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idéia do progresso embala a humanidade (acidental) h4 quase quatro sécu-

los. Em seu curso, ela iniciou e consolidou uma revolugio paradigmatica na

cosmovisio humana. Depois de superada sua visio romantica e simplista,
ela gerou um novo ideal, o ideal do desenvolvimento, que, por sua vez, reclamou
o surgimento do conceito de politicas pablicas, como também os desdobramentos
conceituais e operacionais que estas politicas implicavam. Neste capitulo, pretendo
de uma forma sucinta evocar e inter-relacionar as idéias de progresso, desenvol-
vimento, Estado e mercado, politicas piblicas ¢ o0s principais processos politico-
administrativos que caracterizam a formulagio, a implementagio e a avaliagio de
programas ¢ projetos de desenvolvimento. Com isso, desejo retratar, ainda que por
alto, o quadro de referéncia teérico que ocasionou o surgimento de politicas priblicas
como um dos conceitos decisivos do desenvolvimento moderno. Pretende-se que o
capitulo represente uma ante-sala de apresentagio, apesat de modesta, dos textos
clissicos contidos no livro.

Do progresso ao desenvolvimento

O mito do progresso nasceu apenas no século 17, como um dos elementas
que deslancharam a Modernidade. Como se ¢ no Diciondrio de filosofia, de Nic-
cola Abbagnano (1999), na Idade Média européia prevalecia a idéia da decadén-
cia. O presente era percebide como um estado decadente em relagio a um estado
anerior de gléria e esplendor. A idéia do progresso surgiu durante o periodo
da Renascenga, significando uma “nogéo de que os acontecimentos histdricos
desenvolvem-se no sentido mais desejivel, realizando um aperfeicoamento cres-
cente”. Nessa acepgio, a palavra passou a designar “nio s6 um balango da histéria
passada, mas também uma profecia para o Fururo”.



A idéia do progresso &, em geral, atribuida a uma analogia elalforada Por
Francis Bacon, no livio Novim organum (1620). Segundo Bacon, seria razoa?rel
imaginar que um homem idoso tivesse mais conhecimentos que um homem jo-
vem e, por comparagio, seria igualmente razodvel supor que 2 era presente —a
entio nascente Era Moderna, mais avancada no tempo e, portanto, mais “idosa
— também derivesse mais conhecimentos do que 2 Era Antiga.

No século 19, o conceito de progresso atingin seu dpice, tornando-se ban-
deira do romantismo e assumindo o carérer de necessidade. A realizagao material
do progresso seria uma condigdo necessiria para que as pessoas comuns pudcsse'm
superar seu desting de danagio social. Quem nio fosse nobre ou clérigo poderia,
afinal, sonhar com a redengio social. O miro do progresso domincu todas as ma-
nifestagbes da cultura ocidental duranre aquele século. E néo foi por mero acaso
que o lema do progresso acabou entio estampado na bandeira do Brasil.

As principais teses ou implicagdes da nogao do progresso, d‘e %Cf)rdo coim
Abbagnana, eram as seguintes: (1) o curso dos eventos naturais € hlstorlcos cor‘{s—
titui uma série unilinear; (2) cada termo da série € necessirio, no sentido de nao
poder ser diferente do que & (3) cada termo da série realiza um incremento de
valor em relagdo ao precedente; € {4) qualquer regressio é apenas apatente e cons-
titui condigao de um progresso maior. .

- No século 20, porém, segundo os estudiosos, a nogio do progresso :}ssxrf)
entendido jd nao encontrarfa mais amparo no dominio da his[olriolgraﬁa cienti-
fica. As regras da merodologia historiografica, que permitem delimitar o campo
da “histéria”, j4 ndo sustentavam suas teses. Na cultura moderna, a crenga no

progresso foi igualmente abalada pela experiéncia das duas guerras mundiais e
pela mudanga que ¢las proporcionaram no campo da filosofia, pondo por terra a
tendéncia romintica que a acalentara com tanto entusiasmo durante o século 19.
A soberba humana (A#bris) sofria entao um choque de realismo. '

Por conseqiiéncia, no estdgio awual dos estudos, a idéia do progresso s
pode ser considerada como uma esperanga ou um cmpenhoAmoral para o futu-
10, ndo como um principio diretive de interpretagio historiografica, apesar de
continuar sendo pano de fundo para muitas concepgdes filosoficas € cientificas.
Suas esperangas ¢ suas promessas foram em parte assumidas pela idéia do desen-
volvimento.

Até as primeiras décadas do século 20, a promogio do progresso esteve,
mormente, a cargo das forgas da economia de mercado sob o comando tcénc? da

economia politica. O século 19 foi o tempo em que a filosofia e a pricica do llb-e—
ralismo tiveram sua expressio durea. Naquela época, o Estado praticamer?tc nao
tinha um papel a exercer em relagio i economia. Administragio da ]u:ﬁtfga, (!l—
pkomacia ¢, incipientemente, educagdo constituiam seus encargos essenciais. Nio
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existia uma polirica de progresso nos moldes das politicas de desenvolvimento
de hoje, muito embora a tradicao luso-brasileira tivesse consagrado certo ripo de
dirigismo estacal 4 economia. Sem a Presenca ou a iniciativa do Fstade, regulando
politicamente a economia, nio havia politica piiblica para estabelecer contornos e
condicionar as agoes econémicas, que dependiam, pois, quase exclusivamente de
um mercado auro-regulado.

