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POLITICAS PUBLICAS
E SOCIEDADE

Profa. Maria Paula Gomes dos Santos

Apresentacao da Disciplina

Caro estudante,

A disciplina aqui desenvolvida tem como proposta inicid-lo nos concei-
tos e métodos fundamentais da Andlise de Politicas Puablicas; disciplina
que &, a0 mesmo tempo, tedrica e pratica.

Este empreendimento requer, inicialmente, o esforco de exploracdo de
conceitos como Sociedade, Estado, Politica, entre outros que lhe sao cor-
relatos, uma vez que as politicas pablicas sao artificios criados e atuali-
zados, na época contemporanea, para dar conta de questoes e relacoes
proprias da ordem social e politica.

Assim, a disciplina tem inicio com o Capitulo 1, na qual trataremos dos
conceitos de Sociedade, Instituicdes, Politica, Governo e Estado, cuja
compreensao é pré-condicdo para o entendimento do que sao as politi-
cas publicas, sua funcao e os modelos sob os quais se pode analisa-las.

Em seguida, no Capitulo 2 trataremos de abordar uma dicotomia essen-
cial para a contextualizacdo das diversas modalidades de andlise e de
préticas de politicas publicas no século XX: a que se refere as relacoes
entre Mercado e Estado, que se constituem nas instituicoes representati-
vas das esferas privada e publica na vida social contemporanea.

No Capitulo 3 nos dedicaremos a conhecer mais detidamente um expe-
rimento de politica pablica que se imp6s no mundo capitalista avancado,
logo ap6s a Segunda Grande Guerra — o Estado de Bem-Estar Social - e
que, a despeito das criticas e revisdes que recebeu, permanece como
um paradigma respeitavel para a estruturacao das relacoes entre Estado
e Sociedade, no capitalismo.

Por fim, no Capitulo 4 iremos mergulhar nos aspectos técnicos e teori-
cos da Analise de Politicas Publicas, a partir de onde vocé podera buscar
aprofundar seu entendimento sobre os processos e impasses envolvidos
na tarefa de governar.

Na expectativa de lhe proporcionar uma leitura agradavel e interes-
sante, desejamos a vocé um bom aproveitamento dos contetddos aqui
apresentados.

Professora
Maria Paula Gomes dos Santos






CAPITULO |

CONCEITOS FUNDAMENTAIS

Profa. Maria Paula Gomes dos Santos

Obijetivos Especificos de Aprendizagem
Ao final deste Capitulo, vocé devera ser capaz de:

* Relacionar Sociedade, regras e instituicoes, bem como, relacionar
politica X poder e liberalismo X democracia;

* Definir grupos ou agregados sociais;
e Conceituar Estado Moderno;

* Indicar as caracteristicas do pensamento liberal e do pensamento
marxista; e

* Explicar o capitalismo na visao marxista.

Conceitos Fundamentais

Caro estudante,

Ao iniciarmos um estudo sobre Politicas Publicas e suas relacoes com a Socieda-
de, nos deparamos com a necessidade de esclarecer, previamente, um conjunto
de conceitos, que se constituem em importantes ferramentas para a compreen-
sao dos fendbmenos que vamos analisar. Sao eles: Politica, Sociedade, Estado e
Governo, entre outros. Estes termos tém sido objeto de extensa reflexdo e de
debate, ao longo da histéria do pensamento ocidental. Sdo responsaveis pela
producao de uma alentada literatura, cujas origens estao na Antiguidade Classi-
ca, com os fil6sofos gregos, e permanecem até hoje na agenda de investigacao
das Ciéncias Sociais.

Nao cabe aqui refazer todo o percurso desta bibliografia, porém nao podemos
ignoré-la. Necessitamos, portanto, de estabelecer, nesta disciplina, uma base
conceitual que sirva ao desenvolvimento do curso e garanta a vocé, estudante, a
possibilidade de articular as andlises aqui realizadas com as demais disciplinas,
bem como com os fendmenos sociopoliticos que se apresentam a sua obser-
vacdo na vida didria. Desta forma, buscaremos, neste Capitulo, oferecer uma
breve sistematizacao tedrica, que favoreca este objetivo.

Desejamos entdo que vocé tenha uma boa leitura e em caso de ddvidas nao
hesite em entrar em contato com o seu tutor.

/
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Comecaremos agora nossos estudos num grau de profundidade mode-
rado — isto é, sem obrigar vocé, estudante, a um mergulho integral na
obra dos principais formuladores destes conceitos — tentando evitar, con-
tudo, resvalarmos em simplificacbes improprias.

Vale lembrar que muitos destes conceitos ja foram tratados na disciplina
Ciéncia Politica, no Periodo 1 deste curso, na medida em que o estudo
das Politicas Publicas configura-se numa subarea desta ciéncia.

Por outro lado, cabe advertir também que, para muitos destes conceitos,
ha entre os préprios pensadores diferencas quanto as definicbes adota-
das. As Ciéncias Sociais se ocupam de fendbmenos que tém por princi-
pal caracteristica dependerem da vontade dos homens (MACPHERSON,
1978); e isto tem diversas implicagoes, relativas ao que seja considerado
“verdadeiro” ou “falso” neste campo. Uma destas implicacdes é a de que
a interpretacao dos fendbmenos sociais nao escapa das determinacoes
éticas — ou seja, da influéncia dos valores e convicgoes — daqueles que
as realizam. Disto decorre que a definicao de conceitos tao basicos como
os de Estado ou de Sociedade pode variar entre autores tao respeitados
como Aristételes, Karl Marx ou Max Weber. Estes conceitos, podemos di-
zer, nao possuem significados definitivos, mas interpretacdes e versoes,
mais ou menos aceitas, e mais ou menos adequadas ao tratamento de
situagoes especificas.

Outra implicacao importante é que os estudos empreendidos pelos cien-
tistas sociais nem sempre apresentam os mesmos resultados, se reali-
zados por pesquisadores distintos e em condicdes distintas. Porque os
proprios fendmenos sociais tém causalidades e dinamicas que variam
muito, segundo as condicdes de sua observacdo. Em virtude disto, as
Ciéncias Sociais apresentam menor grau de previsibilidade do que, por
exemplo, as Ciéncias Naturais.

Tudo isto pode parecer estranho a quem, como a maioria de nés, re-
cebeu uma educacao cientifica informada pelos parametros da ciéncia
natural, especialmente da Fisica, cujo poder preditivo era considerado
“perfeito”, pelo menos até o advento da Teoria da Relatividade (depois
dela, até os fendmenos fisicos passaram a ser entendidos como depen-
dentes de muitos outros, de dificil mensuracao).

Estamos vendo que no campo das Ciéncias Sociais é ponto pacifico que
nao ha “verdades” definitivas sobre qualquer fenébmeno, bem como nao
existe conceito fundamental que ndo esteja permanentemente sendo
revisto e reformulado. Assim, nosso esforco, neste curso, destina- se
a oferecer algumas “chaves” para o entendimento das dinamicas que
constituem a vida social e para a compreensao das possibilidades de sua
“administracao”, as quais se constituem, por exceléncia, no objeto de
interesse das Politicas Publicas.

Este Capitulo sera composta por trés subcapitulos, dedicadas a con-
ceitos e teorias relevantes para a nossa disciplina: a Sociedade e suas



Institui¢ées; a Politica, o Poder e o Estado; e as teorias que, a partir
do século XIX, tém pautado as interpretacées sobre a sociedade
capitalista: o Liberalismo e o Marxismo.

Sociedade e suas Instituicoes

A sociedade pode ser definida como uma “contextura” — no dizer dos
pensadores Horkheimer e Adorno (1973, p. 263) — na qual se processam
relacoes entre individuos ou grupos, regidas por regras e instituicoes.
Estas, por sua vez, estabelecem os papéis sociais, ou seja, um “manual
de conduta” a ser seguido por cada individuo, em cada contexto social
especifico. A familia, por exemplo, é uma instituicao social, na qual estao
previstas as regras de conduta e os papéis de pais, filhos, avos, tios etc.

As regras e instituicoes podem ser formais ou informais. Isto é, podem
ser estabelecidas e fiscalizadas de forma deliberada e explicita, por uma
autoridade publica — como sao as leis, no Estado contemporaneo; ou
instituidas e cobradas informalmente, pela tradicao e pelos costumes.
Vale ressaltarmos que nao é por prescindirem de uma autoridade publica
formal — que comande sua producado, execucao e fiscalizacao — que as
regras tradicionais e costumeiras tém menor forca. Pelo contrério — as
vezes, sao mais obedecidas do que as proprias leis.

Podemos compreender o termo Sociedade como o referente de uma or-
dem, a qual pode ser comparada a uma “teia”, onde se dao interacdes en-
tre individuos e/ou grupos. Estas interagoes sao pautadas necessariamente
pelas regras e instituicoes, e pelos papéis, que mencionamos anterior-
mente. Estes modelam os comportamentos individuais e coletivos, indi-
cando o que se pode e o0 que ndo se pode fazer, num dado contexto social.

Dado o conceito de sociedade, podemos perguntar: um filho pode
contradizer seus pais? Um cidaddo pode abster-se de votar? E possivel
um homem escolher, para esposa, a irmd de sua propria mae?

Cada sociedade terd sua propria resposta a estas perguntas, posto que
segue regras e se organiza segundo instituicoes préprias e distintas.

A origem das instituicdes sociais remete a disputas pelo controle de
recursos sociais, importantes para a coesao e reproducao de uma dada
sociedade (NORTH, 1991). Ou seja, na base de qualquer instituicao es-
tao conflitos em torno de recursos relevantes. Estes recursos podem ser
materiais — como a terra e o alimento; ou imateriais, como o poder e o
prestigio. Sua importancia para a sociedade e o grau em que os indivi-
duos desejam controla-los depende dos valores de cada sociedade. Na
sociedade capitalista, por exemplo, a propriedade de bens materiais é
extremamente desejada e disputada, dando origem, como sabemos, ao
proprio poder politico. Ja em outras formagoes sociais, o prestigio e o
poder podem nao advir da posse ou controle destes bens, mas das orien-
tagcoes impostas pela religido dominante, conforme argumentou Weber
(1973), em seus estudos sobre a india, por exemplo.
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Assim, as religioes, as formas de divisao do trabalho e de distribuicao
da propriedade, e mesmo as linguas, sdo instituicdes sociais — como
também o sao as leis e o Estado contemporaneos — que pautam os com-
portamentos individuais e coletivos, e estabelecem os limites e possibili-
dades destes comportamentos.

Os grupos, ou agregados sociais — entendidos como as unidades basi-
cas da sociedade - se definem pela adesao, voluntaria ou involuntéria,
de um conjunto de individuos a certas regras e instituicoes. E se distin-
guem, uns dos outros, pela particularidade das regras que comandam
cada um deles. Etnias, classes, grupos religiosos, familias, clas, nacio-
nalidades, grupos de interesse, entre outros, constituem agregados ou
grupos sociais.

Os grupos admitem individuos com muiltiplos pertencimentos. Ou seja:
um mesmo individuo pode estar referido a diversos grupos, a um s6
tempo. Nas sociedades industriais e urbanas contemporaneas — as cha-
madas sociedades complexas — uma enorme variedade de grupos co-
existe e interage, numa mesma “teia”, segundo regras as vezes muito
distintas e até contraditérias.

Ja as sociedades ditas tradicionais — baseadas tdo somente em regras
e costumes nao escritos — admitem menor variabilidade de grupos in-
ternos, e menor quantidade de pertencimentos diversificados, de seus
individuos. Podemos dizer que a complexidade de uma sociedade é dada
pelo grau de variedade dos seus grupos sociais, somado a multiplicidade
de vinculos que um mesmo individuo pode manter com eles.

As interacdes sociais — que se dao tanto entre individuos quanto entre
grupos — podem ocorrer de forma cooperativa, competitiva ou confliti-
va. O que determina qual destas formas prevalecera numa determinada
interacao, sao os interesses e valores dos individuos ou grupos envol-
vidos, diante de situagdes especificas. Se o dinheiro é importante numa
sociedade, a competicao por ele pode ser dura, do mesmo modo que a
competicao entre irmaos mais velhos e mais novos, em sociedades onde
a primogenitura* assegura muitos privilégios.

SAIBA MAIS

*Primogenitura — condicdo de primogénito; que ou aquele que nas-
ceu primeiro; o primeiro filho de um casal. Fonte: Houaiss (2009).

A competicao pelo controle de recursos, portanto, gera conflitos sociais,
que podem ser mais ou menos predatorios. Isto €, mais ou menos ame-
acadores a coesao interna do grupo e a sua reproducao social. Sao estas
ameagas que geram a necessidade de ordenamentos sociais — institui-
coes e regras — demarcadores dos limites da prépria competicao.



E precisamente o receio da competicdo predatéria entre os homens que
dd origem ao Estado, segundo os fil6sofos politicos contratualistas dos
séculos XVI e XVII — especialmente Thomas Hobbes, John Locke e Jean-
-Jacques Rousseau. Segundo estes pensadores, o Estado derivaria de um
pacto, ou contrato, ao qual os individuos aderem voluntariamente, para
evitar a guerra permanente e o despotismo. A rigor, o contrato social é,
para os contratualistas, a origem e o fundamento da prépria sociedade e
do poder politico.

SAIBA MAIS

Thomas Hobbes (1588-1679) — Foi o fil6sofo que, inspirado pelas te-
orias do movimento e do corpo, compreendeu o homem como uma
maquina natural submetida ao estrito encadeamento de causas e efei-
tos. Sua obra mais conhecida é Leviata, publicada em 1651, na qual
o filésofo trabalha o conceito de estado de natureza, segundo o qual,
sendo os homens movidos pelo desejo e nao limitados por nada (inte-
gralmente livres), disputam o tempo todo a posse de bens materiais.
Considerando que o desejo de poder e o desejo de viver sdo contra-
ditérios, resta aos homens transferir a autoridade publica (Estado) a
sua poténcia individual. A soberania do Estado, segundo Hobbes, é
ilimitada, pois o contrato que a estabelece ndo a sujeita a nenhuma
obrigacdo. Fonte: Chatelet, Duhamel e Pisier-Kouchner (1985).

John Locke (1632-1704) — A obra politica de Locke é contempora-
nea da segunda revolucdo inglesa (1689), da queda definitiva do
regime de direito divino e da instauracdo de uma espécie de monar-
quia constitucional. Sdo esses fatos histéricos que explicam a teoria
lockeana como inteiramente contrdria ao “contrato de submissao”
que institui o Leviatd de Hobbes. Locke baseia sua investigacao po-
litica numa concepcao dos direitos naturais — no estado de natureza
— que indica um conceito-limite, e, outras vezes, um periodo his-
térico primitivo. Para Locke, os homens foram criados de tal modo
que sao capazes de conhecer, de expressar seu pensamento e de
trabalhar. Essa liberdade inscreve um direito natural, ou originario
que capacita o homem para dispor de sua vida e de suas palavras
como lhe convém, e de cacar os animais e de ocupar um territério
em que possa trabalhar para sobreviver. Como vocé pode perceber,
esses sao os fundamentos filoséficos do Liberalismo. Fonte: Chate-
let, Duhamel e Pisier-Kouchner (1985).

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) — Foi o responsavel pela refle-
xao sobre as fontes da desigualdade entre os homens desde 1754,
quando ao polemizar sobre a natureza humana advertiu seus con-
temporaneos para a grande heterogeneidade das teses que prece-
deram a sua. Tentou denunciar esse erro comum aos tedricos do
direito natural, que, como afirmou, transportaram para o estado de
natureza ideias que haviam retirado da sociedade; ideias que fala-
vam do homem selvagem, a medida que retratavam o homem civili-
zado. Fonte: Chatelet, Duhamel e Pisier-Kouchner (1985).
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Para Bobbio, Matteucci e Pasquino (1983), em sentido muito amplo, o
contratualismo compreende todas aquelas teorias politicas que veem Ja
origem da sociedade e o fundamento do poder politico (chamado, de
quando em quando, potestas, imperium, Governo, soberania, Estado)
num contrato, isto €, num acordo tacito ou expresso entre a maioria dos
individuos, acordo que assinalaria o fim do estado natural e o inicio do
estado social e politico.

Na proxima secao, nos dedicaremos a analisar mais detidamente os
conceitos de Politica, Poder, Estado e Governo, a partir dos quais o
proprio conceito de Politicas Piblicas ganha sentido.

Politica, Poder, Estado e Governo

A politica consiste em uma ordem especifica de relagoes e interagoes
sociais: uma “subteia” da Sociedade, na qual se processam os conflitos
relativos a apropriacao e ao controle dos recursos sociais relevantes, es-
pecialmente o poder.

Politica, portanto, é antes de tudo um conceito, que se refere especifica-
mente a um conjunto particular de interacées, diretamente relaciona-
das a distribuicao do poder, nas relacdes sociais, atravessando diversas
instituicoes.

O poder social é descrito por Stoppino (1983) como uma “relacao entre
pessoas”, derivada da capacidade de um homem, ou grupo, de deter-
minar intencional ou interessadamente o comportamento de outros ho-
mens. Mas ndo se trata, diz este autor, de uma relacao entre apenas duas
partes: a que manda e a que obedece. Para ele, o poder implica numa re-
lagao “triadica”. Isto é, hd um terceiro elemento necessario ao exercicio
do poder, que é “[...] a esfera de atividade a que o poder se refere [...]”
(STOPPINO, 1983, p. 934). Isto significa que uma pessoa pode ter poder
em certas areas (na politica, por exemplo), mas nao em outras (como a
sua propria casa). Conhecamos diretamente o argumento de Stoppino
(1983, p. 934):

A mesma pessoa ou 0 mesmo grupo pode ser submetido a vdrios tipos de
Poder relacionado com diversos campos. O Poder do médico diz respeito a
satde; o do professor, a aprendizagem do saber; o empregador influencia o
comportamento dos empregados, sobretudo na esfera econémica e na ativi-
dade profissional; e um superior militar, em tempo de guerra, d4 ordens que
comportam o uso da violéncia e a probabilidade de matar ou morrer.

