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Resumo

Neste trabalho sdao discutidos alguns conceitos
basicos da analise de politicas publicas, destacam-
se as contribuicdes das abordagens do ‘neo-
institucionalismo’ e da ‘analise de estilos politicos’
para o campo de investigacao da ciéncia politica.
Analisando-se as implicagdes dessa abordagem
para a realidade politico-administrativa de paises
em desenvolvimento, particularmente do Brasil,
caracterizados por democracias nao consolidadas,
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o texto conclui que as peculiaridades
socioecondmicas e as politicas das sociedades
em desenvolvimento ndo podem ser tratadas
apenas como fatores institucionais e processuais
especificos, mas € preciso uma adaptacao do
conjunto de instrumentos da analise de politicas
publicas as condicdes peculiares das sociedades
em desenvolvimento.




1 Introducao

ste trabalho tem por objetivo incitar uma discussdo teérico-

metodol6gica acerca da analise de politicas puablicas no Bra-

sil. Discute-se alguns conceitos basicos da analise de politicas
publicas assim como as contribui¢des das abordagens do “neo-
institucionalismo “e da “andlise de estilos politicos “para esse cam-
po de investigacao que de fato, nas tltimas décadas, mais ganhou
espago e importancia dentro das ciéncias politica e administrativa.
Finalmente, discute-se as implicacdes dessas abordagens, que sur-
giram nos paises desenvolvidos como regimes democraticos esta-
veis e consolidados, para a pratica da andlise de politicas publicas
no contexto politico-administrativo de paises em desenvolvimento
como o Brasil, caracterizados como democracias delegativas
[O’Donnell, 1991] ou regimes neopatrimoniais [Eisenstadt, 1974],
cujas caracteristicas mais relevantes para o tema aqui discutido sdo
as instituicdes democraticas frageis e a coexisténcia de comporta-
mentos politico-administrativos modernos e tradicionais.

Na ciéncia politica, costuma-se distinguir trés abordagens de acor-
do com os problemas de investigacdo levantados. Em primeiro lu-
gar, podemos salientar o questionamento classico da ciéncia politi-
ca que se refere ao sistema politico como tal e pergunta pela or-
dem politica certa ou verdadeira: o que € um bom governo e qual
€ o melhor Estado para garantir e proteger a felicidade dos cida-
daos ou da sociedade foram as preocupagdes primordiais dos te6-
ricos classicos Platdo e Aristoteles.! Em segundo lugar, temos o
questionamento politico, propriamente dito, que se refere a anélise
das forgas politicas cruciais no processo decisério. E, finalmente, as
investigacdes podem ser voltadas aos resultados que um dado sis-
tema politico vem produzindo. Nesse caso, o interesse primordial
consiste na avaliagdo das contribuicdes que certas estratégias esco-
lhidas podem trazer para a solugao de problemas especificos.

! Ver, por exemplo, Leal (1997, cap. ).
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O altimo dos questionamentos mencionados diz respeito & analise
de campos especificos de politicas publicas como as politicas
econdmicas, financeiras, tecnolégicas, sociais ou ambientais. Entre-
tanto, o interesse da andlise de politicas publicas nao se restringe
meramente a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e
projetos desenvolvidos e implementados pelas politicas setoriais.
Visando a explanacdo das “leis e principios proprios das politicas
especificas”, a abordagem da ‘policy analysis’ pretende analisar “a
inter-relacdao entre as instituicdes politicas, o processo politico e os
contetdos de politica” com o “arcabougo dos questionamentos ‘tra-
dicionais’ da ciéncia politica” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 7].

Nos Estados Unidos, essa vertente de pesquisa da ciéncia politica
comecou a se instituir ja no inicio dos anos 50, sob o rétulo de
‘policy science’,? ao passo que na Europa, particularmente na Ale-
manha, a preocupagcdo com determinados campos de politicas s6
toma forga a partir do inicio dos anos 70, quando com a ascensdo
da socialdemocracia o planejamento e as politicas setoriais foram
estendidos significativamente.® Ja no Brasil, estudos sobre politicas
publicas foram realizados s6 recentemente. Nesses estudos, ainda
esporadicos, deu-se énfase ou a andlise das estruturas e instituicoes
ou a caracterizacao dos processos de negociacdo das politicas setoriais
especificas.* Deve-se atentar para o fato de que programas ou po-
liticas setoriais foram examinados com respeito a seus efeitos e que

2 Ver a coletdnea de Lerner/Lasswell (1951), em que se encontra pela primeira vez
uma caracterizacdo resumida da policy science referente aos contetddos de pesquisa,
aos métodos aplicados e a influéncia das outras disciplinas de pesquisa. Compare
a definicao de Laswell (1951): “We can think of the policy sciences as the disciplines
concerned with explaining the policy-making and policy-executing process, and
with locating data and providing interpretations which are relevant to the policy
problems of a given period” (p.14). Sobre o desenvolvimento dos estudos de
implementacdo nos Estados Unidos, ver Perez (1998).

’Em relacdo ao desenvolvimento da ‘policy analysis’ na Alemanha, ver sobretudo
Prittwitz (1994), Schubert (1991) e Windhoff-Héritier (1987).

¢ Referente a politica ambiental brasileira, ver Guimardes (1991), referente a
politica ambiental no estado de Sao Paulo, Ferreira (1990u, 1992); e referente a
politica ambiental municipal, Ferreira (1996). Uma anélise abrangente da tematica
da politica social na bibliografia brasileira encontra-se em Vianna (1989).




esses estudos foram antes de mais nada de natureza descritiva com
“graus de complexidade analitica e metodolégica bastante distin-
tos”. Predominam “microabordagens contextualizadas, porém
dissociadas dos macroprocessos ou ainda restritas a um Gnico
‘approach’ e limitadas no tempo” [Perez, 1998, p.70]. Normal-
mente, tais estudos carecem de um embasamento tedrico que deve
ser considerado um pressuposto para que se possa chegar a um
maior grau de generalizacdo dos resultados adquiridos.

Na verdade, a falta de teorizacdo é uma critica comumente direcionada
a ‘policy analysis’. Porém, a falta de teoria é explicavel, se levarmos
em consideracdo o interesse de conhecimento préprio da ‘policy
analysis’, que €&, a saber, a empiria e a pratica politica.> Enquanto
alguns dos criticos até chegam a contestar a “cientificidade” da ‘policy
analysis’ pela falta de teorizacdo,® para Wollmann, ao contrario, a ‘policy
analysis’ contém “o potencial analitico de superar uma abordagem
isolada que da prioridade ou a dimensao institucional (‘polity’) ou a
dimens&o politico-processual, ao deixar confluir a dimensao material
de politica (isto &, fins, impactos, etc.) com as dimensdes institucional
e politico-processual” [Wollmann, 1985, p. 74].

No que diz respeito a ‘policy analysis’ nos paises em desenvolvi-
mento, € preciso levar em consideracao o fato de que o instrumen-
to analitico-conceitual (deficitario) foi elaborado nos paises industri-
alizados e, portanto, € ajustado as particularidades das democracias
mais consolidadas do Ocidente. Defendo a tese de que as peculi-
aridades socioeconémicas e politicas das sociedades em desenvol-
vimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores especificos
de ‘polity’ e ‘politics’, mas que € preciso uma adaptacao do conjunto

g Ver Lobo (1998, p. 82), que salienta o mérito de estudos mais localizados, uma
vez que esses permitem um aprofundamento maior de questoes especificas.
° Um posicionamento particularmente critico que contesta o cardter cientifico
da ‘policy analysis’ encontra-se em Paris/Reynold: ‘On the other hand, policy
studies are regarded by many ‘political scientists’, economists, and sociologists
as second-best-research. The concern is, in part, that these studies most often
use imperfect, incomplete data in order to meet the time constraints of public
policy making processes. More importantly, the field of inquiry is too broad
and varied to fit within a single theoretical framework or set of methodologies.
policy inquiry is not considered a sciense” (Paris/Reynold ,1983, p. IX).
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de instrumentos da andlise de politicas publicas as condi¢des
peculiares das sociedades em desenvolvimento.

A fim de fundamentar essa tese, pretendo, depois da apresentacdo
dos conceitos basicos da abordagem analitica da ‘policy analysis’
na secdo seguinte, caracterizar as idéias centrais do ‘neo-
institucionalismo” e da “anélise de estilos politicos”, duas vertentes
da ciéncia politica que ganharam relevancia para a analise de poli-
ticas publicas em conseqiiéncia das criticas conduzidas contra a
‘policy analysis’ tradicional. Finalmente, sera tematizada a
necessidade de integracao dessas trés abordagens de pesquisa no
que concerne a adaptacdo da ‘policy analysis’ as particularidades
das democracias nao-consolidadas.

1 ‘Policy analysis’

A seguir, serdo apresentados alguns conceitos da ‘policy analysis’: ‘policy’,
‘politics’ e ‘polity’, ‘policy network’, ‘policy arena’ e ‘policy cycle’, os
quais sdo considerados de fundamental importancia tanto para a
compreensao de politicas publicas quanto para a estruturacao de um
processo de pesquisa, que vise a realizacdo de estudos de caso.

‘Policy’ — ‘politics’ — ‘polity’

De acordo com os mencionados questionamentos da ciéncia politi-
ca, a literatura sobre ‘policy analysis’ diferencia trés dimensoes da
politica.” Para a ilustracdo dessas dimensdes tem-se adotado na
ciéncia politica o emprego dos conceitos em inglés de ‘polity’ para
— denominar as instituicdes politicas, ‘politics’ para os processos
politicos e, por fim, ‘policy’ para os contetdos da politica:

® a dimensao institucional ‘polity’ se refere & ordem do sistema
politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional
do sistema politico-administrativo;

® no quadro da dimensdo processual ‘politics’ tem-se em vista o
processo politico, freqlientemente de carater conflituoso, no que

7 Ver a respeito Windhoft-Heéritier (1987), Jann (1994, p. 308s), Schubert (1991,
p. 26) e Prittwitz (1994, p. 11 ss).




diz respeito a imposicdo de objetivos, aos contetdos e as decisdes
de distribuicao;

* a dimensao material ‘policy’ refere-se aos contetdos concretos,
isto &, a configuracao dos programas politicos, aos problemas técni-
cos e ao contetdo material das decisdes politicas.

Essa diferenciacdo tedrica de aspectos peculiares da politica fornece
categorias que podem se evidenciar proveitosas na estruturacao de
projetos de pesquisa. Todavia, ndo se deve deixar de reparar que na
realidade politica essas dimensdes sdo entrelacadas e se influenciam
mutuamente. Segundo Schubert, “a ordem politica concreta forma
o quadro, dentro do qual se efetiva a politica material por meio
de estratégias politicas de conflito e de consenso” (1991, p. 26).
Dessa maneira, a pratica comum da ‘policy analysis’ de distinguir
entre variaveis dependentes e independentes [NaBmacher, 1991,
p. 218], tendo por finalidade a reducao de complexidade, pode-se
mostrar embaragosa e inadequada para boa parte dos casos empiricos.
Isto é particularmente 6bvio nos casos de politicas setoriais novas e
fortemente conflituosas, como bem ilustra o caso da politica ambiental.
E inquestionavel que o “descobrimento” da protecio ambiental como
uma politica setorial peculiar levou a transformagoes significativas dos
arranjos institucionais em todos os niveis de acao estatal. Por outro
lado, em conseqiiéncia da tematizacao da questao ambiental, novos
atores politicos (associagdes ambientais, institutos de pesquisa
ambiental, reparticdes publicas encarregadas com a preservacao
ambiental) entraram em cena, transformando e reestruturando o pro-
cesso politico.®

Portanto, no que diz respeito a criacao de hipéteses norteadoras
para estudos de caso, ndo € possivel e ndo se justifica uma deducao
meramente “tedrica” — ‘a priori’ —das variaveis de andlise que de-
vem ser consideradas. Sdo indispensaveis “representacdes mode-
lares sobre possiveis concatenacdes explicativas” [Knoepfel, 1987,
p. 77] que podem ser obtidas por meio de estudos empiricos
preliminares em cada campo de politica. No caso de politicas
setoriais, consolidadas com estruturas de decisao relativamente es-

‘ Ver o caso da Alemanha: Frey (1990, p. 26 s) e Hartkopf7Bohne (1983, p. 122 .
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taveis pode até ser legitimo considerar o fator “instituicdes” como
variavel independente. Mas se esse ndo for o caso, ou seja, se os
estudos empiricos preliminares mostram uma dindmica expressiva
das estruturas institucionais, deve-se partir do pressuposto da exis-
téncia de uma dependéncia, pelo menos parcial, entre as politicas
a serem examinadas e a variavel institucional.

