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A questio da politica de governo, tema central do trabalho, serd “explorada
aqui a partir de um ponto de vista conceptual e doutrindrio, para, entdo, num
segundo momento, procurar-se examinar a contrapartida desses conceitos na di-
nimica brasileira. Serdo vistos primeiramente alguns conceitos ilustrados como
exemplos, sempre que possivel, sem a pretensdo de esgotar o assunto.”

E extremamente importante, na atual época de crise, aprofundar a questdo
da formagdo da politica piblica num instante em que o barco do Governo navega
nas dguas rasas da transicfo, podendo a qualquer momento encalhar e paralisar o
Pais nas prdticas preliminares da liberalizagdo, sem alcangar os objetivos maiores
da democratizacdo pretendida.

Neste trabalho serd explorada a questfo da politica de governo, inicialmente

a partir de um ponto de vista conceptual e doutrindrio, para, entdo, num segundo
momento, procurar-seé examinar a contrapartida desses conceitos na dindmica
brasileira. Serdo vistos primeiramente alguns conceitos ilustrados como exemplos,
sempre que possivel, sem a pretensdo de esgotar o assunto.

Podem-se definir inicialmente politicas piblicas como sendo uma linha de
agdo conscientemente escolhida e orientada para determinado fim. Neste caso,
08 propositos da acio do formulador de politicas aparecem como enunciados de
objetivos ou metas a atingir. Desde logo surgem algumas consideracBes importan-
tes: o proposito de nfo atuar, ou nfo agir, protelando medidas, o que acaba por
constituir-se numa politica em si mesmo (Bachrach e Baratz, 1963); o grau de
comprometimento dos formuladores com a politica; discutir e formular politicas
para ndo cumpri-las, ou interrompé-las; e a prdtica do baldo-de-ensaio, num primei-
I0 estdgio, que provoca setores especificos da sociedade e grupos de interesses pa-
ra medir suas reagGes. Este é o caso da adogfo dos contratos de risco para explora-
¢do do petréleo, narrado por Monteiro (1982). Como também € o caso da revisfo
do Plano Cruzado, em que o governo langou baldes-de-ensaio, para ver que corre-
¢0es iriam prevalecer afinal.

As politicas publicas, entretanto, também podem ser consideradas como o
Encontro entre valores sociais e institucionais, e neste caso apresentam como itens
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obrigatérios questdes referentes 4 democracia e seus dilemas, as tensdes ine;f:r_ltes
a0 liberalismo, i natureza dos grupos politicos e i interacdo de forgas politicas
e de grupos de pressdo em instancias especificas do Estado, entre outras.

As politicas piblicas envolvem, entdo, questdes como liberdade e igualf:iade;
distribuicdo de riquezas e de renda; democracia formal, que se esgota em eleigDes,
dotagbes orgamentdrias e gastos piblicos, e democracia substantiva, que se enw_ﬂ-
ve em valores como justica, igualdade, liberdade, distribuicdo de recursos na socle-
dade e objetivos de natureza institucional. As politicas piblicas podem, ig_u;_llmef}-
te, envolver questdes relativas 4 capacidade de comprometimento e participagao
de segmentos expressivos da sociedade. E aqui se faz necessdrio examinar 0s con-
ceitos de sociedade civil e sociedade politica.

Em livro recente, Stepan (1986, p. 10) coloca muito bem os conceitos de
sociedade civil e sociedade politica. Segundo ele, a sociedade civil € o cendrio em
que multiplos movimentos sociais (como, por exemplo, a.ssuciagﬁt_cs de bairro,
movimento de mulheres, grupos religiosos e correntes da intelectualidade) e orga-
nizagdes civicas de todas as classes sociais (como advogados, jomalistas, sindica-
tos e federagGes empresariais) esforcam-se por se organizar em tormo de um con-
junto de arranjos com a finalidade de expressar € promover seus Interesses. Por
outro lado, por sociedade politica, num contexto de democratizago, entem:lg-
se a “arena em que a polis se organiza, especificamente para contestagdo politi-
ca, em busca de controle sobre o poder piblico e o aparelho estatal. Na melhor
hipétese a sociedade civil pode destruir um regime autoritdrio. Mas a transigdo
plena para a democracia deve incluir a sociedade politica. A composi¢ao € a con-
solidacio de uma polis democrdtica deve assegurar reflexdo e acao C’Dl-'ISCiEDtES,
no que diz respeito s instituigGes centrais 4 sociedade politica derr!ncrau:fa — par-
tidos politicos, eleigdes, legislagdo eleitoral, liderangas politicas, aliangas interpar-
tiddrias e casas legislativas atuantes em todos os niveis — através das quais a socie-
dade civil pode se constituir politicamente, para escolher e controlar o governo
democritico”. Por fim, ele afirma que por arena estatal entente algo mais do que
“governo”. E o sistema administrativo, legal, burocritico e coercitivo que pretente
estruturar as relagdes entre a sociedade civil e o poder piiblico, bem como diversos
relacionamentos cruciais no interior da sociedade civil e politica.