Para poder funcionar, o mercado como expressao econdmica da esfera pri-
vada dependia da liberdade dos individuos, também conhecida como liberdade
negativa (BERLIN, 1981; SKINNER, 2002). O chamado Estado minimo garan-
tia a0 individuo plena liberdade de iniciativa em rodos os campos de agdo, pois o
Estado néo interferia ou interpunha entraves em seu caminho, na forma de leis
€ regulamentagdes ou politicas governamentais ou priblicas. Em grande parte do
mundo ocidental, essa era a regra do joge que sustentava o arcabougo de mercado
no século 19. O amanho da liberdade individual era diretamente proporcional
a0 tamanho da esfera privada e vice-versa. Quante maior era o espaco privado,
menor crz a ingeréncia do Estado sobre sua aruagao e vice-versa. Num contexto
tao favordvel, os negécios privados floresciam em plena liberdade.

Mas a liberdade quase absolura dos individuos trouxe problemas, por des-
considerar as dimensoes comunais da vida humana, com seus problemas e solucées
pela via policica. Por isso, no contrato social que prevaleceu no século 26, a liber-
dade individual foi reduzida na proporgic do poder exercido pela comunidade
politica para estabelecer leis ¢ impor limites is atividades individuais, sobretudo
1o campo econdmico. Cresceu entio o papel do Fstado e diminuiu a imporrincia
do mercado auto-regnlado na regra do jogo da vida humana associada,

Quando o mercado como forca quase exclusiva de condugio da econo-
mia entrou em crise, no periodo entre as duas guerras mundiais, os Estados ¢ os
mercados passaram a promover em conjunto o desenvalvimento das sociedades,
A acio politica dos governos, no campo da economia, chamada pelos liberais de
intervengio, veio a se expressar de duas formas: (1) como agao reguladora, pela
criagio de leis que imprimiam direcionamentos especificos de ordem poliica is
iniciativas econdmicas; e (2) pela participacdo direta do Estado na economia, com
fungdo empresarial, como, por exemplo, na criagio e na adminiscragio de empre-
sas estatais. E entdo que aparecem as assim chamadas politicas governamentais,
mais tarde melhor entendidas como politicas piiblicas.

Até quase a metade do século 20, ndo se usava no Brasil o conceito ins-
titucional abrangente ¢ integrador de desenvolvimento, em suas acepgoes hoje
familiares de desenvolvimento politico, econémico, social, sustentavel, humano
eic. As grandes iniciativas, que posteriormente seriam conhecidas €OmMo progra-
mas ou como projetos de desenvolvimenro, eram até essa época tratadas em seus



méritos préprios e de forma circunserita. O esforge de induserializagio, por exem-
plo, nio fazia parte de um projeto de desenvolvimento integrado, que levasse em
conta outras preocupagbes sociais, como educagio, saide, meio ambiente. Fra
um projeto setorial que em boa parte se esgotava em si mesmo e se norteava por
uma nogdo ainda forte de progresso, embora um tanto difusa e sem uma diretriz
bem definida.

Na década de 1930, quando a Grande Depressio foi enfrentada nos EUA
com o New Deal (Novo Pacto) do presidente Franklin D. Roosevel, no Brasil
iniciou-se um periodo de regulagic da economia, sobretudo com a criagio das
leis trabathistas, destinadas a regulamentar as relagées de trabatho, no inicio de
um novo processo de desenvolvimento, calcado fortemente sobze a industria de
transformacio.

Mas a idéia propriamente dita do desenvolvimento s foi semeada e culii-
vada por projeto politico no Brasil apés a IF Guerra Mundial. Em 1955, chegou
a ser criado, no Ministério da Educagio e Cultura, um think tank chamado Ins-
tituto Superior de Estudos Brasileiros (Iseb}, com o propésito de introduzir no
pais a ideologia do desenvolvimento. O polémico instituto deu origem 4 corrente
politico-ideoldgica do nacional-desenvolvimentismo. Dele participaram grandes
nomes da intelectualidade brasileira de entio, como Alberto Guerteiro Ramos,
Alvaro Vieira Pinto, Candido Mendes, Hélio Jaguaribe, Nelson Werneck Sodié e
Roland Corbisier (TOLEDQ, 1982). O Iseb teve suas portas cerradas em 1964,
mas suas idéias ainda continuam vivas entre alguns grupos de estudiosos e formu-
ladores de politicas no pais.

Durante as décadas subseqiientes, os paises foram classificados, por indi-
cadores de desenvolvimento, em paises desenvolvidos, subdesenvolvidos ¢ paises
em desenvolvimenro. O grau de industrializagao era quase sindnimo do grau de
desenvolvimento. Estes termos tentavam descrever principalmente o stazus eco-
ndmico de cada pais e suscitavam expectativas auspiciosas de evolugio social, &
semelhanga do que inspirara a velha idéia do progresso. O ideal era ser desenvol-
vido & manter-se nesse patamar sociopolitico. Os principais indicadores eram de
natureza econdmica. Desenvolver um pais significava, e ainda significa, basica-
mente, implantar uma economia de mercado que inclua, se ndo a totalidade, pelo
menos a maior parte de seus cidadios.

Embora houvessem debates isolados, entre os ciencistas sociais, sobre os
tipos de desenvolvimento, esta nio era geralmente uma preocupagio cencral das
sociedades, dos governos e de seus estudiosos em geral. Ser ou nio ser desenvol-
vido era o que conrava. De um significade originariamente genérico ¢ neutro, a

palavra “desenvolvimento” assumiu rapidamente a conotagio de um estado posi-
tivo e desejével. Era 0 que passou a importar.
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Na pritica, os paises induscrialmente avancados passaram a representar
modelos que foram seguidos pelos demais, sobretudo pelo efeito demonstracao.
Os subdesenvalvidos olhavam para os desenvelvidos e deixavam-se fascinar por
suas conquistas, desejando emuld-los. Tinham dificuldades para resistir A tentagao
de copis-los ¢ para tentar seu préprio projeto, segundo possibilidades objetivas
que melhor lhes servissem.

