiticas” de alcance médio para entender continuidades e especificidades
nas politicas, contribuindo, assim, para iluminar os arranjos institucionais que
estruturam as relagOes entre o Estado e a sociedade, e as regularidades mais
amplas comuns a um grupo de paises vis-g-vis a diversidade dos casos
nacionais, ou seja, esclarecem as fontes de “variagdes num tema comum”.

A teoria dos jogos € central na formalizagiie de modelos de escolha racional. Para uma ampla
revisio, ver Boudon (1995).

" lostra este aspecto o acalorado debate atual no Brasil sobre mudangas no sistema de partidos
(fidelidade partiddria, 5% de votos para se constituir em partido} e no sistema eleitoral (voto
proporcional versus voto distrital versus voto misto).
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Além disso, tem permitido examinar a relagdo entre atores politicos como
objetos e como agentes da histéria, mostrando que instituigdes como os
partidos e associagdes de interesse ndo somente modelam e constrangem as
estratégias politicas, mas também elas sfo resultado (consciente ou inespe-
rado) de estratégias politicas deliberadas, do conflito politico e de escolhas.
Ao focalizar “os tragos institucionais intermédios da vida politica, o
institucionalismo prové teoricamente a ponte entre os agentes humanos
que fazem a histéria ¢ as circonstincias sob as quais eles sdo capazes
de fazé-lo” (Steinmo & Thelen, 1994: 10 - grifo nosso).

Embora a &nfasc na agéncia politica e na escolha politica dentro de
constrangimentos institucionais seja comum ao “novo” institucionalismo, no
projeto tedrico da corrente histérica ndo hd um “kit instrumental universal”
aplicdvel a toda e qualquer situacdio politica (como no rational choice).
Rejeitando a idéia de que a conduta politica pode ser analisada com técnicas
titeis talvez em economia, o institucionalismo histérico desenvolve hipdteses
indutivamente, no curso da interpretacido do proprio material empirico.

Em suma, o projeto tedrico e a estratégia de pesquisa dos institucionalistas
histéricos ndo sé tém como miicleo as instituigdes enquanto relacdes-padrio
subjacentes; também prestam igual aten¢do a outras varidveis. Os jogadores,
seus interesses ¢ estratégias, ¢ a distribuicdo de poder entre eles sdo colo-
cados no contexto, mostrando como se relacionam entre si ao desvendar a
forma de estruturagfio das situacdes politicas. As institnicOes constrangem
e refratam a politica, mas nunca sfo a tnica causa dos resultados. Enguanto
muitas teorias alcangam elegincia apontando varidveis tidas como decisivas
(a classe no marxismo; o grupo de interesse no pluralismo), a andlise
institucional centra-se ¢m elucidar como se conectam diferentes varidveis.
No entanto, assim como uma configuragio institucional estrutura uma dada
situagdo politica, o enfoque histérico institucional estrutura a explicagio dos
fendmenos politicos, ao prover uma perspectiva para identificar como se
relacionam entre si diferentes varidveis. E, ao colocar os fatores estruturantes
no centro da anilise, permite capturar a complexidade das situagdes politi-
cas, balangando clareza tedrica, complexidade e parciménia.

Cabe ainda mencionar que a cole¢io de artigos organizada por Steinmo
& Thelen nfo somente oferece um nove dngulo para melhor entender con-
tinuidades nas politicas piblicas nos paises e variagOes entre paises. Tam-
bém constroem explicagdes poderosas das variagdes na conduta politica ¢
dos resultados ao longo do tempo, bem como um referencial para compre-
ender as fontes e conseqiiéncias da mudanca institucional. Desses artigos,
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ressalta a contribuigao de Immergut, “The rules of the game: the logic of
health policy-makng in France, Switzerland, and Sweden™"*.

A antora busca explicar a mudanga institucional perguntando-se, de ini-
cio, como é possivel que instituiges desenhadas para manter determinado
poder de forma permanente promovam, a0 mesmo tempo, a estabilidade e
a mudanga; e, dado que as instituicdes limitam a ag¢do dos atores, como
entdio estes escapam a esses constrangimentos. Tomando o caso das poli-
ticas do seguro nacional de sadde, a autora mostra como as institui¢des
podem explicar tanto a estabilidade quanto a mudanga das politicas. Para
tanto, em lugar de analisar o policy-making em termos de correlagdes entre
os inputs (demandas de grupos sociais ou legados de politicas do passado)
e os outputs das politicas (leis especificas), ela visa a mostrar por que 0s
inputs e os outputs das politicas podem estar ligados de diferentes formas
em sistemas politicos distintos. Um dos conceitos centrais construidos pela
autora & de “pontos de veto” ou “janelas de oportunidade” apresentados
pelos sistemas politicos, de modo que se abrem rotas diferentes para a
influéncia politica de atores decisivos, como a profissdo médica, em cada
pafs estudado. Na pritica, as institui¢des estabeleceram um contexto estra-
tégico para as agdes dos atores politicos, mudando o resuitado de conflitos
especificos em torno da politica de saide. As institui¢des, enfim, devem ser
pensadas juntamente com os interesses ¢ 0s atores, porque ambos compo-
nentes sdo necessdrios para entender o passado e o nosso papel como
sujeitos do futuro (Immergut, 1992: 85).

O Policy-making nas Oticas: Sociolégica, Regime Politico, Coalizdes
de Atores e Sistema Internacional

Neste tépico, recorremos a tevisdo de Kitschelt (1986) sobre as teorias
explicativas do processo de produgdo da politica piblica, com o objetivo de
complementar as discussdes atuais sobre o tema e reafirmar que ndo ha
uma teoria que por si s6 possa dar conta de por que, como ¢ quando foi
adotada uma determinada politica. Com base na andlise comparada, essc
autor aborda o enfoque socioldgico, regime politico ou “estilo de politica”,
coalizdes de atores e sistema internacional, fazendo a correspondente critica
(que omitimos em prol da brevidade). Nao ¢ demais advertir: nas tipologias

2 O attigo ¢ uma condensacfio de Immergut (1992). Para uma versio em portugués do artigo
citado, ver Immergut (1996).
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que se seguem, conceitos e elementos ja discutidos sdo recorrentes.

a) Nos enfoques pautados nas teorias sociologicas, o primeiro argu-
mento € que a natureza dos issues de politica determina a natureza dos
atores politicos, as estruturas de tomada de decisfe e os resultados. Em
sociedades similares poderdo ser encontradas politicas semelhantes em re-
lagio ao mesmo issue, através dos sistemas politicos. Aqui, o confronio
principal tem sido entre neomarxistas e funcionalistas (o autor descarta o
segundo enfoque, por seu viés subjetivo e inoperante na empiria). A andlise
neomarxista da politica piblica assume que as estruturas de poder e os
interesses no sistema econdmico determinam a capacidade politica dos
grupos para organizar o desenho, as arenas e os “produtos” das politicas.
Enfatizam diferencas na formacdo de politicas segundo se¢ destinem, por
exemplo, A provisdo de infra-estrutura industrial ou & protegic social.