Antes, porém, de se tratar do caso brasileiro, para situar a questao da politica
de governo, vale a pena abordar aspectos conceptuais das diversas fases do processo
ou fluxo em que se objetivam as politicas em suas diversas etapas.

Podem ser consideradas, no processo de politicas piblicas, as seguintes sub-
divisdes, (Pedone, 1986):

a) formagdo de assuntos publicos e de politicas publicas: o instante em que
as questdes piblicas surgem e formam correntes de opinifo ao seu redor — que
contribuem para a formag@o de agendas com questdes que merecem politicas de-
finidas;

_b) formulagdo de politicas piiblicas: que € o processo de elaboragdo de po-
liticas no Executivo, no Legislativo e em outras instituicdes piblicas sob o ponto
de vista da racionalidade econdmica, racionalidade politicosistémica ou formula-
¢do responsdvel;
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¢) processo decisério: interligado com a anterior, porém com delimitagGes
proprias, onde atuam os grupos de pressdo exercendo poder e influéncia sobre os
decisores em qualquer das instdncias citadas;

d) implementacdo de politicas: processo de execugdo das politicas resultan-
tes, que inter-relaciona as politicas, os programas, as administragGes piblicas e
os grupos sociais envolvidos ou que sofrem a ag@o governamental ou problemas
sociais;

e) avaliagio de politicas: os padrfes distributivos das politicas resultantes
(quem recebe o qué, quando e como) e que diferenca faz com relacdo & situagdo
anterior 4 implementaco. Analisam-se aqui os efeitos pretendidos e as conseqiién-
cias indesejdveis, e os impactos mais gerais na sociedade, na economia e na politica.

Algumas dessas fases serdo encaminhadas a seguir, procurando-se referir sem-
pre a algum exemplo na agdo governamental brasileira.

FORMACAO DE ASSUNTOS PUBLICOS

Essa fase caracteriza-se em parte por uma composi¢Zo de assuntos — na ver-
dade questOes politicas — que passam a captar as atences dos governantes, legisla-
dores e outros setores interessados. Podem mesmo ser agGes de cardter imediatista,
como, por exemplo, acGes sobre os efeitos de inundag@es, secas, quedas de barrei-
ras, poluicdo, “estouro” em bancos privados ou piblicos. Mas também nZo deixam
de estar presentes aspectos politicos, representados por grupos politicos que, em
torno de legisladores, ministros, prefeitos, governadores e outros, tomam a inicia-
tiva de levantar questdes, situagdes ou problemas, nos quais podem visualizar algum
ganho politico pela resolugdo satisfatoria de algum desses problemas ou situagdes.

Podem ainda, nessa fase, ser considerados como ingredientes importantes
eventos seqiienciados no dmbito do Poder Executivo, do Legislativo, do Judicidrio,
eventos esses que v@o formando “um clima de necessidade de intervengéio™ e, con-
seqlientemente, de formulagfio de politicas que tratem de demandas especificas.

Nio € raro, porém, a formagdo de politica encontrar fundamento na anteci-
pagdo a problemas e conflitos latentes no horizonte dos assuntos piblicos, que aca-
ba por configurar as chamadas politicas proativas, antecipadoras de crises, em vez
de a elas reagirem. Nao se confunda a politica proativa com a compulsdo de anteci-
pagdo td0 comum nos regimes autoritdrios, que procuram antecipar a solucdo de
problemas dando-lhes aquela que convém aos detentores do Poder, antes que
tenham que se conformar com a feigdo imposta pela propria evolugdo das reivin-

“dicagdes.

A L]

Por 1iltimo, na formagdo de politicas é preciso considerar as “n@o-questdes”,
ou problemas que n@o conseguem um lugar na pauta — racismo, direito de algumas
minorias, entre outros — e que ganham importancia apenas marginal no conjunto
de temas da pauta politica. E a questdo da “legitimidade” de alguns assuntos que
merecem passar 4 etapa de formulag@o de politicas, mas que sdo cronicamente

protelados ou redefinidos.
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As politicas governamentais estao envolvidas com a racionalidade e com a
diferenga (efeitos) que elas provocam na sociedade. Se as politicas publicas estdo
relacionadas com os fatos e com 03 valores sociais e econdmicos, que tipo de ra-
cionalidade elas propdem?

Podem-se divisar dois modelos de racionalidade mais conhecidos na formu-
lagdo de politicas pliblicas. A racionalidade econdmica, quando aplicado is poli-
ticas, sugere a adogdo de critérios de escolha piblica e da economia neocldssica
do bem-estar sem entrar em julgamento de valor. Stokey e Zeckhauser, em s€u
livro “A Primer for Policy Analysis” (1978), advogam a preeminéncia da melhoria
das técnicas de previsio do comportamento social sobre o debate valorativo con-
tinuo no processo de resolugdo de problemas sociais. Por outro lado, Rossi, Fre-
eman ¢ Wright (1979) sugerem a abordagem técnico-sistematica, livre de valores,
baseada em critérios tecnocrdticos contidos na andlise custo/beneficio. Neste ca-
so, as escolhas realizadas na alocagao otimizada de recursos escassos, Mesmo na
presenga de fatores politicos, deveriam refletir decistes favordveis aquelas alter-
nativas que produzem o maior impacto com O mesmo gasto.