No que diz respeito a pratica cotidiana do pesquisador ou analista de
politicas publicas, ndo se deve negligenciar o fato de que as préprias
circunstancias referentes aos interesses do solicitante da pesquisa e
as constelagoes das forcas politicas, mas também as limitagdes no
tocante aos recursos disponiveis (tanto humanos e financeiros quanto
de tempo), costumam influenciar o processo de formulacao do projeto
de pesquisa. Freqiientemente, sobretudo no ambito de consultorias
para governos, o pesquisador se confronta com varias restricoes,
vendo-se obrigado a considerar as dimensdes ‘polity’ e ‘politics’
como variaveis independentes; fato esse que até se justifica em face
dos interesses e exigéncias particulares colocadas por governos, cujo
interesse primordial € o aperfeicoamento de programas ou projetos
concretos no menor tempo possivel. Nesse caso, o pesquisador parte
de estruturas politicas e condicdes de poder dadas e, a partir dai,
desenvolve um programa de agao politica otimizado (dentro do qual
ele até pode propor algumas mudancas das estruturas politicas e dos
padrdes processuais).

No entanto, se o interesse do estudo visa a conhecer as
concatenagdes de efeito reais entre as trés dimensoes, o pressu-
posto de variaveis independentes parece ao todo discutivel®, par-

7 Compare a distincdo feita por Elmore entre ‘forward mapping’ e ‘backward
mapping’ no contexto da pesquisa de implementacdo. O consultor de politicas
publicas costuma-se valer do ‘forward mapping’, o que pressupde que ele
como formulador das politicas define em conjunto com a lideranca administrativa
as politicas e as responsabilidades, equacionando possiveis interferéncias na
implementacdo das politicas. Isso, por sua vez, pressupde a capacidade por
parte dos gestores das politicas publicas de controlar o processo politico-
administrativo durante a fase da implementacdao. O cientista politico, ao
contrario, interessado na andélise posterior dos “déficits de implementacao”,
costuma enfocar os pontos criticos de intersecdo das acoées politicas,
administrativas e privadas — caracteristicos da abordagem de ‘backward mapping’
—a fim de chegar a um melhor entendimento das dindmicas do processo politico-
administrativo [ver Vianna, 1996, p. 25].




ticularmente diante do desafio de considerar a dimensao temporal
das politicas publicas.’® A pergunta pelo grau de influéncia das
estruturas politicas (‘polity’) e dos processos de negociacao politica
(‘politics’) sobre o resultado material concreto (‘policy’) — uma ori-
entacdo caracteristica da ‘policy analysis’ — parte, no meu entender,
do pressuposto de concatenagdes de efeitos lineares. Tal conjectu-
ra contradiz a experiéncia empirica da existéncia de inter-relacdes
entre as trés dimensdes da politica, especialmente entre as dimen-
soes ‘policy’ e ‘politics’. Ainda que seja imaginavel que o arcabouco
institucional, que por sua vez condiciona os processos politicos,
possa se manter estavel durante um periodo bastante longo (dai
poderiamos concluir uma independéncia relativa da variavel ‘polity’
para essa concreta situacdo empirica),'! é dificil imaginar uma tal
independéncia para as dimensodes ‘politics’ e ‘policy’. As disputas
politicas e as relagdes das forcas de poder sempre deixardo suas
marcas nos programas e projetos desenvolvidos e implementados.

A suposicdo de Lowi (1972, p. 299) de que ‘policies’ determine
‘politics’ pode até ser valida para um campo especifico de politica
ou um ‘policy issue’, sob condi¢bes particulares, mas de forma al-
guma serve como /ef global. O exame da vida de certas politicas
setoriais, sobretudo as de carater mais dindmico e polémico, ndo
deixa davidas referentes a interdependéncia entre os processos e
os resultados das politicas. A evolucdo histérica da politica ambiental,
por exemplo, mostra de forma nitida como ambas dimensoes tém
se influenciado de forma reciproca e permanente. As constelacoes

“ Ver a respeito Couto (1998) que chama atencdo para a importancia dos
diferentes tempos na andlise dos processos da transicdo politica e econémica
no Brasil pos-constituinte, mostrando inclusive as conseqiiéncias desse processo
dindmico para a transformacdo da agenda governamental.

" Deve-se levar em conta que os estudos tradicionais, em geral de carater
quantitativo, apenas costumam (e podem) considerar a estrutura institucional
mais superficial. No caso de estudos comparativos sobre programas politicos
de sistemas de governo presidenciais e sistemas parlamentaristas [ver
NaBmacher 1991, p. 168], costuma-se excluir possiveis modificacbes
institucionais nos niveis inferiores ao governo ou ao parlamento (por exemplo,
a criacdo de orgdos de coordenacdo na administracdo), apesar de esses fatores
se mostrarem eventualmente mais relevantes para os resultados das politicas
do que o fator ‘“sistema de governo’.
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de atores, as condi¢oes de interesse em cada situagdo e as orienta-
¢Oes valorativas — elementos que podem ser considerados
condicionantes do grau de conflito reinante nos processos politicos
— sofreram modificagdes significativas a medida que se agravaram
os problemas ambientais e se consolidou esse novo campo da po-
litica. O incremento da “consciéncia ambiental” reforcou os confli-
tos entre os interesses econémicos e “ecolégicos”. Da mesma ma-
neira como a dimens&o material dos problemas ambientais tem con-
duzido a cristalizacdo de constelacoes especificas de interesse, os
programas ambientais concretos, por sua vez elaborados por agen-
tes planejadores, devem ser considerados o resultado de um pro-
cesso politico, intermediado por estruturas institucionais, que refle-
te constelagoes especificas de interesse. Um plano de zoneamento
ambiental que prevé a transformacdo de zonas industriais ou rurais
em zonas de protecdao ambiental, sem duavida alguma, provoca
resisténcia por parte dos interesses econémicos afetados, o que
representa uma modificacdo das condi¢des de ‘politics’. Eventual-
mente, tais interesses econdmicos conseguem exercer uma pres-
sao bastante forte dentro do sistema politico-administrativo, de modo
que essas novas condicdes de ‘politics’ podem levar a revisdao do
plano original.

Além disso, vale lembrar que todos esses fatores condicionantes das
politicas publicas sdo sujeitos a alteracdes ao longo do tempo. A
consciéncia ambiental, por exemplo, tem aumentado significativa-
mente na Europa apos o acidente nuclear de Chernobyl, promoven-
do condi¢bes altamente favoraveis a implementacdo de politicas
ambientais mais substanciais. Atualmente, porém, com os problemas
socioecondmicos — particularmente referentes ao desemprego —agra-
vados, o tema ambiental parece ter caido em esquecimento e saido
das agendas governamentais no mundo inteiro.

Os estudos tradicionais sobre politicas puablicas — baseados em mé-
todos quantitativos — freqlientemente sdo forcados a se limitar a um
numero reduzido de variaveis explicativas, devido as dificuldades
técnicas e organizativas. No entanto, se quisermos saber mais de-
talhes sobre a génese e o percurso de certos programas politicos —
os fatores favoraveis e os entraves bloqueadores —, entao a pesquisa
comparativa ndo pode deixar de se concentrar de forma mais in-




tensa na investigacao da vida interna dos processos politico-admi-
nistrativos. Com esse direcionamento processual, tornam-se mais
importantes os arranjos institucionais, as atitudes e objetivos dos
atores politicos, os instrumentos de acdo e as estratégias politicas.

Diante dessa reorientacdo aqui proposta, as categorias de ‘policy
networks’, ‘policy arena’ e ‘policy cycle’ ganham relevancia para a
‘policy analysis’. Apresentamos a seguir essas categorias.

‘Policy networks’

Conforme uma definicdo de Heclo, entende-se por um ‘policy
network’ as “interacdes das diferentes instituicdes e grupos tanto
do executivo, do legislativo como da sociedade na génese e na
implementacdo de uma determinada ‘policy’ "[Heclo, 1978, p.
102]. Segundo Miller, trata-se no caso de ‘policy networks’ de
redes de relagdes sociais que se repetem periodicamente, mas
que se mostram menos formais e delineadas do que relagdes
sociais institucionalizadas, nas quais é prevista uma distribuicdo
concreta de papéis organizacionais. Todavia, essas redes sociais
evidenciam-se suficientemente regulares, para que possa surgir
confianca entre seus integrantes e se estabelecer opinides e valores
comuns [Miller, 1994, p. 379].

Essas ‘policy networks’ ganham importancia nos processos decisérios
dos sistemas politico-administrativos nas democracias modernas,
ao passo que os processos e procedimentos formais e prescritos
pelas constituicdes perdem a influéncia sobre a determinacgdo real
dos conteldos [Schubert, 1991, p. 36]. As redes de atores, que se
formam em torno de politicas especificas, podem ser consideradas
como tipos antagoénicos ao tipo institucional da “hierarquia”. As
caracteristicas particulares das ‘policy networks’ sdo uma estrutura
horizontal de competéncias, uma densidade comunicativa bastante
alta e, inter-relacionado com isso, um controle muatuo comparativa-
mente intenso [Prittwitz, 1994, p.93]. Prittwitz assinala que as bar-
reiras de acesso as ‘policy networks’ sdo relativamente baixas, se
comparadas aos sistemas corporativistas de negociacdo (idem, p.
94). Porém, em alguns campos da politica, como por exemplo na
politica monetaria ou na politica de defesa nacional, o nimero dos
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envolvidos tende a ser pequeno e as barreiras de acesso tendem a
ser altas. Windhoff-Héritier fala de ‘policy networks’ excludentes e
fechadas. Nesses casos, as relagdes entre os poucos envolvidos ten-
dem a ser intensas, rotineiras e freqiientemente institucionalizadas
[Windhoff-Héritier, 1987, p. 45]. “Redes de atores que nao se cons-
tituem em torno de uma politica setorial como um todo (por exem-
plo, a politica de saude, de educacao ou de meio ambiente), mas
apenas com algumas questdes mais estreitamente delimitadas (por
exemplo, um projeto de reciclagem de lixo, ou a criagcdo e
implementacao de uma zona de protecdo ambiental), sao chama-
das de ‘issue networks’ [‘idem’, p. 46 e Miller, 1994, p. 379].

Para a andlise de politicas publicas, as ‘policy networks’ ou ‘issue
networks’ sdo de grande importéncia, sobretudo enquanto fatores
dos processos de conflito e de coalizdo na vida politico-administra-
tiva. Foi observado, no caso da realidade politica das democracias
mais consolidadas, que os membros de tais ‘policy networks’ cos-
tumam rivalizar-se, mas acabam criando lacos internos de solidarie-
dade, o que lhes possibilita se defender e agir contra os outros
‘policy networks’ considerados concorrentes.