[...] A esfera do Poder pode ser mais ou menos ampla, e delimitada mais ou
menos claramente. O Poder que se funda sobre uma competéncia especial
fica confinado ao dmbito desta competéncia. Mas o Poder politico e o Poder
paterno abrangem, normalmente, uma esfera muito ampla.

A obediéncia ao poder, por sua vez, pode ser voluntaria — quando os co-
mandados atendem as determinacdes de outrem, por estarem convenci-



dos de que isto é o melhor para si; ou decorrente de coercao — quando
a obediéncia se da mediante a ameaca do uso da forca fisica e/ou das
armas.

Segundo o mesmo Stoppino, quando o poder politico se estabiliza e ins-
titucionaliza, ele constitui-se na autoridade. Esta, por sua vez se funda-
menta na legitimidade. Isto é, no consentimento, voluntario ou forcado,
dos dominados.

De acordo com Weber (2004), autoridade — termo que também foi tra-
duzido de sua obra como dominacao - pode se configurar segundo trés
tipos ideais:

e aautoridade carismatica;
e aautoridade tradicional; e
* aautoridade racional-legal.

A autoridade carismatica emana diretamente da forca pessoal do go-
vernante, de sua capacidade de convencer e de impressionar seus su-
ditos, por seus atos e palavras. A autoridade tradicional decorre, vale
redundar, da tradicao: “[...] é assim porque sempre foi assim [...]"”. Os
stditos obedecem por forga do costume, ou por lhe atribuirem uma ins-
piracao divina. Por fim, a autoridade racional-legal se fundamenta em
regras, que definem expressamente o que é permitido ou proibido, seja
ao governante, seja aos governados. As sociedades complexas ocidentais
enquadram-se neste Gltimo tipo.

O poder politico é um fendmeno social e encontra-se disseminado na
sociedade, em doses diferentes, nas diversas instituicoes, sejam elas pa-
blicas ou privadas. Mas é no Estado — uma instituicio muito particular
— que ele esta concentrado, em alta medida.

E vocé imagina o que ocorreu para chegar a formacdo do Estado que
temos hoje?

O Estado que conhecemos hoje (o Estado Moderno) consolidou- se en-
quanto instituicdo no periodo que vai, aproximadamente, do século XVI
ao XIX, sobre os territérios antes fragmentados do feudalismo medieval.
Este Estado Moderno foi sendo constituido no seio das transformacoes
sociais que deram origem ao capitalismo no Ocidente, e seus funda-
mentos foram lancados na chamada Paz de Westféalia. No processo de
“costura” desses tratados de paz, ganhou forca a ideia de que, para se
garantir uma paz duradoura no ambito europeu, seria necessaria a cons-
tituicdo de autoridades Unicas e soberanas sobre os territérios e povos
em conflito, cujos poderes se equilibrassem, no plano internacional. Dai
surge, historicamente, a concepcao de Estado-nacao, com fungobes e for-
mas de organizacao que, por sua vez, foram se alterando ao longo do
tempo.

/
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SAIBA MAIS

Paz de Westfalia — Um conjunto de tratados que pds fim a varias
guerras, ocorridas na Europa Central, no inicio do século XVII. Fon-
te: Elaborado pela autora deste livro.

Antes disso, outras instituicbes regulavam a competicao pelo controle
dos recursos sociais. Ainda hoje, ha sociedades que possuem mecanis-
mos de regulacao que ndo se constituem exatamente como Estado. Isto
ocorre em muitas das sociedades ditas tradicionais, tais como as socie-
dades indigenas brasileiras, por exemplo.

Por outro lado, a ideia de Estado ja estava presente na Antiguidade e
na ldade Média, embora com significados um pouco distintos do que
conhecemos, hoje. Tanto na Grécia Antiga quanto na Itdlia Medieval, ha-
viam Cidades-Estado*, que também se constituiam em autoridade tnica
sobre um territério e um povo. Contudo, a extensao do seu poder, bem
como sua organizagao, eram distintas do Estado surgido na Era Moderna
e que chegou aos nossos dias.

SAIBA MAIS

*Cidade-Estado — regides controladas exclusivamente por uma ci-
dade, politicamente independentes. Cidades-Estados eram comuns
na Antiguidade, principalmente na Grécia Antiga. Na era medieval,
existiam no territério que hoje pertence a Italia e a Alemanha, alti-
mos paises a se constituirem como Estados-nacoes. Fonte: Elabora-
do pela autora deste livro.

As teorias sobre a origem do Estado também sao variadas. No século
Il a.C., Aristételes formulou uma concepcao, segundo a qual o Estado
é uma extensao da familia; e suas fungées sao, basicamente, satisfazer
as necessidades materiais dos individuos (defesa, seguranca e conser-
vagao), e promover a virtude e a felicidade da pdlis — a coletividade civil

grega.

SAIBA MAIS

Vocé pode ver mais detalhes dos escritos de Aristételes, no seu livro
denominado A Politica.

Durante a Idade Média, quando a autoridade era fragmentada entre diver-
sos Senhores Feudais, nao havia o Estado Nacional e o poder politico dos
Senhores fundava-se na tradicao. Sustentava-se que este poder provinha
de Deus e que a sociedade deveria pautar-se por seus mandamentos,
tais como ensinados pela Igreja Catdlica. Foi Nicolau Maquiavel — que
viveu e escreveu na peninsula itdlica, entre os séculos XV e XVI — quem



introduziu a ideia da independéncia do governo em relacao a religiao,
a partir de uma concepcao laica da sociedade, que acabou prevalecendo
no pensamento ocidental, nos séculos seguintes.

Os pensadores Contratualistas ja aqui mencionados — Hobbes, Locke e
Rousseau — seguiriam nesta mesma trilha laica, conferindo ao Estado um
estatuto racional-legal, que se corporifica no contrato, destinado a evitar
a guerra de todos contra todos.

SAIBA MAIS

No século XIX, duas novas teorias ganham especial influéncia, na
definicao do Estado que chegard ao século XX: o Liberalismo e o
Marxismo. Trataremos delas na préxima secao.

Para o momento, vale memorizar que o Estado Moderno constitui-se
num “mediador civilizador”: uma instituicio que ordena a vida social
e politica nos territérios, assumindo funcées de regulacao social e de
provisao de bens publicos. Sua configuragao mais antiga é o Estado Mo-
narquico, o qual vai, pelo processo de burocratizacao, transformar-se no
Estado que conhecemos hoje. E chamado de Estado de Direito, na medi-
da em que tem nas leis, e ndao na vontade do governante, o fundamento
de sua autoridade.

Segundo Weber (2004), o que caracteriza o poder do Estado sobre um
povo é ele possuir o monopdlio do exercicio legitimo da violéncia. Ou
seja, somente o Estado pode usar da violéncia contra os individuos, ou
grupos, que se encontram em seu territério. De outro lado, o elemento
que distingue a violéncia do Estado, daquela praticada por quaisquer ou-
tras organizacdes sociais (mesmo que possuam armas), € a legitimidade
com que o Estado a exerce. A legitimidade do Estado emana do consen-
timento, da autorizacao que lhe é concedida pelo povo, para governar
a todos, prevenindo e regulando conflitos, e provendo bens e servicos.
E esta autorizacdo que confere ao Estado soberania, ou seja, a condigio
de tomar decisdes em nome de todos, para além dos interesses parti-
culares, seja no plano interno (da sociedade) ou externo, no ambito da
comunidade das nacoes.

O Governo, por sua vez, consiste na direcao que é dada ao Estado, por
aqueles grupos que assumem o seu poder. As formas de apropriacao do
controle do estado podem ser vdrias, desde a Guerra até a competicao
entre partidos politicos, organizada através de eleigoes. A disputa pelo
controle do Estado — e, por conseguinte, pelo direito de governar — tem
sido, desde a Era Moderna, cada vez mais institucionalizada. Ao longo
dos trés ultimos séculos, os Estados tém incorporado, cada vez mais, a
participacao dos governados na escolha dos governantes.
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Liberalismo e Marxismo

As duas correntes tedricas que vamos ver agora se afirmaram ao longo
do século XIX, buscando explicar as relacoes entre Estado e mercado
nas sociedades capitalistas, e propondo formas mais justas de orga-

nizacdo da sociedade. Ambas formaram-se combatendo ideias e a
ordem prevalecente a sua época. Vamos estudar cada uma delas.

Com base no pensamento de fil6sofos ingleses e franceses dos séculos
XVI e XVII — entre eles, John Locke, Adam Smith, David Ricardo, Voltaire
e Montesquieu, o liberalismo iria se opor ao poder absoluto exercido
pelas monarquias hereditarias da Europa, que invocavam o direito divino
como fonte de sua legitimidade. O marxismo, por sua vez, faria a critica
da sociedade burguesa e da ordem liberal, vigentes no século 19, a partir
da producéo de Karl Marx.

SAIBA MAIS

David Ricardo - Influenciado por Adam Smith, aprofundou o estu-
do das questdes monetérias. Em Principios de Economia Politica e
Tributacao (1817), expbe suas principais teses. Defende a livre com-
peticdo no comércio internacional, com a especializagao dos paises
na producao de determinados bens, o que beneficiaria compradores
e vendedores. Sua teoria do trabalho, pela qual o valor de um bem é
determinado de acordo com o trabalho necessario a sua produgao,
é considerada a contribuicdo mais importante para a ciéncia que
criou. Elege-se em 1819 para o parlamento, no qual defende proje-
tos liberais e reformistas. Fonte: Elaborado pela autora deste livro.

Francois-Marie Arouet (Voltaire) — Influenciado por Newton e por
Locke, defendia as liberdades civis (de expressao, religiosa e de
associacao) e criticou as instituicdes politicas da monarquia, com-
batendo o absolutismo. Criticou o poder da Igreja Catélica e sua
interferéncia no sistema politico. Voltaire foi um defensor do livre
comércio, contra o controle do Estado na economia. Foi um impor-
tante pensador do iluminismo francés e suas ideias influenciaram
muito nos processos da Revolucdo Francesa e de Independéncia dos
Estados Unidos. Fonte: UOL Educacao (2010).

Charles-Louis de Secondat (barao de Montesquieu) — Fil6sofo mo-
ralista, historiador e teérico politico francés. Montesquieu exerceu
uma influéncia consideravel nas Assembleias Constituintes revolu-
ciondrias francesas. De sua reflexao sobre o espirito das leis, ele in-
duz uma nova classificacao dos regimes politicos, ao cabo da qual o
governo moderado, onde é assegurada uma separacdo de poderes,
revela-se a Unica solucdo institucional da liberdade politica. Fonte:
Chatelet, Duhamel e Pisier-Kouchner (1985).



Mas, diferentemente do liberalismo, que se impds amplamente sobre o
pensamento conservador, ao longo do século XIX, reorganizando as so-
ciedades europeias conforme os seus principios, 0 marxismo nao logrou
substitui-lo, no pensamento politico e na ordem social vigente. Embora
viesse a nutrir a plataforma politica e eleitoral de dezenas de partidos
operarios através do mundo, o pensamento marxista s6 realizou-se em
algumas experiéncias governamentais e societais no século XX, entre as
quais estao a antiga Uniao Soviética e Cuba.

Tanto uma como outra corrente tém em comum, nas suas origens, a
preocupacao com duas questdes fundamentais para a ordem politica:

* Qual é a natureza do dominio exercido pelo Estado sobre a sociedade
e do uso da coercao fisica sobre os individuos? e

¢ Como maioria e minoria relacionam-se entre si e com o Estado?

As respostas a primeira pergunta constituiriam o nicleo duro de cada
matriz, permanecendo praticamente inalteradas ao longo do tempo.
Jd as respostas oferecidas para a segunda pergunta iriam variar con-

sideravelmente, através da historia. Vejamos, em primeiro lugar, os
fundamentos do liberalismo e, em seguida, os do marxismo.

O pensamento liberal funda-se numa corrente filoséfica que foi predo-
minante na Europa durante os séculos XVI e XVII: o Jusnaturalismo. Con-
trariamente a toda a tradigao filoséfica que lhe antecedeu — que tinha o
grupo como unidade bésica da vida social — o Jusnaturalismo iria buscar
no individuo a origem do Direito e da ordem politica legitima. A ideia
base do Jusnaturalismo é “[...] o homem é um ser naturalmente livre
[...]” e precisa ter a sua liberdade protegida pelo Estado e pelo Direito.
Entre os vérios e diferentes pensadores dessa corrente, quatro tiveram
influéncia decisiva na formagao do pensamento liberal: Thomas Hobbes,
John Locke, Montesquieu e Jean-Jacques Rousseau.

Foram esses pensadores os responsaveis pela fundamentagao tedrica
das mudancas sofridas na concepcao de individuo. Se o contratualismo
ofereceu ao pensamento da época as bases tedricas necessdrias para
justificar a existéncia do Estado, foi o jusnaturalismo o responsavel pela
concepcao de individuo livre e racional.

Dai construiram-se os direitos politicos individuais e o Estado passou a
ser o responsavel pela defesa dos direitos de liberdade individual (liber-
dade de expressao, opiniao, ir e vir e outros).

Apesar das diferencas de ideias entre os quatro pensadores, alguns ele-
mentos em comum foram fundamentais na constituicao do liberalismo:

* aideia de que a vida em sociedade nao é o ambiente natural do ho-
mem, mas um artificio fundado num contrato (como ja foi visto); que
o contrato social que funda a sociedade civil teria sido precedido por
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um estado de natureza, no qual as relagdes humanas seriam regidas
pelo Direito Natural;

* que o Direito Natural seria a tnica base legitima do Direito Civil; e

* que somente por meio da razao seria possivel conhecer os direitos
naturais para, com base neles, estabelecer os fundamentos de uma
ordem politica legitima.

A partir desses pressupostos, Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau
iriam tratar extensamente do Direito Publico, dos fundamentos e da na-
tureza do poder do Estado, estabelecendo, pela primeira vez na histéria,
uma clara separagao entre Estado e sociedade civil, entre esfera piblica e
esfera privada, que até hoje se constituem na referéncia basica do Estado
de Direito.

Segundo a ordem liberal, todos os individuos sdo iguais por natureza e
igualmente portadores de direitos naturais, dos quais eles nao podem,
sob nenhuma hipétese, abdicar: os direitos a liberdade e a propriedade.

No estado de natureza, quando nao havia um poder estatal constituido,
os individuos gozariam da mais plena liberdade e usufruiriam de tudo
aquilo que pudessem possuir. Naquelas condicoes, nao haveria nem
bem, nem mal, nem a nocao de justo ou injusto, pois nenhuma conven-
¢ao ou lei — a nao ser as da prépria natureza — havia ainda sido estabele-
cida entre os homens.

Se a condicao humana, no estado de natureza, era a de plena liberda-
de e independéncia, o que, entao teria levado a humanidade a aban-
dona-la, para viver em sociedade e sob o dominio do Estado?

Apesar de conceberem a passagem do estado de natureza para o estado
civil de formas distintas, todos os quatro autores dariam uma Unica res-
posta a essa pergunta: por seguranca (conforme ja foi mencionado na
secao anterior).

E apesar das discordancias entre estes autores, quanto as motivagoes que
levaram a humanidade a deixar o estado de natureza para ingressar no
estado civil, todos entendem que, sob a ordem civil, os direitos naturais
dos individuos tém necessariamente de ser preservados. A renlncia a
qualquer desses direitos — ainda que voluntéria — seria sempre ilegitima,
pois equivaleria a abdicagao da prépria humanidade. Assim sendo, por
se tratar de direitos humanos inalienaveis, a preservacao da liberdade
e da propriedade dos individuos seria considerada pelos liberais como
clausula pétrea de qualquer contrato social. Toda ameaca ou tentativa de
usurpacao desses direitos seria sempre espuria, pois contrdria a razao da
existéncia do préprio Estado.

A auséncia de uma base factual para essa teoria — ja que nem a Antropo-
logia nem a Histéria jamais a comprovaram — nao significaria qualquer



constrangimento para os filésofos jusnaturalistas, pois o seu método de
trabalho é inteiramente racional e dedutivo, dispensando comprovacoes
empiricas.

Ao rejeitarem a histéria como fonte do conhecimento da natureza e dos
fundamentos de uma ordem politica legitima, e aterem-se estritamente
a razao, os pensadores liberais romperiam frontalmente com a tradicao
enquanto fonte de legitimacao do poder, que se constituia na base de
justificacdo da dominagao dos reis e principes da Europa até o século
XVII. A teoria jusnaturalista buscaria encontrar a fonte original do poder
politico aplicavel a toda humanidade, independentemente das circuns-
tancias temporais e dos costumes dos diferentes povos.

Além deste universalismo intrinseco, os valores liberais estariam ainda
associados a um radical humanismo, que romperia com o principio do
fundamento divino da lei e do poder dos governantes, também vigen-
tes até o século XVIII.

A ideia de que a unido politica surge de um pacto de submissao, por
meio do qual cada individuo abre mao do uso legitimo da sua forca fisica
transferindo-o ao Estado, repousa sobre a nogao, até entdao desconheci-
da, de representacao popular como fundamento do exercicio do poder
politico. Essa inovacao faria com que o poder exercido por todo e qual-
quer governante — mesmo o das monarquias hereditarias — passasse a
ser concebido como poder delegado pelos governados, e ndo mais por
uncao de Deus, como sustentavam os adeptos do Direito divino.

A inversao do principio da representagao, por sua vez, abriria caminho
para o surgimento da democracia liberal, na virada do século XIX para o
XX. Mas até que a democracia fosse admitida pelos liberais haveria um
longo percurso.