O tipo de arena detcrmina, por sua vez, diferentes estilos de racionalidade
na administragdo da politica, sendo que as distintas 4reas de atividade estatal
se correlacionam com diferentes estruturas organizacionais. A estrutura e
dindmica das politicas estatais variam no tempo € ao longo das arenas, por
exemplo, entre politicas repressivas, econdmicas ¢ ideoldgicas, ou entre as
ligadas & produgfo e a circulagdo, sendo politicamente irrelevantes as dife-
rengas setoriais, territoriais e culturais.

Qutra variante assume que determinados interesses societdrios desenham
os processos e “produtos” da formulag@o de politicas. Esse enfoque vin-
cula a natureza de um dado processo de producdo de politicas & percep-
cdo que tém os atores dos custos e beneficios das opgdes de politica,
sendo essa percep¢do (interesse) a que organiza e mobiliza 0s grupos.
Assim, para os governos ¢ facil adotar politicas com beneficios concen-
trados e custos dispersos; mas é quase impossivel que atuem em issues
com uma configuragfo inversa. Politicas com ampla distribuicio de cus-
tos e beneficios podem ser facilmente institucionalizadas; politicas com
custos e beneficios muito concentrados conduzem, porém, a intensos
conflitos com os atores afetados.

Kitschelt propde trés hipéteses a respeito da logica da mobilizagdo social
de interesses nas sociedades capitalistas modernas: (a) a magnitude e dis-
tribuigfio dos ganhos ou perdas de uma decisdo de politica determinam o
nivel de agregagio e mobilizagdo dos grupos em conflito; (b} dado que os
atores descartam o futuro, mobilizar-se-30 com maior vigor frente as poli-
ticas com impactos de curto prazo do que as de longo prazo; (¢) de acordo
com essa lGgica, é facil para os governos adotarem politicas que inovam,
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institucionalizam e concentram conflitos, ou seja, que distribuem custos e
beneficios, mas ndo em relagdo aquelas que os concentram.

b) O enfoque do regime doméstico ou estilos de politica ¢ o mais
utilizado atualmente no estudo comparado de institui¢des politicas. O ponto
central é a oposi¢cio a explicagdes baseadas em issues e fundamentos
sociolégicos. Com base na comparagdio entre arenas “domésticas”, argu-
menta-se que os padraes (“estilos”) de politicas num pais sdo mais similares
entre si do que entre as mesmas arenas de politica entre pafses. Isto porque
o regime e as estruturas de oportunidades de politicas perfilam a participa-
¢fio, a organizagdo ¢ 0s processos em todas as arenas de politica de um pais.
Os “estilos de politica” nacionais ¢stdo baseados em padroes institucionais
complexos que governam inteiramente os sistemas politicos. Tais “estilos”
sio os principios, normas, regras e procedimentos de decision-making que
se institucionalizaram firmemente no tempo e resistem a flutuagdes de poder
e a coalizbes politicas; portanto, sao relativamente impermedveis a mudan-
cas bruscas no equilibrio interno de poder. Na medida em que existem
padrdes recorrentes de policy-making que sao tipicos ao longo das arenas
de politica dentro de um pais, € mais facil predizer e explicar novos proces-
sos e “produtos” da politica.

Distinguem-se duas abordagens relativas as estruturas politicas domésticas.

A primeira focaliza a interagio entre Estado e sociedade, especifica-
mente, a articulaciio politica e a agregagio de interesses (intermediagao de
interesses), sob duas 6ticas distintas: o padrdo pluralista, no qual muiltiplos
grupos de interesse, superpostos e descentralizados, surgem ¢spontaneamen-
te para chamar a aten¢do dos policy-makers; ¢ 0 neocorporative, onde
grupos ordenados, de representagio setorial monopdlica, participam do pro-
cesso decisério através de canais de comunicagdo bem estabelecidos; estao
representados nos procedimentos de decisiio, e os governos thes atribuem
status semi-oficial para participar da formagdo da politica. Em contraste
com sistemas corporativos, os pluralistas tendem a permitir uma represen-
tacio mais ampla de novos atores mobilizados com demandas politicas ino-
vadoras. Na dltima secdo veremos de perto esses enfoques e os modos de
formulaciio de politicas que a eles corresponderiam.

A segunda abordagem preocupa-se com a capacidade do Estado para
impor politicas e implementi-las de forma consistente (enforcement). Da
relevincia a varidveis como a centralizagéo territorial e funcional do Execu-
tivo, o dominio do Executivo sobre o Legislativo, os recursos materiais e
informacionais controlados pelo Estado, e a habilidade dos instrumentos de
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politica para induzir mudang¢as na sociedade. Em Estados “fortes”, a
intermediagdo de interesses pode ndo se confinar a opgdes pluralistas e
corporativas, posto que o Estado pode, seletivamente, reconhecer somente al-
guns interesses mobilizados em torno de uma politica. O resultado € um padrédo
segmentado de politica, no qual um range limitado de interesses compativeis ¢
cooptado para o processo decisério. O Estado pode tanto excluir quanto subor-
dinar grupos de interesse e desenvolver politicas de modo estatista.

