QUE PARADIGMA PARA QUAL POLITICA PUBLICA?
Valdemar Santos Pedreira Filho*
RESUMO

O objetivo imediato desta resenha cnttica dos paradigmas de estudo das
polfticas publicas é o de discutir seus pressupostos tebricos metodolégicos,
avaliando as possibilidades de sua utilizagdo no estudo do caso brasileiro. O
paradigma “burocrético autoritdrio” objetiva propor um novo quadro conceitual,
que sirva de ponto de partida para pesquisa sobre o Estado e as polfticas publi-
cas em paises da América Latina. Desse ponto de vista, o sistema politico deve
ser analisado a partir da combinag&o de trés dimensées: a estrutura do regime
politico, a composi¢do das coalizées politicas e o contelido das politicas publi-
cas.

Introdugédo

Embora as decisdes publicas j& fossem um objeto em estudo nos Esta-
dos Unidos a partir dos anos 50, na América Latina, o tema das politicas ptbli-
cas aparece em debate durante os anos 70.

Em 1974 o Instituto Torcuato Di Tella promcve um seminario de anélise
de polfticas publicas em Buenos Aires. Posteriormente, o Conselho Latino-Ame-
ricano de Ciéncias Sociais (CLACSO), em Assembléia efetuada em Quito, dis-
cute o tema do Estado e suas polfticas nos pafses da regido (no sentido geopo-
Iitico do termo).

E, finaimente, a Fundag¢ao do Desenvolvimento Administrativo do Estado
de Sao Paulo (FUNDAP), em colaboragao com a CLACSO, promove o primeiro
Seminario Latino-Americano de Politicas Pulblicas em Sdo Paulo. Esse evento
teve como objetivo promover o encontro entre especialistas, pesquisadores e
técnicos envolvidos com as questdes relativas a burocracia e polfticas puablicas
na América Latina(1).

Ao nfvel da investigagdo cientlfica, um grupo de pesquisadores do Insti-
tuto Universitario do Rio de Janeiro (IUPERJ) realiza estudos sobre as politicas
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(1) Esse semindrio contou com o apoio do /ntemational Development Research Center, 6rgéo
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sociais implementadas pelo Estado brasileiro, durante os anos 70(2),

Em dezembro de 1983, um Coldquio Internacional tendo por tema “a ava-
liagao de politicas piblicas™ aconteceu em Paris, sob a égide do Ministério da
Economia, Finangas e do Orgamento(3). Mais tarde, em janeiro de 1984, quando
do segundo Congresso Nacional da Associagdo Francesa de Ciéncia Politica,
organizado pelo Instituto de Estudos Politicos de Grenoble, a anélise das polfti-
cas piblicas foi o ponto comum das discussoes relativas ao “autoritarismo hoje:
novas formas ou novas abordagens” e “as modalidades antigas e novas da re-
presentagao”. Finaimente, um Tratado de Ciéncia Polttica, publicado recente-
mente, consagra um capftulo & questao.

A faléncia dos diferentes modelos de estudo das politicas ptiblicas (o
método racional classico, o incrementalista, a andlise estratégica) conduz os
pesquisadores a buscar outros paradigmas capazes de definir a complexidade
desse objeto(4),

Assim, certos pesquisadores franceses e latino-americanos ligam o estu-
do das polfticas publicas ao estudo do Estado. Os pesquisadores franceses in-
sistem sobre a dindmica entre o global e o setorial. Os pesquisadores latino-
americanos, insistindo sobre a natureza “burocrético-autoritaria” do Estado na
América Latina, propdem um modelo interacionista de anélise das politicas pt-
blicas.

O nosso propésito é ver em que as diferentes abordagens, bem como a
metodologia nelas implicita, séo importantes para compreender a realidade lati-
no-americana e, em particular, a brasileira(5).