Entretanto, as conseqiiéncias perversas, no previstas nem descjadas pe-
los paladinos do ideal desenvolvimentista, levaram os pesquisadores a estudar as
premissas que sustentavam seus modelos. S6 os efeitos negativos do desenvolvi-
mento passado levaram os estudiosos a pensar quc a nogio do desenvolvimento
sem qualificagbes jd nao era satisfatdria. Hoje se pergunta: “Que desenvolvimento
queremos?” E ¢ longa a lista dos adjetivos empregados para descrever o desen-
volvimento desejado ¢ descjivel: politico, econémico, social, sustentdvel, justo,
inclusivo, humano, harménico, culrural, material, etc. Alguns dos adjetivos refe-
rem-se a0 desenvolvimento em seu senride integral; outros, ao desenvolvimento
de cerros setores ou aspecros da rozalidade.

Por outra parce, até alguns paises desenvolvidos hoje jd nio se sen-
tem muito felizes e repensam seus modelos de desenvolvimento. As crises
avolumam-se cada vez mais e criam perplexidade. Muitos cidaddos de pai-
ses desenvolvidos chegam mesmo a invejar certos tragos culturais de paises
subdesenvolvidos. Seu desenvolvimento & apenas material e, porranto, nessa
medida, insacisfatério.

Para chegar a0 desenvolvimento, principalmente 2 um desenvolvimento
satisfatorio 3 maioria de seus cidadios, ndo basta que o pais subdesenvolvido
busque inspiragao nos paises desenvolvidos. Esca estratégia fol muito seguida e
estimulada no passade, mas provou-se inadequada, como esclarece, por exemplo,
o estudo de Guerreiro Ramos (1970 a respeito das teorias de modernizagio, pu-
blicado neste volume. O esgotamento do sistema econbémico vigente € os novos
valores, como a preservagao do meio ambiente narural e a prdtica da redugio
sociolégica (RAMOS, 1958), com o correspondente respeito 3 natureza e A cul-
tura autéctone e suas potencialidades, sdo fatores essenciais para uma politica de
desenvolvimento sensivel as possibilidades ¢ aos interesses primordiais da huma-
nidade em geral e de cada povo au nagio em particular.

Apés a derrocada do socialismo real, apareceram outras designagdes para
rotular os paises em sua relagio com os demais. O Brasil, por exemplo, ¢ hoje com
freqiiéncia referido, ao lado de alguns oucros, como pais emergente. Ele esraria
se aproximando da porta de entrada do clube das nagdes desenvolvidas. O nove
qualificativo, porém, em esséncia nio muda a n0¢ao que tem caracterizado o Bra-
sil como um pais em desenvolvimento durante os Girimos cinqiienta anos.



Enquanto o velho progresso dependia das forgas de mercado para se con-
sumar, o desenvolvimento ¢ levado a termo pela iniciativa conjunta do Estado e
do mercado. O Estado é um agente unitdrio que atua em prol dos interesses de
um corpo politico coletivo, a cidadania brasileira. O mercado € um agente “plu-
ral”, cujos membros tomam decisées e agem por moto individual, levados pelo
auto-interesse. O grau de participagio de cada um desses agentes depende de cada
realidade social € do seu momento histérico. Em vez de auto-regulado, o mercado
¢ hoje politicamente reguladeo.

Da politica s politicas piiblicas

Em termos politico-administrativos, o desenvolvimento de uma sociedade
resulta de decisdes formuladas e implementadas pelos governos dos Estados na-
cionais, subnacionais ¢ supranacionais em conjunto com as demais forgas vivas da
sociedade, sobretudo as forgas de mercado em seu sentido laro. Em seu conjusto,
essas decisoes e ages de governo e de outros arores sociais constituem o que se
conhece com o nome genérico de politicas piiblicas.

A expressio “politica publica” (no inglés, public policy) causa espécie em
lingua portuguesa. Por que seria necessdrio reassegurar o cardrer piblico a uma
palavra derivada de palis, o Estado helénico cléssico? A prépria palavra “politica”,
por si s6, jd suscita um mundo de discordincias no didlogo ¢ nos debares entre
as pessoas. Por isso, cabe fazer aqui um pequeno esclarecimento para tentar com-
preender e superar a polisscmia; isto €, torna-se necessario discernir as principais
significaées atribuidas ao rermo “politica”. ¢ entdo se pode firmar a nogio de
politica publica.

Entre os estudiosos, o termo “politica” encerra vérias acepgoes claramente
diferencidveis ¢ rerratadas em distineas obras de referéncia, como no Diciondrio de
polttica, de Norberto Bobbio (1986¢), ou na livro Understanding public policy, de
Thomas R. Dye (2005), entre tantas outras. Eis, a seguir, algumas definigées.

De acordo com uma primeira categoria, a politica engloba tudo o que diz
respeito A vida coletiva das pessoas em saciedade e em suas organizagdes. Na frase
cldssica de Aristételes, “o homem é um animal politico”, um ser palitico por na-
tureza. Nas relagées sociais, as pessoas influenciam e deixam-se influenciar umas
as outras. Enuetanto, a natureza “politica” do homem, na verdade, caracteriza
apenas uma dimensao do ser humano ¢ ndo sua rotalidade, como sugere absoluta
€ perigosamente o termo “natureza’, ou o verbo “ser” constante na sentenga aris-
totélica. Independentemente de seu valor prético e operacional, todo reducionis-
mo conceitual contém em si um virus de destruicio.
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Em segundo lugar, a politica tata do conjunto de processos, métodos ¢
expedientes usados por individuos ou grupos de interesse para influenciar, con-
quistar e manter poder. A conjuntura prevalece sobre a eserutira, Em vez de Aris-
tételes, ¢ Maquiavel a figura emblemdtica nesta acepeao. “Entrar na politica” e
no “submundo da politica” sio expressoes que traduzem esse sentido. Quando
predomina esse significado, por sua vez, os interesses conjunturais, particulares,
podem COMpromeier, s¢ nao corromper, as instituicdes comuns.