Essas teorias sugerem que: problemas similares de politica piiblica ge-
rario diferentes grupos de atores e niveis de mobilizagdo, estruturas de
arenas, processos decisérios e “produtos”; sdo contingentes ao tipo ou estilo
de politica predominante em um pais (pluralista, corporativo, segmentado ou
estatista); e expressam um dado padriio institucional de intermediagdo de
interesses e de forca estatal.

c) As teorias das coalizdes enfatizam as capacidades e voli¢des dos
atores. Em particular, apontam a relevincia das escolhas conscientes de
atores e grupos, cujos propdsitos ¢ metas sao comuns e identificiveis. Nessa
Gtica, as politicas emergem da formagZo de coalizdes “ganhadoras” que
unam atores com recursos e interesses similares para desenvolverem poli-
ticas semelhantes. Inversamente, politicas diferentes resultam das diferencas
nas coalizdes. Os grupos entrarfio em aliangas segundo seus interesses, sejam
econdmicos, de classe (renda, mercado), setoriais, regionais ou culturais.

As teorias das coalizbes enfatizam as muiltiplas oportunidades para
grupos coligados influenciarem a politica ptblica. Mas aproximam-se de
uma abordagem voluntarista do poder politico, segundo Kitschel, porque
vedm o policy-making como sendo determinado pela for¢a do sistema
partidario e pelo controle do governo. Partem da suposi¢io simples de
que os partidos de esquerda representam os interesses das classes tra-
balhadoras e os partidos de direita sdo os agentes politicos da burguesia.
Portanto, analisam-se as politicas piblicas de acordo com a forga, dura-
bilidade, unidade e sucesso de cada um dos blocos principais na forma-
¢do de coalizdes, esperando-se que as politicas variem no tempo entre os
paises e ao interior deles, segundo a forca partidiria ¢ o controle do
governo. Em suma, as teorias da coalizio investigam trés fatores como
sendo determinantes da politica piiblica: a for¢a ou debilidade de grupos
mobilizados na sociedade; os interesses desses grupos; e suas reais capa-
cidades e expertise para fazer aliangas.

d) As teorias dos sistemas internacionais, por iltimo, consideram os
paises apenas como partes de um sistema global que desenha cada elemento
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das politicas internas. Os interesses dominantes e os possiveis cursos de
agio da politica publica resultam da localizagdo estrutural de cada pafs no
sistemna internacional. A semelhanca da teoria econdmica, este enfoque adota
simplificagdes para explicar os processos em nivel de sistema e as corres-
pondentes politicas domésticas. Paises ou estados, enquanto elementos do
sistema internacional, sio tratados como atores, isto €, como entidades as
quais se lhes pode atribuir voligdes. Os Estados sho auto-interessados e
buscam poder militar e econdmico, tanto em termos absolutos como relati-
vos, seguindo estratégias Gtimas (ou satisfatérias) na consecugdo de seus
objetivos. Atores com posigdes similares no sisterna internacional de poder,
dependéncia e interdependéncia, selecionam estratégias similares.

Na perspectiva dessa abordagem, a posigdo relativa de um pais na eco-
nomia politica mundial pode determinar sua aproximagio a modernizagio
econdmica. Os mais atrasados em desenvolvimento industrial buscam ven-
cer suas desvantagens por meio de uma vigorosa intervencao € regulacio
estatal das atividades econdmicas. Argumenta-se, ainda, que ha conexao
entre o ritmo e o estigio de industrializagdo, a posigio relativa do pafs na
economia mundial e a forma de regime politico. (O referencial da teoria do
sistema internacional apdia-se em vérias hipéteses que omitimos).

Em sintese, as quatro tradi¢des tedricas apresentadas formulam variadas
prediges a respeito do desenho da politica piiblica. O enfoque socioldgico
v& issues similares associados a padrdes de politica semelhantes, indepen-
dentemente da variagdo nas institui¢des politicas domésticas ou na distribui-
cio internacional de recursos e expertise. As teorias do regime antecipam
a cotrelagiio de qualquer politica piiblica em um pais com o “estilo de
politica” que nele prevalece. As teorias das coalizGes enfatizam o expertise
e os recursos dos atores, contrarlamente a issues e estruturas e, portanto,
esperam-se politicas similares somente onde predominam coalizdes simila-
res. As teorias dos sistemas internacionais ressaltam a localizagio dos es-
tados no sistema mundial na predi¢io de similaridades e diferencas de policy
making entre eles.

Para Kitschelt, essa riqueza tedrica é aparente e adverte que se reque-
rem modelos mais complexos para refletir as relagdes entre determinantes
e atributos do policy-making. O autor propde conectar as quatro teorias e
o componente principal de cada uma, através de sua afinidade especifica
com um aspecto da politica pdblica. Assim, as teorias sociologicas explicam
a constitui¢io de interesses ¢ a mobilizagao de atores; as teorias dos regimes
explicam a estrutura de arenas de politica; as teorias da coaliziio examinam
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o processo de formacio de politicas; e o enfoque do sistema internacional
ilumina o problema de como é facilitada e constrangida a realizagdo de
objetivos de politica segundo a localizacio dos estados-atores no meio am-
biente internacional.

Aspectos Analiticos do Policy-making

Na andlise de politicas piblicas, hi aspectos considerados como 0s mais
relevantes e validos, ainda que os autores difiram, como vimos, quanto a
centralidade de cada um, Para Kitschelt (1986), em sistemas socioecondmicos
desenvolvidos e com partidos politicos competitivos, tais aspectos sdo:

o grupo social que se mobiliza em torno de uma politica piiblica. Isto
remete a explicagdo da posigdo estrutural dos atores na arena de politica e
a importincia que os atores atribuem a um issue, vis-a-vis sua autodefini¢do
de “interesse”;

as arenas institucionais especificas da tomada de decisdo de poli-
tica. Aqui o foco sfio as regras organizacionais de seletividade que facilitam
ou impedem o acesso de atores a uma arena especifica;

o processo de decision-making. Considera o uso de recursos e as
coalizdes de atores que preferem uma dada opcio; a escolha de instrumen-
tos para perseguir um objetivo (incentivos piiblicos, regulagio, investimentos
estatais etc.); e em que medida se aplicam esses instrumentos;

os “produtos” (outcomes) ou impactos econdmicos, socials e politi-
cos da politica. Estes sfo determinados pela eficiéncia e eficdcia com que
se alcangam os resultados; pelos efeitos secunddrios ndo intencionais; e pela
legitimidade das politicas,

Assim, uma politica puiblica é um aglomerado {cluster) de atores, insti-
tuicdes, processos de decision-making ¢ resultados, existindo relagdes
causais entre os quatro componentes mencionados. A natureza precisa
dessas relagdes pode ser contingente, devido a constrangimentos ou
indugdes maiores & formagio da politica. Quer dizer, os atores politicos
e as arenas de politica podem ndo se correlacionar diretamente com o0s
processos decisérios e com os resultados das politicas ac longo do tem-
po. Isto remete A centralidade do tempo e do ritmo na (re)produgio e
transformacdo dos sistemas sociais, entendendo-se “tempo” ndo como
varidvel continua, linear, e 0 timing como o ritmo nacional, em comparago
com o contexto internacional.