1. O incrementalismo na decisao ptblica
O questionamento do modelo classico da decisdo racional levou certos

autores americanos a propor 0 modelo de deciséo incremental. Esse modelo de
decisdo publica baseia-se em pequenas mudangas graduais. Conseqiiente-

(2) Esse grupo pode ser representado pelo cientista polftico Wanderley Guilhgn’ne dos Santos,
que ressalta as dificuldades encontradas para diagnosticar o estado SOC.Ia| do' pals e para
“avalia as medidas cujo alvo  a maximizacio de justica social. A auséncia de |nfomag§es
pertinentes, precisas e confidveis, assim como a inexisténcia de instrumenFaI de andlise
capaz de decidir questoes importantes — por exemplo, o efetivo impacto de diferentes polf-
ticas — tomam a tarefa do analista e de quem deve tomar decisoes extremamente prgcé-
ria". In Cidadania e Justiga: a polftica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro: Editora
Campus, 1979:138. e

Coléquio organizado pela Diregédo de Previsdo do Ministério da Eoongwa. Fmangasg do
Orgamento, em colaboragdo com a Escola de Altos Estudos Comerciais e com apoio da
Escola Nacional de Administragdo e da Escola Nacional de Pontes e Estradas da Franga.
Parie, 15-16 dezembro de 1983. _ ]

O problema epistemolégico da andélise de polfticas publicas ¢ sentido fortemente r}ao gpe-
nas na América Latina. A utilizagdo das diversas abordagens, sob o esforgo do mimetismo
modernizante, mostrou al, também, a sua inadequagéo.

Nao & nosso propésito a avaliagao das polfticas pablicas na América Latina, a exemplo dos
trabalhos apresentados no coléquio internacional que aconteceu em Paris.
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mente, a atengao dos administradores centra-se na diferenga entre as mudan-
¢as e o status-quo. Apesar dos seus limites, conforme veremos, esse modelo
de decisdo & o mais utilizado pelos policies advisors nos Estados Unidos.

O estudo sobre a utilizagdo do incrementalismo na elaboragdo e imple-
mentagao de politicas publicas serd ilustrado através da andlise da obra de
G. C. Edwards e l. Sharkansky (1981), que tem como tema central a agéo do
governo americano. Para esses autores, “0 meio mais simples e mais demo-
crético de conduzir os negécios ptiblicos seria, sem divida, acatar as vontades
da opinio. Precisaria, nesse caso, que tais preferéncias fossem por sua vez
reais e perceptiveis; precisaria também que os administradores estivessem
prontos a acatar a opinido e a deixa-la fazer suas escolhas” (1981:27). A sus-
tentagdo desta hipdtese sugere uma certa atitude de descrédito quanto & im-
portancia que tem a opinifo publica americana na condugéo dos negécios pu-
blicos. Baseando-se em casos especfficos(6), analisados superficialmente, eles
se restringem aos comentarios sobre as relagdes entre governados e gover-
nantes, questionando a eficAcia das comunicagdes entre o publico e a adminis-
tracéo.

E corrente a idéia de que a democracia pluralista nos Estados Unidos
constitui-se de um regime de facgdes ou de associag¢des, cujo poder moderador
(manutengdo ou equillbrio) & a opinido publica. Para J. Freund, esta é a “con-
vergéncia das apreciagdes de um certo nimero muito grande de pessoas de
uma coletividade, de tal sorte que se forme um sentimento comum e dominante
exercendo pressao difusa (...), ela visa uma situagéo cujo andamento e a salda
dependem da vontade de uma autoridade” (1981:382). Essa definicéo revela-
nos a necessidade de se identificar certos mecanismos sociais de representa-
¢4o dos interesses coletivos, capazes de dar conta dessas apreciagoes de ci-
dadaos diferenciados, na estrutura das decisdes publicas. De uma maneira di-
fusa, Edwards e Sharkansky se satisfazem em observar, por um lado, que a
opinido publica ndo desempenha um papel preponderante na tomada de decisao
governamental e, por outro, que os administradores exercem uma influéncia so-
bre ela. Ora, & preciso estudar o processo que conduz a tomada de uma deci-
s&o particular, a fim de esclarecer o comportamento dos atores e avaliar o po-
der de cada um deles, tendo em conta, inclusive, a influéncia que esses podem
exercer sobre a opinido publica.