Para os defensores desses modelos, valores sa0 meras preferéncias indivi-
duais e, portanto, ndo sujeitos ao debate. A principal critica que aqui se pode
fazer é a de que essas abordagens isolam o estudo das politicas do mundo dos
valores sociais, e de que, embora necessirias, os estudos de politicas piiblicas
nfo se reduzem a elas.

O outro modelo, o da racionalidade politico-sistémica, pressupoe no
processo de formulacdo que uma interagdo entre os atores do jogo do poder
chegam a um acordo politico que permite, além do exercicio do pluralismo, ©
funcionamento do sistema politico sem muitas mudancas basicas. Lindblom (1959)
ao descrever o desenrolar do processo pluralista de negociacdo politica entre 0s
protagonistas do jogo de influéncia e poder — onde se inserem protagonistas auto-
interessados perseguindo ganhos pessoais ¢ onde se tem como prescrigdo para as
politicas publicas o incrementalismo — chega mesmo 2 afirmar que, na esséncia da
formagdo socialliberal-democritica, o debate a respeito de valores € futil e des-
necessario, ji que o teste de uma boa politica é o acordo sobre a propria politica,
realizvel até mesmo quando houver conflito a respeito dos valores considerados.
O resultado é o incrementalismo, traduzido ‘em pequenas mudangas sucessivas e
limitadas nas politicas ji periodicamente avaliadas e reajustadas.

E ficil compreender que esse modelo objetiva aperfei¢oar 0s elos entre as
demandas sociais, os partidos politicos, o Congresso Nacional e o Executivo, par-
tindo do pressuposto de que 08 acordos sobre politicas publicas sdo mais eficien-
temente lavrados quando derivam . de ajustamentos realizados nas politicas exis-
tentes e bem concebidas. Ora, como nao é possivel conhecer todos os valores, fa-
tos, alternativas e impactos, © melhor que se tem a fazer € pelejar no ininteligi-
vel labirinto politico: neste caso, a sociedade e os decisores acabariam aceitando o
que emerge desse labirinto e aceitando-o como bom. Em outras palavras; aceitam
o que é vidvel e afastam o guestionamento € a possibilidade de introduzir investi-
gagOes acerca da responsabilidade moral das politicas.

Além desses modelos, que predominam na literatura de politicas publicas
sem necessariamente elucidar as questdes normativas nem os problemas de conhe-
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cimento a r_espe;tu do campo de agdo, pode-se vislumbrar um terceiro, lastreado
na perspectiva de que € preciso buscar em justifificativas morais os crilzérios ara
0 processo de fpnnuiaq,ia de politicas piblicas. Questiona-se, neste modelo s]: as
preferéncias \rc_n_ﬁcadas na formacdo da agenda politica e na fase de deﬁnig’ic- de
problemas sociais sdo exatamente aquilo que deve ser realizado na acdo governa
mental Aq'm,_ o referencial é o de que os vdrios segmentos sociais indaga:ga‘(:: se a;
p'cjlltlcai pubh_cas sdo defensdveis ou se os critérios pelos quais se formulam as po
liticas sdo atcenos e considerados desejdveis. Na prdtica, isto representa uma ex 1;11.
sd0 do; _lumtes da andlise, introduzindo considera¢Ges éticas e dimensGes deﬁes—
mﬂ?daﬂes na formulagdo de politicas piiblicas, ambas ausentes nos outros dois

De fato, a andlise de politicas piblicas, vista como ar a
dos valores inerentes 4 decisdo politica tem um hnportanteg];];]pl:;]:lafac{:i:ﬁ:ada
amparo de valﬂrtzs sociais defensdveis (Furniss e Tilton, 1979; Beﬂa\rancg 193;‘?
fﬁ. fase de !:leﬁmgﬁﬂ dos problemas acarreta o debate a respeito dos vaic-res d-
gualdzde, hbv::riia_*de, solidariedade e democracia, ententida esta como responsah:
lidade comunitdria. Desse modo, apenas para se dar um exemplo, o tratamento da
pobreza_coma uma desigualdade injustificivel propde politicas E:ujo contetdo de
valor seja substancialmente diferente do trato implicito nos modelos anteriores
que a véem meramente como uma questdo de saldrios baixos. O fato é que nesu;
mo t?ie)ﬁfonn?lggio resgons:i\rel, o resultado € a defesa e a justiﬁca{;;o das po-
mexmptl.}njoc;sﬂ b;icts:‘ publicamente, sujeitando o processo decisorio ao debate e

A f:as_e_mais ifnpqrtante que se segue refere-se a questdes relativas ao pro-
cesso decisorio no dmbito das politicas piiblicas, fase em que ji se pode comegar
a enquadrar o caso brasileiro, mesmo que a ele se tenha que voltar um pouco mais