Quanto aos critérios que influenciam o processo de tomada de decisdes,
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existe vasta literatura, impossivel de ser mapeada nesta revisao. No que se
segue, citaremos a esclarecedora contribuigdo de Grindle & Thomas (1989)
sobre esse ponto.

Na sua pesquisa sobre os processos decisérios envolvidos na adogdo de
politicas piblicas de reforma em nivel macroecondmico e setorial em doze
paises’, Grindle & Thomas buscaram apreender os fatores que dariam
conta de como, por que e quando as mudangas nas politicas e nas institui-
¢Bes ocorreram. Em termos metodoldgicos, cabe destacar a estratégia dos
autores. Primeiro, concentraram-se em indagar: 1) como a questio da refor-
ma entrou na agenda de decisio governamental; 2) quais critérios politicos,
burocriticos e técnicos foram importantes para promover ou inibir o proces-
so de mudancga; 3) que fatores levaram a sustentar ou a abandonar as
iniciativas de reforma. Segundo, tomaram as instdncias de reforma como
unidade de analise, focalizaram as elites envolvidas na formulagio e decisio
das politicas'%; e examinaram arenas criticas, como as relativas a defini¢io
da agenda, ao policy-making e 4 implementagao.

A par que criticam os marcos te6ricos utilizados para analisar os proces-
sos decisérios e explicar os resultados das politicas publicas, Grindle &
Thomas sintetizam suas conclusdes no seguinte esquema:

Fatores que influenciam as politicas de reforma institucional

Influéncias no decision making Critérios de escolha Atores influentes

Andlise técnica Informagdes, andlises e opgdes | Tecnocratas, mimistros & outros
apresentadas  por assessores e[ burocratas  do  alo escaldo;
experts LECIICOS. assessores exiernos.

Motivagdes burocriticas Objetivas de  carreira  de|Ministros e altos funciondrios;
individuos; posi¢io competitiva de | burocratas  de  nivel  médio;
unidades; orgamentos. assessores internacionais.

Estabilidade politica ¢ apoio Estabilidade do sistema politico; | Lideranga polftica; clites

cileulos de custos e beneficios de [ econdmicas dominantes; lideres de
grupos, classes, interesses; apoio|classes, etnias; associagdes de

ou oposigao militar. interesse; militares.
Alavanca internacional Acesso a2 ajuda; empréstimos; | FMI, BM, USAID; govemos do
relag8es comerciais. antigo poder colorial; Estados

Unidos, bancos internacionais.

*Traduzido de Grindle & Thomas (1989). Quadro 2.

15 A amostra incluiu paises da Africa, Asia ¢ América Latina.
X () méwodo de pesquisa incluin entrevistas com atores intimamente envolvidos nas iniciativas
de reforma (altos funciondrios, profissionais experientes, assessores e técnicos especializados).
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Os autores apontam e justificam a salidncia dos seguintes elementos
consubstanciais & andlise das politicas:

-atores: as elites (policy elites) desempenham papel crucial na determi-
nagdo de iniciativas, escolhas ¢ resultados nas politicas de reforma. Suvas
decisdes sdo influenciadas por: assessoria técnica recebida, impacto de suas
escolhas nas interagdes burocrdticas; significado da mudanga para a esta-
bilidade politica e o apoio politico; e suas relagBes com atores internacionais;

-agenda e processo decisdrio: as circunstincias que rodeiam a emer-
géncia, a consideragdo e o prosseguimento de iniciativas reformistas sao
importantes varidveis intervenientes na explicagdo das escolhas. O processo
de policy-making muda quando existe uma situagdo de crise aguda, desvi-
ando a atencdo das elites para resolver problemas percebidos como politi-
camente prioritdrios. Os elementos analiticos a se considerar ¢ situacbes
de crise ou de normalidade sdo: pressdes pela reforma; o que estd em jogo
na mudanga; o nivel dos decision makers envolvidos; o grau de profundi-
dade da reforma ensejada; e o timing da reforma (se esta é necessdria para
resolver uma crise ou se é dtil mas ndo urgente);

.caracteristicas da politica e implementacfo: as condigdes de susten-
tacdo de uma politica de reforma sdo determinadas durante a implernentagao.
Nesta fase aparecem conflitos, resisténcias, recuos ¢ rejei¢des frente a
mudanca. Além disso, a politica sofre significativas alterages durante a
implementagio e o resultado final pode ser muito diferente das intengdes
estabelecidas inicialmente. Isto gera novos conflitos e resisténcias, podendo
voltar as discussdes & arena piiblica. Em boa medida, os resultados da
implementagio sdo determinados pelos grupos sociais e interesses mais
afetados pelas reformas, assim como pelo apoio ou ndo de funciondrios
governamentais envolvidos nesse processo. Uma politica reformista produz
mudancas se tem impactos diretos em amplos setores da sociedade, e se € de
ficil visibilidade para o piiblico afetado. Qutros fatores importantes que cansam
impacto na opinido publica e afetam o sucesso dos resultados sdo: dispersio ou
concentragio dos custos e beneficios; contetido administrativo ou técnico alto ou
baixo; tempo curto ou longo necessdrio para a implementagdo.

Grindle & Thomas propdem trés hipéteses a respeito das decisoes envol-
vendo politicas de reforma:

1. nas reformas adotadas em situagdes de crise, os decisores tendem a
ser dominados pelas questdes maiores referentes a estabilidade politica e ao
controle. Analises técnicas, interagdes burocriticas e pressoes internacionais
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sdo importantes nas decisdes, mas permanecem subordinadas as preocupa-
¢Bes com a sobrevivéncia dos regimes ou dos envolvidos no processo,

2. em sitnagBes rotineiras, as reformas tendem a ser dominadas pelas
preocupagdes burocrdticas e micropoliticas. Avaliagdes técnicas, pressdes
internacionais ¢ questdes referentes & sobrevivénciae a sustentagio politica
sdo importantes, mas ndo decisivas;

3. quando as reformas envolvem mudangas organizacionais, 0 processo
de decision making tende a ser dominado pelas preocupagdes e interacdes
burocriticas, delas emergindo também pressdes internacionais.