Inicialmente, liberalismo e democracia eram vistos como principios in-
conciliaveis. Como vimos, de acordo com o liberalismo todo individuo
é portador de direitos irrevogéaveis, que devem ser respeitados por qual-
quer governo: seja o governo de um s6, de poucos ou de muitos. J&
a democracia, desde a Antiguidade, repousa, pura e simplesmente, no
principio do governo da maioria, que desconhece qualquer limite além
da vontade desta.

Ora, se para o liberalismo o poder do Estado deve ser sempre limitado
pelos direitos naturais, entao existiria uma incompatibilidade fundamen-
tal entre os seus principios e a pratica democrdtica. Conforme colocado
por Mill (1980, p. 87):

A democracia nao serd jamais a melhor forma de governo [...] a ndo ser que
possa ser organizada de maneira a ndo permitir que nenhuma classe, nem
mesmo a mais numerosa, possa reduzir todo o resto a insignificancia politica.
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O temor da tirania da maioria nao era exclusivo dos liberais, mas com-
partilhado por muitos outros pensadores, desde muitos séculos. Para
evitar tal risco, os liberais recomendariam nao s6 a restricao do direito de
participacao politica as classes educadas e proprietdrias, como também
a garantia de direito de expressao para a minoria. A primeira recomen-
dagdo iria cair por terra com o advento da democracia, como examina-
remos mais adiante; a segunda, no entanto, iria se tornar em uma das
clausulas pétreas das democracias liberais.

Mas antes que o pensamento liberal tivesse de rever alguns de seus pres-
supostos e previsdes para se adaptar as circunstancias criadas pela de-
mocratizacao das sociedades liberais, entre o final do século XIX e inicio
do XX, outra poderosa corrente de pensamento iria surgir na Europa em
oposicao a ele, fazendo uma contundente e profunda critica a sociedade
e a economia capitalistas: o marxismo.

O marxismo se insere numa longa tradicao da filosofia politica — o orga-
nicismo — muito popular até dois séculos antes do predominio do jusna-
turalismo no pensamento europeu. A partir dele, a dinamica social vol-
taria a ser analisada em funcao das relagbes entre os grupos sociais, em
sua experiéncia concreta; e ndo mais, a partir de individuos abstratos. A
historia — relegada pelos jusnaturalistas a um plano secundario — é recu-
perada como dimensao central de reflexao pelos fil6sofos e economistas
alemaes do século XIX, entre os quais Marx.

Para este, a histéria nao seria uma mera sucessao temporal de fatos e
formas de organizacao social, mas teria um motor: a luta de classes, que
a conduziria a um determinado desfecho. De acordo com essa concep-
¢ao, o movimento da histéria ndo seria aleatério ou indeterminado, nem
tampouco continuo, mas se desenvolveria por meio de contradicoes, isto
é, dialeticamente.

Na teoria de Marx, o movimento dialético da histéria nao se daria no
plano das ideias, mas no plano concreto das relages de producao da
riqueza social. E por isso que o método por meio do qual Marx iria in-
terpretar e explicar o movimento da histéria seria chamado por ele de
materialismo dialético.

As classes sociais sdo um conceito-chave do pensamento marxista. Sao
identificadas e definidas pela insercao dos individuos no processo pro-
dutivo. Em cada periodo da histéria, as classes fundamentais de uma
sociedade seriam aquelas diretamente ligadas ao modo de producao
dominante.

O conceito de modo de producao — central na periodizagdo marxista da
histéria da humanidade - iria resultar da combinacao de dois fatores: as
forcas produtivas, isto é, o trabalho humano, mais os meios de produ-
cao — tais como a terra, as maquinas e equipamentos e as tecnologias
empregadas — e as relacdes de producao, que se estabelecem entre as
diferentes classes sociais, e que envolvem:



* a propriedade sobre os fatores de producao e sobre o produto do
trabalho; e

* 0 mando e controle sobre o processo de producao.

Embora o interesse principal de Marx fosse dissecar e compreender a
l6gica e funcionamento do modo de producao capitalista, acabou por
elaborar uma teoria geral da histéria da humanidade, examinando os mo-
dos de producao anteriores ou estranhos a civilizacao ocidental. Assim
desenvolveu um extenso estudo sobre as diferentes etapas histéricas da
humanidade, identificando as distintas formas adotadas para a producéao
e 0 consumo.

O capitalismo seria o modo de producao tipico das sociedades indus-
triais. Nele, as classes fundamentais seriam:

* a burguesia — proprietdria de todos os meios de producao; e
* o proletariado — dono apenas da sua forga de trabalho.

Marx iria mostrar que, a despeito de uma suposta igualdade formal en-
tre burgueses e proletdrios no mercado — onde os segundos venderiam
“livremente” sua forga de trabalho aos primeiros —, o que ocorria de fato
era a dominagao e exploracao dos primeiros sobre os segundos. Destitu-
fdos de todas as posses, aos proletarios sé restaria vender a sua forca de
trabalho a burguesia para sobreviver, ndo havendo, portanto, verdadeira-
mente liberdade de escolha para aqueles que nada possuiam.

A partir desta analise, Marx concluiria que o sistema capitalista é ba-
seado na exploracao do proletariado pela burguesia. Sob uma ordem
aparentemente livre e igualitaria e pretensamente fundada nas leis da
natureza, existiria de fato uma ordem burguesa, que atenderia, antes de
tudo, aos interesses econdmicos da classe proprietaria dos meios de pro-
dugdo, assegurando o seu lugar de classe dominante na sociedade. Neste
sentido, a funcao basica do Estado capitalista era servir ao processo de
acumulagao e valorizagao do capital, funcionando como o “Comité Exe-
cutivo da Classe Dominante”, ou seja, a expressao politica de um poder
ja estabelecido economicamente, a partir da distribuicao (desigual) da
propriedade privada.

Assim, o progresso da humanidade tornava necesséria a superacao do
capitalismo. E isto se daria através da revolucao proletaria, que coman-
daria a passagem do capitalismo para o socialismo, primeiramente; e
finalmente, deste para o comunismo. Mas para isso, o proletariado de-
veria, antes, desenvolver a consciéncia dos seus proprios interesses de
classe e transforméa-los em interesses coletivos. A tomada de consciéncia
seria um processo eminentemente politico, e o Partido Comunista teria o
papel de organizar a classe operdria, conduzindo-a na tomada do poder.
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A missao histérica e libertadora do proletariado seria precisamente a de
acabar com as classes sociais, restabelecendo a igualdade inicial entre os
homens. Quando as classes tivessem sido finalmente abolidas, o préprio
Estado deixaria de existir, pois teria perdido completamente a sua fun-
¢ao, que seria a de garantir a dominagao de uma classe sobre as demais.

TEXTO COMPLEMENTAR

A construcao do nosso conhecimento é uma busca continua. Por
isso, amplie sua pesquisa consultando o texto sugerido a seguir:

* Contratualismo — de Nicola Matteucci. Neste texto vocé pode
conferir o que pensava Jean-Jacques Rousseau sobre o contrato
social.

Resumindo

Para fecharmos o Capitulo 1 vale ressaltar os principais conceitos aqui
estudados. Se a sociedade é uma ordem onde se dao interacoes en-
tre individuos e/ou grupos, e as “instituicdes sociais” nos remetem a
disputas pelo controle de recursos sociais importantes para a coesao e
reproducdo de uma dada sociedade, entao podemos concluir que a po-
litica é uma ordem especifica de relacoes e interagoes sociais na qual se
processam os conflitos relativos a apropriacao e ao controle dos recursos
sociais relevantes, especialmente o poder. Dai que Politica € um con-
ceito que se refere a um conjunto particular de interagoes, diretamente
relacionadas a distribuicao do poder, nas relacoes sociais, atravessando
diversas instituicoes.

Ja quanto ao Governo, o definimos como a direcao que é dada ao Estado,
por aqueles grupos que assumem o seu poder. Poder esse que tendera
para correntes tedricas que buscam explicar as relacdes entre Estado e
mercado nas sociedades capitalistas. Se a tendéncia for pelo Liberalismo,
a participagao do Estado devera ser minima; se for pelo Marxismo, a par-
ticipacao do Estado devera ser maior, pois caberd ao Estado, nesse caso,
buscar reduzir as desigualdades naturais causadas pelo capitalismo.

No préximo Capitulo estudaremos o Mercado e o Estado —a forma como
a esfera publica e a esfera privada atuam na vida social. Teremos a opor-
tunidade de analisar como os bens publicos sao produzidos e compreen-
didos pelos Estados e Governos.



ATIVIDADES

Vamos conferir se vocé entendeu o que abordamos neste t6pico?
Para saber, realize as atividades propostas. Caso tenha alguma duvi-
da, faca uma leitura cuidadosa dos conceitos ainda nao entendidos
ou, se achar necessério, entre em contato com seu tutor.

1. Relacione sociedade, regras e instituicoes.

2. Como podemos definir os grupos ou agregados sociais?
3. De que forma podemos relacionar politica e poder?

4. O que é Estado Moderno?

5. Quais sdo as caracteristicas do pensamento liberal?

6. Relacione liberalismo e democracia.

7. Quais séo as caracteristicas do pensamento marxista?

8. Como se explica o capitalismo na visdo marxista?
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CAPITULO II

~ MERCADO E ESTADO:
O PUBLICO E O PRIVADO NA
REGULACAO DA VIDA SOCIAL

Profa. Maria Paula Gomes dos Santos

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:
* Compreender o que sao politicas publicas;

* Entender a diferenca entre a administracao patrimonial e a adminis-
tracao burocratica; e

* lIdentificar as razoes que levam os individuos a se organizarem para a
realizacao dos interesses comuns.

Mercado e Estado: o Pdblico e o Privado
na Regulacao da Vida Social

Caro estudante,

Estamos iniciando o Capitulo 2 de nossa disciplina. Nela vamos estudar prin-
cipalmente o que sdo politicas pdblicas. E importante o entendimento deste
conceito para embasar todo o contetido que vocé aprender daqui para frente.

Leia com atencdo. Se tiver davidas, releia o Capitulo a fim de esclarecé-las e,
se a davida persistir, procure o seu tutor, que estara a disposicdo para ajuda-lo.
Bom estudo!

A expressao politicas publicas refere-se necessariamente a aspectos da
vida social relacionados a esfera publica. Ou seja, aspectos de interesse
comum ao conjunto dos cidadaos de uma comunidade, ou de um grupo.
Em contraposicao, os aspectos de interesse individual, ou familiar, dizem
respeito a esfera privada.

As sociedades ocidentais contemporaneas reconhecem uma perfeita
distincao entre o dominio publico e o dominio privado. Esta diferenca
ja estava presente na Antiguidade Cldssica, mas nao é regra geral para
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todos os povos, em todos os tempos. Em Grego antigo, empregava-se a
palavra koinion para designar a nogao de publico, e idion para significar
aquilo que se referia ao ambito privado. Em Latim, res publica e res priva,
respectivamente.

A tensao entre publico e privado tem marcado as preocupa- ¢oes da
filosofia politica, ao longo do tempo. Os economistas poli- ticos do sé-
culo XVIII, Adam Smith e Davi Ricardo, por serem liberais, buscariam
equacioné-la através da ideia do Mercado (HABERMAS, 1988). Segundo
eles, como ja vimos, a maximizacao dos interesses individuais geraria o
interesse publico. Para tanto, seria necessario, apenas, que fosse conce-
dida liberdade aos individuos, para exercerem suas escolhas. Neste sen-
tido, o Governo deveria ser minimo, e dedicar-se-ia apenas a assegurar a
ordem, através da lei e dos direitos.

De acordo com Habermas (1988), esta representagao seria tipicamente
anglo-saxa, distinta daquela que seria mais corrente na Europa Continen-
tal, onde a interpenetracao dos assuntos das duas esferas seria muito
maior, e o pablico abrangeria, por exemplo, os negécios e o comércio.

De qualquer modo, podemos afirmar que separacao entre esfera publica
e esfera privada é uma marca distintiva das sociedades capitalistas e de-
mocraticas contemporaneas. Desta separacao decorrem outras diferen-
ciacoes relevantes no interior dessas sociedades, como a existente entre
um Direito Piblico e um Direito Privado; entre Estado e sociedade civil;
e entre os poderes do Estado e os direitos do cidadao.

Nestas sociedades, a forma de administracao do Estado é bastante distin-
ta da vigente em outras. De acordo com Weber (1973), em sociedades
tradicionais — isto €, ndo capitalistas — predominaria um tipo de adminis-
tracao chamada por ele de patrimonial, cuja caracteristica principal é a
conducao dos negdcios publicos como se estes fossem assuntos priva-
dos dos governantes.

Com o desenvolvimento do capitalismo, a formacao do Estado Moderno
e, finalmente, com a democratizacao dos Estados liberais, iria se impor
a administracao burocratica, cujos atos e procedimentos devem basear-
-se na legalidade (ou seja, em leis e regras formalmente estabelecidas);
na impessoalidade (isto é, aplicam-se a todos e a qualquer um) e no pro-
fissionalismo dos agentes piiblicos, além de serem previsiveis, posto
que emanam de regras preestabelecidas (Weber desenvolveu a Teoria da
Burocracia na obra A Etica Protestante e o Espirito do Capitalismo).

Entendemos que a esfera publica é, por exceléncia, a esfera de acao
do Estado, enquanto que a esfera privada é a de acao dos individuos na
sociedade civil. Na esfera publica, os individuos desfrutam da condigao
de cidadaos, seja na posicao de agente do poder publico, isto é, de servi-
dor do Estado; seja na condicao de usudrio ou beneficidrio dos servigos
publicos.



Alguns economistas contemporaneos, como Paul Samuelson (1957)
e Mancur Olson (1999), definem as relagoes entre a esfera publica e
privada em funcao dos diferentes tipos de bens e servicos consumidos
pelos individuos em sociedade, e pelo meio de prové-los. Para Samuel-
son, bens publicos, ou coletivos, seriam aqueles que uma vez providos,
tornam-se automaticamente disponiveis para todos os membros do seu
grupo, sem que estes tenham que pagar novamente por ele. Neste sen-
tido, sao indivisiveis e ndao exclusivos. Como exemplo, podemos citar a
seguranca publica, ou o sistema de defesa nacional. Dai a necessidade
de que sejam providos pelo Estado, e que seu custo seja pago através de
impostos, recolhidos compulsoriamente. Ja os bens privados sao aqueles
que sdo consu- midos por escolha dos individuos e apenas para aqueles
que pagam pelo seu provimento.

Buchanan (1975) questionou a simplicidade do modelo de Samuelson,
argumentando que ha bens coletivos que s6 podem ser consumidos
por aqueles que pagam por eles — servicos de abaste- cimento de agua,
energia elétrica e de comunicagoes, por exemplo. Estes sao servicos que
podem, inclusive, ser providos privadamente e consumidos apenas me-
diante pagamento. Além disso, ha bens ou servicos publicos que, mes-
mo providos pelo Estado, s6 se aplicam a determinados grupos, a partir
de um critério de “mérito”. Por exemplo, os beneficios da Previdéncia
Social brasileira s6 estao disponiveis para aqueles que contribuem com
ela, por determinado tempo.

Na Teoria da Acdo Coletiva, proposta por Olson (1999), o conceito de
bem publico é relevante para explicar como os indivi- duos se organi-
zam para realizar o interesse comum. Olson adverte que a provisao de
bens publicos, de interesse comum, envolve custos. Portanto, alguém
tem que pagar por eles. Dado o fato de que o consumo destes bens nao
é exclusivo daqueles que pagam — considerando que o bem publico é in-
divisivel e ndo exclusivo - seria razoavel, do ponto de vista do individuo,
esperar que outros paguem estes custos primeiro; e, uma vez produzido
o bem coletivo, ele possa desfruta-lo “de graca” (este é o tipico compor-
tamento chamado por Olson de “carona”).

Mas entao, como sao produzidos os bens coletivos? Pois, apesar dos
custos, e da tentacao natural dos individuos de exporta-los para os
outros, estes bens sdo efetivamente produzidos.

A resposta de Olson (1999) é que aqueles que tiverem maior vantagem
pessoal com o bem publico — ou que obtenham beneficios maiores do
que o préprio bem, em si — sao os que se dispdem a pagar os custos
da acdo coletiva. Assim, as agoes coletivas sao empreendidas nao por
aqueles que colhem beneficios iguais, numa coletividade, mas por aque-
les que, além dos beneficios comuns, extraem alguns outros, que s6
se aplicam a ele. Por exemplo: governar um Estado pode ser extrema-
mente custoso: o individuo perde, em grande medida, o direito a sua
privacidade. Contudo, pode valer a pena, se a este individuo interessar
o prestigio, as honras e o poder que o cargo de governante oferece. Ou
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seja, beneficios s6 aplicaveis aqueles que se dispdem a pagar os custos
de empreender a acao coletiva subjacente a manutencao de um Estado.

A definicao do que sao bens publicos com base em quem os fornece nao
é trivial: ha paises em que os servicos de satde sao prestados pelo setor
publico, enquanto em outros as pessoas se socorrem de servicos priva-
dos e dispdem de alguma forma de seguro satide; o mesmo vale para os
transportes coletivos, que podem ser oferecidos por servicos/empresas
estatais, ou por empresas privadas. Ha muita superposicao e interacao
entre os dois dominios, especialmente a partir do século XX, quando a
regulacao estatal se difundiu por diversos espacos da vida social, antes
pensados como privados: educacao, seguridade social, habitagcao e ur-
banismo, entre outros. As politicas publicas nesses campos tornaram-se
frequentes em quase todos os paises industrializados, ainda que em mo-
mentos distintos, como exigéncia do préprio desenvolvimento capitalista.

Para o interesse deste curso, podemos considerar que o setor publico
oferece bens publicos e privados, além de bens publicos que disponibi-
liza de forma racionada entre aqueles que satisfazem critérios de mérito
ou que podem pagar tarifas.