P Sabe-s:e que nas formagdes sociais liberal-democrdtico-capitalista o processo
--éamsd?no é produto do livre jogo de influéncia e de poder entre grupos de pressdo
‘organizados que defendem interesses individuais declarados publicamente. Quanto
Emr o alcance da pressdo sobre os decisores, mais provivel que a dec-isio seja
7 oravel 0 grupo que a exerce. Por isso mesmo, Lasswell (1984) ao tratar de ques-
-:m reIaltr\ras a distribuigdo de recursos na sociedade pelos diversos segmentos que
‘a compdem, afirma em seu livio “Politica: quem ganha o qué, quando e cmgc”
__qne a politica é _exatamente isso: quem ganha o qué, qua.ndé: € como, porque
,_.Eu:semaseafl_:lre o sistema po]ftf'co_ estd apto a acatar as demandas mais pr:ementcs
. ped-las em politicas puhhc-:as adequadas ao jogo politico mais amplo. Esta
€ uma visio adequada ao pluralismo, que sustenta que as demandas podem ser
;rg:m;adas e que se pgc}em fazer mobilizacGes em tomo de determinada poli-
. niretantruy, esta visio nfo contempla a facilidade e a predomindncia dos
segmentos sociais mais afluentes nas posices de decisfo dentro do aparelho esta-

._ fiem o maior peso relativo das organizacdes que lidam com os interesses dos
mais ricos nas formagdes sociais liberais-capitalistas.

No entanto, em formagfes sociais socialistas de planejamento centraliza-

do, o processo decisorio € i i arte

Lo, cisorio é realizado pela elite do Estado, também i
A ec € res g P integran-
:ie do sistema politico-partiddrio, que filtra e estabelece o interesse piblico. =
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O processo decisorio brasileiro nfo se ajusta inteiramente a nenhum desses
dois casos que acabamos de alinhar. No seu livro “Interest Conflict Political Chan-
ge”, Schmitter (1971) mostra dois modelos de como a influéncia, os apoios ¢ in-
tercdmbios sdo exercidos e de como os valores sdo colocados no processo decisd-
rio brasileiro. A um deles chama de “sindrome informal-irracional-particularis-
ta-corruptivel”, em que a influéncia e a pressdo nas decisdes sdo realizadas por “pa-
nelinhas™ ou por “turmas™ hierarquizadas no interior dor 6rgdos governamentais,
onde o que mais conta € o prestigio pessoal, a reputagdo e a capacidade de se aliar
com outros grupos. A ligacdo entre as “elifes’ e as “‘ndo-elites™ (isto &, os diversos
segmentos da sociedade) se dd através de politicas clientelistas, inclusive por coop-
tacdo. Ao outro, que ndo € necessariamente o inverso desse, ele chama de “for-
mal-racional-universalista-incorruptivel e o identifica como a influéncia exercida
por economistas, profissionais e administradores bem-treinados, dominando algu-
ma drea de politica de govemo, independente de partidos e de politicos. Em verda-
de, na prética, ambos se confundem e acabam por ressaltar as caracteristicas mais
evidentes: no caso, as do primeiro.

Em 1ltima instancia, o processo decisorio brasileiro é desenvolvido centra-
lizadamente nos altos escalGes governamentais, onde conselhos e 6rgdos deliberati-
vos sdo arenas decisdrias, e para chegar a estes é preciso percorrer um longo ca-
minho de confrontagdo e negociagdo entre grupos num sistema organizado, modifi-
cado, controlado e arbitrado pelo Estado.

Principalmente apés 1964, o estado brasileiro tem por meta primordial a
promogao do desenvolvimente e a acumulagio do capital, através da modemniza-
¢do das instituigdes econdmico-financeiras e da industrializacdo, sem tratar de dis-
tribuir as riquezas e as rendas geradas. Mas o processo decisdrio nfo ocorre assim
linearmente pro-capital, ou pré-trabalho. Aqui, ele envolve diferentes segmentos da
elite empresarial, nacional e transnacional, a alta tecnoburocracia estatal e alguns
segmentos cooptados da sociedade — o que explica avangos ora de alguns setores
ora de outros, segundo a presenca mais forte do grupo hegeménico do momento.
Por isso mesmo, somente em raras ocasiges de formulacdo de politicas piblicas a so-
ciedade é chamada a participar de decisOes que em tltima andlise vdo afetd-las, no
todo ou em alguns dos seus setores componentes.