A politica, em rerceiro lugar, é rambém a aree de governar e realizar o bem
piiblico. Nesse sentido, ela é o ramo da ética que trata do erganismo social como
uma totalidade e ndo apenas das pessoas como entidades individuais. Por isso,
o “desenvolvimento” como um alvo a ser perseguido deve ser qualificado para
representar de faro um “bem puiblico”; um processa de desenvolvimento que cris-
taliza desigualdades sactais, ou que destrdi a natureza, por exemplo, nio scrd visto
como um “bem puiblico”. Desenvolve-se o que, para quem, com que beneficio e
a que custo? Que dimensées do ser humano sdo satisfeitas por ele?

Em sua acepgio mais operacional, a politica ¢ entendida como agoes,
praticas, direrrizes politicas, fundadas em leis ¢ empreendidas como funcoes de
Estado por um gaverno, para resolver questdes gerais e especificas da sociedade.
Nesse sentido, o Estado passa a exercer uma presenga mais pratica e direta na
sociedade, sobretudo por meic do uso do plancjamenta, que pressupoe politi-
cas previamente definidas tanto de alcance geral ou “horizonal” (por exemplo,
politica econdmica), como de alcance ou impacto “setorial” (por exemplo, po-
litica de satide).

A politica ¢ concebida, finalmente, como a teoria politica ou o conheci-
mento dos fendmenos ligados 2 regulamentagio e ao controle da vida humana
em sociedade, como também 3 organizacio, ao ordenamento e 3 administracio
das jurisdi¢ées politico-administrativas (nagées, estados, municipios ou distritos
especializados). Nesse sentido, ela estuda e sistematiza ¢ “fato politico bidsico”
assim caracterizado e engloba, portanto, rodas as acep¢bes anteriores. Estas sio
as principais definicées enconrradas para esta nogdo tdo arredia a delimitagées
conceltuals quanto a0 mesmo rempo essencial para a vida comunal.

Depois deste pequeno esquema de distinges, pode-se definir com mais
propriedade a expressio “politica piiblica”, j iniciada na quarta acepgdo anterior.
Mas nesse caso também abundam as divergéncias.

Para David Easton, a politica publica significa “a alocagio oficial de valores
para toda a sociedade” (1953, p- 129). JA H. Lasswell ¢ A. Kaplan definem poli-
tica como “um programa projerado com meras, valores € priricas” (1970, p. 71).
E C. Friedrich garante que “¢ essencial ao conceiro de politica que contenha uma
meta, objetiva ou propésito” (1963, p- 70).



Qutra forma de definir polirica piblica é desdobrar esta nogdo geral em
suas partes constitutivas. O cientista politico C. O. jo,n.es (1977, p. 4), por ?cf':m—
plo, propée que se considere a distingio entre as vérias propostas dc politicas
(meios especificados para atingir as metas), os programas (meios alutom.ados para
aringir as metas), as decisdes (agbes especificas assumidas para implementar as
metas) ¢ os efeitos {os impactos mensuriveis dos programas). (

De acordo com H. Eulau e K. Prewitt, “define-se a politica como uma ‘de-
cisao existente’, caracrerizada por consisténcia ¢ repetitividaf!c comportamemal
tanto de quem a formuta quanto também de quem a cumpre“ (197/'3., P 1{65.). ’

Entretanto, para o cientista politico Thomas R. E?(e, a politica piiblica é
wdo o que os governos decidem fazer ou deixar defaze}r '(ZG'OIS, p- 1. Segundo
ele, portanto, as definicbes anteriores seriam insansfatc?n‘als, J4 que seus termos
nio s¢ verificam empiricamente na prética politico-adminiscaciva. )

A defini¢io de Dye, efetivamente, é de ordem descritiva ¢ tem um se_ntld(?
de conformidade com o que se pode observar na prérica. E por 'fsso que e{e 1r'|clu1
a inagdo como uma politica, embora ela seja de narureza negariva; a auséncia de
agdes em relagdo a uma questdo traduz a decisdo df:‘ r{ada se fa‘zcr em re/lag:aora
ela ou a prépria inagio como fato objetivo. As defini¢ées anteriores, porém, séo
mais parciais que 2 de Dye e refletem, sobretudo, um cstad-o dc‘ coisas d? cardter
prescritivo. Se o resultado que implicam nio se verifica, entdo ndo hd politica. De
resto, as duas visbes implicam malis ou menos a mesma avaliagio. X

Mais recentemente, surgiram referéncias a “politicas de Es’rado em lugar
de politicas pitblicas ou governamenrais. Elas teriam cardter partlcularmt?nte es-
tdvel ¢ inflexivel e obrigariam todos os governos de um Estac.lo em particular a
implementi-las, independentemente dos mandatos que os cleltore,s.lhes confias-
sem, em momentos histdricos distintos. Na pritica, a nogio de politica de Estado
difere pouco do conceito de politica piblica, po’is. se lm_’uta aos valorcs' consa-
grados na Constituigdo. Afinal, governos democriticos nio disputam principios
constitucionais, que se presumem universais; simplesmente, cumprem-nos.

A expressio “politicas sociais” refere-se as politicas consn?lcradas do ponto
de vista setorial, ou de uma questao piiblica em particular da so'acdade. Entre elas
se incluem as de educagao, saiide, transporees, entre tantas mais. N

Para o leitor de lingua portuguesa, se faz mister ressalvar que a dcﬁmf;ao
de politica piblica inclui a0 mesmo tempo dois elemcn‘tos-chave, a saber: apfzfa e
intengdo. Pode até haver uma politica sem uma intengio formalfnen[e manifes-
tada, mas nio haverd de forma alguma uma politica positiva se nio houver afc;oes
que materializem uma intengao ou propésito oficial eventualmente enunciado.
Portanto, nio ha politica pablica sem agao, ressalvando-se, obviamente, as.evef)—
tuais politicas deliberadamente omissivas prefiguradas por Dye. Sua formalizacio
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favorece a comunicagao, o entendimento entre governo ¢ cidadania e se coloca
como base de referéncia. Mas boas inten¢bes e discursos formais

podem ser ape-
nas florcios, que sio, em esséncia, dispensdveis.