“Os fatos de os membros de diversas instituicdes politicas e admi-
nistrativas se movimentarem dentro da esfera de interesse de uma
area de ‘policy’, reduzirem o seu controle reciproco e se solidariza-
rem conduziram a um estarrecimento e a um fechamento reciproco
de ‘policy networks’” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 47].

Com efeito, observa-se com freqiiéncia que “as fronteiras e delimi-
tagdes entre as burocracias estatais, os politicos e os grupos de
interesse envolvidos na definicdo das politicas se desfazem”
[Schubert, 1991, p.36]. Na luta pelos escassos recursos financeiros
surgem relacdes de cumplicidade setorial, tendo como objetivo
comum a obtencdo de um montante —o maior possivel —de recur-
sos para a suarespectiva area politica. Na atual conjuntura brasileira,
caracterizada pela necessidade de um ajuste fiscal, essas disputas
entre as varias pastas e ‘policy networks’ pelos recursos, assim como
entre essas pastas, a “equipe econémica” e a presidéncia tornam-
se particularmente acirradas, deixando transparecer uma certa in-
capacidade de acao e, logo, comprometendo a governabilidade




do sistema politico. Essa conseqliente debilitacdo da capacidade
de conduzir reformas detectadas como indispensaveis nao se res-
tringe, todavia, ao ambito do poder executivo, mas se reproduz no
processo legislativo, em que freqlientemente observa-se a
“sobreposicao das lealdades partidarias e organizacionais por ‘policy’
lealdades” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 47]. Particularmente, no que
tange a implementacao de reformas que visam a reduzir gastos
sociais e investimentos publicos — isto &, politicas de carater
redistributivo — '? as quais por sua natureza implicam custos politi-
co-eleitorais significativos, observa-se um potencial significativo de
obstrucao, assim como “fortes resisténcias da parte de grupos de
interesses e burocracias constituidos em torno dos programas exis-
tentes e pelo apoio popular a determinados programas” [Figueiredo/
Limongi, 1998, p. 65].

‘Policy arena’

A concepgdo da ‘policy arena’ foi originalmente introduzida no de-
bate cientifico por Lowi (1972).!3 Ela parte do pressuposto de que
as reagoes e expectativas das pessoas afetadas por medidas politi-
cas tém um efeito antecipativo para o processo politico de decisdo
e de implementacgdo. Os custos e ganhos que as pessoas esperam
de tais medidas tornam-se decisivos para a configuracdo do pro-
cesso politico. O modelo da ‘policy arena’ refere-se portanto aos
processos de conflito e de consenso dentro das diversas areas de
politica, as quais podem ser distinguidas de acordo com seu carater
distributivo, redistributivo, regulatério ou constitutivo.

Essas quatro formas de politica podem também ser caracterizadas,
no tocante a forma e aos efeitos dos meios de implementacdo apli-
cados, aos contetdos das politicas e, finalmente, no que tange ao
modo da resolucdo de conflitos politicos.

1. Politicas distributivas sado caracterizadas por um baixo grau de
conflito dos processos politicos, visto que politicas de carater
distributivo s6 parecem distribuir vantagens e ndo acarretam custos

“ Ver a respeito a secdo seguinte sobre as diversas ‘policy arenas’.
" Ver Schubert (1991, p.37s) e Windhoff-Heritier (1987, p.47ss).
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— pelo menos diretamente percebiveis — para outros grupos. Essas
‘policy arenas’ sdo caracterizadas por “consenso e indiferenca ami-
gavel” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 48]. Em geral, politicas
distributivas beneficiam um grande nimero de destinatarios, toda-
via em escala relativamente pequena; potenciais opositores costu-
mam ser incluidos na distribuicdo de servicos e beneficios.

2. Politicas redistributivas, ao contrario, sdo orientadas para o confli-
to. O objetivo € “o desvio e o deslocamento consciente de recur-
sos financeiros, direitos ou outros valores entre camadas sociais e
grupos da sociedade” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 49]. O processo
politico que visa a uma redistribuicdo costuma ser polarizado e re-
pleto de conflitos.

3. Politicas regulatorias trabalham com ordens e proibi¢oes, decre-
tos e portarias. Os efeitos referentes aos custos e beneficios ndo sao
determinaveis de antemao; dependem da configuracdo concreta
das politicas. Custos e beneficios podem ser distribuidos de forma
igual e equilibrada entre os grupos e setores da sociedade, do
mesmo modo como as politicas também podem atender a interes-
ses particulares e restritos. Os processos de conflito, de consenso e
de coalizao podem se modificar conforme a configuracdo especifica
das politicas.

4. Politicas constitutivas (‘constituent policy’) [Lowi, 1972] ou po-
liticas estruturadoras — Beck fala de “politicas modificadoras de
regras” [Beck, 1993, p. 17] — determinam as regras do jogo e com
isso a estrutura dos processos e conflitos politicos, isto €, as condi¢oes
gerais sob as quais vém sendo negociadas as politicas distributivas,
redistributivas e regulatorias.

A politica estruturadora diz respeito & propria esfera da politica e
suas instituicdes condicionantes (‘polity’) — refere-se a criacao e
modelacao de novas instituicdes, a modificacdo do sistema de gover-
no ou do sistema eleitoral, a determinacao e configuracao dos
processos de negociacdo, de cooperacdo e de consulta entre os
atores politicos. A distingdo entre politica estruturadora e politica
socio-regulatéria € particularmente importante em relacdao aos
efeitos nos processos de conflito e de consenso, os quais sdo de
peculiar interesse para a ‘policy analysis’. Enquanto politicas sécio-




regulatorias versam sobre questdes morais € vém sendo discutidas
de forma bastante controversa dentro da sociedade, as politicas
estruturadoras ou constitutivas costumam provocar muito menos
impacto na esfera publica. Embora essas politicas possam implicar
conseqiiéncias poderosas para o processo politico, em geral costu-
ma-se discutir e decidir sobre modificagoes do sistema politico apenas
dentro do préprio sistema politico-administrativo. Raramente essas
discussoes se tornam fatos politicos envolvendo setores mais am-
plos da sociedade. O interesse da opinidao publica € sempre mais
dirigido aos contetudos da politica € bem menos aos aspectos pro-
cessuais e estruturais.'*

Em contraposicdo a Schubert, que fala de “politicas mantenedoras
de sistema”, parece-me mais conveniente o conceito de “politicas
estruturadoras de sistema”, por esse termo expressar mais clara-
mente que esse tipo de politica ndo visa apenas & mera manuten-
¢do ou conservacgdo do sistema existente, mas que politicas orien-
tadas pela estrutura podem também ter por objetivo ‘the
maintainance and design and renewal of social-political institutions’
[Kooiman, 2000, p.158], isto &, a modificacdo ou transformacdo do
sistema politico atual. Uma tal compreensao dindmica da politica
estruturadora esta na base das concepg¢des do /nstitution Building e
do Institutional Development, estratégias desenvolvidas e enfatica-
mente defendidas pelas agéncias internacionais de desenvolvimento
para aumentar a governabilidade e a eficiéncia da ‘development
administration’ nos paises do Terceiro Mundo. '

Sem querer aprofundar as dificuldades de classificar os processos
politicos empiricamente observaveis no quadro das concep¢des do
‘policy network’ e da ‘policy arena’, e sem querer discutir em por-
menores a multiplicidade das arenas politicas que podem ser en-
contradas empiricamente, € mister ressaltar a suposicdo basica da

4 . . . .

Ver o exemplo do plebiscito sobre o sistema de governo no Brasil, em 1994,
que, apesar das campanhas realizadas com muito empenho e com altos recursos
financeiros, ndo conseguiu despertar um interesse maior na populacao e na midia.

” Ver Goldsmith (1992), que analisa as concepgcées do Institution Building, do
Institution Development, da Institutional Sustainability e a New Institutional
Theory referentes as suas contribuicées para as politicas de desenvolvimento
nos paises do Terceiro Mundo.
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abordagem, segundo a qual “existe uma inter-relacao entre a per-
cepcdo de uma ‘policy’ por parte das pessoas afetadas e a estrutura
da arena politica”. Esse fato, por sua vez, se baseia no pressuposto
“de que as pessoas afetadas associam custos ou beneficios as res-
pectivas medidas” [Windhoff-Héritier, 1987, p. 54].

Outras vertentes de pesquisa politica como o neo-institucionalismo
ou a andlise de estilos politicos, os quais apresentarei mais adiante,
objetam contra essa abordagem explicativa de que nem sempre os
atores politicos dispdem de preferéncias e interesses claramente
definidos, e que deveriam ser levados em consideracao outros fa-
tores que exercem influéncia no comportamento decisério.

‘Policy cycle’

Mais um elemento importante da abordagem da ‘policy analysis’ &
o chamado ‘policy cycle’. Devido ao fato de que as redes e as
arenas das politicas setoriais podem sofrer modificacdes no decorrer
dos processos de elaboracdo e implementacao das politicas, é de
fundamental importancia ter-se em conta o carater dindmico ou a
“complexidade temporal” [Couto, 1998, p. 54] dos processos
politico-administrativos. Ao subdividir o agir pablico em fases parciais
do processo politico-administrativo de resolucdo de problemas, o
‘policy cycle’ acaba se revelando um modelo heuristico bastante
interessante para a andlise da vida de uma politica pablica. As varias
fases correspondem a uma seqiiéncia de elementos do processo
politico-administrativo e podem ser investigadas no que diz respeito
as constelacoes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas
politico-administrativas que se encontram tipicamente em cada fase.

As tradicionais divisdes do ciclo politico nas varias propostas na
bibliografia se diferenciam apenas gradualmente. Comum a todas
as propostas sdo as fases da formulacao, da implementacdo e do
controle dos impactos das politicas. Do ponto de vista analitico,
uma subdivisao um pouco mais sofisticada parece pertinente. Pro-
ponho distinguir entre as seguintes fases: percepcdo e definicao de
problemas, ‘agenda-setting’, elaboracao de programas e decisao,
implementacdo de politicas e, finalmente, a avaliacdo de politicas e
a eventual correcao da acao.




No que tange a fase da percepcio e definicao de problemas, o que
interessa ao analista de politicas publicas é a questdo como em um
numero infinito de possiveis campos de acao politica, alguns ‘policy
issues’ vém se mostrando apropriados para um tratamento politico
e conseqiientemente acabam gerando um ‘policy cycle’. Um fato
pode ser percebido, pela primeira vez, como um problema politi-
€O por grupos sociais isolados, mas também por politicos, grupos
de politicos ou pela administracao publica. Freqiientemente, sdo a
midia e outras formas da comunicagao politica e social que contri-
buem para que seja atribuida relevancia politica a um problema
peculiar. Windhoff-Héritier salienta que problemas do ponto de vista
analitico s6 se transformam em problemas de ‘policy’ a partir do
momento em que adquirem relevancia de acdo do ponto de vista
politico e administrativo: “Somente a convicgdo de que um proble-
ma social precisa ser dominado politica € administrativamente o
transforma em um problema de ‘policy’” [Windhoff-Héritier, 1987,
p. 68]. Além do mais, € importante considerar a maneira como os
problemas foram definidos, sendo isso posteriormente de funda-
mental importancia para a proposicao de solu¢des na fase da elabo-
racdo dos programas [Kelly/Palumbo, 1992, p. 6511.