Resumindo

Para fecharmos o Capitulo 2 vamos ressaltar alguns aspectos ja estu-
dados. A expressao politicas publicas refere-se a aspectos de interesse
comum ao conjunto dos cidadaos de uma comunidade, ou de um grupo
(aspectos da vida social referidos a esfera publica). Dai podermos afir-
mar que a esfera publica é, por exceléncia, a esfera de agao do Estado,
enquanto que a esfera privada é a de acao dos individuos na socieda- de
civil. Essa separacao entre esfera publica e esfera privada é uma marca
das sociedades capitalistas e democraticas contemporaneas, e a forma
de administracao do Estado passa por essa distincao. Max Weber utiliza
essa separacao para tipificar modelos de administragao. A administragao
patrimonial, por exemplo, teria como principal caracteristica a condugao
dos negoécios publicos como se fossem privados. J& em uma adminis-
tracao burocrética os atos e procedimentos de Estado devem basear-se
na legalidade, na impessoalidade e no profissionalismo dos agentes pu-
blicos. Se para Adam Smith e Ricardo era a maximizacao dos interesses
individuais que geraria o interesse publico, para Samuelson e Olson as
relagoes entre a esfera publica e privada ocorrem em fungao dos diferen-
tes tipos de bens e servigos consumidos pelos individuos em sociedade,
e pelo meio de prové-los. Ja Buchanan, questionou o modelo de Samuel-
son argumentando que ha bens coletivos que s6 podem ser consumidos



por aqueles que pagam por eles. O fato é que a definicao do que sao
bens publicos ndao é simples e as variadas formas como os governos
lidam com a questao prova isso.

No préximo Capitulo veremos como se forma e desenvolve o Estado de
Bem-Estar Social, bem como quais sdo as formas que ele assume em
diferentes épocas e governos.

ATIVIDADES

Vamos verificar como foi seu entendimento até aqui? Uma forma
simples de verificar isso é vocé realizar as atividades propostas a
seguir.

1. O que séo politicas pablicas?

2. Qual é a diferenca entre a administracao patrimonial e a admi-
nistragao burocratica?

3. Por que os individuos se organizam para realizar interesses
comuns?
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CAPITULO Il

O ESTADO DE
BEM-ESTAR SOCIAL:
HISTORICO E TIPOLOGIAS

Profa. Maria Paula Gomes dos Santos

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Indicar a conjuntura histérica que funda o Estado de Bem-Estar
Social;

* Caracterizar os modelos de Estado de Bem-Estar Social, segundo Es-
ping-Andersen; e

* Apontar as varidveis que contribuem na formacao de um modelo de
Estado de Bem-Estar Social, segundo Esping-Andersen.

O Estado de Bem-Estar Social: Historico e Tipologias

Caro estudante,

Neste Capitulo vamos estudar como se forma e se desenvolve o Estado de Bem-
-Estar Social, bem como quais sdo as formas que ele assume em diferentes
épocas e governos.

Leia com atencao e se tiver dividas anote-as e busque esclarecé-las antes de
prosseguir. Vamos la? Bons estudos!

Historico

O Estado de Bem-Estar Social pode ser definido como aquele que assu-
me a protecao social de todos os cidadaos, patrocinando ou regulando
fortemente sistemas nacionais de Satde, Educacao, Habitacao, Previdén-
cia e Assisténcia Social; normatizando relacoes de trabalho e salérios; e
garantindo a renda, em caso de desemprego.

Seu desenvolvimento, em meados do século XX, foi favorecido pelas
condicoes econdmicas que emergiram ap6s a Il Grande Guerra. O lais-
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sez faire*, que predominara desde o século XIX até o inicio do século
XX nas economias capitalistas ocidentais, dera origem a uma grave crise
financeira internacional que resultou no crack da Bolsa de Nova lorque,
em 1929. A reconstrucao da Europa, depois do conflito armado, deman-
dava também um esforco de reconfiguracao da ordem econémica.

SAIBA MAIS

*Laissez faire — expressao da lingua francesa que significa deixem
fazer. Trata-se de uma doutrina econdémica defendida pelos fisiocra-
tas do século XVIII que diz que os neg6cios econdmicos da socieda-
de sao otimizados pelas decisoes individuais, pelo mercado e pelo
mecanismo de precos, com virtual exclusao da autoridade governa-
mental. Fonte: Lacombe (2009).

Conheca mais sobre a crise na Bolsa de Nova lorque acessando:
<http://educacao.uol.com.br/historia/crise-1929-grande-depres-
sao.jhtm>. Acesso em: 24 maio 2016.

Foi neste contexto que ganharam espaco (e poder politico) as formula-
coes tedricas de John Maynard Keynes, que propunha o planejamento
econdmico a partir do Estado, ao invés de um mercado livre e altamente
competitivo. Para Keynes, o Estado deveria fazer investimentos publicos
na producdo, para garantir o pleno emprego. Se todos trabalhassem,
haveria renda para que todos consumissem. Assim ficaria criado um ci-
clo virtuoso de producédo e consumo, que garantiria o funcionamento do
capitalismo. Vale lembrar que, aquela altura, a experiéncia socialista da
Uniao Soviética, com sua economia planejada, ja estava em curso, apre-
sentando sinais de sucesso, em termos de crescimento.

SAIBA MAIS

John Maynard Keynes - Considerado um dos mais importan-
tes economistas de toda a histéria, Keynes atacou o problema do
subemprego que existia na Inglaterra depois de 1930. Apresentou
como resposta ao problema a existéncia de um estado de subequili-
brio permanente, que nenhum mecanismo automatico de mercado
corrigiria. Keynes defendeu, em consequéncia, um crescimento do
consumo, uma baixa taxa de juros, o crescimento dos investimentos
publicos, medidas que implicavam a intervencao do Estado. Fonte:
Cruz (2002).

Juntamente com os investimentos na producdo, o Estado deveria tam-
bém regular as relagoes de trabalho e oferecer servicos sociais basicos,
de modo a permitir que as pessoas trabalhassem tranquilas e que pu-
dessem destinar suas rendas ao consumo de bens. Os servicos publi-
cos, por sua vez, também geravam empregos, dinamizando ainda mais
a economia.



Este modelo ja vinha sendo adotado nos Estados Unidos, desde a década
de 30, pelo presidente Roosevelt, com o objetivo de tirar aquele pais da
grande recessao em que mergulhara, a partir da crise da Bolsa de Nova
lorque. Foi aplicado na Europa em reconstrugao com grande éxito, per-
mitindo um ciclo de crescimento acelerado e grande abundancia no ca-
pitalismo ocidental. Resultou nos “anos de ouro”, como ficaram depois
conhecidos, e que duraram até o inicio da década de 70.

A este modelo econdmico somava-se um modelo industrial, de produ-
cao em massa, desenvolvido inicialmente na fabrica americana de au-
tomoveis, Ford, no inicio do século XX. O principio era “producao em
massa para consumo de massa”. Ou seja, dever-se-ia, primeiramente,
produzir em grandes quantidades, para o que se adotaram os métodos
de administracao cientifica de Taylor e Fayol.

SAIBA MAIS

Se vocé ainda nao assistiu ao filme Tempos Modernos, de Charles
Chaplin, tente assisti-lo, pois nele o autor faz uma critica ironica e
contundente da nova linha de producao introduzida pelas novas te-
orias da administracao, depois popularizada pelo fordismo.

Estes métodos consistiam, entre outras coisas, em se decompor o pro-
cesso de trabalho industrial em movimentos estudados e preestabele-
cidos, o que permitia controlar melhor o tempo de trabalho e reduzir o
desperdicio deste. Além disso, era preciso estimular o consumo, o que
foi feito mediante acordos coletivos com os trabalhadores, em torno de
ganhos de produtividade do trabalho. Paralelamente, a publicidade e a
propaganda, que entao ganhavam impulso, encarregavam-se de estimu-
lar, em grande escala, a demanda por bens duraveis, de base industrial e
tecnolégica: geladeiras, carros, maquinas de lavar roupas etc.

Modelos de Estado de Bem-Estar Social

A despeito da semelhancga entre as condi¢bes econdmicas dos diversos
paises em que floresceu o Estado de Bem-Estar Social, os modelos adota-
dos por cada um deles diferem significativamente. Os tipos de beneficios
e servicos oferecidos, as formas de sua provisao, bem como de seu fi-
nanciamento, variam bastante de um contexto nacional para outro, o que
tem levado os analistas do campo a procurar entender estas diferencas e
os fatores que as determinam.

O cientista social Esping-Andersen estudou os arranjos de protecao so-
cial de um conjunto de 18 paises, que fazem parte da Organizagao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE): Alemanha, Austra-
lia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Fran-
ca, Irlanda, Italia, Japao, Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Reino
Unido, Suécia, e Suica.
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SAIBA MAIS

Gosta Esping-Andersen - Nascido na Dinamarca, formado em
sociologia e economia pela Universidade de Copenhague e PhD
pela Universidade de Wiscosin — Madison. Atualmente leciona so-
ciologia na Universidade Pompeu Fabra, em Barcelona, na Espanha.
Ficou conhecido por seu livro Les Trois Mondes de I’Ftat Providence,
que se tornou um classico no ambito dos estudos sobre os welfares
e as politicas sociais. Fonte: Esping-Andersen (2010).

Através dessa pesquisa, Esping-Andersen concluiu que os modelos se
distinguem, ou se assemelham, em trés aspectos basicos, a saber:

* o grau de participagao do Estado nas despesas com a protecao social;
* o0 grau de abrangéncia da cobertura aos cidadaos; e

* 0 grau de protecao que o sistema oferece ao trabalhador, garantindo-
-lhe condicées basicas de sobrevivéncia, independentemente dele
possuir ou nao um emprego. A esta Gltima variavel ele chamou de
“grau de descomodificagao da forca de trabalho”.

Vocé deve estar se perguntando: o que é descomodificacdo?

Podemos entender descomodificacio como um neologismo derivado
da palavra inglesa commodity, que significa, no ambito do comércio,
uma mercadoria barata. Segundo este autor, o capitalismo industrial teria
transformado o trabalho assalariado em commodity, na medida em que
a sobrevivéncia do trabalhador dependeria inteiramente dos ganhos ob-
tidos por ele, com sua forga de trabalho. Ou seja, do seu salario.

A “descomodificagao” se da quando o individuo tem acesso aos bens e
servigos de que necessita para sua sobrevivéncia, através do Estado, en-
quanto um “direito social” - tal como entendido por Marshall — direitos
civis*, politicos* e sociais*. Desta forma, ele nao necessita compra-los
com seu saldrio, o que lhe garante maior poder de barganha em suas
negociacOes relativas a emprego e renda. A garantia de direitos sociais
minimos aos trabalhadores permitiria a estes, segundo essa 6tica, valori-
zar sua forca de trabalho. Dai a ideia de descomodificacao.

SAIBA MAIS

*Direito civil — composto dos direitos necessarios a liberdade indi-
vidual — liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e
fé; direito a propriedade e de concluir contratos validos; e o direito a
justica: é o direito de defender e afirmar todos os direitos em termos
de igualdade com os outros e pelo devido encaminhamento proces-
sual. Fonte: Elaborado pela autora deste livro.



*Direito politico — o direito de participar no exercicio do poder po-
litico, como um membro de um organismo investido da autoridade
politica ou como um eleitor dos membros de tal organismo. Fonte:
Elaborado pela autora deste livro.

*Direito social — se refere a tudo que vai desde o direito a um mi-
nimo de bem-estar econdmico e seguranca ao direito de participar,
por completo, na heranca social e levar a vida de um ser civilizado
de acordo com os padrées que prevalecem na sociedade. Fonte:
Elaborado pela autora deste livro.

Diante do exposto, cabe elencarmos as varidveis existentes para identifi-
cacao do indice de descomodificacao. Sao elas:

* pensao minima, enquanto percentual dos ganhos de um trabalhador
normal, para uma pessoa;

* taxa bruta de reposicao de uma pensao padrao, para uma pessoa;
* namero de anos de contribuicao requerido para fazer jus ao beneficio;

* aliquota do valor da pensao que é financiada pelos individuos (ali-
quota de contribuicao individual).

Os valores destas varidveis sao somados e pesados pelo per- centual de
pessoas acima da idade minima de direito a aposentadoria, que estejam
efetivamente recebendo pensoes. Para os beneficios relativos a satde e
seguro-desemprego, os procedimentos foram idénticos, com as seguin-
tes excegoes: foi incluida apenas a taxa de reposicao para beneficios-
-padrao; a aliquota de contribuicdo individual foi omitida; e incluiu-se
o prazo de caréncia requerido para recebimento dos beneficios, bem
como o nimero de semanas de sua vigéncia. Quanto maior o valor des-
te indice, maior é, segundo esta tese, a capacidade de um sistema de
seguridade social, de emancipar os individuos de sua dependéncia do
mercado (ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 22).

De acordo com Esping-Andersen (1990), os sistemas de protecao social
também variam conforme a quantidade de pessoas cobertas e os crité-
rios utilizados para inclui-las ou exclui-las de tal cobertura. Neste senti-
do, os Estados de Bem-Estar Social podem ser:

¢ universalistas: atendem a todos indiferenciadamente;

* corporativos: restrito a corporacoes profissionais; ou

* residuais, isto é focalizados em alguns beneficiarios: geralmente, os
mais necessitados (os mais pobres, os mais velhos, as criancas ou os

portadores de deficiéncia, por exemplo). Destes o sistema exige que
comprovem sua necessidade, através de “testes de meios”.
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Esping-Andersen calcula entdao uma taxa média de universalidade* para
cada um dos paises, a qual expressa o grau em que cada sistema de pro-
tecao cobre seus cidadaos.

SAIBA MAIS

*Taxa média de universalidade — média das taxas de universalidade
de diversos beneficios: salide, aposentadorias e pensoes e seguro
desemprego. Fonte: Elaborado pela autora deste livro.

Por fim, o grau de participacao do Estado nas despesas com a segu-
ridade social seria, no entendimento de Esping-Andersen, um terceiro
aspecto a explicar a variagao dos regimes de protecao social. Este indice
expressaria a relacdo entre financiamento publico e privado de um siste-
ma e, afinal, o grau de efetivo “esforco de protecao” de uma determinada
nacao (ESPING-ANDERSEN, 1990).

A partir da andlise destas varidveis nos diversos paises selecionados,
Esping-Andersen conclui que haveriam trés modelos de Estado de Bem-
-Estar Social, os quais ele chama de regimes:

O regime social-democrata apresentaria grande capacidade de des-
comodificar a forca de trabalho, contribuindo fortemente para a
desproletarizacao do trabalhador. Os paises identificados com este
regime — Suécia, Dinamarca, Noruega e Finlandia — também apre-
sentariam os maiores indices de universalidade. Finalmente, é nestes
paises que ocorre a maior participacao do Estado no gasto com a
seguridade social.

Os regimes conservadores sdo aqueles que apresentam taxas mé-
dias de descomodificacao da forca de trabalho. Quanto a universali-
dade na provisao de servicos sociais, embora a maioria dos cidadaos
esteja coberta, esta cobertura se da pela via corporativa. Ou seja, a
partir de sua insercao no mercado de trabalho, segundo sua categoria
ocupacional. Isto significa que, para obter protecao, o individuo pre-
cisa estar empregado; e seus beneficios e direitos dependem de sua
profissao e/ou emprego, e do sindicato ao qual estd vinculado. Trata-
-se de um modelo bem semelhante aquele introduzido por Bismarck
na Alemanha, no final do século XIX, como vimos anteriormente. E
nao surpreende que este seja 0 modelo que vige até hoje naquele
pais, bem como em diversos outros da Europa Continental, tais como
Franga, Bélgica, Austria, Paises Baixos, Italia e Suica. O maior proble-
ma deste arranjo é que ele gera significativas diferencas entre os di-
reitos sociais dos individuos, em funcao de sua categoria profissional,
bem como entre os incluidos e os excluidos do mercado de trabalho.
Nestes paises, a participacao percentual do Estado no gasto com be-
neficios sociais também é alta, mas, neste caso, isto se deve principal-
mente ao expressivo gasto realizado com o pagamento de beneficios



a funciondrios publicos, dos quais o Estado é o patrao. Observamos
também grande participagao do financiamento privado a beneficios
sociais, tais como aposentadorias e pensdes complementares, que
sao instituidos pelas préprias categorias profissionais.

* O regime liberal se caracteriza por:

* baixos indices de descomodificacao da forca de trabalho;

* reduzida universalidade dos beneficios - com o predominio do
uso de teste de meios (teste de pobreza) para o acesso dos cida-
daos a eles; e

* baixa participacao do Estado nos gastos, vis-a-vis a alta participa-
¢ao dos esquemas privados no financiamento dos mesmos.
Os paises incluidos neste regime sao Estados Unidos, Austrdlia,
Canadd, Nova Zelandia e, a partir das reformas dos anos 80, o
Reino Unido.

Para uma melhor compreensao do que abordamos até aqui, observe o
Quadro 1 que traz, segundo Esping-Andersen, os modelos de Estado de
Protecao Social.

’ MODELOS
VARIAVEIS
Grau de descomo- Alto Médio Baixo
dificagdo
Grau de universa- Alto Médio Baixo
lidade
Grau de participa- Alto Alto (pelo grande Baixo
¢do do Estado gasto com funcio-
narios publicos)
Paises Suécia, Noruega, Alemanha, Francga, | Estados Unidos,
Finlandia, Dinamarca. Itélia, Bélgica, Canada, Inglaterra
Holanda, etc. (pds-1980).

Quadro 1: Modelos de Estado de Protecao Social
Fonte: Adaptado de Esping-Anderson (1990)

Ao explicar as diferencas entre estas tipologias, Esping-Andersen afirma
que elas se devem, em grande medida, as distintas trajetérias historicas
destes paises, especialmente no que diz respeito a evolugao do seu mer-
cado de trabalho, bem como das suas relacoes trabalhistas e sindicais.
Aponta também para a grande importancia da existéncia, ou nao, de par-
tidos politicos ligados aos sindicatos, na determinagao dos modelos.