Da administragio piiblica a gestao de politicas piblicas

A administragio publica no Brasil, por um lado,
t¢ por um processo de cardter eminentemente formal
Tem sua base de operagio na Instituigao da “reparricio
prevalece o império dos meios e do seu administrador,
reino da burocracia piblica, de intensa apropriagio corporativa e politica, e pou-
co sensivel A cidadania. A contribui¢io do governo, assim entendida, 3 sociedade

praticamente s¢ esgota com o gerenciamento de sua estrutura administrativa,
Por ourra parte,

caracteriza-se cm boa par-
e também patrimonialisca.
P )
publica”. Nessa concepeaa,
o funciondrio piblico, £ o

desde a década de 1950, uma outra visio veio s incorporar
a0 quadro brasileiro da administraio pdblica. Em vez da preocupagio exclusiva
com a gestdo da “mdquina administraciva”, emerge o foco nas politicas de governo
aserem geridas com o concurso da estrutura administrativa estabelecida para resol-
ver ou, pelo menos, minorar os problemas sociais, global ou serorialmente especi-
ficados. Segundo a nova perspectiva, as repartigGes priblicas sio concebidas como
um meio logistico para operar a prestagio dos servicos preconizados nas polfticas
eleias; as reparticées passam a ser vistas como prestadoras de servigos. Usando-se
a imagem do tiem, o foco de atencio principal passa a ser o carregamento, ¢ nio
mais o comboio; este iltimo & apenas seu veiculo de transporte ¢ como ral deve ser
tratado. Esta € a perspectiva da politica governamental, que d4 énfase secundiria
4 estrutura formal ou funcional, para preccupar-se precipuamente com o alfvie
das caréncias sociais, implementando programas de governo. Pode-se dizer que a
segunda énfase cobra maior preocupagio com a eficicia social do governo.

A perspectiva de politica publica vai além da perspectiva de politicas go-
vernamentais, na medida em que o governo, com sua estrutura adminiscrativa,
Ao ¢ a Unica instituigao a servir 4 comunidade politica,
ticas piblicas”. Uma associagio de moradores, por exemplo, pode perfeitamente
realizar um “servico piblico local”, movida por seu sense de bem comum e sem
contar com o auxflio de uma instancia governamentral superior ou distante. Qu-
tras entidades, coma as organizaches nio governamentais (ONGs), as empresas
concessiondrias e as associagbes diversas da sociedade também se incluem entre
os agentes de politicas piblicas, em toda parte. Terceiro setor ¢ o nome dado hoje
a0 esforgo de producio do bem publico por agentes nio governamentais, mas ao
mesmo tempo disrinto do setor empresarial de mercado.

isto &, a promover “poli-

| PR R ]



Além disso, a crescente conscientizagio sobre a fungio social do cap'ital
{econdmico) transforma o proprio empresdrio ou o executivo da emprcsa‘ [:unva—
da em agente de politicas piblicas, sobrerudo por forca c'ic sua responsa'bllldadc
social ¢ da necessiria produtividade dos recursos e dos sistetnas pFOdL.lt‘lVOS que
privativamente administra. Quando estd em jogo a prépn‘a suszer{[abl}lfiade d-o
meio ambiente natural, a postura do empresdrio torna-se ainda mais critica, pois
nao faz sentido algum que os ganhos do processo econémico ponham a perder
a propria base de sustentacio da empresa e da sociedade. r}ﬁnal, as empresas
néo sdo tolas nem santas. Elas eém um papel legitimo na sociedade ¢ devem ser
coerentes com ele. Enfim, quem néo estaria a servico, ou desservigo, de alguma
politica publica?

Agéncia necessdria

Quanto ao ator governo, em particular, o objetivo f{ltimo da recon_ceiw
tuagio ¢ do novo design da administragao piiblica é ensejar que s servigos
requeridos pelos cidadios lhes sejam prestados por sznSIbltldad_c ¢ por corres-
pondéncia a seus mais legitimos anseios. E essa a d:fereflga prlln':lpal entre a
administragio piblica passada e a administragio que a cidadania de hoje escd
a reclamar. .

Embora, na aurora do século 21, a f¢ na institnicao governamental cst.eja
em baixa em todo o mundo, 0s governos jamais irao desaparecer; em seu sentido
estrito, ou residual, eles resistirdo. Eles apenas mudam sua configuracio, s:eu .pa’pcl
efou sua dimensio na sociedade, aumentande ou diminuindo suas atnbuu_{oes.
Nao h4 sociedade sem governo, apesar dos sonhos dos anarquistaﬁ, qulﬁ, por §|nal,
andam meio desaparecidos. Quigd virimas do sonho e das experiéncias estatizan-
tes, quando ndo rotalitdrias, do século 20! o

H4 boas raz6es para o cidadao preocupar-se com a instituigao governo.
Pelo menos trés destacam-se hoje, no casa brasileiro: (1) o mercado nao sgbstltul
o Estado, e os dois precisam um governo secietdrio; (2) as atribuic;()eAs pertinentes
4 uma governanga societdria estdo crescendo; (3) os cidadios—contnbmr}tes que-

rem methor desempenho do que estao recebendo em troca dos elevados impostos
que estao pagando. .
O “sistema de mercado” nasceu com a pretensio de representar um arranjo
altetnativo para a condugio politica da sociedade, ancorado na ciéncia da economia
politica. Seu modelo de homem era o home economicus, e seu postulada prm?orfh:al
era o individualismo, conforme preconizou Adam Smith, ao advogar o principio
da “mic invisivel”. Desde a década de 1930 do século 20, porém, a economia de