Mas somente na fase do ‘agenda setting’ se decide se um tema
efetivamente vem sendo inserido na pauta politica atual ou se o
tema deve ser excluido ou adiado para uma data posterior, e isso
ndo obstante a sua relevancia de acao. Para poder tomar essa deci-
sdo, é preciso pelo menos uma avaliagdo preliminar sobre custos e
beneficios das varias op¢des disponiveis de acdo, assim como uma
avaliacao das chances do tema ou projeto de se impor na arena
politica. Isso ndo exige necessariamente uma “tematizacao publi-
ca” dos projetos [Prittwitz, 1994, p. 58], mas pelo menos é conve-
niente o envolvimento dos relevantes atores politicos.'®

Na fase de elaboracdo de programas e de decisdo, € preciso esco-
lher a mais apropriada entre as varias alternativas de acdo. Normal-
mente precedem ao ato de decisdo propriamente dito processos

“Em relacdo a caracterizacdo de diversas agendas politicas, das condicoes de
éxito de ‘policy issues’ especificos e das estratégias politicas no quadro do
‘agenda-setting’, ver Windhoff-Héritier (1987: 69ss).
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de conflito e de acordo envolvendo pelo menos os atores mais
influentes na politica e na administracao. Em geral, a instancia de
decisdo responsavel decide sobre um “programa de compromis-
so” negociado ja antecipadamente entre os atores politicos mais
relevantes. Decisoes “verdadeiras”, isto €, escolhas entre varias al-
ternativas de acdo, sao raras excecdes nesta fase do ciclo politico.

A implementacao de politicas pode ser considerada aquela fase do
‘policy cycle’ “cuja encomenda de acdo é estipulada na fase prece-
dente a formulagdo das politicas e a qual, por sua vez, produz do
mesmo modo determinados resultados e impactos de ‘policy’
[Windhoff-Héritier, 1987, p. 86]. O interesse da ‘policy analysis’
nesta fase se refere particularmente ao fato de que, muitas vezes,
os resultados e impactos reais de certas politicas nao correspondem
aos impactos projetados na fase da sua formulagdo. No que tange a
analise dos processos de implementacdo, podemos discernir as
abordagens, cujo objetivo principal € a analise da qualidade mate-
rial e técnica de projetos ou programas, daquelas cuja analise &
direcionada para as estruturas politico-administrativas e a atuacao
dos atores envolvidos. No primeiro caso, tem-se em vista, antes de
mais nada, o contetdo dos programas e planos. Comparando os
fins estipulados na formulagcdo dos programas com os resultados
alcancados, examina-se até que ponto a encomenda de acao foi
cumprida e quais as causas de eventuais “déficits de
implementacao”. No segundo caso, o que esta em primeiro plano
é o processo de implementacdo, isto &, a descricdo do “como” e
da explicacdo do “porqué”.

“De maneira indutiva e empirica descreve-se o que acontece, quais
atores atuam com quais motivos e com quais resultados” (idem, p. 87).

Na fase da avaliacao de politicas e da correcao de acdo (‘evaluation’),
apreciam-se os programas ja implementados no tocante a seus im-
pactos efetivos. Trata-se de indagar os déficits de impacto e os
efeitos colaterais indesejados para poder deduzir conseqtiéncias
para agoes e programas futuros. A avaliacdo ou controle de impacto
pode, no caso de os objetivos do programa terem sido alcancados,
levar ou a suspensdo ou ao fim do ciclo politico, ou, caso contrario,
a iniciacdo de um novo ciclo, ou seja, a uma nova fase de percep-




¢do e definicao e a elaboracdo de um novo programa politico ou &
modificacdo do programa anterior. Com isso, a fase da avaliacao é
imprescindivel para o desenvolvimento e a adaptacdo continua das
formas e instrumentos de a¢ao publica, o que Prittwitz denominou
como “aprendizagem politica” [Prittwitz, 1994, p. 60 s].

Segundo a concepgao do modelo de ‘policy cycle’, o processo de
resolucao de um problema politico consiste de uma seqiiéncia de
passos. Mas, na pratica, os atores politico-administrativos dificilmente
se atém a essa sequiéncia. Isso vale especialmente para programas
politicos mais complexos que se baseiam em processos interativos,
cuja dinamica € alimentada por reagcdes mutuas dos atores envolvi-
dos: ‘in fact policy making is actually complicated and interactive’
[Kelly/Palumbo, 1992, p. 651]. Processos de aprendizagem politicae
administrativa encontram-se de fato em todas as fases do ciclo politico,
ou seja, o controle de impacto nao tem que ser realizado exclusiva-
mente no final do processo politico, mas pode — ou até deve —
acompanhar as diversas fases do processo e conduzir a adaptagoes
permanentes do programa e, com isso, propiciar uma reformulacao
continua da politica. Vale assinalar que o modelo heuristico do ‘policy
cycle’ é um “tipo puro” idealizador do processo politico, na pratica
dificilmente este se da de pleno acordo com o modelo. Porém, o fato
de os processos politicos reais nao corresponderem ao modelo tedrico
ndo indica necessariamente que o modelo seja inadequado para a
explicagcao desses processos, mas sublinha o seu carater enquanto
instrumento de andlise. O ‘policy cycle’ nos fornece o quadro de
referéncia para a andlise processual. Ao atribuir funcdes especificas as
diversas fases do processo politico-administrativo, obtemos —mediante
a comparacdo dos processos reais com o tipo puro — pontos de
referéncia que nos fornecem pistas as possiveis causas dos déficits do
processo de resolucdo de problema.!”

7 Portanto, o modelo do ‘policy cycle’ nos possibilita a integracdo das distintas
abordagens avaliativas mencionadas por Arretche (1998) (avaliacdo politica,
andlise de politicas publicas e avaliacdo de politicas puablicas) dentro de um
modelo de referéncia de carater processual. Cada uma dessas abordagens
avaliativas pode ser considerada parte integral do ‘policy cycle’. Ver também
importante trabalho de Vianna (1996) sobre os diversos modelos explicativos
das vadrias fases das politicas publicas.
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“However, the policy cycle is meant as an analytical device
highlighting the various points at which critical policy decisions are
made rather than as a description of an actual process for all policies”
[Kelly/Palumbo, 1992, p.651f].

2 Neo-institucionalismo

O desleixo ou menosprezo com os elementos estruturais de politi-
ca pela ‘policy analysis’ tradicional deve-se, em nosso entender, a
sua tradicao em atribuir, na anélise de processos politicos, aos con-
tetdos da politica uma importdncia maior do que as condi¢cdes
institucionais. Por outro lado, deve ter contribuido a esse desleixo o
carater tradicionalmente quantitativo dos estudos de politicas pua-
blicas, assim como o fato de que boa parte dos estudos que contri-
buiram para o desenvolvimento teérico dessa vertente recente da
ciéncia politica tém sido realizados em paises com sistemas politi-
cos institucionalmente estaveis.

Porém, se nos dedicamos & anélise de sistemas politicos em trans-
formacdo e com instituicdes nao consolidadas, como é o caso dos
paises da América Latina, do leste da Europa ou, de forma geral,
dos paises em desenvolvimento, aumenta a tentacdo de atribuir ao
fator “instituicdes estaveis ou frageis” importancia primordial para
explicar o éxito ou o fracasso das politicas adotadas. A essa avalia-
¢do corresponde a crencga, bastante difundida entre cientistas, poli-
ticos e administradores, de que mediante um “desenho institucional”
[Prittwitz, 1994, p. 239], isto €, mediante “politicas estruturadoras
de sistema” seria possivel “por ordem no caos” que —como costu-
ma-se alegar — caracteriza os sistemas politico-administrativos nos
paises em desenvolvimento. Essa expectativa esta na base das abor-
dagens do Institution Building e do Institutional Development ja
mencionadas, e tem influenciado a discussao sobre desenvolvimento
no atual governo de Fernando Henrique Cardoso.'® Boa parte das
abordagens tedrico-institucionais salienta a fun¢ao estabilizadora de

' sendo assim, o governo Cardoso considera a prioridade as reformas
constitucionais e a reengenharia institucional [Cardoso, 1995, p. 18], tentando
limitar, por outro lado, a acdo do Estado nas politicas de oferta de bens e
prestacdo de servicos: “Espera-se que maior eficiéncia das politicas possa ser
obtida a partir da criacdo de regras do jogo que incentivem a competicao,




instituicdes para sistemas politico-administrativos. As teorias
institucionais como a de Parsons atribuem as instituicdes um signifi-
cado estratégico e uma fungao relacional, regulatéria e cultural’®,
uma vez que as instituicdes ordenam as redes de relagdes sociais,
regulam a distribuicdo de gratificacdes e posi¢des sociais pela defi-
nicdo de metas e da determinacdo e destinacao de recursos, e
finalmente, sendo elas intermediadas por valores, representam a
indole espiritual da sociedade como um todo. Essa posicdo que
considera instituicdes principalmente positivas por garantirem a
estabilidade de sistemas (o que no caso de Schelsky assume até
um carater de um modelo geral de progresso)*, no meu entender,
deve ser revista e relativizada.

E mister lembrar que instituicdes servem nao apenas para a satisfa-
¢ao de necessidades humanas e para a estruturacao de interagdes
sociais, mas ao mesmo tempo “determinam posi¢cdes de poder,
eliminam possibilidades de acao, abrem chances sociais de liberda-
de e erguem barreiras para a liberdade individual” [Waschkuhn,
1994, p. 188 f]. A institucionalizacdo implica, portanto, custos gra-
ves, porque ela ndo representa somente a exclusao de muitas
vozes, mas também o pesadelo da burocratizagcdo e das contrari-
edades que essa acarreta consigo [O’Donnell, 1991, p. 30].
Instituicbes ndo sdo somente um reflexo de necessidades
individuais ou sociais. Instituicdes politicas sao padrées regularizados
de interacdo, conhecidos, praticados e em geral reconhecidos e
aceitos pelos atores sociais, se bem que ndo necessariamente por

eqliidade, universalismo e concomitante diminuicdo de comportamentos

™

predatorios e ‘rent seeking’” [Melo, 1998, p. 26].

" Ver Waschkuhn (1994, p. 190).

* O modelo de Schelsky parte do pressuposto “de que necessidades bdasicas
vitais, condicionadas biologicamente, se efetivam em instituicées primdrias
que criam, a partir de si mesmas, novas necessidades posteriores, as quais
novamente vém se efetivando em instituicées de nivel superior” [Waschkuhn,
1994, p. 190]. Essa representacdo se baseia “em uma idéia formalizada de
progresso que interpreta o desenvolvimento de necessidades e instituicoes
superiores, em principio, como progresso temporal e historico; instabilidades,
ao contrdrio, sao um retrocesso historico do desenvolvimento cultural e vice-
versa” [Schelsky, 1970, p. 20].
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eles aprovados. Logo, sao produto de processos politicos de
negociacdo antecedentes, refletem as relagcdes de poder existentes
e podem ter efeitos decisivos para o processo politico e seus
resultados materiais [Prittwitz, 1994, p. 239].

E esse o ponto de partida do neo-institucionalismo que tematiza os
pressupostos politico-institucionais dos processos de decisao politica.
Entretanto, o neo-institucionalismo ndo desenvolve uma “macroteoria
de institui¢des politicas” —como pretendem Parsons ou Luhmann com
sua teoria dos sistemas — mas salienta apenas a importancia do fator
institucional para a explicacdo de acontecimentos politicos concretos.
O neo-institucionalismo remete ndao somente as limitacdes de
racionalidade do processo de decisao como conseqiiéncia de uma
falta ou de um excesso de informacgdes, mas salienta a existéncia de
regras gerais e entendimentos fundamentais que prevalecem em cada
sociedade e que exerceriam uma influéncia decisiva sobre as
interpretaces e o proprio agir das pessoas. De acordo com March/
Olson (1995, p. 7), a perspectiva institucional é criada em torno de
idéias de identidades e de concep¢des do comportamento apropriado,
contrapondo-se & perspectiva de troca que é constituida em torno de
idéias de formacdo de coalizbes e de uma troca voluntaria entre atores
politicos impulsionados pelo interesse proprio.