Assim, a Suécia, um expoente do regime socialista, teria o seu padrao de
protecao social explicado pela forca do partido social-democrata naquele
pais, em sua intima relacao com os poderosos sindicatos de trabalhado-
res daquele pais. Ja o regime de protecao “minimalista” dos Estados Uni-
dos seria determinado pela fragilidade do movimento sindical americano
e sua pouca ligacao com os partidos politicos.

No entanto, os paises da Europa Continental teriam sido indelevelmente
marcados pela tradicao histérica das guildas e corporacoes de oficio
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(mais uma vez, lembrem-se das aulas de histéria do ensino médio!), as
quais, desde a Idade Média, organizavam a protecao social aos seus mem-
bros. Estes paises, mesmo tendo sido posteriormente governados por par-
tidos politicos de esquerda, nao lograram reverter os arranjos corporativis-
tas ja consagrados por aquela tradicao (ESPING-ANDERSEN, 1990).

SAIBA MAIS

Guildas, corporacao artesanal, ou corporacoes de oficio — Eram
associacoes de artesaos de um mesmo ramo, isto €, pessoas que
desenvolviam a mesma atividade profissional, e que procuravam,
através da associagao, garantir os interesses de classe. Ocorreram
na Europa, durante a Idade Média e mesmo apés. Apesar de a maio-
ria das guildas se limitar as fronteiras da cidade ou comuna, algumas
se formaram sobre espago geografico amplo, por vezes uma nacao
inteira. O segredo industrial era parte importante da instituicao das
guildas. A passagem para o grau de mestre normalmente acontecia
com a revelacao destes segredos. Fonte: Elaborado pela autora des-
te livro.

O modelo de Esping-Andersen, aqui esquematicamente reproduzido,
atribui forte poder explicativo a fatores politicos na determinacao das
diferencas entre os tipos de Estado de Bem-Estar Social, identificando a
influéncia de trés varidveis especificas:

* 0 padrao de formacao da classe trabalhadora;

* o0 processo de construcao de coalizdes politicas, durante o floresci-
mento da sociedade industrial; e

* a heranca recebida por cada sociedade, relativa a hierarquia de seus
grupos de status e a distribuicao de privilégios entre estes.

Esping-Andersen (1990) busca oferecer uma alternativa as teorias do
Estado de Bem-Estar Social que o explicam apenas como resultado do
poder de mobilizagao da classe trabalhadora, realcando a importancia
da mediacdo deste poder, seja pelas instituicoes politicas (parlamentos,
partidos e competicdo eleitoral), seja pelas instituicdes sociais (formais
e informais), como os sindicatos e os grupos de status, que refletem a
estratificacao social nos diversos paises.

Resumindo

Para fecharmos o Capitulo 3 vale destacar alguns aspectos do Estado de
Bem-Estar Social aqui estudados. O Estado de Bem-Estar Social é aquele
que assume a protecao social de todos os cidadaos, patrocinando e regu-
lando os sistemas nacionais de Satde, Educacao, Habitacao, Previdéncia
e Assisténcia Social. Desenvolveu-se a partir da quebra da Bolsa de Nova



lorque, em 1929, quando as formulagoes tedricas de Keynes propunham
a atuacao do Estado para solucionar a grave crise econdmica.

Os modelos de Estado de Bem-Estar Social adotados por diversos paises
diferem significativamente. E foi o cientista social Esping-Andersen o res-
ponsavel pelos estudos de arranjos de protecao social em um conjunto
de 18 paises que fazem parte da OCDE. Foi essa pesquisa que o per-
mitiu distinguir modelos e apresentar trés aspectos de aproximacao ou
discordancia nesse modelo de Estado: despesas com a protecao social;
abrangéncia da cobertura aos cidadaos; condicoes basicas de sobrevi-
véncia (grau de descomodificacao da forca de trabalho). Como vocé deve
lembrar, a descomodificacao ocorre quando o individuo tem acesso aos
bens e servigos de que necessita para sua sobrevivéncia, através do Esta-
do, enquanto um direito social.

No préximo Capitulo teremos a oportunidade de estudar as teorias e os
métodos de andlise das Politicas Piblicas. Nosso objetivo serd compre-
ender como sao identificados os problemas e formadas as agendas, com
vistas a tomada de decis6es, implementagao e avaliagao dessas politicas.

ATIVIDADES

Para saber se vocé entendeu o que foi apresentado até aqui, res-
ponda as atividades propostas. Caso tenha alguma ddvida, faga uma
releitura atenciosa dos conceitos ainda nao entendidos ou, se neces-
sario, entre em contato com seu tutor.

1. Qual é a conjuntura histérica que funda o Estado de Bem-Estar
Social?

2. Quais sao os modelos de Estado de Bem-Estar Social, segundo
Esping-Andersen?

3. Quais sao as variaveis que contribuem na formagao de um mo-
delo de Estado de Bem-Estar Social, segundo Esping-Andersen?
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CAPITULO IV

POLITICAS PQBLICAS:
TEORIAS E METODOS
DE ANALISE

Profa. Maria Paula Gomes dos Santos

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:
* Diferenciar andlise politica de andlise de politicas publicas;

* Indicar os modelos teéricos que influenciam a andlise de politicas
publicas;

* Apresentar caracteristicas resumidas de cada modelo de andlise;
* Explicar a Nova gestao publica; e

* Indicar como se forma uma agenda de politica publica.

Politicas Publicas: Teorias e Métodos de Analise

Caro estudante,

Neste Capitulo vamos estudar as teorias e os métodos de andlise das Politicas
Publicas. Vamos ver como os problemas sao identificados, priorizados e forma-
das as agendas de politicas publicas, com vistas a tomada de decisdo, imple-
mentagao e, posteriormente, a avaliacao dessas politicas.

Leia com calma e atencdo, anote suas dividas e conte com o seu tutor para
auxilia-lo sempre que julgar necessario. Bons estudos!

Vocé lembra o que sdo politicas publicas? Certamente nao ha uma defini-
¢ao Unica deste conceito. Muito menos, ha consenso entre os estudiosos
do campo sobre qual o melhor modelo para sua andlise. Algumas defini-
coes cldssicas na literatura do campo:

* Para David Easton (1953, p. 129), as politicas publicas sao “[...] a
alocagao autorizada de valores para toda a sociedade [...]";
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e Abraham Kaplan e Harold Laswell (1979) afirmam que politicas pa-
blicas sdo programas que projetam “objetivos, valores e préticas”;

* Carl Friedrichh (1963), similarmente, entende que o conceito de po-
liticas publicas implica em “objetivos ou propésitos”;

* Thomas Dye (1992) afirma que tais politicas sao “[...] o que quer que
os governos escolhem fazer ou nao fazer [...]”, uma vez que, para
ele, a nao atuacao dos governos também tem grande impacto sobre
as sociedades.

Cabe notar, contudo, que nos ultimos anos — especialmente a partir dos
anos 90 — com a crescente participacao de grupos sociais organizados
nos processos de decisao, implementacao e gestao de politicas publicas,
estas passaram a ser entendidas nao mais como prerrogativa exclusiva
do Estado. Segundo esta nova concepcao, para caracterizar uma politica
como publica, ndo importa que insti- tuicdes ou atores lhe dao origem,
mas a quem se destina.

Sao consideradas politicas publicas, entao, as medidas que atuam sobre
o espaco publico, gerando ou nao bens publicos.

A consolidacdo do campo das Politicas Publicas, como atividade pratica
e como objeto de reflexdo, esta associada ao crescimento da intervengao
do Estado na economia, bem como em outros dominios da vida social,
ocorrida fortemente apds a Segunda Grande Guerra (22 metade do sé-
culo XX), particularmente na Europa e nos Estados Unidos. O esforco
de reconstrucao demandado, sobretudo na Europa, ao lado da faléncia
da ideia de mercado autorregulavel e da afirmacao da teoria econémica
keynesiana, estimulou governos e instituicoes multilaterais a buscarem
“resolver problemas”, ou alterarem situagoes sociais consideradas ina-
dequadas ou insatisfatérias. Para tanto, conhecimento e planejamento
foram os instrumentos utilizados: era preciso reunir informacoes deta-
Ihadas sobre o estado de coisas e programar agoes, no tempo, que pro-
duzissem efeitos desejaveis.

E vocé sabe quais dreas do conhecimento contribuiram para o desen-
volvimento das politicas publicas?

Contribuiu, de forma definitiva, o desenvolvimento das ciéncias naturais
e de disciplinas como a Engenharia, a Economia, e depois, a Administra-
¢ao, a Sociologia e a Psicologia. A estas se juntaram outras, ao longo do
século XX, que passaram a fornecer as teorias sobre as relacoes de causa
e efeito entre fendbmenos, sociais ou naturais.

Paralelamente ao desenvolvimento das politicas publicas enquanto ativida-
des praticas — até entdo, quase que privativas dos governos —, emerge um
campo de reflexao conceitual e tedrica acerca delas, no qual se insere uma
extensa linhagem de estudiosos, de origens académicas diversas, que pas-
sam a produzir explicacoes e formular modelos, que tentam dar conta de:



e como as politicas publicas transformam-se, de ideias em agoes e
resultados;

* onde surgem as ideias;
* como elas ganham apoio politico e legitimidade; e

* também, como e por que determinados resultados nem sempre re-
fletem as ideias e intencoes contidas nas politicas.

Emerge assim o campo da policy analysis, que em portugués recebe a
traducao de analise de politicas publicas, a qual ndo deve ser confundida
com a andlise politica, que se aplica a um conjunto mais amplo de feno-
menos politicos (eleicdes, partidos, instituicoes politicas, correlagoes de
forgas entre grupos etc.). A andlise de politicas publicas focaliza especifi-
camente aquelas atividades praticas (oriundas ou ndo de governos, como
ja afirmamos) voltadas ao espago publico. Ela pertence, certamente, ao
campo da Ciéncia Politica, possuindo, contudo, este foco bem preciso.

Tal como outras disciplinas cientificas, a Ciéncia Politica desenvolveu
diversos modelos conceituais para a analise dos fenémenos politicos.
Trataremos destes modelos na préxima secdo.

Modelos Tedricos para a Andlise de Politicas Pablicas

Modelos sao, como explica Dye (1992, p. 20), “[...] representagcoes sim-
plificadas de alguns aspectos do mundo real [...]”, os quais, entretanto,
nao competem entre si, necessariamente. Isto &, cada um enfatiza um
aspecto da ordem politica; e assim, sua aplicacao exclusiva a um dado
fendmeno pode ser insuficiente para esclarecé-lo. Muitas vezes, é neces-
saria a aplicacdo de varios modelos combinados, para que se possa dar
conta do fendbmeno em questao.

Contemporaneamente, o corpo teérico relativo a andlise de politicas pu-
blicas encontra-se razoavelmente sistematizado embora ainda tenha sido
pouco traduzido para o portugués. Deste modo, as referéncias em nossa
lingua sao ainda escassas neste campo. Uma obra cldssica em lingua in-
glesa é o livro de Thomas Dye, Understanding Public Policy (1992). Nele,
o autor resenha um conjunto de modelos de andlise politica que influen-
ciaram a Analise de Politicas Publicas ao longo do século XX. Sao eles:

* 0 modelo institucional;

* 0 modelo de processos;

* 0 modelo da teoria dos grupos;
¢ 0 modelo de elites;

¢ 0 modelo racional;

* 0 modelo incremental;

* 0 modelo da teoria dos jogos;

* 0 modelo da escolha publica; e
* 0 modelo sistémico.
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Com base nessa classificacao, passamos, a seguir, a apresentar uma
breve descricao de cada um deles. Vamos la!

Modelo Institucional

Os estudos realizados a partir deste modelo entendem a politica pablica
como produto das instituicoes politicas. Neste sentido, focalizam priori-
tariamente o papel do Estado e suas instituicdes, na producao das politi-
cas publicas. Em geral, se atém a andlise de instituicbes governamentais
especificas — sua estrutura, organizacao, deveres e fungoes — sem inqui-
rir, sistematicamente, acerca do impacto das caracteristicas institucionais
sobre os resultados da politica.

Uma critica que se pode fazer a estes estudos é que dao pouca atencao a
ligacao entre a estrutura das instituicdes politicas e o contetido da poli-
tica. Vale notar que o aspecto estrutural é, com certeza, relevante para a
analise, uma vez que ele afeta a formulacao das politicas, bem como sua
implementacao, facilitando-as ou dificultando-as.

Contudo esse modelo é insuficiente para responder a perguntas como
estas: por que tais politicas foram escolhidas? A que interesses aten-
dem? Que interesses contrariam? Estes aspectos sdo o principal objeto
de interesse do modelo que veremos a seguir.

Modelo de Processos

Os processos sao uma série de atividades politicas que conformam as
politicas publicas, a saber:

* Identificacdo dos problemas;

* Formulagao de propostas, ou da agenda de propostas;
* Legitimagao da politica (busca de apoio politico);

* Implementacéo da politica; e

* Avaliacao.

O modelo visa identificar como tais processos se dao a partir do com-
portamento dos atores politicos — eleitores, burocratas, juizes, grupos
de interesse etc. A critica de Dye (1992) a este modelo é que, embora
ele permita entender “como” as politicas sao formuladas, ndo diz nada a
respeito do seu contetdo.

Modelo da Teoria do Grupo

Para os tedricos que desenvolveram tal modelo, a politica é vista como
processo de obtencao de equilibrio entre os interesses de diferentes gru-
pos. Grupos sao organizagoes de interesses afins, que pressionam os
governos para o atendimento de suas demandas. Neste sentido, as ana-
lises colocam foco privilegiado sobre a interacdo entre eles. Assim, os
grupos sao os agentes intermedidrios entre os individuos e os governos,
e a arena politica é o locus onde diferentes grupos travam disputas para



influenciar as politicas publicas. Neste sentido, o sistema politico deve
oferecer o ambiente institucional para a administracao desses conflitos.
A politica pablica é, para esta teoria, o resultado destas disputas.

Naturalmente, os grupos sao muito distintos quanto aos recursos de que
dispoem para influenciar as decisées relativas as politicas pablicas. O ta-
manho dos grupos, seu poder econdémico, sua coesao interna, sua maior
ou menor capacidade de vocalizar seus interesses e influenciar a opiniao
publica — tudo isto se constitui em recursos que sao acionados pelos
grupos no momento da disputa e que determinam desde a escolha das
questdes que sao objeto da politica, até o seu contetido e os meios de
sua implementacao.

Modelo Elitista

Para este grupo, a politica é o resultado de preferéncias e valores de elites
governamentais. Neste sentido, ndo haveria influéncia significativa, por
parte dos governados, sobre as politicas publicas. O pressuposto aqui
é de que estes sao apédticos e mal informados, cabendo, entdo, as elites
moldar a opinido publica, de acordo com suas préprias preferéncias.

Considerando tal pressuposto, ndao haveria mudangas e inovacées mui-
to significativas nas politicas publicas, mas apenas ajustes marginais e
incrementais, decorrentes de mudancas operadas nas préprias elites, as
quais seriam, por sua vez, conservadoras.

E importante ressaltarmos ainda que, nessa perspectiva, as elites esta-
riam sempre de acordo quanto as normas fundamentais do sistema so-
cial, o que nem sempre se comprova; e as instituicbes democréticas,
como as eleicoes e os partidos, teriam apenas um papel simbélico, de
ligar os governados ao sistema politico, legitimando-o.

Modelo de Politica Racional

Uma politica racional é aquela que atinge o méximo ganho social. Ou
seja, ganhos que excedam os custos incorridos na produgao da politica.
Naturalmente, os custos considerados aqui ndo sao apenas os econdmi-

cos ou financeiros, mas os politicos, sociais etc.

Assim, a politica é uma razao positiva entre os valores alcangados e os
recursos despendidos, superior a qualquer outra alternativa possivel.

Tal teoria tem como pressupostos que os tomadores de decisao:

* conhecam todas as preferéncias e valores da sociedade e sua impor-
tancia relativa;

* conhecam bem todas as alternativas politicas possiveis e suas
consequéncias;
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» facam corretamente o célculo de custos entre os valores alcancados
e os custos de realizacao; e

* selecionem a alternativa politica mais eficiente.

Uma politica racional, portanto, requer informacao, capacidade predi-
tiva e competéncia para calcular a relacao entre os custos e beneficios
envolvidos.

Trata-se de um modelo prescritivo, na medida em que assume que os re-
sultados serdao 6timos se o processo planejado for seguido. Mas também
é descritivo, ja que tende a considerar as decisbes como resultado do
calculo de um decisor bem informado quanto as alternativas, bem como
quanto a seus custos e consequéncias.

As limitacoes de tal modelo sdao diversas, entre as quais sua reduzida
capacidade de explicar a autonomia e o poder dos individuos para rea-
lizar escolhas. Do mesmo modo, nao se leva em conta que o nimero de
variaveis econdmicas, politicas, sociais e culturais, envolvidas no proces-
so de produgao de politicas publicas, é imenso, nao sendo possivel aos
decisores manipula-las completamente.

Modelo Incremental

De acordo com este modelo, as politicas publicas jamais promovem -
nem devem promover — alteracbes muito radicais no status quo. Assu-
mindo a critica ao modelo racional, de que ha inimeras variaveis incon-
trolaveis nos processos politicos e sociais, e que sua manipulacao e seu
controle sao incertos, os autores alinhados com esta perspectiva prescre-
vem, aos tomadores de decisdao, uma atitude de cautela. Neste sentido,
as acgoes propostas devem buscar resultados modestos, mas efetivos,
que poderao servir de base a novas acoes, igualmente brandas, no fu-
turo. Daf o cardter incremental das politicas publicas que recomendam.

Tal modelo parte ainda do pressuposto de que os individuos esperam do
governo a satisfacado de demandas pontuais e especificas, diferentemen-
te dos individuos supostos pelo modelo racional, os quais buscariam
maximizar seus valores — isto é, obter da acdo governamental o maximo
de beneficios possiveis, para si e para os seus.