Os que se interessam pelo processo decisorio brasileiro tém mostrado
que nos meios governamentais caracteriza-se um processo decisério submerso,
invisivel 4 sociedade, ao qual Cardoso (1975, p. 182-3) chama de modelo de anéis
burocrdticos: “é preciso pensar o sistema politico em termos de anéis que cortam
horizontalmente as duas estruturas burocrdticas fundamentais, a publica e a priva-
da. Dessa forma, parte das empresas publicas, ou melhor da burocracia dessas em-
presas e seus dirigentes, podem ser cooptadas pelo sistema de interesses das em-
presas multinacionais. 00 mesmo ocorre com diversos setores do Estado (ministé-
rios, divisGes, grupos executivos). Inversamente, parte do setor controlado pela
empresa privada (inclusive seus orgdos de classe, como sindicatos, federagdes,
etc.) pode aliar-se com segmentos da burocracia estatal, formando um anel de
pressdo, e assim por diante.” Guimardes e Vianna (1983), Lafer (1975) e Abran-
ches (1978) tém mostrado que os orgdos colegiados de decisdo tém sido os luga-
res mais adequados para a articulacdo de interesses do setor privado nas decisdes
de politica econdmica embora tenham existido demandas (reag6es) desse mesmo
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setor privado que se posicionaram contra o expansionismo empresarial do Estado
(petroleo, energia, etc.) e dos setores de seguranga nacional de interesse militar
(desenvolvimento regional e de fronteiras, Amazénia, transportes, telecomunica-
¢oes, energia nuclear, etc.). Desses Grgos, vale citar principalmente o Conselho
Monetdrio Nacional, o Conselho Interministerial de Pregos, o Conselho de Desen-
volvimento Econdmico, entre outros, — que na sua agdo contribuem para uma for-
ma fechada de decisGes centralizadas e o surgimento de politicas piiblicas definidas
segundo normas conhecidas por poucos, voltadas para satisfagdo de interesses ime-
diatos e alterados com base em critérios nem sempre claramente determinados. Por
isso mesmo, de 1967 a 1979, a tutela e a mediagdo entre os interesses privados e
publicos ficaram literalmente reservadas 4 Presidéncia da Repiiblica, tendo atingi-
do o auge de centralizacdo do poder decisorio no Governo Geisel. Em conseqiién-
cia, o Congresso Nacional e os partidos politicos perderam as suas finalidades, e a
acdo da influéncia ficou restrita a pequenos circulos de interessados em redor de
um burocratachave ocupando determinada posigdo na estrutura do Estado.

Quando, por exemplo, grupos de pressdo desejavam uma modificagdo em tal
ou qual dispositivo, bastava um almogo de trezentos ou quinhentos talheres em ho-
téis cinco estrelas a um ministro da drea econdmica para que daf a uns poucos dias
safssem os decretos com as mudangas pretendidas. Conta-se que muitos decretos
com facilidades para importagdo tinham enderecos certos e, uma vez satisfeitos os
interessados, eles eram revogados liminarmente. As vezes esses decretos vigoravam
durante trés ou quatro dias...

No livro “O Brasil do General Geisel”, Goes (1978, p. 87) registra com clare-
za de detalhes o ambiente do palicio na época de Geisel: “diariamente, das Sh as
10h e das 15h s 16h, o Presidente se reiine com chefes da Casa Civil, da Casa Mili-
tar, do SNI e da Secretaria de Planejamento, que constituiram o “brain trust™ do
Paldcio do Planalto. Comentam-se as pendéncias principais da administragdo, anali-
sam-se 0s problemas concretos, decidem-se os passos seguintes, trasmitem-se ao Pre-
sidente informagdes sobre assuntos correntes, assinam-se decretos. Geisel e os qua-
tro “ministros da casa”, em suas duas reunides didrias, constituem certamente o
principal conselho informal do govemno *‘como mecanismo detonador de decisdes
imediatas ou instrutor de diretrizes para decisSes futuras”.

Sabe-se que hd exemplos em profusdo na rotina da vida governamental, da
extrema rigidez do debate e do fechamento do processo de decis3o, com o inevi-
tdvel aumento do conflito interburocrdtico, a marginalizacdo dos que poderiam
contribuir e a queda do nivel de eficiéncia, que € a pior conseqiiéncia do cardter
do regime e a principal causa de sua obsolescéncia.

Do hdbito do processo decisorio fechado evolui-se para a pratica de decisao
secreta, onde até mesmo setores da propria administra¢do s@o excluidos, sendo
apenas solicitados a encaminhar informacges especificas. Assim foi no caso da de-
cisio de corte dos investimentos puiblicos, na época de Geisel, como assim foi no
episddio recente da adogdo do Plano de Estabilizagdo Econdmica, do qual resul-
tou a adogdo de nova moeda para o Pais. Alegou-se neste caso que, se alguém da
cipula soubesse do plano, ocorreria uma corrida mirabolante em busca de lucros,
que levaria o Pais ao caos...

E hoje todos sentem na came os efeitos negativos da medida. Por qué? Por-
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que é natural que medidas gestadas secretamente tenham baixo nivel de eficién-
cia, pois 6 o alargamento do raio de consulta e de debate produz maior discer-
nimento de opgdes. Note-se que em muitos casos o erro da decisfo elitizada ndo
surge num primeiro momento. Sua fragilidade, porém, acaba aparecendo.