“As aresult, a theory that treats intentional, calculative action as the
basis for understanding human behavior is incomplete if it does not
attend to the ways in which identities and institutions are constituted,
sustained, and interpreted” [March/Olsen, 1994, p. 250].%!

Portanto, o neo-institucionalismo entende por instituicdes ndo ape-
nas “instituicoes reconhecidas, sobretudo publicamente, como tam-
bém constituicoes estatais” [Prittwitz, 1994, p.78], mas defende
uma compreensao mais ampla do conceito de instituicao:

“The core notion is that life is organized by sets of shared meanings
and practices that come to be taken as given for a long time. Intentional,
calculative actions of individuals and collectivities are embedded in
these shared meanings and practices, which can be called identities
and institutions” [March/Olsen, 1994, p. 250].

' Ver também March/Olson (1995, p. 27).




Isso significa que os atores politicos e sociais agem nao somente de
acordo com os seus interesses pessoais. Também as suas identida-
des, ora enquanto cidad&o, politico, servidor puablico, ora enquanto
engenheiro, médico, sindicalista ou chefe de familia, influenciam o
seu comportamento nos processos de decisdo politica.?* Regras,
deveres, direitos e papéis institucionalizados influenciam o ator politico
nas suas decisdes e na sua busca por estratégias “apropriadas”:

“Rule-driven bahavior... is based more on a logic of appropriateness
and codes of conduct than on anticipation of uncertain consequences
and calculation of expected values” (idem, p. 253).

O neo-institucionalismo parte do pressuposto “de que as possibili-
dades da escolha estratégica sao determinadas de forma decisiva
pelas estruturas politico-institucionais, inclusive a capacidade dos
atores politicos de modificar essas estruturas de acordo com suas
estratégias, por exemplo, por meio de institucionalizacao,
desinstitucionalizacdo, atribuicao de fun¢es etc.” [NaBmacher, 1991,
p- 200] (o que equivale ao tipo de politica estruturadora de siste-
ma, anteriormente apresentado). Sendo assim, o neo-
institucionalismo ndo pretende oferecer apenas uma perspectiva
(adicional) de explicac@o do comportamento politico, mas, além
disso, reivindica e se considera em condi¢des de contribuir para
estratégias de configuracao de politicas mediante estudos cientifi-
cos.?® Isso vale, por exemplo, para a concep¢ao institucional de
‘democratic governance ’(governanca democratica) de March/Olsen

“ fungdo dessas identidades variadas que, por um lado, o “ethos’ de mercado
individualista” [Owens 1997, p. 263) ndo nos fornece uma explicacao satisfatoria
para os processos decisorios na politica ambiental e que, por outro lado, uma
andlise de custo-beneficio — que se baseia no critério da “disposicao de pagar”
como medida de valor ambiental — € insuficiente como base de decisdo na
politica ambiental. Uma vez que temos valores diferentes como consumidores
e cidaddos, o interesse proprio ou egoista ndo necessariamente tem que se
impor, e o dilema do prisioneiro ou a “tragédia dos bens comuns” [Hardlin,
1977] ndo necessariamente tem de se efetivar; ver Owens (1997, p 263s).

“ Do mesmo modo, Scharpf alega que a abordagem institucional da pesquisa
politica tem dar bons resultados na explicacdo ou do comportamento politico
ou dos conteddos da politica, se ela quer ir além de uma mera descricdo
fenomenologica [Scharpf, 1985, p. 166].
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[1995 e 1994], segundo a qual também o modelar e delinear da
vida social e politica é tarefa de um governo democratico:

“Democratic governance is more than the management of efficient
political coalition building and exchange. It also involves influencing
the processes by which the constraints on political exchange are
established. The processes by which actors, identities, meaning,
resources, rights, and rules are created and changed is not exogenous
to governance but central to it” [March/Olsen, 1994, p. 264].

O neo-institucionalismo difere do institucionalismo tradicional pelo
fato de que ele “ndo explica tudo por meio das instituicdes. E pos-
sivel que haja situagdes nas quais os processos politicos sdo pouco
consolidados e é dificil explicar os acontecimentos pelo fator
institucional, e, se isso for possivel, o resultado é condicionado s6
de forma subsidiéaria pelas instituicoes” [Beyme, 1992, p. 76]. Beyme
chama a atencao para as trocas permanentes de regimes nos paises
do Terceiro Mundo, as quais ndo, ou apenas de forma restrita, po-
dem ser explicadas por meio das condi¢Ges institucionais.?* Conse-
quentemente, a forca explicativa do fator institucional € um tanto
maior “quanto mais consolidado o processo politico e quanto mais
fragmentadas as instituicdes” (‘ibidem’). Levando em conta esses
limites dos fatores institucionais para a compreensdo da dinamica
complexa de regimes politicos, impde-se como componente
explicativo adicional o fator “estilo de comportamento politico”,
esse, por sua vez, é condicionado pela cultura politico-administra-
tiva predominante nas instituicdes. Esse aspecto entra em primeiro
plano sobretudo na abordagem da “analise de estilo politico” —
uma vertente de pesquisa que surgiu, de forma semelhante ao
neo-institucionalismo, como conseqtiéncia das limitacdes da ‘policy
analysis’ tradicional.

“ Ver, por exemplo, Nohlen (1994, p. 15ss), que se vale dos mais variados
elementos para explicar as freqlientes trocas de regimes na América Latina,
como o ‘pensamento hierdrquico-patriarcal”, as estruturas sociais hierarquicas,
o desenvolvimento deficiente da estrutura social, varidveis externas como a
politica externa dos Estados Unidos e o sistema econémico mundial, mas
também fatores institucionais como o presidencialismo latino-americano.




3. Analise de estilos politicos

A critica ao pressuposto da ‘policy analysis’ tradicional, de que os
processos politicos seriam determinados principalmente pelos con-
teados da politica, ndo contribuiu apenas para o fortalecimento de
abordagens institucionalistas, ressaltando a importancia de institui-
¢Oes estaveis e consolidadas (‘polity’) para o éxito de politicas pa-
blicas; ao mesmo tempo, levou ao surgimento de uma vertente de
pesquisa que pode ser designada como “andlise de estilos politi-
cos” e que vem-se dedicando mais ao aspecto do “como” da po-
litica (‘politics’), frisando fatores culturais, padroes de comporta-
mento politico e inclusive atitudes de atores politicos singulares
como essenciais para compreender melhor o processo politico, que,
por sua vez — eis um pressuposto central dessa abordagem —, re-
percute na qualidade dos programas e projetos politicos elaborados
e implementados.

E importante nesse contexto a distincao entre padrdes de politica e
de comportamento que ou sao peculiares de certos atores ou trans-
cendem suas a¢oes individuais. Enquanto no primeiro caso estamos
nos referindo aos padrdes de comportamento de individuos ou de
atores corporativos, de unidades administrativas singulares, de parti-
dos ou associagdes em contextos e situagcoes especificos, no segundo
caso, tem-se em vista o concurso de padroes de comportamento
politico como, por exemplo, o clientelismo, o paternalismo ou a cor-
rupcao. Trata-se de elementos caracteristicos de certos sistemas poli-
ticos, que sao decorrentes da interacao e do inter-relacionamento
permanentes de atores e grupos de atores, e cujos impactos e efeitos
podem ser detectados no ambito da implementacao de politicas pa-
blicas, enriquecendo correspondentes estudos qualitativos. Nesses
casos, o interesse de estudos pode ser direcionado para a anélise do
estilo politico que predomina dentro de um sistema politico-adminis-
trativo, ou para os processos de negociacdo entre governo e socieda-
de civil. Esses padrdes de carater mais geral, presentes em todas as
modalidades de acao politica, representam condigdes que delimitam
o comportamento dos atores individuais, estando estes, por sua vez,
reproduzindo permanentemente esses padroes de comportamento
nas suas acoes cotidianas.
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Sociedades instaveis que se encontram em um processo de trans-
formacao, em geral, sdo caracterizadas por tensdes entre os pa-
drdes individuais de comportamento e aqueles que transcendem
as acoes individuais. Devido a mudancas em relacdo aos valores
sociais, interesses e objetivos de acdo, surgem atores, particular-
mente em tempos de rupturas sociais e politicas, que se empe-
nham a favor de modificagdes dos estilos de comportamento poli-
tico.?®> Esse fendmeno se torna mais evidente no caso de alguns
atores terem conseguido “institucionalizar” novos estilos de com-
portamento mediante novos procedimentos e arranjos. Um exem-
plo disso € o surgimento de novos canais de participacao (conse-
lhos populares, orcamento participativo, foros de debate etc.) na
politica municipal brasileira, esses por sua vez sdo o resultado, pelo
menos em parte, da pressao politico-social exercida pelos movi-
mentos sociais e pela sociedade civil em geral.

Essa dindmica politica demonstra o condicionamento de estilos
politicos pelas representacoes de valores, pelas idéias, sentimentos
e pelas orientagdes e atitudes predominantes na sociedade, o que
comumente é subsumido sob o conceito da “cultura politica”.2® A
pesquisa tradicional sobre cultura politica?’ costuma analisar a cul-
tura politica no contexto de na¢des especificas o que se manifesta
na definicdo de Almond:

“A political culture is a particular distribution in a particular nation of
people having similar or different political attitudes, values, feelings,
informations and skills” [Almond, 1974, p. 50].

25

Ver Prittwitz (1994, p. 31); exemplo disso é o surgimento macico dos
movimentos sociais durante a “abertura” politica no final do regime militar no
Brasil.

“ Ver a definicao de cultura politica segundo Pye: ‘Political culture is a set of
attitudes, beliefs and sentiments which give order and meaning to a political
process and which provide the underlying assumptions and rules that govern
behavior in the political system. It encompasses both the political ideals and
the operating norms of a policy. Political culture is thus the manifestation in
aggregate form of the psychological and subjective dimensions of politics”
[Pye, 1968, p. 218].

il Ver a discussdo da teoria da cultura politica em Renno Jr. (1997).




Por vezes, observa-se também tentativas de destacar elementos
particulares da cultura politica para uma regido cultural, suposta-
mente mais homogénea como, por exemplo, a América Latina.?®
A comparagdo entre culturas politicas € um dos elementos centrais
dessa vertente de pesquisa.?’ Almond e Verba (1963), por exem-
plo, tém apresentado, em seus estudos sobre ‘civic culture’, trés
tipos ideais de cultura politica, os quais correspondem a diferentes
fases de modernizacdo do desenvolvimento de sociedades: na
cultura “paroquial” ndo existe ainda uma visao politica sistémica; na
“cultura de suditos”, a populacdo desempenha um papel passivo e
se mostra apenas interessada nos resultados da politica; enquanto
na “cultura de participacao” ela interfere de forma ativa nos acon-
tecimentos politicos. A pesquisa de cultura politica toma a civic
culture’ como medida de referéncia, na qual sao medidas todas as
culturas do mundo. Esse modelo da cultura civica, da qual a cultura
politica anglo-saxa mais se aproxima, corresponde a um caminho
intermediario entre culturas politicas participativas e apaticas. Na
base dessa abordagem, se encontra a “tese de uma certa apatia
salutar” [Beyme, 1992, p. 168]:

“Within the civic culture, then, the individual is not necessarily the
rational, active citizen. His pattern of activity is more mixed and
tempered. In this way he can combine some measure of
competence, involvement, and activity with passivity and
noninvolvement” [Almond/Verba, 1963, p. 487].