1 i i . i Axiras & madslac de andlice
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mercado perdeu forca como uma filosofia piblica de condugio da sociedade, ainda
que sua mentalidade nio tenha esmorecido (POLANYI, 1947},

Na verdade, quando se fala em “sistema de mercada”, nos dias de hoje, o
que de fato se subentende é um sistema de oligopélios e monopélios, ou “sistema
de planejamento” dos grandes capirais, como diria J. K. Galbraich (1988). Embora
deixando de lado as diferentes concepgdes com que se define mercado, cabe aqui
afirmar que o esforgo de governo de uma comunidade politica pode contar com
um sistema de mercado que seja politicamente regulada para organizar e adminis-
{rar sua economia, uma vez que os problemas de natureza comum em geral nio
apetecem aos agenres de um sistema que depende de compensacoes de base indi-
vidualistica para funcionar, como ¢ o caso do sistema de mercado auto-regulado.

Em segundo lugar, preocupacées de cardrer comunal, que szo fungées ti-
picas de governo, estio tomando dimensGes assombrosas e angustiantes. Entre os
problemas enfrentados no Brasil, em particular, pode-se incluir hoje: a educagio
democritica da cidadania, a Protecio a0 patriménio natural, a fungio social do
capital econémico, a defesa da dignidade humana na “sociedade de mercado” e
no ambiente de trabalho, as profundas desigualdades socioeconémicas. Se nac a
produgio, ou a administragio, de uma forma direta, pelo menos a regulamenta-
§do e a fiscalizagio dessas questdes sio atribuigées de um governo societdrio.

E, enfim, a questio fiscal. O governo também interessa ao cidadao por
sua performance econbmica. Fsta é uma questzo particularmente vital a explicar
tado o movimento por reforma administrariva que hoje doniina 0 mundo. Com
o nome de “administracio publica gerencial® {ou new public managemeny), o que
mais se busca é a eficiéncia do esforgo de governo. Na percepgio das sociedades,
3 BOVELNOS estdo muito caros ou estdo prestando servicos em volume e qualidade
inferiores aos justificados pelos custos. Para ser razodvel e vidvel, 0 governo deve
funcionar de acordo com a disposicdo ¢ a capacidade de financiamento dos cida-
daos-contribuintes. No caso do Brasil, a divida pablica alcanga hoje proporcaes
dramiticas,

Por essas e outras razées, o desafio da administragio publica torna-se cada
vez mais ingente e requer maior empenho dos estudiosos e dos profissionais da
drea para dar-The a resposta cobrada. O amanho do Estado estd diminuindo, mas
o trabalho de administra-lo estd aumentando, Para contar com os servigos publi-
cos de que precisa, a sociedade jd ndo pode mais depender apenas de um governo
entendido ¢ definide em termos estritos e tradicionais; outros atores, sobretudo
€impresas € organizagcoes nio governamentais em geral, devem rtomar a iniciativa
e assumir fungdes de governanca para resolver os problemas de natureza comum,

ainda que sob a coordenacio imprescindivel de um governo (co-produgio do
bem publico).



Processo de politicas publicas

O ciclo conceitual das politicas piiblicas compreende pelo menos quatro
etapas: a primeira refere-s¢ s decisbes politicas romadas para rc}:splver p.rglbdle-
mas sociais previamente estudados. Depois de formuladas, as polulcas.dea idas
precisam ser implementadas, peis sem agdes elas nio passam de boas intengdes.
Numa rerceira etapa, procura-se verificar se as partes interessadas numa po'lmca
foram satisfeiras em suas demandas. E, enfim, as politicas devem ser avaliadas,
com vistas a sua continuidade, aperfeigpamento, reformulagio ou, simplesmente,
descontinuidade. . 5 -

Em primeiro lugar, como dito anteriormente, s existem pollt1ca? ?e exis-
tem agbes, decisdes. Todos os dias sio tomadas, em rodo ° r}'lundo, decisaes po-
liticas, ou polirico-administrarivas, que vinculam.as .C?Iell\.lldades hu.manas em
cujo nome sdo assumidas. Estas ndo sao decisbes mdlvxdl‘lms, no sentido de qluc
seriam tomadas por mera disposi¢io individual, sem respeito a regras de fomfu. a-
¢i0. As decisdes politicas refletem em maior ou menor grau a teoria das decisbes
coletivas, atcleo da moderna teoria da democracia (BOBBIO, 1986¢). y

Os modelos referenciais pelos quais se pautam os formuladores de dc':c1sa.0
incluem abordagens de Hpo institucional, racional, incremerlltal, o-u outras ms;():ll-
radas em processos, grupos, ¢lites, jogos, opgao pﬁbli'ca (p.ublzc 'c/aazce). Em 'gfan e
parte, as decisbes ocorrem em contextos crganizacionais, pois © e'ntcndl.mento
adequado da estratégia organizacional implica que a organizagao sefa um mstr:il—
mento a servigo da sociedade. A organizagio ndo tem sentido se for vista e tratada
de forma dissoctada da sociedade A qual deve servit. A tirulo de ilustragio, um ma-

peamento das principais férmulas para a romada de decisao podf: sen: en.comrado
em Dye (2005). As decis6es tomadas e implementadas nas orgamzagses mteg.ra'm
a formulagao geral de politicas publicas da respectiva umdade' tht’lc&admlmsi-
crativa. O bem piiblico que d4 substrate 3 maior parte das decnsoe.s éo f:l_esenvo -
vimento da sociedade em suas diversas definicoes e dimensées sociopoliticas.