Sao ilustrativas as recentes medidas tomadas por setores do Governo no que
respeita ao abastecimento de géneros e ao congelamento de pregos. Nestes casos,
descobriu-se logo nos primeiros dias, que o Governo nio podia bancar as proprias
medidas que determinara: a rede de armazéns é sabidamente insuficiente para es-
tocagem necessdria; a2 Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB) é sa-
bidamente incompetente para exercer quaisquer das atividades pressupostas na sua
competéncia formal. Foi um “‘deus-nos-acuda™ os fiscais da SUNAB ganham
pouco, sdo em nimero reduzido e despreparados, e muitos deles sfo corrompidos
pelo meio retalhista.

A retomada do processo democritico vem caracterizando duas fases distin-
tas: a primeira, de liberalizacdo, que num contexto autoritirio pode significar
uma mistura de mudanca de orentagdo politica e social (suavizagdo da censura
aos meios de comunicagdo, retomada da atividade sindical, salvaguardas de natu-
reza judicial, como o “habeas corpus™, libertagdo de presos politicos, retorno de
exilados, a pritica da oposi¢3o politica); e a segunda etapa, que se pretende iniciada
em breve, é a da democratiza¢do que se objetiva pelo direito de contestagdo e de
oposi¢do, eleigbes livres e revogacdo da legislagdo autoritdria, entre outras prdticas.

A primeira vista, a propria fase de liberalizacdo poderia ser o indicador de
abertura do processo decisorio sobre politicas piiblicas a serem adotadas e imple-
mentadas. Mas um exame, mesmo que aligeirado, mostra que o Governo com mui-
ta naturalidade faz uso estratégico de normas e procedimentos que eram usuais em
épocas recentes de arrocho: utiliza decretos-leis em vez de submeter as politicas ao
crivo do Legislativo e do mesmo modo vale-s¢ de meros decretos para revogar pre-
ceitos de lei ordindria. No primeiro caso podem ser lembradas a criagdo de novos
ministérios ¢ a do Plano Nacional de Estabilizagdo; e no segundo, a extingdo do De-
partamento Administrativo do Servigo Priblico (DASP) e a criagdo da Escola Nacio-
nal de Administragio Piiblica (ENAP).

Mas talvez fiquem como exemplos mais ilustrativos da fase de transicdo — es-
tagio inicial da chamada Nova Repiblica — o que se denominou politicamente de
“calote eleitoral”: o sucesso inicial da cirurgia realizada na moeda, de que resultou
o cruzado, foi explorado na campanha eleitoral para angariar votos para os candida-
tos do Partido Movimento Democrdtico Brasileiro (PMDB). E os ajustes, que foram
amargos, foram decretados logo depois das elei¢Ges, com o tresloucado “pacote do
Cruzado II”, cujos efeitos econdmicos e financeiros foram os mais deletérios.

O prestigio do Presidente da Repiblica ficou extremamente abalado com es-
sa medida e ainda mais combalido com o recente escindalo da concorréncia para
a construgdo da estrada-de-ferro *Norte-Sul’. A sociedade somente tomou cons-
ciéncia do assunto gracas a dentincias feitas em jomnal de S3o Paulo, quando entdo
se viu que 0 governo havia aprovado reservadamente a idéia da construgo dessa
ferrovia — talvez como tdbua de salvacdo politica, por ver nela a chance de uma
obra de vulto, que impressionaria os futuros analistas do Governo — mas sem proje-
to final de engenharia ¢ nem estudos de viabilidade (tal qual aconteceu com a ferro-
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via do aco). Ficou, entdo, caracterizada a “‘cartelizacdo™ da concorréncia: os lici-
tantes fixaram entre si os pregos a serem propostos e ratearam, também entre si,
os trechos a serem construidos. A obra envolve inicialmente a bagatela de US$S
2 4 bilhdes.

Saliente-se que o proprio Poder Legislativo s6 tomou conhecimento das
irregularidades via demiincia em jomais e, é bem verdade, manifestou em unis-
sono O seu repidio na tribuna de ambas as casas do Congresso Nacional. Ficou
claro, portanto, que ndo participou das “demarches™ para a aprovagdo do proje-
to de constru¢do da estrada, matendo-se 4 margem do processo decisério, tal
qual acontecia nos recentes tempos de autoritatismo militarista.

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Na udltima etapa do processo — que € a da implementacdo e avaliagdo de
politicas — chama-se a atencdo para alguns aspectos conceituais e para outros
de natureza empirica —, pois envolvem o esquema de prestagdo de servigos publi-
cos nos orgios executores, ligpando a politica ao desempenho e aprofundando
a nossa oportunidade de andlise da correlagdo entre as leis escritas {ou politicas
resultantes) e os servigos prestados.

A implementacdo de politicas piblicas envolve ag@es por individuos ou
grupos piblicos ou privados gue se propdem a atingir os objetivos nas decisdes
anteriores — que 6 podem acontecer quando a legislagdo tenha sido elaborada e
votada, e quando recursos de toda ordem temham sido alocados no orcamento
ou por outros meios destinados a custear a atividade. Aqui os problemas maiores
ndo se referem necessariamente & falta de inicio das atividades, mas i inabilidade
em conseguir alcangar o que os programas se propunham.