Por titimo, frisamos com os mesmos autores que 0 pProcesso de
implementacdo de uma reforma é muito mais conflituose ¢ longo que o
processo de formulagéo ¢ decisdo. Assim, para diminuir a imponderabilidade
e imprevisibilidade dos resultados, se faz necessdrio acoplar um plano de
estratégias de implementagdo que dé conta de administrar os conflitos, reagdes
e resisténcias inerentes a qualquer processo politico de transformaggo.

Modos de Policy-making

Na literatura sobre a produgdo de politicas publicas, encontramos diver-
sas imagens quanto A forma pela qual os interesses organizados se vinculam
as arenas decisérias do Estado. O conhecimento produzido pela ciéncia
politica na 4rea de policy-making, pelo seu cardter cumulativo, reflete a
crescente complexidade nas fungGes do Estado e na organizagio da socie-
dade. Assim, os modelos elaborados para captar empiricamente essas rela-
¢oes traduzem as mudangas concomitantes na estrutura do processo politico,
na diversificagdo funcional ¢ abrangéncia das associagbes de interesse e nos
modos pelos quais os representantes daquelas acedem as instancias decisérias.
Como esses desenvolvimentos ndo se ddo num vazio cultural e ideoclégico,
nem sio alheios & natureza da drea de politica de que se trate, ao longo do
tempo e em diferentes espacos encontraremos uma enorme variedade de
possiveis combinagbes de modos de policy making segundo os paises, as
areas ou setores da produgio cu do consumo, a natureza do issue em questio,
a cultura associativa prevalecente e outras varidveis ja mencionadas.

Uma particularidade de tais modelos se refere ao que tem sido formulado
no contexto das democracias liberais de longa continuidade do capitalismo
avangado, de maneira que os estudiosos do fenémeno puderam capturar
mudangas temporais, em geral incrementais, nos arranjos institucionais para
produzir politicas piblicas. Assim, o grande desafio para os analistas se
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apresenta quando hd um legado histérico nacional particular, herdado de
regimes ditatoriais, que se sobrepde as mudancas decorrentes da
redemocratiza¢io do processo politico. (Este é o caso do Brasil, que aqui
nao abordaremos).

Do grande repertdorio de modelos de policy-making disponivel (para
contextos democriticos), consideraremos os trés que, a nosso ver, constitu-
em os principais tipos ideais cujo valor heuristico permite interpretar as
variagdes nos formatos de produgdo de politicas: o pluralista, o
neocorporativo e o neopluralista. Reiterando, ha também uma seqiiéncia
cronolégica na elaboragfio e refinamento desses modelos, na medida em que
acompanham as transformacdes aludidas nas relagbes entre o Estado e a
sociedade civil. Assim, o enfoque pluralista, predominante nas correntes
anglo-saxds até fins dos anos 60, comegou a ser desafiado na década se-
guinte pelas teorizagGes do neocorporativismo. Ja nos anos recentes, popu-
lariza-se o modelo neopluralista, que pode ser considerado como uma ten-
tativa de conciliar os dois primeiros, criticados pela sua excessiva rigidez
frente & complexidade e variedade das situagdes concretas. Mas ndo so-
mente isso. Também influfram nessa nova abordagem as préprias mudangas
na economia mundial e as pressdes da onda neoliberal para flexibilizar as
estruturas estatais ¢ os processos decisérios. Revisaremos brevemente es-
ses modelos®.

O pluralismo classico enfatiza elementos, tais como a dispersio do
poder e o acesso livre e competitivo de grupos de pressao as esferas de
decisdo. Central nessa concepgio € a existéneia de “poderes contrabalan-
cados” {counterveilling powers), de modo que todos os grupos, por meio
de pressdes, ai incluido o lobby, teriam a mesma chance de influenciar o
policy-making. Ademais, concede escassa ou nenhuma importincia a au-
tonomia do governo e da burocracia, para definir € mesmo para impor
interesses proprios, além de desconsiderar a ideologia.

Nas objegoes de Cawson (1994: 117-121), a teoria pluralista concebe os
interesses como preferéncias individuais, rechaca a estrutura, depende de
uma metodologia que considera os individuos como unidades constitutivas da
sociedade e sé reconhece os grupos sociais enquanto agregados de indivi-
duos’s, Como aponta o autor, nessa perspectiva os interesses de grupo

5 Uma primeira versio da sintese que segue encontra-se em Labra (1995). Para os aspectos
cenceituais do neocorporativismo e do pluralisme, ver Labra (1992),
% Ver, também, Cawson {I985; 1086),

154 PHYSIS: Rev. Saide Coletiva, Rio de Janeiro, 9(2): 131-166, 1999



Anidlise de Politicas, Modos de Policy-Making e Intermediagio de Interesses: uma Revisio

surgem no processo de “agregaciio de interesses”, como a soma das pre-
feréncias dos membros, sendo a agfo coletiva apenas o produto das prefe-
réncias e iniciativas voluntarias espontaneamente geradas. Nesse referencial,
a ideologia aparece atomizada e sua existéncia somente se reconhece em
termos de condutas observaveis.

Um dos maiores problemas dos pluralistas € que atribuem o mesmo peso
politico a todos os grupos, inclusive ao Estado Além disso, suas interpreta-
coes estdo impregnadas da ideologia do laissez-faire ¢ sistermaticamente
escamoteiam a agio de grupos privilegiados, como os empresdrios da me-
dicina e os médicos no setor saide. Aqui podemos lembrar, com Starr
(1991), que na idealizagdo da democracia pluralista norte-americana sao de
fato negados os poderosos recursos que os médicos utilizam em seu favor
através da American Medical Association (AMA), junto com outras orga-
nizagdes privadas tanto ou mais fortes que também atuam no complexo
médico-industrial e que t8m exercido decisiva influéncia no “anti-sistema” de
saide desse pafs.