Virias teorias ou conjuntos de teorias de decisio ém sidol elaboradf)s e
propostos por estudiosos dos processos decisérios. Por cxcm?lo, AHlSDll‘l ? Zelikov
{1999) conceberam uma tipologia de trés modelos para explicar as decisdes toma-
das em relagdo 4 crise dos misseis de Cuba, acontecida em outubr“o de 1962, entre
a entdo URSS e os EUA. Os modelos do “ator racional” (1), ds comportamento
organizacional” {II} e da “politica governamental ouilzfurocranca (‘III) pemr'nlncfn ao
analista compreender o evento politico a parrir de diferentes am’plltudcs ¢ horizon-
tes de visio. Cada medelo ajuda a2 montar uma dimensao especlﬁéa‘e particular d'o
quadro inteiro. Mas uma visio mais completa e satisfatéria emergird apenas depois
de uma anilise abrangente que se valha de modelos com escopo mais dilatado.
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Com base no modelo do “ator racional” (modelo I}, um analista da cri-
s¢ iniciaria, por exemplo, sua tentativa de explicagéo da crise com a seguinte
pergunta-chave: “Por que a URSS decidiu instalar misseis em Cuba?” O antigo
governo soviético seria percebido ou tratado como um ator racional unitdrio, Os
atos ¢ as decistes desse governo constituiriam sua unidade de andlise. As metas e
os objetivos do governo seriam seus conceitos focais. O evento estaria explicado
a contento para o analista, nos termos do modelo I, na medida em que ele cons-
tatasse coeréncia entre as decisdes e os atos, por um lado,
desse governo, por outro.

Apesar de sua grande wtilidade, o modelo do ator racional, monolitico, é,
isoladamente, insuficiente para explicar satisfatoriamente o evenro da crise dos
misseis. Segundo a tipologia de Allison ¢ Zelikow, outra fonte de explicagio pode
ser encontrada nas organizagdes governamentais e nos atores politicos. Se recorrer
a0 modelo do “comportamento organizacional” (modelo I1) para explicar a deci-
sdo soviérica de instalar misseis no territério de Cuba, o analista politico poders
dar prosseguimento a seu exame com a seguinfe pergunta-guia: “Que contex-
to ¢ que pressoes organizacionais deram origem a esta decisio?” Como unidade
de andlise, as decisoes € o ato de instalar os misseis seriam ag

Ora vistos como
« N » oo .
um “produto organizacional”. As caracreristicas dominantes,

os procedimentos
operacionais padroes e os repertérios histéticos das organizagdes soviéticas cons-

tituiriam seus conceitos focais. A decisio de instalar os
zacional) seria compreendida a
desses tragos,

€ as metas ou objerivos

misseis (produto organi-
partir do padrio de comporramento emergente
procedimentos e repertérios das principais organizagbes soviéticas.

Hssas duas abordagens, porém, ainda nao sio suficientes. Se fizer uso do
modelo 111, o analista formulard complementarmente mais uma pergunra direti-
vd, nos seguintes termos: “Que resultados de que tipos de negociagao ¢ barganha
enire que arores conseguiram totnar criticas as decises e agdes do governo so-
victico?” Como unidade de andlise, a decisao de instalar os misseis seria defini-
da como uma “resultante politica”. As pereepgbes, as motivagbes, as posigées, o
poder ¢ as manobras dos atores politicos envolvidos constituiriam os conceitos
de focalizagio necessdrios 2 identificagio de um padrio de inferéncia. A decisao
estaria explicada quando o analista conseguisse determinar ou descobrir quem fez
0 que a2 quem no processo de formulagao da decisio.

Obviamente, essas perguntas sobre o affair dos misseis de Cuba também
poderiam ser formuladas, mutatis niutandis, aos respectivos atores do lado norte-
americano da crise.

Como Allison e Zelikaw, outros pesquisadores estudaram o processo de
decisio politico-administrativo segundo diferentes niveis de anilise. Uma tipo-
logia de interesse parricular 2qui € a proposta por Etzioni (1967; 1986), que



também vislumbrou trés abordagens para a tomada de decisdo: uma racionalista,
uma incrementalista ¢ uma mista. Os textos contendo o argumento de Ewioni
fazem parte desse compéndio, o qual também reproduz os artigos de Lindblom e
Simon, que sio conjuntamente relevantes a sua tipologia.

O mérodo racionalista provém diretamente das entranhas da teoria eco-
némica e do modelo de homem que a informa, isto é, do hems economicus,
um ser imagindrio abstrato que se governa por uma racionalidade calculista
ilimitada. Esse mérodo corresponde 20 primeiro elemento da ripologia criplice
de Ezioni.

Pelo menos dois scholars de primeira grandeza foram decisivos em seus
intentos de operacionalizar o axioma da racionalidade perfeita da teoria ec?n(‘)-
mica, reconfigurando-o de algum mode. Simen (1955) concluiu que as decisées
do mundo real se estribam numa racionalidade funcional limitada. De acordo
com ele, os individuos nio buscam decisées racionalmente 6timas, maximizantes,
perfeitas, conforme requerem os pressupostas tedricos da ciéncia econdmica; para
Simon, os individuos tomam decisdes que lhes sio sacisfatérias, mesmo que elas
sejam pouco racionais sob o ponto de vista estritamente econdémico.

Outra forma de reagir a esta racionalidade absoluta das decisdes foi pes-
quisada ¢ proposta por Lindblom (1959; 1979). Segundo ele, os administradores
usam mérodos pouco ou nada ractonais para tomar decisées. Eles decidem e agem
de forma incremental, com pouco ou nenhum planejamento, organizagio; nio
se norteiam por algum rumo ou diregio, preferindo avancar a esmo (muddling
through). O método da tomada de decisio de Lindblom tomou mais tarde 0 nome
de incrementalismo ¢ representa a segunda abordagem da tipologia de Erzioni.
As conrribui(;()les de Simon e Lindblom sobre o processo decisério continuam
atuais e influentes no debarte da economia politica e da ciéncia politica.