Muitos fatores determinam o grau de defasagem ou “tragic gap™ entre o con-
cebido e o formulado e o que se vai efetivamente fazer. Hd inclusive varidveis
externas incontroldveis a partir da a¢cdo do governo, ¢ que condicionam as estrutu-
ras da administragdo, levando-as 4 perda de visibilidade quanto a que programas
aprovados implementar. Um bom exemplo dessa cegueira € o caso da crise de 1982
e 1983, quando o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) exigiu do governo Figuei-
redo um corte nos gastos piublicos. Cortaram erraticamente mas, por coincidéncia,
nas politicas menos consistentes: por exemplo, o Plano Nacional de Saneamento
Bésico foi drasticamente reduzido e se inviabilizou, resultando daf o aumento de
doencas endémicas nesses anos e nos seguintes, conforme comprovado internacio-
nalmente.

Vé-se que a ligagdo entre a intencdo da politica e a sua realizacdo nunca é
direta e explicita. Ocorre um fendmeno de difracio politica e administrativa nos
virios estdgios da implementacdo. Uma politica que envelve a a¢do conjunta de
virios orgdos ao nivel federal, estadual e municipal estd fadada i redefinigdo de
objetivos e prioridades segundo a Gtica e os valores defendidos pelas vdrias buro-
cracias organizacionais, a atrasos e deformagdes, de acordo com a complexidade
do assunto, & a disposicdo dos atores envolvidos na negocia¢do sobre a execugdo
dessas politicas. Some-se a isso o referencial especifico do panorama brasileiro,
por exemplo, e ter-se-d uma visfo mais nitida do processo. Claro que, do ponto
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de vista organizacional, a implementagdo de politicas esbarra na questio do pla-
nejamento coordenado de atividades ao nivel administrativo, pois na maioria
das vezes os fins ndo sdo compartilhados ou esbarram numa pletora de Orgdos
concorrentes no mesmo nivel politico, que acabam ndo encontrando espago para
a agdo integrada. E, mesmo que haja concorddncia comum quanto aos nobres
objetivos e se goze de respalde politico, ainda assim os respectivos programas so-
frerdo de extrema vulnerabilidade na sua implementacdo. Entre alguns casos mais
ilustrativos de concorméncia, superposicio ou “overlapping” negativo ressaliam
0s seguintes:

a) o programa de suplementagdo alimentar tem na sua implementagdo as
seguintes estruturas concorrentes: Secretaria de Planejamento (SEPLAN), Banco
Nacional do Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), Ministério da Fazen-
da, Comissao de Programagao Financeira, Ministério da Saide, Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Nacional (INAMPS), Ministério da Agricul-
tura, Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), e as 23 Secretarias de Satde;

b) a definigdo da politica industrial do governo, que a rigor caberia ao Con-
selho de Desenvolvimento Industrial, vé-se embaralhada com o envolvimento de
mais os seguintes orgdos em diferentes niveis de decisdo: Conselho Interministe-
rial de Precos, Conselho de Nio-Ferrosos e de Siderurgia (CONSIDER), Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (INMETRO), Se-
cretaria de Tecnologia Industrial (STI), Carteira de Comércio Exterior (CACEX),
Conselho de Politica Aduaneira, BNDES, Banco Central, Secretaria da Receita
Federal e a Comissdo para a Concessdo de Beneficios a Programas Especiais de Ex-
portacdo (BEFIEX).;

c) por dltimo tome-se o exemplo mais momentoso — o da importagdo de
came bovina —, que representou uma verdadeira novela com lances dignos de his-
toria de ficgdo cientifica ou de filmes de suspense, e que bem pode mostrar por
que as coisas ndo podem funcionar no seio do Governo: até a chegada da carne ao
balcgo frigorifico do supermercado ou do agougue, intervieram na liberagZo da
came os seguintes Orgdos: Conselho de Politica Aduaneira (para a isengao do im-
posto de importacdo), Banco Central (que isentou de imposto sobre operacdes
financeiras e do depésito compulsério), o Conselho de Politica Fazenddria
(CONFAZ) (que isentou o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias (ICM), a Petrobris Comércio Intemnacional S/A (INTERBRAS) (que
fez a compra no exterior), a CACEX (que emitiu as guias de importacdo) o Ser-
vico de Inspegdo de Produtos Animais (SIPA) ( que fiscalizou matadouros no ex-
terior, a Cia. Loyds (que contratou os navios), o Instituto de Resseguros do Bra-
sil (IRB) (que contratou as seguradoras), a Empresa de Portos do Brasil, S/A,
(PORTOBRAS) (que cuidou da atracagdo e descarregamento dos navios), o Mi-
nistério da Saiide (que inspecionou a came dentro dos navios), a Secretariada | -
ceita Federal (que providenciou o desembarago alfandegirio), a Comissdo Nacio-
nal de Energia Nuclear (que testou o teor de radioatividade), a Rede Ferrovidria
Federal SfA (RFFSA) (que transportou a carne dos navios para a camara frigori-
fica), a SIPA (de novo!) — que fez inspe¢do da came no desembarque, a Secreta-
ria Especial de Abastecimento e Precos (SEAP) e o (CINAB) (que fixou os precos),
a COBAL (que distribuiu a came pelo pais a fora), o Banco do Brasil (que apro-
vou o cadastro dos distribuidores), a SUNAB (que se encarregou de impedir des-
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vios do suprimento e fazer prevalecer a tabela de pregos). Tudo isso para se desco-
brir, logo a seguir, que parte da came foi desviada para a industrializacdo e boa
parte foi mais tarde encontrada apodrecendo em armazéns portudrios...