O neocorporativismo veio justamente derrubar essa visio, ao atribuir
aos interesses organizados um papel principal no processo politico”. As
teorizacBes partem da constatagio da centralidade das associagdes de re-
presentagiio monop6lica no welfare state do pos-Segunda Guerra, particu-
larmente nas relagdes industriais e na drea das politicas redistributivas. O
processo de produgdio de politicas € examinado quanto a participag@o forma-
lizada dessas organizagdes na tomada de decisSes piblicas, as agGes con-
certadas que surgem desses arranjos tripartites e as condigoes de paz social
e governabilidade que teriam propiciado na Europa, em particular nos peque-
nos pafses de corporativismo democrdtico ¢ na Alemanha'®. Katzenstein
(1986: 87-90) sinaliza trés caracteristicas do corporativismo democrético: ()
uma ideologia de “parceria social”, compartilhada pelo empresariado e sin-
dicatos, que se expressa na politica nacional; (b) um sistema de grupos de
interesse centralizado e concentrado; (c) a coordenagio voluntiria de obje-
tivos conflitantes. Um traco caracteristico desses arranjos é que a coorde-
nagio se alcanga através de barganhas politicas entre os grupos produtores
de bens ou servicos, burocracias estatais e partidos politicos, ao longo de dife-
rentes setores de politica piblica, com trade-offs mais ou menos explicitos.

M A referéncia obrigatéria é o trabalho pioneiro de Schmitter (1979).
® Sobre estes pontos, ver Lehmbruch & Schmitter (1982); Katzenstein (1986).
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No sofisticado enfoque neocorporativo, tem sido dada énfase diferenci-
ada a duas importantes fungdes que cumprem as associagdes de interesse.
A primeira se refere & l6gica estrutural ¢ comportamental e propriedades
internas que as constituem enquanto atores relevantes — 0 que remete a
questio do controle das cipulas sobre os afiliados, no sentido de estes
acatarem os acordos negociados. Isso implica, por sua vez, a socializagdo
dos membros dentro de uma identidade comum e até na imposi¢do de
interesses coletivos ao conjunto de afiliados. A segunda tem a ver com as
formas e funcges que assumem as organizagdes na produgéo e implementacao
de politicas — quer dizer, com a representagio, entendida como os meios
através dos quais os interesses coletivos se conectam aos COrpos de decisdo.

A esse respeito, Schmitter (1981) coloca que as dimensdes controle e
representagio podem ou nio estar relacionadas, mas que hd uma “afinidade
eletiva” entre elas. Jd Vickerstaff (1985: 50} recomenda concentrar-se no
exame da relagdo histérica entre representagdo/intermediago de interesses
e formulacdo de politicas enquanto tragos necessariamente ligados a um
mesmo processo de desenvolvimento politico.

Cawson (1986: 79) sintetiza as diversas posigdes, afirmando que o
neocorporativismo seria

“(...) um processo sociopolitico especifico pelo qual as organizacdes
monopdlicas representativas de interesses funcionais estabelecem com
as agéncias estatais intercAmbios politicos relativos a0s resultados da
politica pdblica, e que outorga a essas organizagbes um papel que
combina a representagio de interesses com a implementagio de politicas
através da delegacio de self-enforcement (ou poder de auto-regulago)”.

Como vemos, essa conceitualizagio combina representagio, controle e
intermediaco de interesses e um modo especifico de formulagio de politi-
cas por concertagdo, tudo o qual guarda relagdo com a idéia de pacto
social, que pode ter Jugar tanto em nivel nacional como em uma drea
especifica de politicas. Além disso, implica a delegagao de status piblico as
organizagdes de interesse, o qual, como explica Offe (1985), tem vérias
implicacBes: uma intencionalidade formal do Estado, no sentido de que a
acdo coletiva, auto-interessada, contribua para a consecugao de objetivos de
politica publica, ¢ para intercdmbios entre a concessdo de privilégios e a
aceitacio de restrigdes quanto a abstencgio de demandas nio negocidveis e
condutas responséveis.
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Em resumo, o neocorporativismo, considerado como um tipo ideal de
formulacio de politicas, traduz a¢Ges concertadas, cooperativas, que envol-
vem tanto escolhas entre cursos alternativos quanto a representagéo e
intermediaciio de interesses. Regini (1982) assinala que um modo corporativo
de decisdio compreende trés dimensdes tedricas principais: (a) alto grau de
cooperagio entre as organizagBes monopodlicas ¢ o Estado, como requisito
para o estabelecimento de regras de conduta em situagdes de conflito; (b)
a cooperagdo deve ter lugar em contextos institucionalizados; e (c} as rela-
¢des de cooperagio seriam desenhadas para formular politicas especificas,
tais como as de renda, mercado de trabalho, seguridade social etc.

Apontando para 0 que seria um vazio nas formulagdes de Schmitter,
Cawson (1994: 121-132) defende a importdncia do mesocorporativismo
enquanto enfoque mais realista e do setor como uma distingao analitica
central no exame do policy-making, acrescentando que grupos como oS
médicos conformam suas organizagdes de interesse em um contexto no quat
os subsidios estatais ou os programas de consumo coletivo definem as
regras do jogo. Para o autor, os médicos, enquanto “provedores” de servigos
coletivos, sdo propensos ao social closure em torno a seus conbecimentos
profissionais, estando por isso em posi¢io favoravel para congestionar 0s
servicos, através de mecanismos que solapam a responsabilidade democra-
tica?®. Ainda que o Estado tepha capacidade financeira e regulatéria, em
servicos como os de saide o desenho da politica ¢ compartilhado com
“organiza¢des de interesse privado” ou private interest organizations
(Streeck & Schmitter, 1985), dominadas pelas profissdes, as quais se lhes
concede status piblico, como bem ilustra o caso do associativismo médico
na maioria dos paises ocidentais.

O neopluralismo é uma corrente mais recente, que Surge como reagao
tanto ao pluralismo cldssico como ao corporativismo. Reconhece que no
policy-making as relagbes governo-interesses podem estar institucionalizadas,
que existe conflito, cooptagdo e consenso, € que certos grupos sfo excluidos.
Admite, enfim, que: a politica moderna pressupe antagonismos entre mil-
tiplas elites em torno & distribuigio de recursos escassos; em certas dreas
o pluralismo estd ausente; os counterveilling powers nio bastam para
restabelecer o equilibrio; sim, hé ideologia na politica; o consenso pode ser
o resultado da manipulagéio; e, o mais importante, o poder ndo & o produto
de condutas voluntirias, sendo de agdes conscientes e observdveis™.