Politicas incrementais também ofereceriam a vantagem de apresentarem
baixo custo politico, ja que nao exigiriam grandes alteracdes na alocagao
de recursos, nem esforcos para aplacar ou compensar descontentamen-
tos diversos, comuns em acoes muito inovadoras e abrangentes.

Modelo da Teoria dos Jogos
A teoria dos jogos se aplica as situagcdes em que as decisdes de apenas

um ator nao garantem o resultado desejado; este depende ainda de esco-
Ihas feitas por outros atores envolvidos na mesma situagao, em posigoes



conflitantes. Sao situacdes em que os resultados das escolhas dos atores
sao interdependentes, tais como na diplomacia internacional, nas nego-
ciacoes nos parlamentos, ou mesmo no transito.

Cada situacao é tomada como um jogo, de que participam varios joga-
dores, com interesses diversos, a partir de regras estabelecidas. Estas
descrevem as escolhas possiveis para cada um deles. E, dependendo das
escolhas efetivamente feitas por cada um, o resultado variara, do melhor
ao pior, para cada um ou para todos.

A modalidade mais simples de um jogo é a que se encontra representada
pela matriz apresentada no Quadro 2.

JOGADOR A

Alternativa Al Alternativa A2
Alternativa B1 Resultado A1B1 Resultado A2B1
JOGADOR B
Alternativa B2 Resultado A1B2 Resultado A2B2

Quadro 2: Matriz de um jogo simples
Fonte: Elaborado pela autora deste livro

Esta matriz é utilizada para um exemplo cléssico na teoria dos jogos: o
Dilema do prisioneiro, cujo enredo é o que se segue.

Dois prisioneiros, parceiros num determinado crime, sdo investigados
separadamente pelas autoridades policiais. Ambos sabem que, se ne-
nhum deles confessar o crime, ndao haverd provas suficientes para sua
condenacdo e eles s6 sofrerdao uma pena de reclusao por trinta dias. Se
ambos confessarem, entretanto, pegam uma pena de 1 ano. Estas regras,
portanto, fazem com que ambos tenham incentivos para nao confessa-
rem o crime.

Contudo, o delegado responsavel pela investigacao prometeu, a cada
um deles, que se um confessar e o outro ndo, o confessor nao terd pena
alguma; enquanto que aquele que nao confessou sera condenado a 5
anos de prisao.

Diante destas circunstancias, cada um teria incentivos para confessar,
qualquer que seja a decisao do seu parceiro. Do ponto de vista de cada
um deles, as alternativas sao as seguintes: se eu confesso e meu parceiro
também o faz, eu pego 1 ano de cadeia; se apenas eu confesso, estarei
livre; se ninguém confessar, pegaremos 30 dias.

Desta forma, os melhores resultados para cada individuo (a liberdade, ou
apenas 1 més de prisao), dependem da decisao do outro — ou seja, sao
solucoes interdependentes. A liberdade total depende de um confessar
e do outro nao confessar; e a pena de 30 dias de cadeia, depende de
nenhum deles confessar.

A pior situagao, por outro lado, é a daquele que nao confessa, enquanto
seu parceiro confessa, pois ele pagard, sozinho, os 5 anos de prisdo. A
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estratégia menos arriscada, portanto, é a de confessar: pois, se o par-
ceiro também confessar, ambos serdao detidos por apenas um ano; e se
outro nao confessar, ele estard completamente livre.

Esta é uma estratégia denominada minimax, pois minimiza as perdas
maximas, ou maximiza os minimos ganhos. Nem sempre, contudo, os
atores se comportam de forma tao racional, no sentido de preferir perder
menos ou ganhar o minimo. Da mesma forma, nem sempre tém infor-
macao suficiente para avaliar todas as perdas e ganhos possiveis. As-
sim, a teoria dos jogos nao seria capaz de explicar a acao dos decisores,
nem dos cidadaos, em qualquer circunstancia. Mas, de qualquer forma,
ela pode ser Gtil para indicar como individuos ou grupos se posicionam
diante de circunstancias competitivas.

Modelo da Escolha Pablica

Este modelo entende as politicas puablicas como resultado de decisoes
coletivas, a partir de individuos preocupados, fundamentalmente, com
seus interesses particulares. Consiste na aplicacao dos conceitos da eco-
nomia cldssica — especialmente o conceito de individuo maximizador de
seus interesses privados — as politicas puablicas.

Assim, o modelo assume que todo e qualquer ator politico — eleitores,
politicos, burocratas etc. — se move no sentido de extrair o maximo be-
neficio privado da politica, bem como do mercado.

Mesmo assim, eles sao capazes de chegar ao maior beneficio comum.
Individuos autointeressados esclarecidos sao capazes de chegar a um
acordo — um contrato — através do qual se estabelece o governo, o qual
por seu turno, lhes garantira seguranca, liberdade e o direito sobre a
propriedade.

Os tedricos da escolha piblica — entre os quais se destaca o inglés James
Buchanan - sdo herdeiros diretos dos contratualistas, especialmente de
John Locke. Neste sentido o governo deve existir apenas para corrigir as
falhas do mercado. Entre elas, a provisao de bens publicos. Segundo o
modelo, s6 o governo pode prover bens publicos, isto é, aqueles bens
que, como vimos, sao indivisiveis e, uma vez providos, ndo sao de uso
exclusivo daqueles que o proveram. Por exemplo, o aparato de defesa de
um paifs, cujos custos somente o governo pode pagar.

Outro tipo de falha de mercado sao as externalidades. Ou seja, quando
a atividade de um individuo, grupo, governo ou empresa impoe custos a
outros, 0s quais nao podem ser compensados. Por exemplo, a poluigao
do ar ou das aguas. Neste caso, a funcdo do governo é regular as ativi-
dades que apresentem externalidades, impondo custos ou penalidades
a quem as produz.



A teoria da escolha publica ajuda a explicar porque os partidos politicos
e candidatos nao apresentam alternativas claras de politicas puiblicas a
seus eleitores. Politicos, na verdade, estao principalmente interessados
em ganhar eleicoes; e, para tanto, devem evitar propostas muito radi-
cais ou precisas. E necessario esconder o jogo, valorizando os benefi-
cios e ocultando os custos das propostas apresentadas. Por esta razao,
tendem a ser pouco claros, superficiais e moderados, nas suas platafor-
mas politicas.

Da mesma forma, o modelo esclarece o papel de alguns grupos de in-
teresse nas politicas publicas, que permanecem sempre em vantagem
com relacdo ao publico em geral. Grupos econémicos tais como alguns
prestadores de servigos publicos — de telefonia, energia elétrica e outros
-, que recebem subsidios e/ou sao muito bem remunerados em suas
atividades, sem necessariamente prestarem bons servigos. Apesar disto,
estes grupos dificilmente tém sua posicao ameagada, uma vez que quem
lhes paga sdao os contribuintes, ou consumidores, que sao desorganiza-
dos e dispersos, nao tendo, portanto, forca politica para se contrapor a
eles, que permanecem sempre em vantagem.

Modelo Sistémico

Baseado na teoria dos sistemas, foi proposto por David Easton (1953)
e trata-se, certamente do modelo analitico em politicas puablicas com
maior popularidade na literatura. Ao enfatizar os processos, em oposicao
a instituicdes ou estruturas, o modelo possibilita tratar complexos feno-
menos politicos em uma perspectiva dinamica, representando um avan-
co, em relacao a andlises mais tradicionais, mais restritivas e estaticas.

O modelo sistémico, representado na Figura 1, identifica as dimensoes
significativas do ambiente que geram as demandas para o sistema poli-
tico e as caracterfsticas significativas desse sistema politico, que o capa-
citam a transformar demandas em decisoes e politicas publicas, preser-
vando, ao mesmo tempo, sua estabilidade. O modelo procura explicar
como os estimulos ambientais e as caracteristicas do sistema politico
afetam o contetido da politica publica, e como a politica pablica afeta o
ambiente e a dinamica do sistema politico, através de processos de feed-
back. Neste sentido, o sistema politico seria um conjunto de estruturas e
processos inter-relacionados, cuja fungao seria alocar recursos e valores
na sociedade.

Tendo em vista um determinado ambiente — tudo aquilo que é externo ao
sistema politico —, determinadas forgas (os chamados inputs) penetram o
sistema politico e nele sao processadas, gerando resultados (os outputs),
0s quais consistem em decisoes de alocacao de valores na sociedade. Ou
seja, politicas publicas. Veja o sistema apresentado na Figura 1:
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Sistema Internacional
Global

Sistema Nacional
(Social, econdmico, cultura, etc)

- —> e OUTPUTS

Retroalimentagao
(feedback)

Demandas—»

INPUTS |: Kpolos: =

Figura 1: Sistema politico
Fonte: Elaborada pela autora deste livro

Os inputs sao as demandas e apoios encaminhados ao sistema politico.
Podem ser, por exemplo, reivindicagbes de bens e servicos, como sau-
de, educacao, estradas, transportes etc. ou demandas por participacao,
como direito ao voto ou a representacao politica. Os apoios nem sempre
estao vinculados a demandas ou politicas especificas —, mas podem estar
direcionados ao préprio sistema politico, ou para quem governa. Exem-
plos de apoio sdo a obediéncia civil (o cumprimento de leis e regulamen-
tos); a participacao politica, mesmo no simples ato de votar; o respeito
a autoridade do Estado e suas instituicoes. Estes sao apoios passivos,
pois nao exigem nenhum esforco especial por parte dos atores envol-
vidos e podem resultar até mesmo da conformidade obtida mediante a
socializacdao. Mas ha apoios também ativos, como o envolvimento na
implementacdo de determinados programas governamentais, a partici-
pacao em manifestacoes publicas, etc. Além disso, os apoios podem ser
afirmativos, que é quando expressam legitimacao, credibilidade; ou, ne-
gativos, quando representam a negacao da legitimidade. A sonegacao de
impostos, a abstencao eleitoral, as manifestagcoes populares de protesto
se constituem em atos de negacao de apoio, seja ao governo, seja ao
proprio regime politico.

Os inputs de demanda e de apoio nao estao restritos ao plano interno de
qualquer sociedade nacional. Especialmente no mundo contemporaneo
globalizado, no qual se fragilizaram as barreiras nacionais, cada pais é,
cada vez mais, afetado pelo que acontece externamente a ele. Basta lem-
brar os abalos que a economia brasileira vem sofrendo atualmente, pro-
vocados pela crise econdmica gerada no hemisfério norte. Além disso,
nos mais diversos aspectos da ordem social contemporanea - religiao,
cultura, seguranga, meio ambiente — ha questoes que envolvem interes-
ses de diversos paises.



No modelo sistémico, o sistema internacional/global contém as socie-
dades nacionais, que formam cada uma delas um sistema nacional.
Os sistemas nacionais, por seu turno, sao compostos por diversos
subsistemas:

* 0 subsistema econdmico (relacdes de producao, troca, circulacao de
bens e servicos);

* o subsistema social (relacoes de classe, género, etnia, geracoes, etc.);
* o subsistema cultural (manifestacoes artisticas, religiosas, etc.); e,

* em especial, o subsistema politico, constituido pelo conjunto das ins-
tituicoes do executivo, do legislativo, do judiciario, além das institui-
¢oes de representacao de interesses, da administracao publica e das
forcas de seguranca publica.

E no sistema politico que se d4 o processamento dos inputs. Deste pro-
cessamento resultam as politicas pdblicas. E nele também que se origi-
nam e se manifestam os withinputs: estimulos (demandas e apoio) que
se originam do proéprio sistema politico: dos agentes do executivo (mi-
nistros, burocratas, tecnocratas, etc.), dos parlamentares, dos governa-
dores de estado, do judicidrio.

Algumas criticas tém sido apontadas quanto a concepcao geral do mode-
lo sistémico. Primeiro, assume uma excessiva reducao l6gica dos proces-
sos, em termos de demandas e apoios convertidos em saidas. Ou seja,
no mundo prético da elaboracao de politicas raramente as coisas sao
tao simples. O reconhecimento de alguns processos (manipulacao de
linguagem, criacao de crises, imposicao de agendas para autoridades ou
mesmo simulacdo de politicas, por exemplo) é um importante corretivo
de ingénuas hipdteses encontradas na teoria dos sistemas.

Em segundo lugar, o enfoque sistémico enfatiza a importancia do processo
central de conversao no interior do sistema politico —a caixa preta (black
box) —, isto é, a tomada de decisdes. No entanto, da-lhe pouca atencao,
ao compara-lo as demandas e apoios externos. Isso indica a necessidade
de os estudos basearem-se nao apenas na andlise de sistemas, mas tam-
bém na dinamica da tomada de decisoes.

Uma terceira critica refere-se ao fato de o sistema e, em particular, a
forma em que os processos ocorrem dentro da caixa preta constituirem
o préprio objeto da agao politica. A relacao entre as entidades de go-
verno estd sujeita a ajustes continuos, na medida em que obrigacées e
orgamentos sdo alterados. Representacoes sistematicas do processo de
politicas tendem a dar aos conflitos a aparéncia de jogos. Nesse caso,
o problema reside na possibilidade de a politica tratar tanto da garantia
de um resultado especifico quanto da mudanca nas regras do jogo. A
essas objecoes é possivel acrescentar o risco da andlise resvalar para a
reificacao* do sistema e assumir um viés conspiratério que nao encontra
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amparo em evidéncias empiricas e em nada contribui para explicar con-
sistentemente as politicas publicas.

SAIBA MAIS

*Reificacao — qualquer processo em que uma realidade social ou
subjetiva de natureza dinamica e criativa passa a apresentar deter-
minadas caracteristicas — fixidez, automatismo, passividade — de um
objeto inorganico, perdendo sua autonomia e autoconsciéncia. Fon-
te: Houaiss (2009).

As teorias e métodos de Andlise de Politicas Pablicas tém se modificado
ao longo do tempo, desde o final da Segunda Guerra, quando elas co-
megaram a tomar corpo, até os nossos dias. Tais mudancas estao forte-
mente correlacionadas com mudancas nas préprias Ciéncias Sociais, no
que diz respeito:

* asuaontologia (aquilo que é entendido como a natureza da realidade);

* asua epistemologia (quais as relagoes entre o conhecimento e aque-
le que se propde a conhecer — o sujeito do conhecimento); e

* asua metodologia (como se pode conhecer).

Os primeiros desenvolvimentos eram fortemente assentados no positi-
vismo, tradicao cientifica fundada no século XIX, segundo a qual a rea-
lidade existe e possui leis de causa e efeito, que podem ser conhecidas
(ontologia); o conhecimento acerca dela nao esta sujeito a juizos de valor
do pesquisador (epistemologia), devendo ser feito a partir de hipéteses
que possam ser empiricamente testaveis (metodologia).

Estes pressupostos mudaram bastante durante o século XX, de modo a
consolidar, cada vez mais, nas Ciéncias Sociais, a ideia de que a realidade
existe, mas nao pode ser completamente entendida nem explicada, gra-
cas a multiplicidade de seus determinantes e a mediacao exercida pelos
valores do pesquisador, no processo de conhecimento. Neste sentido, a
atitude do pesquisador deve ser pluralista e tolerante com a diversidade
de abordagens possiveis. O fundamental para aquele que busca conhe-
cer a realidade social é partir de boas teorias, deixando claros seus pres-
supostos, para que o resultado de sua pesquisa possa ser avaliado pelos
seus pares (POPPER, 2008).

Do mesmo modo, o foco da andlise de politicas ptblicas variou, con-

forme interesses e modismos de época. Nos anos 60, a principal pre-

ocupacdo dos analistas era com os processos de tomada de decisao.

Quem decidia, afinal? As elites? Os grupos de interesse em competi-
¢ao? A burocracia, por meios racionais?



Ja na década de 70, o foco das analises voltou-se para a implementacao
das politicas: por que é tao dificil transformar um plano em realidade?
Que fatores intervém e mediam tal processo? Que papel ai desempe-
nham burocratas e profissionais? Que diferenga faz se uma politica é
implementada de cima para baixo ou de baixo para cima? Perpassando
todas estas questoes estava o entendimento de que Politicas Publicas
envolvem a solucao de problemas pelo governo.

A partir dos anos 80, prosseguindo pelos 90, sob forte in- fluéncia da
teoria da escola publica, ganhou forca a ideia de que o governo, ao in-
vés de resolver problemas, acabava por agrava-los, na medida em que
interferia nos mercados e atribuia grande poder aos burocratas, distor-
cendo a dinamica natural das relacoes sociais e politicas. Esta mudanga
de abordagem esta associada as mudancas na orientagao econdmica,
em direcdo as concepgdes monetaristas e a proposta de Estado Minimo,
colocadas em pratica no mundo capitalista avancado, especialmente na
Gra Bretanha de Thatcher e nos Estados Unidos de Reagan. Do mesmo
modo, a administracdo publica passa a ser vista como uma forma de
gestao, dando origem ao modelo chamado de A Nova Gestao Piblica.

Para alguns autores, a Nova Gestao Publica seria uma fusao virtuosa
dos preceitos da gestao privada — eficiéncia, produtividade, qualidade
- com os valores mais tradicionais da administragao puablica — democra-
cia, transparéncia, equidade e probidade (PERRY; KRAMER, 1983). Para
outros, esta expressao nao passaria de uma cesta de compras (POLLITT,
1995), na qual se colocou um sortimento variado de conceitos, proce-
dentes de diversas disciplinas (administracao, teoria das organizagoes)
sem fundamentacao tedérica muito consistente (WOLLMANN, 2001).

Seus principios preconizam, em linhas gerais:

* Mudanca da gestao orcamentdria para o modelo de centro de custos,
os quais sao medidos a partir dos resultados alcancados e nao dos
insumos investidos.