Os defensores da ‘civic culture’ reivindicam pois uma mistura sauda-
vel das virtudes passividade, consciéncia de tradi¢des e indiferenca
politica por parte das massas, em concurso com as qualidades ativas
das elites politicas, por essa mistura ser proficua para a conservacao

“ Ver referéncia a cultura politica da América Latina na coletdnea de Thesing
(1994). Particularmente interpretacées culturalistas da politica latino-americana
costumam considerar, de modo fortemente determinista, a heranca cultural
autoritaria e hierarquica da América Latina como sendo responsavel pelas
dificuldades da consolidacdo da democracia liberal [Diamond, 1994, p. 9.

i Segundo Fenner (1991, p. 516), ‘ponto de partida, finalidade e objetivo da
pesquisa de cultura politica tem que ser a comparacdo, a comparacao
intersistémica”.
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da democracia [Fenner, 1991, p. 512]. A pesquisa da cultura politica
tem por objetivo ndo apenas a obtencao de conhecimento sobre
culturas singulares. Ao avaliar as culturas politicas em relagao as suas
caracteristicas que contribuem para a estabilidade democratica, a
abordagem contém um forte componente pratico e normativo. Porém,
como o préprio Almond, um dos principais articuladores da teoria
tradicional de cultura politica, admite em um trabalho mais recente,
é evidente que a cultura politica ndo determina a estrutura politica,
mas “that causality worked both ways, that attitudes influenced
structure and behavior, and that structure and performance in turn
influenced attitudes” [Almond, 1990, p. 144].

Do mesmo modo, no meu entender, a cultura politica ndo determina
aperformance governamental e o estilo politico. Se fosse assim, ndo
seria compreensivel a variedade de estilos politicos, por exemplo,
nos governos estaduais ou municipais, que podemos observar na
realidade politica e que condiciona também as realizacdes materiais
das politicas publicas concretas. Isso significa que estilos especificos
de politica sdo influenciados por uma variedade de fatores como as
tradi¢cdes nacionais e regionais, as estruturas politicas, o grau de de-
senvolvimento econémico,* as ideologias, o “treinamento civico”
[Rennd Jr., 1997, p. 240] e a propria experiéncia da pratica politica,
etc. Portanto, a abordagem da cultura politica dificilmente pode nos
fornecer explicagdes satisfatorias e definitivas dos estilos politicos.
Porém, a discussao acerca da cultura politica chama a nossa atencdo
para a variedade de elementos que devem ser considerados na ava-
liagcao de estilos politicos.

Do angulo da ‘policy analysis’, a pesquisa sobre a cultura politica nos
fornece subsidios e elementos valiosos para a andlise do significado
da “dimens&do subjetiva” no que tange as trés dimensdes da vida
politica: o sistema politico, o processo politico e os ‘outputs’ das
politicas setoriais e das decisdes do sistema politico [Diamond, 1994,
p. 8. A mesma preocupacao com essa dimensao subjetiva evidencia
a abordagem de “andlise de estilos politicos”, pretendendo tornar

30 . A . Py . .

O grau de desenvolvimento econémico € tradicionalmente detectado como
variavel decisiva para o processo de consolidacdo democratica; ver Diamond
(1994, p. 1).




esse fator — considerado crucial para o processo de implementacdo
de politicas publicas — mais operacional para a ‘policy analysis’. Sob a
abordagem de “andlise de estilos politicos”, entende-se portanto “o
exame de estruturas de decisao em relacdo a politicas setoriais, contanto
que essas se encontrem inseridas em elementos politico-estruturais
formais e informais e se refiram a valores, regras e padroes de acao
(tanto individuais como referentes & sociedade como um todo) que
sdo norteadores de comportamento” [NaBmacher, 1991, p. 192].

Podemos distinguir dois objetivos principais da analise de estilos
politicos. Em primeiro lugar, trata-se de investigar possiveis fatores
que podem ter levado a consolidacdo de um certo estilo de politi-
ca empiricamente observado; nesse caso o estilo politico & consi-
derado uma varidavel dependente, por exemplo, das estruturas so-
ciais e econdmicas, da composicao étnica da populagao, das estru-
turas tradicionais dos sistemas partidario e associativo, das condi-
¢des institucionais em geral e da importancia atribuida aos subsistemas
dentro do sistema global [NaBmacher, 1991, p. 190]. Todos esses
fatores podem ter uma importancia na concretizacdo de estilos de
conduta politica. Em segundo lugar, o estilo politico pode ser con-
siderado uma variavel independente. Nesse caso, coloca-se em
primeiro plano a questao de como programas — o resultado material
de processos de decisdao — podem ser influenciados por estilos po-
liticos concretos. E possivel pensar na implementagdo de um proje-
to ou programa politico especifico, por exemplo um projeto de
reciclagem de lixo ou um programa de geracao de emprego, ora
realizado por um governo de carater mais participacionista, funda-
mentando o processo de implementacdo em uma ampla participa-
cdo da sociedade, ora realizada por um governo de carater mais
tecnocrata, apostando primordialmente no conhecimento técnico
da administracdo e impondo o projeto de cima para baixo e confor-
me critérios exclusivamente técnicos.>!

%' Foram essas as caracteristicas dos governos de Santos e de Curitiba que
foram objeto da minha tese de doutorado; ver Frey (1995 e 1996).
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4 Neo-institucionalismo e Anadlise de Politicas
Pablicas — Abordagens Complementares

Uma confrontagao entre a abordagem de “analise de estilos politicos”
e o neo-institucionalismo, ndo obstante a divergéncia nos seus pressu-
postos basicos, deixa transparecer uma certa afinidade entre as duas
propostas, em face da experiéncia empirica que aponta para uma
condicionalidade mutua entre as duas dimensoes ‘politics’ e ‘polity’.
Pelo menos parece evidente que um estilo democratico e cooperativo
de conducao combina melhor ou exclusivamente com um arcabouco
institucional organizado de forma democrética, enquanto, por outro
lado, um estilo autoritario de conducdo deve ter mais chances de éxito
no quadro de uma estrutura organizacional hierarquica (porém nao é
excluida a possibilidade do exercicio de um estilo autoritario de con-
ducdo sob condi¢des institucionais democraticas). A estreita afinidade
entre as duas abordagens analiticas se torna mais nitida se colocado
em considerac¢ao o conceito ampliado de instituicio empregado por
alguns representantes do neo-institucionalismo. Equiparando as re-
presentacdes e praticas compartilhadas (‘shared meanings and
practices’) com identidades e instituicdes, March e Olsen (1994 e 1995)
avancam significativamente no campo da andlise de estilos politicos,
uma vez que o objeto de investigacdo da analise de estilos politicos &
justamente a questdo se e até que ponto sociedades desenvolvem
padroes especificos e duradouros de acao para lidar com seus problemas
e pararegular seus conflitos [NaBmacher, 1991, p.189; 1994, p. 314].

O conceito de instituicdes me parece aplicado de forma demasia-
damente extensa em March/Olsen. No que concerne a sua delimi-
tacdo deve-se, a meu ver, restringir o uso do conceito de institui-
¢oes apenas a organizacoes e procedimentos. A idéia fundamental
da abordagem institucional consiste justamente na possibilidade de
influenciar processos politicos e, conseqiientemente, os contetdos
da politica por meio da “institucionalizacdo” de padrdes de acdo e
de processos de negociacdo no contexto de organiza¢des e proce-
dimentos. Esse objetivo torna explicita a necessidade de diferenci-
ar entre padrdes de comportamento existentes ou apenas preten-
didos, por um lado; e as proprias instituicdes, por outro. Estas sao o
resultado de negocia¢oes entre os atores politicos (portanto, deno-
minadas de “arranjos institucionais”), em que se fundamenta a sua




qualidade peculiar. No entanto, isso ndo significa que € imprescin-
divel a transformacao de tais procedimentos e mecanismos de ne-
gociacao em leis ou regulamentos administrativos, mas pelo menos
esses mecanismos tém que ser reconhecidos, ainda que seja so-
mente de forma tacita. Beyme, portanto, manifesta davidas se o
conceito de “neo-institucionalismo” seria apropriado para boa par-
te dos projetos de pesquisa que figuram sob esse rétulo, visto que
freqientemente “nao existe uma compreensao totalmente
institucionalista de politica” [Beyme, 1992, p. 76]. Além do mais,
costuma-se incluir como relevantes variaveis explicativas o com-
portamento de massa e de elite. Apesar dessas objecdes de carater
mais “metodolégico”, o mérito da contribuicao de March/Olsen, a
meu ver, estd em ter chamado a atencdo para o fato de que uma
politica orientada pelas estruturas ndo pode se satisfazer em influen-
ciar as estruturas institucionais formais, mas que a politica (inclusive as
politicas setoriais) ndo pode e ndo deve deixar de influenciar as
identidades e os padroes de comportamento, por exemplo, por meio
dos instrumentos da propaganda e da educacdo.

Também existem pontos de entrecruzamento do objeto de investi-
gacdo da andlise de estilos politicos e da analise de instituicdes. Ao
examinar os padrdes de comportamento politico, a andlise de estilos
politicos tem que levar em consideracao nao apenas habitos, costu-
mes, rituais, estilos de comportamento e padrdes de rotina politica,
mas também formas institucionalizadas de comportamento politico.
Dado que tais padroes de comportamento podem ser considerados,
até um certo grau, independentes de constelacdes de interesses e de
exigéncias materiais do agir publico, eles formam um elemento
estrutural autébnomo do processo politico [Prittwitz, 1994, p. 30].
Finalizando essa parte sobre as abordagens teéricas, podemos consta-
tar a insuficiéncia tanto das abordagens puramente institucionalistas,
ao supor que uma mera reengenharia institucional ja poderia colocar
os regimes politicos nas trilhas sélidas da modernizacdo democratica,
como também das abordagens culturalistas ou voluntaristas, ao supor
que a mobilizagcdo de novas forgas sociais e politicas ou a aplicagdo de
novas estratégias politicas dispensariam reformas institucionais mais
profundas. Em suma, observa-se um grande potencial de
reaproximagao entre as duas abordagens no quadro da ‘policy analysis’.
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5 A ‘Policy Analysis’ no Contexto da Realidade
Brasileira

A concepc¢ao da ‘policy analysis’ parece, em principio, apropriada
para a analise de politicas publicas no contexto da realidade brasi-
leira, porém é imprescindivel, no meu entender, uma adaptacao
da abordagem as particularidades da situacdo politica e institucional
do Pais, além de mostrar as proprias limitagdes da proposta em
questdo.

Tendo mostrado na parte tedrico-conceitual as limitagoes de uma
‘policy analysis’ que se limita a uma analise dos contetdos das
politicas (‘policy’), creio poder ter evidenciado a importancia da
consideracdo tanto da dimensao institucional (‘polity’) como da
dimensao processual (‘politics’) para a andlise de politicas publicas.
A fim de poder fazer justica & complexidade de nosso objeto de
analise, segue disso a desejavel complementaridade de neo-
institucionalismo e andlise de estilos politicos, assim como a
necessaria integracao das duas abordagens no quadro da ‘policy
analysis’, o que por sua vez deve garantir a representacao da
dimensao temporal dos processos politicos. Essa necessaria
reorientacdo da ‘policy analysis’ me parece ainda mais premente
no caso brasileiro como pretendo mostrar a seguir.

A ‘policy analysis’ tradicional pressupde, na verdade, que a variavel
“sistema politico”, isto é, a estrutura institucional do sistema politi-
co-administrativo, deve ser constante e conhecida nas suas carac-
teristicas e principios basicos. Como bem lembra Couto, em um
estudo sobre o processo de reforma do Estado no contexto da
transicdo democréatica no Brasil, “torna-se dificil aplicarao processo
politico transicional os mesmos modelos de andlise utilizados para a
compreensdo de estruturas ja consolidadas” [Couto, 1998, p. 55].
Além disso, a realizacdo de estudos sobre a dimensao material de
politicas pablicas pressupde um conhecimento geral dos processos

* Sendo que as seguintes reflexées tenham surgido por ocasido da elaboracdo
da minha tese de doutorado sobre a politica ambiental municipal no Brasil
[Frey, 1997], recorrerei na seguinte discussao a exemplos e observacées
referentes as politicas municipais e ambientais mais especificamente.




de resolucdo de problemas, porque sé no caso de um conheci-
mento suficiente tanto das instituicdes quanto dos processos politi-
co-administrativos é que estes podem servir como quadro de refe-
réncia para a analise de cada campo de politica.