B Fste ponto é amplamente discutido por Stone {(1980).
W Para uma revisio atualizada das correntes do ploralismo, ver Smith (1994).
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Nas palavras de Jordan & Schubert (1992: 11), dada a nova realidade
politica do processo puiblico — transformado por fatores como a organizagio
da sociedade em coletividades; a setorializagdo, sobrecarga e ampliagio do
policy-making; a fragmentagiio do Estado e o embagcamento das fronteiras
entre o piblico e privado — vérias “metdforas” tém sido utilizadas para
descrever os formatos de intermediagio de interesses: policy communities
ou “comunidades politicas”, policy networks ou “redes de politicas” ¢ issue
networks ou “redes de questdes™'. Segundo os mesmos autores, esses
neologismos expressam de forma mais adequada a percepgdo de que o
processo de elaboracdo de politicas se caracteriza pela inclusio de grande
niimero de atores piblicos e privados de diferentes niveis e dreas funcionais,
do govemo e da sociedade, e que existe uma légica de negociagdo.

Para Smith (1994: 166), um dos grandes problemas dos neopluralistas ¢
que continuam sem definir o poder estrutural exercido mediante instituigdes.
Nesse sentido, um avango importante € a nogdo de “comunidade politica”,
entendida como uma forma institucionalizada de relagbes entre grupos de
pressio e governo — ou seja, existe um espago formal tipo “comité consul-
tivo”, cuja estrutura pode favorecer alguns grupos e excluir outros, decidin-
do-se sobre as opgbes politicas disponiveis mediante acordos e nio por
pressoes aleat6rias. Esse autor sugere que é possivel distinguir entre “comu-
nidades politicas” fechadas, elitistas, em contraposi¢ao a formatos mais soltos
configurados por “redes”, o que abre novas perspectivas para examinar
processos decisérios em contextos de ranco autoritario.

A respeito dos trés enfoques examinados, podemos concordar com
Smith, quando afirma “que uma &rea de politica seja pluralista (ou
corporativa) é um fato mais empirico do que ontolégico, e somente pode
ser considerado examinando-se o contexto no qual operam os grupos de
pressdo” (Smith, 1994: 170).

Tipos de Intermediacdo de Interesses
No que concerne a formalizagdo dos modelos de policy-making, 08

autores em geral concordam que, com base em um conftinuum entre as
polaridades pluralismo / corporativismo, pode-se captar afinidades ou oposi-

i No periddico contendo o artigo de Jordan & Schubert, dedicado ao tema Policy Networks,
pode-se apreciar a indefinigio conceitval e a diversidade terminolégica e metodoldgica dos
enfoques neopluralistas.
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¢des em dimensdes como: integragdo de grupos organizados nas arenas
decisérias; institucionalizago do acesso; conflito ou cooperacdo entre asso-
clacOes e destas com o Estado; e requisitos para um consenso gque assegure
o sucesse no resultado das politicas.

Schmitter (1982: 263) propde a seguinte tipologia:

Modos de formulagio de politicas

FPor pressao Por concertagdo

Tipos de intermediagio Pluralista X

de interesses Corporative

As relagBes acima mostram afinidades entre pluralismo/pressdo e
corporativismo/concerta¢io. Podem porém surgir conflitos e impasses quan-
do se bloqueia o acesso i arena decisdria a associagdes centralizadas e
unitdrias ou, inversamente, atrai-se & negociacdo uma multiplicidade de as-
sociacOes dispersas, competitivas ou superpostas.

No seguinte esquema, Helander (1982) sugere as possiveis combinagdes
de modos de pelicy-making, a partir de duas dimensdes: o acesso das
associacdes de interesse & arena deciséria ¢ as relagdes entre atores.

Acesso das organizacdes & arena decisdria
Continuo Intermitente
Relagdes entre Cooperativas corporafivismo semipluralismo
organizagdes Nio cooperativas semicorporativismo pluralismo

Partindo de uma postura critica das imagens oferecidas pela literatura
sobre policy-making, Lange & Regini (1987) elaboraram um modelo que
integra as tipologias anteriores e que consideram mais apropriado para fins
de indagagio empirica, com base na distingdo entre duas dimens&es centrais
do processo decisério: (1) isolamento miximo/minimo dos interesses organi-
zados; (2) inclusividade mdxima/minima quanto ac grau de agregacho dos

interesses.
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Tipos de relagcdes cnire interesses sociais e instituicdes pitblicas no policy-making

Inclusividade

() (+)

(-) Pressdo pluralista

Isclamento Negociacdo™® oligopdlica
(+) Rede de politica*®

No original: *Controttazione; **Policy nerwork

O esquema mostra que as relagdes entre interesses organizados e cen-
tros de decisio podem dar lugar a vérias combinacdes dos trés modelos
basicos de policy-making ja discutidos, cujos tragos principais sintetizamos
a seguir, com Lange & Regini (1987: 30-38).

(a) Pressio pluralista: a representaciio dos interesses ¢ fragmentada.
O nivel de agregagfio das demandas ou inputs € baixo. Os outputs sao
segmentados. Os centros de decisdo sdo permedveis as pressdes de grupos.
As demandas que estes satisfazem sdo proporcionais aos recursos de que
dispdem no mercado politico. Em contextos pluralistas, cabe aos partidos
politicos pesar os recursos dos grupos ¢ conectar as demandas ao sistema
politico, cumprindo assim um papel mediador crucial.

(b) Comunidade ou rede de politicas: o processo decisério ocorre em
uma area limitada, define-se pelo que entra ou nio na negociagio e €
altamente isolado com respeito a atores externos. A rede € integrada por
grupos de interesse, burocracia, partidos politicos e por experts que, em
conjunto, ddo vida a um jogo cooperativo que permite aproximar objetivos
particulares a um propGsito comum. Em compensagdo, diminui a probabili-
dade de que as demandas sociais se traduzam diretamente em politicas. A
colaboragio conduz 2 estabilidade das relagdes entre atores ¢ a produgdo de
politicas segmentadas. Quando essa i6gica se rompe, outra tenderd a se
impor, dando lugar a um modo diferente de decisdo.