Referindo-se ao conceito de grupo de interesse, P. Birnbaum (1971) afir-
ma que “um grupo se identifica sempre a um interesse e que ‘cada grupo sus-

(6) Exemplificando um campo de ag&o do governo americano, eles dizem que “a influéncia
que os Estados Unidos exercem em escala mundial se explica pelas transagdes econémi-
cas do seu governo e suas firmas privadas, pela preeminéncia de suas forgas aimadas e
pela vontade que mostra Washington de fomecer material militar, uma assisténcia técnica
e especialistas a seus aliados mais distantes”. George C. Edwards e Ira Sharkansky
(1981), Op. cit. p. 17.
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tenta que sua opinido representa a opinido publica’. Uma anélise da opinido pd-
blica, da vontade popular, remete por consequéncia ao estudo dos grupos de
interesse que a compdem, porque ‘ndo existe opinido unanime que revelaria a
existéncia de um todo social’ "(7), Desse ponto de vista, 0 processo de afronta-
mento dos grupos de interesse, aqui incluldas as instituicées plblicas, tem uma
importancia decisiva na tomada de decisao governamental. Todavia, o trabalho
dos autores americanos consiste somente em mostrar que tanto a complexida-
de dos problemas enfrentados pelos administradores no processo da tomada
de decisdo, quanto a sua impossibilidade metodol6gica de contornar os cons-
trangimentos econémicos e pollticos, séo os fatores a serem considerados na
andlise da agéo governamental,

Assim, o estudo das politicas plblicas deve constituir-se de duas fases:
na primeira, 0 exame da sua confecgao (policy-making) e, na segunda, o da sua
implementagao (implementation). Essas anélises limitam-se, portanto, &s consi-
deragbes sobre as dificuldades encontradas pelos administradores, sob o ar-
gumento de que elas sdo semelhantes tanto na primeira quanto na segunda fa-
se de uma politica publica.

Todavia, do nosso ponto de vista, o campo de estudo da agéo governa-
mental ndo se reduz aos problemas dos administradores para “bem” conduzir
os negécios publicos. Segundo J. Leca, existem trés critérios capazes de per-
mitir o reconhecimento de uma agao politica: “A fungao exercida no sistema so-
cial; a espacializagdo destacada pelos antropdlogos, ou seja, a organizagao ter-
fitorial; o meio da agdo, a saber o modo de decisdo implementado, a atribuigéo
autoritaria do poder” (1973:17). Ora, de acordo com isso, Edwards e Sharkansy
limitam o campo de estudo do seu objeto ao nivel deste Gltimo critério, deixando
de considerar a parte de sua substancia, que se refere &s especificidades seto-
riais e s questdes relacionadas com a sua abrangéncia territorial.

Trata-se, portanto, de uma abordagem que, conforme J. Freund, “consiste
em pensar que a experiéncia se basta a si mesma, isto &, que ela fornece o
objeto ao saber, que ela é em si o saber desse objeto e que o préprio saber &
objeto de experiéncia”. E ele acrescenta que a condigdo empirica opde-se as
condi¢des universais da esséncia do objeto politico e & contingente, ja que ela
varia no tempo e no espaco (1981:88). Do ponto de vista da filosofia polftica, as
condigdes universais da esséncia do objeto polftico sdo os pressupostos que

(7) Arthur Bentley, The Process of governement. A study of social pressures. Chicago,
(1908:240). Citado por Pierre Birnbaum, op. cit. p.102.
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permitem distinguir um objeto do outro. O que faz das pltticas piblicas um objeto
interdisciplinar e ndo unicamente, do public management(8),

A ciéncia polltica americana atribui dois sentidos ao conceito de policy.
Segundo L. A. Froman Jr., a expressdo designa, por um lado, a maneira de
conduzir os neg6cios publicos, definindo as regras de deciso (neste sentido,
policy equivale a polftica administrativa); por outro lado, as policies siao fre-
glientemente identificadas aos programas especfficos, referindo-se ao contetido
do que esta sendo realizado. Isto significa que policy é ndo somente o que a
administragdo esta fazendo, mas também como ela age; englobando nio so-
mente o conteildo dos programas e sua histéria, mas, também, sua aplicagéo e
seus resultados. Todavia, esses dois momentos devem ser diferenciados, de
vez que se re erem a objetos analiticos diferentes (politica administrativa e pro-
grama) (1959:204).