* Introducao de relagbes contratuais no interior das organizacoes pu-
blicas, vinculando recompensa a desempenho.

* Reestruturacdo das fungoes estatais de planejamento e prestagao de
servicos, separando-as em agéncias distintas, ligadas por contratos.
Medida também conhecida como contratualizacao. Segundo Santos
(2000), a contratualizacdo pode se dar pela terceirizacao — isto é, a
completa transferéncia total da atividade para uma empresa do setor
privado; ou através da transferéncia de atribuicoes, meios materiais e
humanos a uma entidade privada que assume a gestao e a prestacao
dos servicos.

* Pulverizagdo das agéncias de provisao de servicos em unidades de
menor tamanho possivel, tendo em vista garantir maior nimero de
opgoes aos usuarios.
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* Instituicao da concorréncia publica entre agéncias publicas, privadas
lucrativas e privadas ndo lucrativas, para a obtencao do direito a pres-
tacao de servicos sociais.

* Atribuicao de maior poder discriciondrio para os executivos e geren-
tes do setor publico (DUNLEAVY; HOOD, 1994, p. 9 apud LONGO,
2001, p. 16).

Esperava-se, destas estratégias, que elas favorecessem o aumento da
producao com menor custo; a maior agilidade nas tomadas de decisao;
e a maior satisfacdo dos usudrios com os servicos (BRESSER PEREIRA,
1997; TOHA; SOLARI, 1997; KETTL, 2000). Seu elemento chave seria a
promocao da dispersao do poder (CLARKE; NEWMAN, 1997, p. 29) no
interior do Estado, especialmente em favor dos gerentes. Let the mana-
gers manage (“Deixem os gerentes gerir”), foram as palavras de ordem
que ganharam popularidade neste contexto.

Para alguns observadores, estas praticas teriam permitido um maior con-
trole dos politicos sobre os funcionarios (HALLIGAN, 1997). Para outros,
entretanto, a concepcao gerencialista teria invadido o préprio territério
da politica (CLARKE; NEWMAN, 1997; POLLITT, 1995), trazendo efeitos
sobre a prépria concepcao de democracia.

No ambito da Andlise de Politicas Publicas, estas mudancas promoveram
o seu afastamento tanto do modelo racional quanto do modelo sistémico
de Easton, vistos anteriormente; e um retorno aos modelos institucio-
nalistas, voltados para a andlise dos impactos das instituicdes nos pro-
cessos de producao de politicas e nos préprios resultados das mesmas.
Este retorno, no entanto, ndo significou uma volta ao passado, tendo
envolvido uma grande ampliacao do campo institucionalista nas Ciéncias
Sociais — em especial, na Sociologia, na Ciéncia Politica e na Economia -,
que se tornou infinitamente mais diverso e plural.

Ciclos de Politicas Pablicas

A despeito do revés sofrido pelo modelo racional, na Andlise de Politicas
Piblicas, permanece ainda bastante em voga a utilizacdo do esquema
do Ciclo de Politicas Publicas, como ferramenta metodoldgica. A ideia
de que a producao de Politicas Piblicas se da em estagios, bem como
a tentativa de defini-los, remonta ao pés-guerra, tendo sido objeto de
investigacao e andlise de diversos autores, durante o século XX (SIMON,
1947; LASWELL, 1956; MACK, 1971; ROSE, 1973; JENKINS, 1978; HO-
GWOOD; GUN, 1984). Os criticos deste artificio enfatizam, sobretudo,
o fato de ele criar a falsa ilusao de que ha uma perfeita separacao tempo-
ral entre os diversos processos envolvidos nas politicas publicas, como
se, por exemplo, a implementacao ocorresse somente, e rigorosamente,
apos concluida a fase de escolha de alternativas de politica; ou de que
esta sucederia, necessariamente, a um processo criterioso de identifi-
cacdo de alternativas possiveis. No mundo real, dizem os criticos, os
processos sao muito mais complexos e interativos. Além disso, ele nao



ajuda a explicar como e por que uma politica passa de um momento a
outro (JENKINS-SMITH; SEBASTIER, 1993).

Apesar das criticas, muitos autores permanecem utilizando o modelo, a
partir do entendimento de que ele é uma estrutura racional que permite,
contudo, considerar a complexidade da realidade. Mas desde que seja,
de fato, tomado como um modelo - isto é, uma simplificacao.

Conforme ja dissemos, ha diversas concepcoes do Ciclo de Politicas,
com algumas pequenas variacoes entre elas. Em comum, as diversas
propostas apresentam as fases de formulacdao, implementacao e avalia-
¢ao das politicas.

Diversos autores, contudo, apontam para a importancia da especifica-
cao de alguns “passos” preliminares a formulagdo, que sdo: a identifi-
cacao de um problema e a construcao de uma agenda. Estes “passos”
constituem-se de processos fundamentais, nos quais alguns problemas
ganham prevaléncia sobre outros; onde os beneficidrios (e os ndo be-
neficiarios) sao definidos; e onde, enfim, sdao colocados em marcha os
proprios dispositivos do sistema politico democratico: as eleicoes, os
partidos, os candidatos.

Trataremos, nas subsecoes a seguir, das diversas fases do Ciclo:

* Identificacao do Problema/Formacao da Agenda de
e Politicas Puablicas;

* Formulacao da Politica/Tomada de Decisoes;

* Implementacao; e

* Avaliacao.

Identificacao do Problema/ Formacao
da Agenda de Politicas Piblicas

A definicao de um problema depende essencialmente do modo como os
decisores e a sociedade compreendem uma determinada questao. Desta
definicao depende, por sua vez, o modo como problema sera discutido
e que solugoes serdo apontadas.

Considerando que os fatos nao falam por si mesmos, mas dependem de
interpretacao; e que as interpretacoes podem ser diversas, competitivas
e conflitantes, temos ai um momento de grande efervescéncia politica.

Por exemplo, a questao das populagoes que dormem nas ruas. Ela pode
ser interpretada como auséncia ou insuficiente oferta de habitagao para
populagao de baixa renda; ou como falta de policiamento e de politicas
repressivas, que inibam as pessoas de ocupar o espaco publico para fins
privados. A politica publica, para este caso, dependera da interpretacao
do problema que venha a prevalecer. Mas dependerd, antes disso, dos
atores politicos envolvidos: da orientacao politico-ideolégica dos parti-
dos politicos existentes, da mobilizacdo de grupos sociais, das posicoes
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assumidas pelos 6rgaos de midia e da capacidade de resisténcia ou de
veto dos diversos interessados naquela questao.

Segundo a corrente chamada pluralista da Ciéncia Politica (DAHL,
2001), as Politicas Publicas resultam da competicao livre entre ideias e
interesses dos diferentes grupos sociais. Para ela, o grande jogo politico
estaria aberto para todos, nas democracias liberais. No entanto, numa
outra vertente, Schattschneider (1960, p. 80), argumentou que, mesmo
nas democracias liberais “[...] os mais necessitados nao sao os que mais
participam do jogo politico, porque quem decide quem participard no
jogo é exatamente quem decide o que é o préprio jogo.”

Schattschneider (1960) demonstrou que o principal poder dos governos
consiste em administrar os conflitos, antes que eles cheguem a esfera
publica. Assim, os atores dominantes do jogo politico - grupos de pres-
sao, partidos politicos e instituicoes — determinam o escopo e a extensao
dos conflitos. A capacidade de manipular a agenda publica, incluindo ou
priorizando questdes, é denominada por ele de “mobilizagcdo dos des-
vios”, e visa a organizagao da agenda de conflitos. A Politica Piblica,
enquanto atividade pratica consistiria, assim, na contencao e no geren-
ciamento do conflito, através da mobilizacao dos desvios, da inclusao ou
exclusao de questoes, da obstrucao de certos temas na agenda publica.

Desta forma, a definicao do problema é uma forma fundamental de exer-
cicio de poder. E a definicao das alternativas para enfrenta-lo seria o “su-
premo instrumento de poder”, na medida em que estas alternativas defi-
nirdo que conflitos serdo equacionados. Os demais serao simplesmente
excluidos da agenda.

Numa direcao semelhante a de Schattschneider (1960), Offe (1984) afir-
ma que nos sistemas capitalistas as demandas anticapitalistas ou que
ameagam os interesses do capital sao filtradas e bloqueadas. Assim, nem
todas as informacoes estariam disponiveis livremente no ambiente, para
quem quisesse colhé-las, mas apenas aquelas que nao afetam negativa-
mente o sistema capitalista.

Outro aspecto relevante no estudo da formacao da agenda é o que diz
respeito a nao decisao. Como apontou Dye (1992), o poder reside tanto
na capacidade de comandar uma agao, quanto de comandar a inacao.
Ou seja, é relevante também considerar o poder que determinados gru-
pos possuem de evitar que uma decisao seja tomada — o chamado poder
de veto, que pode ser exercido explicita ou disfarcadamente.

Contemporaneamente ha que se considerar ainda que é cada vez maior
o uso da midia e do marketing na definicao da agenda de politicas publi-
cas, o que leva alguns observadores a afirmarem que, nas democracias
desenvolvidas, o poder de estabelecé-la estaria migrando das maos dos
politicos e burocratas para as dos profissionais de marketing. As politi-
cas estariam sendo, entao, “vendidas” como produtos, a partir do apelo
dramaético de sua “embalagem”, em detrimento das ideias e utopias. Isto



configuraria uma ameaga a democracia liberal, segundo a qual os eleito-
res deveriam votar nos partidos e candidatos em funcao de suas ideias
e propostas.

Formulacao da Politica e Tomada de Decisoes

O momento da formulacao de propostas de politica, e a tomada de de-
cisoes que o acompanha, constitui uma fase crucial do processo de pro-
dugao de politicas publicas. A decisao é uma escolha entre alternativas
de curso de acao, feita pelos formuladores da politica, ocorrendo numa
série de pontos no tempo e no espaco.

A formulagao de uma politica também consiste num processo, que im-
plica diferentes etapas, tais como:

* areuniao/coleta e sistematizacao de dados e informacoes;

* aandlise dos mesmos de acordo com estruturas tedricas e ideolégi-
cas (valores/interesses); e

* atomada de decisoes. Esta, por seu turno, atravessa todo o ciclo das
politicas publicas, desde a definicao do problema e sua inclusao na
agenda, até a escolha de objetivos e estratégias.

Além de percorrer todas as etapas do ciclo das politicas publicas, as deci-
soes sao tomadas em diferentes arenas e em todos os niveis da adminis-
tracao publica. Ora podem tratar de politica macroeconémica, privativa
de altas autoridades nacionais, ou de problemas de transito, no nivel de
decisao de funciondrios da administracao municipal, ou de um bairro de
uma cidade, ora podem tratar de questoes da Educacao em esfera nacio-
nal, ou de assuntos educacionais no nivel estadual ou municipal.

Todas estas decisoes envolvem a consideragao de valores e interesses —
politicos, econdmicos, culturais, éticos, religiosos etc. Ou seja, a tomada
de decisoes é um processo multidimensional e multidisciplinar, muitas
vezes encadeado ou interativo, posto que uma decisao afeta outras, que
por sua vez podem obrigar a revisao da decisao inicial, o que produzira
novos efeitos; e assim sucessivamente.

Os modelos de andlise dos processos decisérios coincidem basicamente
com a classificacdo exposta na secao anterior, acerca dos Modelos de
Andlise de Politicas Publicas, e refletem distintas concepgoes teéricas
sobre a relacao entre Estado e Sociedade. Outra perspectiva tedrica, con-
tudo, nao esta contida no esquema apresentado anteriormente, embora
mereca especial mengao, na medida em que se trata de uma importante
inovacao neste campo. Trata-se do “Corporativismo”.

De acordo com Schmitter (1974 apud ARAUJO; TAPIA, 1991, p. 9):
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Corporativismo pode ser definido como o sistema de representagao de inte-
resses no qual as unidades constituintes sdo organizadas num nidmero limi-
tado de categorias singulares, compulsérias, ndo competitivas, hierarquiza-
das, as quais sao reconhecidas — ou licenciadas, sendo criadas — pelo Estado,
e portadoras de um monopdlio deliberado de representacdo, dentro das res-
pectivas categorias, em troca de observarem certos controles sobre a selecao
de seus lideres, bem como sobre a articulacao de demandas e apoios.

Os processos decisérios em tal sistema envolvem a intermediacao e ne-
gociacao de interesses entre agéncias estatais e estas organizagoes, que
se comprometem a assegurar a aceitacdo por parte de seus membros,
na implementacao de acordos politicos. Para alguns criticos, o corpo-
rativismo é um arranjo politico que funciona em favor dos interesses
do capital, na medida em que “doma” a classe trabalhadora, fazendo-a
abdicar de meios mais drésticos de reivindicacao, em troca da barganha
e do acordo — da concertacao.

Formas variadas de arranjos corporativos sao adotadas em varios paises
como a Suécia, Noruega, Suica, Bélgica, Holanda, Franca, Alemanha e
Austria, onde convivem instituicées tipicas da democracia liberal, como
os partidos, parlamentos, imprensa, etc. Outras experiéncias corporati-
vas também ocorreram no New Deal (0 Novo Pacto proposto pelo presi-
dente Roosevelt, para a reconstrucao dos Estados Unidos, ap6s a grande
crise de 1929), e na Inglaterra, durante o periodo entre guerras.

Apesar das grandes diferencas verificadas entre estas experiéncias, al-
guns aspectos elas possuem em comum. Como esclarecem Streeck e
Schmitter (1985, p. 14):

Em todos os casos, o corporativismo significa a fusdo ou interpenetracao,
de fato, do Estado com modalidades nao-estatais de tomada de decisoes,
por meio da inclusdo institucionalizada dos interesses privados no processo
burocratico do Estado. Isto da luz ao desenvolvimento de novas formas de
administragao publica, de participacao dos grupos de interesses nos proces-
sos administrativos e de novas ideologias sobre a participacao politica.

Enquanto modelos de politica pablica baseados no mercado procurariam
liberar os interesses individuais, o modelo corporativo objetivaria utilizar
os interesses coletivos como meio de criar e manter um nivel aceitavel
de ordem social, por permitir o consenso nos processos de formulagao e
implementacao de politicas publicas.

Implementacao

A implementacao era considerada, até a década de 70, um momento em
que as politicas publicas saiam do territério da politica e ingressavam no
da administragao. Ou seja, uma fase em que os conflitos de interesses e
os embates estratégicos dos diferentes atores politicos ndo teriam mais
lugar, uma vez que os processos decisorios teriam terminado, cabendo
agora aos burocratas e prestadores de servigo efetivar o que fora decidi-



do. Esta visdao era amplamente tributdria da concepgao segundo a qual
“politica publica” e “administragao publica” consistem em duas esferas
distintas de acdo, sem qualquer relagao entre si.

E principalmente através da publicacdo dos trabalhos de Derthick (1972)
e de Pressman e Wildavsky (1973), que o tema ganha renovada relevan-
cia. Este Gltimo levaria o imenso e provocativo titulo de Implementacao:
Como Grandes Expectativas Geradas em Washington sao Solapadas em
Oakland; Ou, Por Que é tao Surpreendente que Programas Federais ndo
Funcionem: uma Saga de Dois Observadores Soliddrios que Tentam Cons-
truir um Senso Moral sobre Esperancas Arruinadas. A partir da analise
do processo de implementacdao de um programa de desenvolvimento
econdmico em Oakland, Califérnia, por uma agéncia local, os autores
chamariam a atencao para a necessidade de se garantir algumas condi-
¢cOes para uma implementacao efetiva: clara definicio e compreensao
dos objetivos da politica; disponibilidade de recursos; capacidade dos
gestores de reunir e controlar estes recursos; capacidade do sistema de
se comunicar com e controlar os individuos e organizacoes envolvidos
nas tarefas.

Estas recomendagoes estimularam o surgimento de importante literatura
sobre o tema, inclusive com relevantes criticas a perspectiva um tanto
autoritdria que elas traziam embutida, na medida em que tratavam a im-
plementacao como um processo a ser controlado de cima para baixo. Ja
nos anos 80, a partir destas criticas, Wildavsky, em parceria com Brow-
ne e outros autores, reveria a posicao assumida anteriormente, abrindo
espaco para uma concepcao de im- plementagao “de baixo para cima”,
na qual entenderia tal processo como um aprendizado, no qual os im-
plementadores (a burocracia ao nivel da rua) bem como a clientela (os
cidadaos) exerceriam também papéis politicos.

Na medida em que a implementacdo passa a ser vista como um mo-
mento critico no “Ciclo de Politicas Publicas”, torna-se objeto de uma
extensa producao tedrica, que por sua vez, nao é homogénea nem em
seus pressupostos nem em suas recomendagdes. Para nos atermos ape-
nas nas principais linhas, vale mencionar duas grandes tendéncias destes
estudos: a primeira, que entende o processo de implementagao como
um jogo politico; e a segunda, tributdria de uma visao gerencialista, que
propde ferramentas sofisticadas de controle centralizado do processo.

Na primeira perspectiva, a implementagao é percebida como eivada por
disputas de poder, bem como por processos de negociacao e barganha
entre individuos e organizacoes, num ambiente marcado por incertezas
e constrangimentos diversos (institucionais, econdmicos, sociais), de di-
ficil controle. Neste sentido, ndo ha limites muito claros entre politica e
administragao, sendo a implementagao um processo politico que se da
para além das instituicoes politicas formais (BARDACH, 1977).

Numa outra vertente - a concepgao gerencialista — propde-se a apropria-
cao, pelas agéncias publicas, de técnicas de gestao tipicas dos negocios
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privados, tais como os oriundos da Pesquisa Operacional. Entre eles se
destacam o Critical Path Method — CPM (Método do Trajeto Critico); e
o PERT - Project, Evaluation and Review Technique (Técnica de Projeto,
Avaliacao e Revisao).