Poder-se-ia, também, evocar a Reforma Agrdria, mas o caso € muito conhe-
cido de todos. Basta lembrar que o Governo em 1986 sd conseguiu implantar
4 5% do que estava planejado para esse ano.

Esses exemplos e muitas dezenas de outros igualmente expressivos mostram
que os governos brasileiros sofrem de uma sindrome apavorante: a dos objetivos
espetaculares e dos resultados decepcionantes, sindrome essa que se alimenta da
indefinicdo e da extrema complexidade da maquina governamental: uma estrutura
tardigrada, complicada, ampla e absenteista, que ndo consegue se transformar em
veiculo para a implementacdo hdbil de politicas de governo.

Talvez por isso mesmo Lima Jr. e Santos (1976) tenham afirmado que, se
por um lado ¢ Sbvio que as decisSes politicas tfém como objetivo modificagGes
ambientais, por outro lado ndo € dbvio que, na maioria das vezes, elas de fato o
consigam. Primeiro, hd mudancas no volume de bens e recursos disponiveis, para
fazer frente &s necessidades sociais, ou seja, a estrutura de escassez ird modificar-
se. Segundo, com grande freqiiéncia, novos grupos e organizagdes surgem como re-
sultantes de uma nova politica governamental e comegam a articular demandas
e perar pressdes. Referem-se indiretamente ao principio das limitagGes 4 raciona-
lidade do processo.

Segundo esses dois autores, ndo se pode deduzir que, t3o logo a elite poli-
tica tenha modificado seu comportamento e suas opinifes, pressionada seja por
novas organizagdes, nova estrutura de escassez, novos desenvolvimentos no conhe-
cimento social especializado, ou por alguma combinagdo deles, as mudancas nas
politicas ocorreriam sem nenhum tipo de obstdculo. E preciso saber que as eli-
tes politicas ndo conduzem a mdquina do Estado puramente de acordo com seus
desejos, do mesmo modo que ndo corresponde 4 realidade empitica a idéia de
gue o aparato estatal — burocracias, grupos técnicos, especialistas — € neutro.
As burocracias e tecnocracias sdo por vezes poderosas, tanto para sabotar um
plano governamental como suportar o esforgo de manter o Estado em funciona-
mento, enguanto a estrutura politica mais visivel estd sendo danificada por con-
flito intenso e em larga escala. Pelas mesmas razdes, um alto grau de rotatividade
da elite polftica nfo garante automaticamente que mudangas politicas venham a
ocorrer. Tudo depende da autonomia do Estado como uma organizagdo, que po-

de ou ndo se tornar um obstdculo, ou, inversamente, uma fonte geradora de mu-
dangas.

Portanto, o processo de formagao de politicas de governo, quando visto
apenas como processo econdmico ou como resultante do intrincado jogo poli-
tico de atender a demandas politicas estaduais, ou de grupos especificos na es-
trutura politico-social brasileira, pode tornar-se ilusorio. Deve-se esmiugar a and-
lise até o ponto de compreensfo mais completa dos fendmenos, de como eles sdo
estruturados e praticados pelos vdrios grupos, elites, organizagGes, etc. no dmbito
do Estado, até que a alternativa mais vantajosa apareca com a mais limpida clare-
za, pois, afinal, o que estd em jogo é o dinheiro piiblico.
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Tudo isso conduz a afirmacdo de que a andlise da implementagdo de poli-
ticas publicas e de seus resultados deve sugerir:

— quais possam ser as conseqiiéncias ndo antecipadas como resultado da
implementagio;

— como a implementagdo deve dar realismo aos objetivos das politicas
publicas;

— como pode ela focalizar-se nos problemas administrativos que advém das
politicas publicas;

— qual a necessidade de negociagdo com Orgdos e programas que possivel-
mente estario competindo ou duplicando a agdo governamental.

Por tiltimo, vale lembrar que o estudo da implementagdo é complexo por-
que na pritica ndo existe uma clara linha divisoria entre formulagdo/decisgo/im-
plementagdo. Na medida em que sfo implementadas, sdo também formuladas ou
reformuladas — eis que o processo de politicas piblicas ndo € linear, como suge-
rido no infcio — mas circular e dindmico. E as varidveis mais importantes desses
estdgios servirdo como referénciais para o exercicio da avaliagdo, objeto de estu-

do a parte.
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