(c) Negociacio oligopdlica: este modelo estd muito préximo do enfoque
neocorporativo. Seu trago distintivo é que os interesses se apresentam alta-
mente concentrados na arena politica, através de organizagdes cupulares
(peak organizations) com grande capacidade para mediar entre uma
multiplicidade de interesses e transmiti-los agregadamente. A negociagio
é oligopolica no sentido de que hd acordo em que somente poucos repre-
sentantes de organiza¢des desse tipo tém acesso privilegiado ao processo
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de produgdo de politicas e, portanto, aos recursos estatais. O nivel de
isolamento desse processo & intermédio. As associagdes atuam primei-
ramente em representagdo dos interesses que congregam e nido para
construir um objetivo institucional, devendo transmitir, a0 menos €m par-
te, as demandas de seus membros em troca do controle das reivindica-
¢coes destes e da conformidade quanto aos acordos concertados pelos
dirigentes. Existiria certo equilibrio entre representago e controle, mas, quando
isso ndo acontece, surgem contradi¢des que desestabilizam esse modo de
policy-making.

Por tltimo, apontamos com os autores duas observagoes importantes. Em
primeiro lugar, o grau de isolamento do policy-making depende mais da
permeabilidade da arena deciséria do que do modo de interagio dos interes-
ses. Tipicamente, o Parlamento e as comissdes legislativas sio mais aces-
siveis que os comités de ministros, por exemplo. Em segundo lugar, € impro-
vavel que apenas um s6 ator detenha a capacidade de controlar a agenda
de decisdes e os recursos-chave para produzir resultados ¢ que, portanto,
domine o processo de produgdo de todas politicas piblicas, a ndo ser que
(como no caso das ditaduras) “os tipos de policy-making examinados
sejam totalmente alheios a um determinado sistema politico” (Lange
& Regini, 1987: 38 - grifo nosso).

Consideracdes Finais

Na reflexio de Jobert (1989), nas dltimas décadas multiplicaram-se os
argumentos a respeito da impossibilidade de dar sentido aos processos de
policy-making. A complexidade dos dados a serem manejados por aque-
les que decidem parece nio ter limites. A escolha politica deve levar em
conta diferentes escalas de valores, diferentes dimensdes do conheci-
mento, diferentes grupos sociais, e ndo hd chaves a respeito de como
combina-las. Mesmo se fosse possivel formular uma politica “racional”,
esta ndo sobrevive aos problemas da implementacio. A segmentacao
das burocracias implica visdes muito seletivas e parciais das politicas
formuladas. Como resultado, qualquer esfor¢o de um policy-making
coerente parece condenado a terminar em iniciativas piblicas
desordenadas cujos efeitos sdo, via de regra, ndo intencionais e perver-
sos. Mas, diz o autor, se tudo isso fosse vdlido, haveria que se perguntar
por que o desenvolvimento de politicas piblicas em todos os setores da
vida social ndo tem produzido intermindveis e incontroldveis desastres
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sociais, politicos e econdmicos. A explicagido para que assim nédo suceda
estd na intervencio do Estado, que tem sido capaz de manter um minimo de
coesdo social. Essa é a fungdo crucial da politica. Com essa iltima afirma-
¢do, o autor despeja as ddvidas que, certamente, surgiram da leitura da
exposiciio precedente, quanto A variedade de teorias, conceitos, modelos ¢
varidveis a serem considerados na andlise das politicas puiblicas.

Por outro lado, as consideragdes acima remetem ao Estado na sua qua-
lidade de detentor legitimo do monopélio da coergéio, arena i qual se dirigem
as demandas sociais, espaco principal de formulagdo das politicas e arbitro
de conflitos. Também evocam, no entanto, os esforgos da hegemonia neoliberal,
por reduzir esse papel em prol do mercado (dos agentes privados) que, por
sua eficiéncia superior, deveria ter maior incidéncia na definigio ¢
implementagdo das politicas pdblicas e na alocagdo de recursos. Em outros
termos, e voltando as bases da ordem social, a centralidade do Estado na
modernidade estd sendo contestada pari passu a reificagdo do mercado
enquanto base institucional ideal na regulagio do conflito e no resguardo da
ordem.

Encerramos com uma reflexdo sobre as politicas de saide na
“neodemocracia” brasileira, apds a passagem do grande momentum de
mudanga estrutural que foi a Reforma Sanitdria e a criagdo do SUS,
agora em fase de intrincada e dificil implementagdo. Na andlise das
politicas e do papel dos atores nos processos decisérios deveriamos
considerar, por um lado, a histéria pregressa de corporativismo estatal
vis-a-vis o atual adensamento quantitativo e a dispersdo territorial do
associativismo setorial. Junto com isso, as arenas decisérias oficiais
adquiriram legitimidade, os procedimentos de decisdo se ajustaram as
rotinas estabelecidas (normas operacionais) e a dinimica da interagdo
institucional entre atores tende a ser pautada mais pela cooperagéo do
que pelo confronto. Tudo isso e a existéncia de milhares de consclhos de
saide apontam para novos estilos de politica que tornam improvével
que o modo setorial de formulagdo de politicas e de intermedia¢éo de
interesses adote formatos pluralistas nos quais interesses se agregam
aleatoriamente, ¢ entram e saem das arenas decisérias de forma opor-
tunista. Ou, inversamente, que ocorra a institucionalizagio de esquemas
corporativos estdveis, integrados por poucas e grandes organizages de
interesse cujas ctpulas vio decidir em nome dos representados e que
estes vdo acatar sem questionamento os acordos alcangados em alto
nivel. A nossa hipdtese — mediada pela decisiva atuacio das comissOes
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intergestores2 — & que o modelo de policy-making tende a configurar-se
em clusters de redes de politica ou de comunidades de politica cada
vez mais especializadas, restritas e com tendéncias oligdrquicas, nas quais
predominam representantes da burocracia estatal gualificados legal e politi-
camente para tanto. A primazia do estamento politico-técnico aponta, toda-
via, para importantes indagagoes a respeito do controle social que fundamen-
tou a instauragio dos conselhos de saide visando a efetivagio, por parte dos
usudrios, dessa fungfio precipua. Em outras palavras, 0s permanentes dile-
mas enire democracia e burocracia, entre politica e técnica, estariam
recolocados.
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