Para superar as percebidas limitagbes da térmula racionalista do pensa-
mento econdpniico orrodoxo e do méwde incrementalista de Lindblom, Erzio-
ni vislumbrou ¢ propds uma “terceira” abordagem para complerar sua tipologia.
Em seu argumento, ele refuta o axioma da racionalidade ilimitada presumide
pela reoria econdmica, mas também discorda da proposicdo incrementalista d.e
Lindblom, sebrerudo por julgé-la conservadora; segundo Erzioni, ela nio permi-
tiria haver mudangas profundas, radicais. Com sen modelo de “sondagem mis-
ta” (mixed scanning), Erzioni acredita poder conciliar os processos direcionadores
bdsicos da formulagio de politicas com os processos incrementais; segundo ele,
estes (ltimos podem “preparar” as decisdes fundamentais e pé-las em pririca.
O argumento de Etzioni, porém, ndo pareceu merecer a sobrevida que tiveram as
contribui¢des de Simon ¢ Lindblom, conforme se pode depreender da andlise até
agora inédira feita sobre ele por Harwick, igualmente incluida no volume.

. . s
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O segundo estigio do ciclo das politicas priblicas diz respeito a imple-
menragio. Sem a¢o, nao h politica publica. E as organizagées de servigo sdo os
principais instrumentos de implementagio de politicas. Sem essas estratégias de
a0, ourras teriam de ser inventadas, sob pena de os propésiros aficiais ¢ piiblicos
nio se rransformarem em politicas positivas.

A preocupagio com a implementagio de politicas nao tem merecido tan-
tos estudos quanto as iniciativas de modelagem teérica para a formulagdo ¢ para
a avaliagdo de politicas. Por muito tempo predominou a visio, inconsciente por
certo, de que as decisdes politicas teriam impacto automdrico, uma vez tomadas.
Nio ocorria a idéia de que fosse necessirio se preocupar em termos explicitos com
sua implementagio. A “descoberta” da idéia de que a implementacdo das poliricas
demandaria um esforgo consciente e explicito cobrou um tempo precioso até ven-
cer a ingenuidade. Os desafios e as perplexidades que cercam a matéria em patte
podem ser encontrados num texto clissico iatitulado Inplementation (de Press-
man ¢ Wildawski), cuja 3¢ e tiltima edigio apareceu em 1984. A literatura sobre
implementagao tem hoje wés geragoes (GOGGIN et al., 1990}, Na exposicic
de Cline et al. {2000), a primeira baseou-se na metodologia do estudo de caso; a
segunda elaborou e testou modelos de andlise; e a rerceira dedica-se a desenvolver
pesquisa na drea de implementagio, revisando e sintetizando os modelos 2naliti-
cos propostos. A definigio do problema de implementagio continua inrrigando
0s estudiosos, como mostra o estudo de Cline, segundo o qual o problema da im-
plementagao de uma politica deve ser concebido como um esforco para se obter
cooperagdo entre as pessoas incumbidas de promové-la, e nao meramente como
um desafio gerencial para proporcionar as melhores condigbes de comunicagio
€NLLE €513s pessoas; a cooperagio pressupde uma abordagem deciséria de natureza
participativa ¢ dialégica, e nao apenas uma abordagem gerencial de eficicia co-
municativa.

Em terceiro lugar, vem a prestagio de contas dos gestores de politicas. Para
que se conheca o grau de satisfacio que uma politica estd produzindo, incumbe-
lhes verificar o impacto do projeto ou do programa especifico sobre o puiblico
alvejado por ele. Os beneficidrios-alvos (stakeholders) de projeros especificos de-
vem constituir preocupagao central para os gestores de politicas, pois sdo eles os
credores de sarisfagao ou de prestacio de contas (ETZIONI, 1975). Os préprios
sistemas de prestagio de contas servem para identificar os diversos publicos, ou
partes interessadas, nem sempre 3o Sbvios, de uma politica. A ¢ficicia e a qua-
lidade dos servigos dependem muito da relacio direta e transparente entre os
prestadores de servigos e os respectivos beneficidrios.

Finalmente, o processo de politicas pablicas esrriba-se em informacées per-
tinentes usadas pelos tomadores de deciszo. Decisoes ¢ informagoes caminham
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juntas. Quem delibera precisa de informagbes pertinentes e relevantes e deixa
saber de quais informagées precisa. Quem “produz” informagdes {pesquisado-
res de avaliagio) nem sempre tem clareza ou consciéncia sobre o uso que terd a
informacio gerada por seu empreendimento de pesquisa. Os sistemas de toma-
da de decisio ¢ os sistemas de avaliagio se co-implicam (SCHNEIDER, 1986).
A iniciativa de realizar pesquisa de avaliagio decorre em grande parte das in-
formagdes demandadas pelos tomadores de decisio. E o sistema de tomada de
decisio, por sua vez, depende de informagées relevantes e sélidas para que tenha
eficicia em seu empreendimento. Na prética, essa relagio de miitua dependéncia
entre o conselho deliberative e a pesquisa de avaliagdo ainda tem um vasto campo
de crescimento a percarrer.

A titulo de conclusdo, constata-se que o pensamento ¢ a experiéncia de de-
senvolvimento no dltimo século desfiguraram a expressio romantica do sonho de
progresso reinante nos séculos anteriores. As administragbes piblicas des pafses
desenvolvidos ¢ dos que aspiram ao desenvolvimento devem muito de sua subs-
tdncia e natureza ao velho senho de progresso, um sonho de funda democratizan-
te, pois o progresso seria a forma de promover a redengao das grandes camadas
sociais excluidas do bem viver. Diferentemente do mito do progresso, o conceito
de desenvolvimento permite operacionalizagio por meio de politicas puiblicas de-
cididas pelo conjunto dos atores sociais. Cabe elabord-las, implementa-las e ava-
lid-las para preencherem sua fungio no mundo concreto do aqui e agora.
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