Ambos propéem o manejo de grandes projetos através de redes. Desta
forma, espera-se controlar as redes de atividades e eventos que com-
poem os diversos estagios da implementagao, com o objetivo de reduzir
os efeitos negativos de eventos imponderaveis. O CPM busca identificar
as atividades consideradas criticas para o sucesso da implementagao,
numa linha de tempo. O PERT, por sua vez, parte do pressuposto de que
a duragao de atividades criticas é incerta; assim, propoe trés tipos de cal-
culo desta incerteza: o mais provavel; o mais otimista (mais curto); e o
mais pessimista (o mais longo). Como se pode notar, ambos os métodos,
assim como outros semelhantes, nao tratados aqui, ttm como preocupa-
cao principal o controle do tempo no processo de implementacao. Neste
sentido, eles podem ser extremamente UGteis quando esta variavel — o
tempo — é ela mesma critica para o sucesso de politicas ou projetos. Por
exemplo, em grandes obras publicas, onde a demora pode aumentar ex-
ponencialmente os custos financeiros. Em outros casos, contudo — como
por exemplo, a introducdo de um novo modelo de atencao em satde — a
variavel tempo nao tem tanta importancia quanto a concordancia e ao
apoio dos profissionais e usudrios dos servicos.

Avaliacao

A avaliacdo consiste em apreciar os efeitos atribuidos ou atribuiveis a
implementacao de uma determinada politica pablica. Implica necessaria-
mente uma atividade de pesquisa, destinada ao exame objetivo, sistema-
tico e empirico dos efeitos de politicas, programas e projetos, vis-a-vis
aos seus objetivos e metas.

Weiss (1972) discutiu alguns aspectos que distinguem a avaliacao de
outras formas de analise politica, quais sejam:

* aavaliacdo esta voltada para a tomada de decisoes e é gerada para a
andlise de problemas de gestao definidos pelos tomadores de deci-

sao e nao pelos pesquisadores;

* aavaliacao tem o carater de um julgamento em termos dos objetivos
do programa/politica;

e a pesquisa de avaliacao esta inserida no cendrio da politica publica
propriamente dita, e ndo no cendrio académico;

* frequentemente, envolve conflito entre pesquisadores/ avaliadores e
executores da politica;

e usualmente, seus resultados ndo sao publicados; e



* pode envolver pesquisadores em aspectos levantados por agéncias
de financiamento e de melhoria da situacao social.

Tradicionalmente, trés aspectos sao levados em conta na avaliacao de
politicas publicas: sua eficiéncia, sua efetividade e sua eficdacia. Vamos
ver o que significa cada uma delas?

A eficiéncia corresponde ao rendimento dos processos en- volvidos
na politica. Ou seja, a relacao entre os recursos alocados para produzir
bens ou prestar servicos (recursos humanos, finan- ceiros, materiais, lo-
gisticos, tecnolégicos etc.) e os resultados obtidos. Trata-se da relacao
custo-beneficio, que para ser 6tima requer que os beneficios superem
0s custos.

A efetividade refere-se a realizacao dos objetivos da politica, segundo
a 6tica dos seus formuladores. Uma politica é efetiva se ela alcanca as
metas estipuladas. A relacao entre custos e o cumprimento destas metas
é denominada relacao custo-efetividade.

O conceito de eficacia, por sua vez, é muitas vezes confundido com os
de eficiéncia e efetividade. Mas ele diz respeito estritamente a satisfacao
dos beneficiarios com os resultados alcangados pela politica. Nem sem-
pre uma politica efetiva traz as solucdes demandadas pelo seu publico-
-alvo. Ou, ao contrério: ainda que suas metas tenham sido plenamente
atingidas, pode ser que a populacdo visada nao considere o problema
resolvido. A eficacia tem a ver, assim, com a solugdao ou nao do proble-
ma, sob a 6tica do publico-alvo.

O campo da Avaliacao, como disciplina, nao é, contudo, homogéneo. Di-
ferentes autores privilegiam distintos aspectos e metodologias, em fun-
¢ao ndo sé dos objetivos colocados para suas tarefas concretas, como
em funcdo de sua adesdo a principios ontolégicos, epistemoldgicos e
metodoldgicos distintos.

Nas subsecées a seguir trataremos de uma tipologia de avaliacao que
jd se tornou cléssica, a qual foi estabelecida em funcao de objetivos
avaliativos.

Avaliacao Formativa

Visa medir a extensao das condi¢oes de implementacao de uma politica
para garantir o seu sucesso (PALUMBO; HARDER, 1981). Tal tipo de
avaliacdo visa, portanto, monitorar a fase de implementacdo, de modo a
fornecer informagdes que permitam garantir seu o sucesso. Para Rossi e
Freeman (1993), a avaliacao formativa deve responder a trés questoes:

* apolitica esta atingindo o publico-alvo? Em que medida?

* o0s servicos que estdo sendo prestados sao consistentes com as espe-
cificagbes projetadas pelo programa?

* que recursos estao sendo, ou foram, gastos na sua implementacao?
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A avaliagao formativa é o monitoramento da politica, o qual cumpre uma
importante funcao de apontar necessidades de ajuste ou correcao do
processo em curso.

Avaliacao Somativa

A avaliagao somativa visa conhecer o impacto das politicas apds sua im-
plementagao. Que diferenca tal politica fez no estado de coisas? Quais
seus efeitos, brutos e liquidos?

A resposta a estas perguntas costuma advir de comparagoes entre a si-
tuacdo anterior e a posterior a implantacdo do programa. Ou ainda, da
comparagao do impacto sobre um grupo que foi alvo da intervencao,
com outro que nao o foi, o chamado grupo de controle.

Comparagoes Uteis para avaliagbes somativas podem ser também aque-
las entre o que aconteceu efetivamente e o que poderia ter acontecido,
se a intervencao nao tivesse ocorrido. Ou ainda, como diferentes regioes
do pais foram impactadas por uma mesma politica.

As avaliacoes de impacto sdao muito influenciadas por valores, crengas e
ideologias dos préprios avaliadores. Assim, nao possuem o estatuto de
verdade definitiva, mas de interpretagoes circunstanciais e contextuali-
zadas sobre determinada intervencao.

Uma estratégia tradicional de pesquisas de avaliacdo de impacto é a co-
nhecida como Modelo experimental. Através dele aplicam-se os mé-
todos da experimentacao cientifica, lancando-se mao de comparacoes
entre grupos e situacoes de controle. Mas nem sempre os métodos ex-
perimentais garantem a qualidade ou a neutralidade da avaliagao.

O exemplo cléssico deste caso é o experimento realizado no final dos
anos 60, nos EUA, quando uma pesquisa procurou avaliar o impacto
de programas de imposto de renda negativo (uma das formas de renda-
-minima), sobre o interesse em procurar trabalho, de 1.300 familias dos
Estados de Nova Jersey e da Pensilvania.

Utilizando-se de grupos experimentais e de controle, a pesquisa coletou
informacoes, durante trés anos, acerca dos habitos de trabalho das fami-
lias beneficiadas pelo programa. Uma primeira analise dos dados levou a
conclusao de que o imposto de renda negativo nao afetara a motivagao
para o trabalho daquelas familias. Anos mais tarde, contudo, os mesmos
dados foram analisados pela RAND Corporation, apresentando resulta-
dos bastante distintos (PARSONS, 1996).

Além disso, o método experimental demanda uma série de pré-requisi-
tos para sua execucao, tais como:

 garantia de que nao sera excluida nenhuma variavel relevante para a
comparagao com o grupo/situagao de controle;



* limitagoes de tempo e financiamento;

* necessidade de cooperacao dos responsaveis pela implementacao da
politica;

* homogeneidade entre os grupos experimental e de controle; e

* garantia de participacao dos membros do grupo de controle no expe-
rimento (que, por sua vez, estdo cientes de que nao vao receber os
beneficios da intervencao).

As técnicas de avaliacao evoluiram a medida que cresceram as exigéncias
dos cidadaos quanto ao desempenho das méquinas governamentais, e
que aumentaram os controles sobre os gastos publicos, motivados pela
redefinicao do papel do Estado, nos anos 80 e 90.

No Brasil, a preocupagao com a eficiéncia, a efetividade e a economici-
dade, dos projetos e programas governamentais esta inscrita na Consti-
tuicao Federal de 1988, nos artigos 70, caput, e 74, inciso I, da Secao
XI, (Capitulo do Poder Legislativo) que tratam do controle externo da
administragao publica e do Tribunal de Contas da Uniao.

SAIBA MAIS

A Lei que trata do controle externo da administracdo publica e do
Tribunal de Contas da Uniao, esta disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8443.htm> Acesso em: 24 maio 2016.

Contudo, a prética da avaliacao ainda nao é corrente entre n6s, e muitas
vezes, das diversas politicas implementadas s6 sao conhecidos os resul-
tados apresentados por seus formuladores.

Resumindo

Para fecharmos o Capitulo 4 vale destacarmos alguns t6picos das teorias
e métodos de andlise das Politicas Publicas. Vocé deve recordar que para
caracterizar uma politica como publica, nao importa que instituicdes ou
atores lhe dao origem, mas a quem se destina. Nesse caso, sao politicas
publicas as medidas que atuam sobre o espaco publico, gerando ou nao
bens publicos. Ap6s a Segunda Guerra, particularmente a Europa e os
Estados Unidos passaram a recorrer a instrumentos de conhecimento e
planejamento para reunir informacoes sobre o estado de coisas e progra-
mar agoes que produzissem efeitos desejaveis.

A obra classica de Thomas Dye, Understanding Public Policy, nos fornece
um conjunto de modelos de andlise politica que influenciaram a Analise
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de Politicas Piblicas ao longo do século XX. Os modelos elencados por
Dye sao: o institucional; o e processos; o da teoria dos grupos; de elites;
racional; incremental; da teoria dos jogos; da escolha publica; e 0 mo-
delo sistémico.

Quando analisamos os Ciclos de Politicas Pablicas percebemos que ape-
sar desse esquema ser uma ferramenta metodolégica, no mundo real os
processos sao muito mais complexos e interativos. O que hd de comum
na elaboragao de politicas publicas sao as fases: formulacao, implemen-
tacao e avaliacao de politicas. Ao longo do Capitulo 4 observamos e dis-
cutimos as diversas fases do Ciclo: Identificacao do Problema/Formacao

da Agenda de Politicas Pablicas; Formulacao da Politica/Tomada de Deci-
soes; Implementagao; e Avaliagao.

ATIVIDADES

Hora de testar seus conhecimentos. Vocé estd pronto? Responda,
entdo, as atividades propostas!

1. Diferencie anilise politica de analise de politicas pablicas.

2. Quais sao os modelos tedricos que influenciam a andlise de po-
liticas pablicas?

3. Apresente caracteristicas resumidas de cada modelo de andlise.
4. Explique o que é a Nova gestao publica.
5. Como se forma uma agenda de politica ptblica?

6. Explique aimportancia da inacio na definicao de politicas publi-
cas, segundo Dye.

7. Quais séo as etapas do processo de formacao da politica pablica?

8. Aponte as diferentes perspectivas teéricas sobre a implementa-
¢ao das politicas publicas.

9. Explique a avalicdo de politicas publicas em seus trés aspectos:
eficiéncia, efetividade e eficacia.

10.Diferencie avaliacao formativa de avaliacio somativa.



CONSIDERACOES FINAIS

Prezado estudante,
Vocé acaba de concluir a disciplina Politicas Publicas e Sociedade e neste
momento podera ler como conclusdo, dos estudos aqui desenvolvidos,

o texto a seguir.

A sociedade é uma ordem onde se dao interacoes entre individuos e/
ou grupos. Ja a politica nos remete a disputas pelo controle de recursos
sociais importantes para a coesao e reproducao de uma dada sociedade.
Consiste de uma ordem especifica de relacoes e interacoes sociais nas
quais se processam os conflitos relativos a apropriacao e ao controle dos
recursos sociais relevantes, especialmente o poder. Por isso podemos
afirmar que Politica é um conceito que se refere a um conjunto particu-
lar de interacoes, diretamente relacionadas a distribuicao do poder, nas
relacoes sociais, atravessando diversas instituicoes.

O Governo é definido como a direcao que é dada ao Estado, por aqueles
grupos que assumem o seu controle, pela disputa politica. Este controle
se orienta por doutrinas e correntes tedricas que expressam concepgoes
especificas sobre as relagoes entre Estado e a Sociedade, e sobre o fun-
cionamento das instituicdes sociais.

Assim, depois de entendermos como a sociedade e o governo funcio-
nam, vimos que o Liberalismo e o Marxismo sao duas correntes te6-
ricas que explicam a relagao entre o Estado e a Sociedade no sistema
capitalista. Para o Liberalismo, a participacdo do Estado na vida social
deve ser minima, cabendo ao Mercado realizar a distribuicao de bens e
servicos; e ao individuo, buscar realizar suas pretensoes, de acordo com
seus recursos, seus esforcos e suas escolhas. Ja para o Marxismo, o ca-
pitalismo promove uma grande desigualdade de acesso a recursos entre
os homens. Por isso o Estado deve ser forte e intervir na sociedade, para
reduzir as desigualdades causadas pelo capitalismo.

Estudamos também que a expressao politicas publicas refere-se a as-
pectos de interesse comum ao conjunto dos cidadaos de uma comuni-
dade, ou de um grupo (aspectos da vida social referidos a esfera publica).
Dai podermos afirmar que a esfera publica é, por exceléncia, a esfera de
acao do Estado, enquanto que a esfera privada é a de agao dos individuos
na sociedade civil. Essa separacao entre esfera publica e esfera privada é
uma marca das sociedades capitalistas e democraticas contemporaneas,
e a forma de administracdo do Estado passa por essa distincao.



Weber utiliza a separacao entre publico e privado para tipificar modelos
de administragao. A administragao patrimonial, por exemplo, teria como
principal caracteristica a condugao dos negécios publicos como se fos-
sem privados. Ja em uma administracao burocratica os atos e procedi-
mentos de Estado devem basear-se na legalidade, na impessoalidade e
no profissionalismo dos agentes publicos.

Os economistas, ao se posicionarem sobre bens publicos dividem-se
nas seguintes correntes: para Smith e Ricardo é a maximizagao dos in-
teresses individuais que gera o interesse publico; para Samuelson e Ol-
son, as relacoes entre a esfera publica e privada ocorrem em fungao
dos diferentes tipos de bens e servigos consumidos pelos individuos em
sociedade, e pelo meio de prové-los. Ja Buchanan questionou o modelo
de Samuelson argumentando que hé bens coletivos que s6 podem ser
consumidos por aqueles que pagam por eles. O fato é que a definicao
do que sao bens publicos nao é simples e as variadas formas como os
governos lidam com a questao prova isso.

O Estado de Bem-Estar Social é aquele que assume a protecao social de
todos os cidadaos, patrocinando e regulando os sistemas nacionais de
Salde, Educacao, Habitacao, Previdéncia e Assisténcia Social. Desenvol-
veu-se a partir das formulagoes teéricas de Keynes, que propunha que o
Estado deveria liderar a busca de solucdes econdmicas para a sociedade
capitalista, investindo também na protecao social. Sua mais relevante
experiéncia prética se deu no pds-guerra (anos 40 e 50), na Europa. Nos
Estados Unidos, a teoria keynesiana também foi experimentada apés a

quebra da Bolsa de Nova lorque, em 1929, pelo Presidente Roosevelt.

Os modelos de Estado de Bem-Estar Social adotados pelos diversos
paises do mundo diferem significativamente. O cientista social Esping-
-Andersen realizou um importante estudo sobre os arranjos de protecao
social, em um conjunto de 18 paises que fazem parte da Organizagao
para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Através
desta pesquisa, identificou trés modelos bésicos que variam segundo
trés eixos: gasto do Estado com a protecao social; abrangéncia da co-
bertura aos cidadaos; grau de descomodificacdo da forca de trabalho.
Como vocé deve lembrar, a descomodificacao do trabalho significa a va-
lorizagao do trabalho, e ocorre quando o individuo nao depende apenas
do saldrio para ter acesso aos bens e servigos, de que necessita para sua
sobrevivéncia. A descomodificagao é maior, portanto, quando o Estado

oferece estes bens e servicos, sem cobrar por eles.



Ressaltamos que politicas publicas sao medidas que atuam sobre o es-
paco publico, gerando ou nao bens publicos. Principalmente ap6s a Se-
gunda Guerra, os Estados passaram a recorrer com mais intensidade a
elas e a planeja-las e implementa-las de maneira técnico-cientifica. Para
tanto, passaram a utilizar mais conhecimento e informacoes sobre o es-
tado de coisas, tendo em vista programar acoes que produzissem efeitos

desejaveis.

A obra classica de Thomas Dye, Understanding Public Policy nos fornece
um conjunto de modelos de andlise politica que influenciaram a Analise
de Politicas Publicas ao longo do século XX. Os modelos elencados por
Dye sdo: o institucional; o de processos; o da teoria dos grupos; de
elites; racional; incremental; da teoria dos jogos; da escolha publica; e
o modelo sistétmico. Quando analisamos os Ciclos de Politicas Publicas
percebemos que apesar desse esquema ser uma ferramenta metodolégi-
ca, no mundo real os processos sdo muito mais complexos e interativos.

O que hd de comum na elaboracao de politicas pablicas sao as fases: for-
mulagao, implementacdo e avaliagao de politicas. Ao longo do Capitulo
4 observamos e discutimos as diversas fases do Ciclo: Identificacao do
Problema/Formagao da Agenda de Politicas Publicas; Formulacdo da Po-
litica/Tomada de Decisoes; Implementacao; e Avaliacdo. Os modelos de
gestao publica vivenciados pelos Estados contemporaneos ndao podem
mais prescindir das teorias de andlise de politicas publicas com vistas a
oferecer projetos e programas eficientes e eficazes do ponto de vista do
cidadao.

Finalizamos a nossa disciplina e desejamos a vocé muito sucesso em sua
vida profissional. Um grande abraco!
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