Os estudos de politicas publicas enfocam basicamente casos
empiricos e seus resultados tém, portanto, pelo menos em um pri-
meiro momento, apenas validade situacional. Corre-se pois o risco
de considerar padrdes de acao e estruturas observados e detecta-
dos nos estudos empiricos, os quais de fato estdao presentes s6
conjunturalmente, como caracteristicas inerentes de um certo siste-
ma politico-administrativo (‘ibidem’). Todavia, vale mencionar que,
a medida que cresce o nimero de estudos especificos realizados
nos varios campos de politica, aumenta nao apenas o conhecimen-
to referente as politicas especificas, mas também o conhecimento
tedrico referente as inter-relagdes entre estruturas e processos do
sistema politico-administrativo por um lado e os conteddos da po-
litica estatal por outro. Levando-se em conta por meio do ciclo
politico a dindmica temporal dos diversos processos, abrem-se aci-
ma de tudo possibilidades para uma compreensao mais consistente
de processos transicionais de carater dinamico.

“A anadlise de politicas publicas nao dispde de uma teoria uniforme.
No entanto, com a combinagdo moderna de métodos e um foco
novo e peculiar, ela esta contribuindo permanentemente para a
formacao tedrica, que também modifica nosso conhecimento sobre
a politica processual tradicional” [Beyme, 1985, p. 23 s].

Tomamos como exemplo a politica municipal no Brasil, vemo-nos
defrontados com varios problemas peculiares. Primeiro, temos que
levar em conta que o conhecimento cientifico no tocante ao quadro
de referéncia, ou seja, no tocante a configuracao dos arranjos
institucionais e das caracteristicas dos processos politicos munici-
pais, € bastante limitado. Existem, de forma geral, relativamente
poucos estudos cientificos sobre a politica municipal, o que vale
tanto para as condigdes institucionais quanto para os processos po-
liticos de decisdo e de planejamento.

Segundo, € preciso considerar a ampla autonomia dos municipios
tanto em questdes financeiras e administrativas como politicas. O
direito de poder outorgar a sua prépria constituicao local, concedido
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aos municipios com a Constituicdo de 1988, é sintomatico dessa
abrangente autonomia organizacional que acarreta uma variedade
muito grande de arranjos institucionais nas Constituicdes municipais
e nas respectivas leis complementares. Apesar de as regras funda-
mentais que regem a relacao entre executivo e legislativo nao diver-
girem muito na pratica, a realizacao de tais estudos de politicas publicas
é dificultada pela multiplicidade institucional no que diz respeito a
configuragdo concreta da relacao entre executivo e legislativo, as
variadas formas de negociacdo nos municipios e acima de tudo no
que concerne aos multiplos regulamentos referentes & insercao da
comunidade local no processo politico. O “carater fluido” das estruturas
institucionais que, conforme Couto (1988, p. 55), caracteriza o sistema
politico brasileiro €, portanto, ainda mais evidente nos niveis estadual
e, sobretudo, municipal, em que podemos observar uma verdadeira
efervescéncia de experimentacdao democratica.

Um terceiro elemento dificultando andlises de politicas pablicas tem
aver com as habituais modificagcdes no que tange ao espectro de
forcas politicas atuantes na arena politica municipal. Em decorréncia
do processo de transicdo democrética, o Pais esta vivenciando, em
relacdo as estruturas institucionais e aos processos politicos, um
periodo extremamente dindmico e agitado de sua histéria. Nao
obstante a grande inércia ideolégica das oligarquias conservadoras
tradicionais do Pais ante o processo de democratizacao, as conste-
lacoes das forgas politicas sofreram transformagdes significativas
devido ao surgimento acentuado de grupos interessados na mo-
dernizacao e democratizacao do Estado e da sociedade. Perma-
nentemente, surgem novas forgas e atores politicos — pensa-se, por
exemplo, no crescimento continuo e desordenado dos movimen-
tos sociais e associagdes de moradores — no palco politico, enquan-
to outros perdem ao mesmo tempo suas margens de acao e sua
influéncia ou se retiram totalmente dos acontecimentos politicos.3
Nem o arcabouco institucional e a rede dos relevantes atores politi-
cos nem os padrdes de conduta politico-administrativa chegaram a

* Alain Touraine remete-se ao “movimentismo” brasileiro, respectivamente,
ao movimientismo’ nos paises de lingua espanhola. Estes paises, segundo
Touraine, sdo caracterizados por um ndmero elevado de atores e movimentos,
os quais, na prdtica, se evidenciam extremamente fracos e dispoem de um grau
reduzido de consciéncia e de organizacdo; ver Touraine (1989, p. 334).




se consolidar sob as novas condi¢cdes democraticas. Além do mais,
tem contribuido para essa instabilidade generalizada — o quarto
elemento a ser considerado — a falta de consolidacdo e consumacdo
da “determinagao politico-ideolégica” tanto da populagao, do elei-
torado, como também dos politicos e até mesmo dos partidos.
Sem querer discutir nesse momento mais detalhadamente as res-
pectivas causas,** & preciso assinalar as dificuldades que essa falta
de consolidagdo traz para a pratica da ‘policy analysis’.

Em contraposicdo aos paises institucional e politicamente consoli-
dados, os governos brasileiros devem ser considerados bem me-
nos resultado da orientacdo ideologico-programatica da populacdo
ou dos partidos do que uma conseqiiéncia de constelagdes pesso-
ais peculiares. O carisma do candidato como politico singular pesa
bem mais do que a orientacdo programatica de seu partido. Além
do mais, a politica na América Latina &€ — segundo Touraine (1989,
p. 177) — “menos problema de interesse do que de paixdo”. Esta
implicita nesta afirmacdo a premissa de que os cidaddos ndo costu-
mam organizar-se em torno de interesses especificos — desde
Tocqueville um dos elementos fundamentais para preservar a liber-
dade politica na democracia de massa — mas que eles deixam se
levar pelas paixdes e emocodes instantaneas. Decorrem dessa incli-
nacdo mudangas, muitas vezes repentinas e radicais, dos rumos
politicos nos governos tanto nacionais, estaduais como municipais,
que se manifestam ndo apenas na descontinuidade politico-admi-
nistrativa na transicdo de um governo para o outro [Lobo, 1998, p.
82], mas que ocorrem inclusive no decorrer de gestdes. Trata-se de
um fendmeno que se opde a consolida¢do de formas mais nitidas e
confiaveis dos processos de negociacao politica (o que, por outro
lado, significa que as chances para a realizacdo e imposicao de
reformas politicas mais radicais sdo, em principio, propicias, por-
que os arranjos institucionais e os processos de negociacdo entre

* Vale mencionar neste contexto que ndo se trata apenas de um problema de
falta de consolidacdo democratica, mas que pode ser alegada uma multiplicidade
de razbes e possiveis explicacbes para essa insuficiente determinacdo politico-
ideologica, como, por exemplo, educacdo defeituosa, influéncia da midia,
predominio de outras logicas de politica (clientelismo, paternalismo, nepotismo
etc.), cultura e sistema politico.
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executivo, legislativo e sociedade civil sao pouco formalizados,
institucionalizados e consolidados).

Essas reviravoltas politicas radicais, tdo comuns na politica brasileira,
em geral, dizem respeito ndao apenas a definicdo das prioridades
técnicas e materiais, mas freqlientemente também as formas de
cooperacao e de participacdo como também a maneira de colabo-
racdo e de regulacdo de conflitos entre executivo, legislativo e so-
ciedade civil. Contudo, a multiplicidade, “volatilidade” e inconstancia
dos arranjos institucionais, dos processos politicos e dos
posicionamentos e atitudes ideolégicos, enfim, essa “fluidez gene-
ralizada” dificulta chegar a afirmacdes de carater teérico com um
maior grau de generalizacdo.

No Brasil como em outras recentes democracias, onde as estruturas
€ processos sao sujeitos a uma dindmica peculiar € a uma transfor-
macdo continua, o pesquisador pode se valer apenas de forma
muito restrita de estudos primaérios preexistentes. Além disso, ele
corre o risco de ter que enfrentar mudangas significativas até duran-
te o proprio processo de pesquisa. Essas mudancas podem ocorrer
ndo somente em relagdo a politica material, objeto primordial de
sua investigacao, mas também as instituicdes politicas e ao ‘policy
network’, ou seja, a rede dos atores politicos que determinam o
processo politico pode repentinamente mudar durante a realizacao
do projeto de pesquisa. Particularmente no que diz respeito a po-
litica municipal, estudos de politicas publicas exigem a realizacao
de levantamentos primaérios sobre as dimensoes ‘politics’ e ‘polity’
nos municipios escolhidos, indo dessa maneira além da dimensao
material das politicas setoriais.

Um estudo de politicas publicas que, na sua andlise e avaliacao, quer
fazer justica— pelo menos aproximadamente — a realidade empirica,
dificilmente, pode, no caso da existéncia de déficits de informacao,
deixar de dirigir uma parte dos esforcos de pesquisa para esses
levantamentos primarios, ainda que isso possa significar — por
conseqiiéncia das limitagdes de capacidades e recursos disponiveis
— cortes nas pretensdes referentes a profundidade das investigacoes
sobre a dimensdo ‘policy’. S6 desta maneira é possivel, no meu
entender, corresponder a pretensao de analisar as interdependéncias




reciprocas entre as instituicdes politicas, os processos politicos e os
contetdos concretos das politicas [Scharpf, 1985, p. 165]. Faz-se
necessario um certo grau de deslocamento do foco dos estudos da
parte dos programas, planos e resultados materiais para os pontos de
intersecdo entre estes por um lado e os processos e instituicdes por
outro, dependendo a necessaria intensidade do grau de
deslocamento do proprio grau de fluidez que caracteriza estes pontos
de intersecao. Devem ser, portanto, as proprias caracteristicas empiricas
basicas, a serem levantadas por estudos empiricos preliminares, as
condicionantes primordiais para a configuracdo final do ‘design’ de
pesquisa. Impde-se com isso a questao de como pesar essas trés
dimensodes na realizacdo de estudos de politicas pablicas. No meu
entender, essa questao ndo pode ser respondida de forma definitiva
e na base de uma reflexdo meramente tedrica, mas depende
sobretudo das condicionantes empiricas concretas. Porém, as
particularidades institucionais e culturais de cada tipo de sociedade
podem nos proporcionar elementos para uma correspondente
adaptacdo da abordagem da ‘policy analysis’.