Esta diferenciagdo leva-nos a uma definigdo mais englobante do conceito
de policy. Para R. Aron, o termo polftica traduz as duas palavras anglo-saxdni-
cas policy e politics. A polftica, no primeiro sentido, € “uma concepgéo, um pro-
grama de a¢&o ou uma agao em si de um individuo, de um grupo ou de um go-
verno (...), designa entdo o programa, o método da agdo em si de um individuo
ou de um grupo, concernente a um problema ou a totalidade de problemas de
uma coletividade” (1965:21-22). Ja no segundo sentido, a polftica “se aplica ao
dominio no qual se rivalizam ou se opdem as polfticas diversas (no sentido pre-
cedente). A polftica-domfnio é o conjunto onde individuos e grupos estéo envol-
vidos, tendo cada um sua policy, ou seja, seus objetivos, seus interesses, suas
filosofias” (1965:22). E evidente que esta concepgao de polticas piblicas per-
mite-nos transcender os limites impostos pelos americanos & anélise da agdo
governamental. Visto que, nesse caso, a polftica se vé prisioneira desta (9), nao
havendo lugar para o estudo das polfticas setoriais, que contém elementos tanto
de acordo quanto de conflito. Em suma, os americanos negam o papel que o
corpo social pode desempenhar na condugao dos negécios publicos. A pers-

(8) A exemplo do trabalho realizado por Patrick Gibert, em que ele questiona a contribuigdo da
policies analysis para o desenvolvimento da administragéo puiblica. Além disso, procura
formular quest6es sobre a importancia dessas andlises no processo de integragéo do indi-
viduo & organizag&o publica. /n “Management Public: Management de la puissance publi-
que”. Thése pour le doctorat d'Etat en Science de Gestion presentée et soutenue & Univer-
sité de Droit d’Economie et de Sciences Sociales de Paris (Paris 2), 1983:110 (n&o publi-
cada).

Falando da distingdo entre a ciéncia polftica e a sociologia polftica, R. Aron, “La sociologie
politique”™, in Revue de I'enseignement superieure, jan. 1965, lembra que na maioria das
universidades americanas a ciéncia polftica se encontra na se¢o intitulada governo e se
acha assim nitidamente separada da sociologia poltica. Por isso, a ciéncia polftica nos
USA ¢é de natureza normativa, por refletir o conjunto de principios que regulam a adminis-
tracdo americana. Cf Cazeneuve, F. Balle et A. Akoun, Guide de I'etudiant en sociologie.
Paris, P.U.F. (...). 1971:94. Assim, as polfticas publicas ndo utilizam outra forma que
aquela do public management.
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pectiva tedrica de R. Aron autoriza-nos a estudar o conjunto das interagbes so-
ciais no Ambito do que ele chamou polftica-domfnio, no sentido de setor da divi-
s&o social do trabalho, Estado e sociedade al incluldos.

Organizar a polftica, organizando assim a coletividade que ela representa,
constitui um dos atributos da agao governamental. Para J. Freund, “essa coleti-
vidade n&o se regulariza diretamente, restando ao polftico a solugdo de acon-
selhar, através de formas e instituicdes, a ordem, ou seja, a relagao dialética do
comando e da obediéncia que ela sustenta” (1981:255). Ao exercer a agao de
comando de uma sociedade, os poderes publicos se organizam e tomam a for-
ma de um aparelho, no seio do qual reinam certos princlpios de organizacao. A
existéncia de um problema ao nivel da coletividade justifica a intervengéo do
Estado, através de uma agéao plblica, com o objetivo de resolvé-lo, de manter a
ordem social. Assim, uma incurs@o analftica sobre a agao governamental deve
ter em conta 0s aspectos sociais da agao polftica. Isto significa dizer que a
compreensdo de uma politica publica particular passa pela anélise tanto dos
processos histéricos, que conduzem & sua efetivagéo, quanto de suas implica-
¢des sociais — como também podemos afirmar a imprecisao de estudos que re-
corram a modelos emplricos, orientados por principios liberais, de pretenséo
universal.

Na verdade, parece estéril a discussdo de politicas publicas, sem rela-
cion4-las tanto & estrutura do regime polftico do Estado em questéo, quanto a
coligagdo das forgas polfticas representadas, dimensdes que discutiremos na
dltima parte deste trabalho.

2. A estratégia dos decisores em um jogo politico sem Estado

Enquanto os americanos descartam o modelo classico da decisé&o racio-
nal em detrimento do incrementalismo, M. Crozier e E. Friedberg (1977) recu-
sam a problemética da ag&o racional e adotam a anélise estratégica, buscando
identificar uma loégica de comportamento dos atores no ambito da organizag&o
ou do sistema.