Apesar de Scharpf partir da premissa “que nenhuma das trés abor-
dagens explicativas pode, de forma isolada, compreender a realidade
politica satisfatoriamente”, ele atribui a abordagem institucional uma
“importancia proeminente” por ela estar relacionada, ao mesmo tem-
po, com as perspectivas de ‘policy’ e de ‘polity’ e pela “suposicdo
de que estruturas institucionais (‘polity’) pudessem ter influéncia em
ambas (perspectivas)” [Scharpf, 1985, p. 165]. Eu, em contrapartida,
parto da hipétese de que esta suposta “importancia proeminente”
da abordagem institucional perde sua forca explicativa em relacao a
abordagens processualistas em sociedades com um grau menor de
institucionalizacao e de consolidacao das praticas de negociacdo. A
constelacao das forgas sociais e politicas, ou seja, o exercicio de po-
der pelas elites politicas e econdmicas, parece, no caso brasileiro,
determinar de forma bem mais decisiva os rumos do Pais do que
quaisquer arranjos, independentemente do quao institucionalizados
estes sejam. Parece-me pertinente neste contexto lembrar de
Tocqueville e de sua andlise da democracia na América, onde ele
contrapde o desenrolar dos acontecimentos politicos em tempos
democraticos a vida politica nos tempos aristocraticos, chegando a
conclusdo de que nos tempos de aristocracia — no Brasil de hoje
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talvez seja mais indicado falar em tempos de oligarquia — as influén-
cias particulares e as a¢goes dos individuos teriam uma influéncia re-
lativamente maior sobre os acontecimentos politicos, enquanto nos
tempos de democracia seriam os fatos e estruturas gerais os elemen-
tos decisivos da vida politica.>®

Além do grau da consolidacdo democratica deve-se levar em conta
outros fatores, sobretudo a cultura politica e administrativa, que sdo
responsaveis pela configuracao especifica das estruturas, dos processos
e fun¢oes de cada sociedade. Desta forma, a ‘policy analysis’ na
Alemanha, por exemplo, atua em um ambiente politico-administra-
tivo que é caracterizado pela “perseveranca de tradi¢des institucionais”
[Beyme, 1985, p. 12]. O arcabouco institucional acabou sobrevivendo,
na sua esséncia, sem grandes modificacdes inclusive durante o periodo
do nacionalsocialismo. Em contraposicao a essa continuidade das
instituicdoes fundamentais na tradicdo alemd, as mudancas
constitucionais no Brasil levam regularmente a rupturas e
transformagoes radicais das estruturas politico-administrativas. Um
exemplo disso sao as significativas mudancas da nova Constituicao
de 1988. Por outro lado, fica curioso que essas mudangas “radicais”
dos arranjos institucionais formais dificilmente tenham conduzido a
efeitos de maior relevancia no que diz respeito aos padrdoes de
comportamento politico e as realizacdes materiais concretas.

A concepcao das democracias delegativas de O’Donnell (1991) pode
nos fornecer indicios para uma explicacao plausivel dessa aparente
contradi¢cdo. O’Donnell designa democracias nao consolidadas e nao
institucionalizadas, que apesar disso podem ter um carater persistente,
de democracias delegativas. Essa categoria de democracia, na qual,
segundo ele, o Brasil se insere, & caracterizada pela fraqueza e
reduzida densidade de suas instituicbes, nas quais a influéncia sobre

* De acordo com Tocqueville, os historiadores dos tempos democraticos nao
apenas negariam aos individuos o poder de mudar o destino da historia, mas
acima de tudo “tiram aos proprios povos a faculdade de modificar a sua propria
sorte e os submetem ora a uma providéncia inflexivel, ora a uma espécie de
cega fatalidade” [Tocqueville, 1977, p. 377].




as decisdes politicas fica reservada a uma elite classista. A influéncia
nos processos de decisdo politica e na implementacdo das politicas &
normalmente exercida de forma direta e ndo de forma “agregada”,
intermediada por partidos e associacdes. Observa-se portanto, de
acordo com o raciocinio de Tocqueville, uma maior influéncia da
acdo particular dos individuos. Porém, em face da disseminacao
“irresistivel” do ideario democréatico, por um lado, e a fragilidade e
precariedade das novas instituicdes democraticas, por outro,
encontramos varias instituicdes ndo-formalizadas que desempenham
afungdo de sustentaculos do poder oligarquico e exercem influéncia
decisiva nos processos politico-administrativos; O’Donnell menciona
sobretudo o clientelismo, o patrimonialismo e a corrupcdo [O’Donnell,
1991, p. 30]. O agir estatal e administrativo se baseia em formas
clientelistas de interacdo, visa mais o caso individual e ndo solu¢cdes
coletivas. A politica efetiva ndo vem sendo produzida e implementada,
ou s6 em proporcdes limitadas, dentro das instituicoes e de acordo
com os procedimentos formalmente previstos na Constituicao ou nas
leis organicas dos municipios, e segue s6 de forma restrita os padroes
de politica aspirados teoricamente com os respectivos arranjos
institucionais e procedimentais.

No que concerne a andlise de politicas publicas, isso significa que
teremos que levar em consideracdo nao apenas a tendéncia a uma
crescente fragmentacao e setorializacdo do processo politico e a
correspondente formacdo de ‘policy networks’ e ‘policy arenas’,
mas acima de tudo a interferéncia de padrdes peculiares de com-
portamento politico como o clientelismo, o populismo ou o
patrimonialismo que eventualmente exercem uma influéncia maior
na definicao das politicas publicas do que as instituicoes formais;
ou, colocado de outra maneira, estes vicios politicos desconfiguram
e descaracterizam os arranjos institucionais formais. Isto significa para
a ‘policy analysis’ no contexto brasileiro, levando em conta a situa-
¢do politica e social especifica do Pais, que & preciso analisar as
instituicoes no sentido de saber se elas realmente exercem um pa-
pel importante e decisivo nos processos de formacdo de vontade e
de decisdo, e se nao, quais consequéncias isto acarreta para o pro-
cesso politico em geral [O’Donnell, 1991, p. 271.
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Se partimos da suposicdo de uma grande influéncia dos estilos ou
dos padrdes politicos sobre os processos de formacgao de vontade e
de decisao — o que os estudos sobre a cultura politica latino-america-
na e brasileira parecem indicar—,*¢ impde-se a necessidade de ques-
tionar essa dimensao de ‘politics’ sobretudo no que diz respeito aos
efeitos reciprocos com a estrutura institucional: a dimensdo de ‘polity’.
Com ainclusdo da “avaliacdo de formas de comportamento politico
(‘estilos politicos, tradicdes administrativas’, ‘padroes culturalmente
influenciados de percepcado e de acao’), relacionada a campos espe-
cificos de acdo” [Hesse, 1985, p. 59] e — ligado a isso — com o
“abandono da compreensdo em boa parte das vezes estética de ins-
tituicdes” abrem-se, segundo Hesse, “caminhos para uma pesquisa
politico-cientifica, mais em concordancia com a realidade de proces-
sos complexos de interacao” (‘ibidem’).

O que significa isso para as modalidades de configuracdo do ‘design’
de pesquisa? Em primeiro lugar, € importante salientar que a exi-
géncia da adaptacdo da abordagem metodolégica a situacdo
empirica concreta nao exclui a possibilidade de chegar a um maior
grau de generalizacdo referente a sociedades concretas. Concep-
¢Oes tedricas, baseadas em observagdes empiricas, como a da de-
mocracia delegativa por exemplo, podem nos proporcionar pon-
tos de referéncia para obter principios norteadores gerais para estu-
dos empiricos, que podem sensibilizar-nos no que concerne a pos-
siveis elementos cruciais para uma melhor compreensao dos pro-
cessos politicos e que, logo, devem ser levados em conta na con-
figuracao dos projetos de pesquisa. E preciso salientar, porém, que
este procedimento nao torna desnecessario uma adaptacao mais
detalhada as caracteristicas peculiares do estudo de caso em ques-
tdo na base de estudos empiricos preliminares.

Suponhamos que aspectos politico-culturais influenciem de forma
significativa a configuracao dos estilos politicos, empiricamente ob-
servados, ndo dispondo por outro lado, devido a razdes técnicas e
metodologicas, de possibilidades para averiguar mediante ‘surveys’

* Ver a respeito, por exemplo, Fanger (1994).




as orientacgoes, representacoes de valores e interpretacoes de for-
ma sistematica,?” temos que nos contentar com a andlise dos pa-
droes de comportamento politico empiricamente observaveis, os
quais, por sua vez —como € indicado lembrar — sdo cunhados pelos
valores, opinides e orientagdes predominantes na sociedade. Visto
que o estilo politico € sujeito a mudancas em cada fase do processo
politico, € aconselhavel questionar o estilo politico na sua dimens&o
processual, valendo-se do ‘policy cycle’ como quadro referencial.

Levando em conta a instabilidade e fluidez das estruturas institucionais
e dos padrdes politico-administrativos de paises em desenvolvimento,
caracterizados por democracias do tipo “delegativo”, como é o caso
do Brasil, podemos concluir que nesses paises, mais ainda do que
em democracias consolidadas, a ‘policy analysis’ deve enfocar os
fatores condicionantes das politicas pablicas — ‘polity’ e ‘politics’ —
dando énfase na sua dimensao processual, a fim de poder fazer justica
arealidade empirica bastante complexa e em constante transforma-
¢do. A integracao de elementos da analise de estilos politicos e do
neo-institucionalismo no quadro da ‘policy analysis’ parece pois im-
prescindivel, se quisermos compreender a complexidade e a dina-
mica dos campos de investigacdo em questao.

Essa necessidade de uma reorientacdo da analise de politicas pabli-
cas, aqui exposta a partir de uma andlise da realidade brasileira,
esta de acordo com a tendéncia do neo-institucionalismo de dirigir
a sua atencdo nao apenas para as instituicoes em si, mas também
para os proprios atores politicos. O neo-institucionalismo busca con-
tribuir para o aumento da capacidade dos atores politicos de com-
preender o funcionamento das institui¢oes politicas e, desta manei-
ra, saber conduzi-las de forma mais eficiente. A criagdo e suporte
de uma cultura de direito, de identidades, preferéncias e recursos,
assim como de um sistema de significados e de compreensao da
histéria ganham destaque, justamente por serem considerados fun-
damentais para o bom funcionamento das instituicdes formais [March/
Simon, 1995, p. 28].

37

Ver Fanger (1994, p. 105s) que salienta que na América Latina as datas-base
existentes, construidas a partir de ‘surveys’ de opinido, sao muito dispersas e
mal comparaveis.
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Na verdade, a fluidez institucional deixou de ser apenas uma carac-
teristica das democracias ndo consolidadas, mas torna-se cada vez
mais uma realidade nos paises supostamente consolidados. A exten-
sa literatura sobre o tema de ‘governance’ é resultado do crescente
enfraquecimento das instituicoes estatais e evidencia transformagoes
significativas no tocante aos processos politico-administrativos nas
democracias modernas. As novas redes de governanga, nas quais as
comunidades, as associacdes da sociedade e as empresas privadas
desempenham papel cada vez mais decisivo, desafiam n&o apenas
0s governos e a maneira de governar, mas exigem também uma
reorientagao do pesquisador de politicas publicas. Visto que o pro-
cesso de governanca € multifacetado, a ciéncia deve levar em conta
o concurso destas varias facetas que, por sua vez, sao resultado de
uma interagdo cada vez mais dindmica entre elementos institucionais,
processuais e os contetdos das politicas. As sugestoes de Rhodes
(2000, p. 85) de uma “etnografia politica” de redes sociopoliticas
que implica microanadlises de “contextos do cotidiano” ou de Linder/
Peters de estudos de politicas publicas do tipo ‘bottom-up’,*® que
dao maior énfase nas condi¢cdes e contextos especificos, na
multiplicidade de fatores e no subjetivismo, mostram possiveis cami-
nhos para a andlise de politicas pablicas num contexto de fluidez
institucional que nao quer abrir mao de considerar as complexas inter-
relacoes entre ‘polity’, ‘politics’ e ‘policy’. A desisténcia da busca
pela bjetividade — esta uma caracteristica inerente dos estudos ‘top-
down’ da tradicdo norte-americana — representa uma concessao
necessaria a uma realidade institucional caracterizada pela crescente
diversidade, complexidade e dindmica.3

* Ver Perez (1998, p. 69).
# Ver Kooiman (2000).
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