A forga te6rica desse modelo explicativo & o conceito de estratégia. Para
defini-lo, Crozier e Friedberg consideram que, por um lado, os atores tém rara-
mente objetivos claros e, muito menos, projetos coerentes; por outro lado, seu
comportamento & ativo tanto no sentido ofensivo quanto defensivo. No limite, o
comportamento dos atores nunca é irracional. Ele expressa sempre uma inten-
cionalidade. Conseqglientemente, a racionalidade ou a regularidade destes sé
tem sentido em relagdo a uma estratégia. Assim, esta é “o fundamento ex-post
inferido das regularidades de comportamento observadas empiricamente”
(1977:48). Por conseguinte, a racionalidade do comportamento dos atores &€ ex-
plicada a partir do contexto organizacional, embora todo ator guarde uma possi-
bilidade de jogo autdnomo, que ele utiliza mais ou menos, a depender da situa-
Gao.

O contexto organizacional pode ser definido como o conjunto das normas
técnicas e das regras de comportamento que asseguram a solugdo de um de-
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terminado problema. Entretanto, para os soci6logos organizacionais, o contexto
organizacional ndo se resume ao conjunto de disposigdes estruturais e técni-
cas. E, também, “um conjunto de relagdes que formam a vivéncia dos atores,
testemunham estratégias que eles adotam nesse contexto uns em relagdo aos
outros, e remetem as relagées de poder sobre os quais se apdia o construldo
organizacional...” (1977:50). As relagdes de poder refletem-se nas condigdes
objetivas da agao coletiva, isto &, nas atitudes e comportamentos dos atores.
Por outro lado, nas condigdes subjetivas, estes se tornam estratégias.

Para P. Bernoux (1985), ndo se pode compreender o funcionamento de
uma organizagdo sem se ter em conta a relativa liberdade do ator. Todavia,
considerar esse grau de autonomia para agir no ambito de um “sistema de
ac&o” implica evidenciar o poder como forma de regulagdo dessa liberdade.
Segundo B. Jobert e J. Leca, essa nogdo de poder “é entdo intrinsecamente li-
gada 2 liberdade do ator, ndo & sua liberdade metaffsica, mas mais especifica-
mente & sua capacidade de mobilizar recursos e de exprimir as conseqiiéncias
da interagdo (ou do ‘jogo’ na linguagem aqui adotada, no sentido duplo das ‘re-
gras do jogo’ e de um mecanismo do qual se diz que ‘ha jogo’), incertas para os
parceiros-adversérios. E neste sentido que o poder & sempre controle de in-
certeza” (1980:1127). As estruturas dessas interagdes e as “regras do jogo”,
por um lado, delimitam os lugares onde as relagdes de poder podem se desen-
volver e, por outro, definem setores adotando procedimentos que circunscre-
vam zonas de incerteza organizacionais (falta de informagdes, falsas informa-
¢oes, ilusbes, etc.), a serem controladas por individuos ou grupos. O poder
destes em uma organizagao € proporcional ao seu controle sobre as zonas de
incerteza. Segundo P. Bernoux, “o recurso do poder é entao esta margem de li-
berdade dos individuos ou grupos uns em relagéo a outros. Concretamente, ela
reside na possibilidade que tem o individuo de rejeitar ou de negociar o que o
outro the pede, ou de procurar obter qualquer coisa dele, ou ainda de Ihe pagar
caro este pedido” (1985:138).

Ao mostrar que, por um lado, a estratégia de um ator em uma organiza-
¢ao deve ser recolocada no ambito dos jogos em que ele participa e, por outro,
que o dominio sobre as informagdes ambientais € uma fonte de poder, a anélise
estratégica aponta, implicitamente, para a “porosidade” e “fluidez” do limite da
organizagdo. Na concepgao de Crozier e Friedberg, “ela faz parte de uma dada
sociedade, que atingiu um certo nfvel de desenvolvimento técnico, econémico e
cultural, que é caracterizada por uma certa estrutura sociatl e que carrega cer-
tos valores aos quais esses membros estdo particularmente mais ligados”
(1977:111). Apesar da existéncia desses problemas situacionais, os autores
acreditam que o conjunto articulado das relagdes de poder sob a forma de jogo
tem a sua prépria 16gica. Ou seja, os atores sao relativamente autdbnomos para
perseguir seus objetivos e negociar sua participagao no conjunto, a despeito de
serem as relagdes de poder desequilibradas. Em outras palavras, a percepgao
dos problemas situacionais e a rea¢do da organizagédo em resposta a estes,
“serao fungdo de estratégias de atores no interior de jogos dos quais eles parti-
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cipam no seio da organizagdo e nas suas relagbes com o ‘exterior’”
(1977:135).

A anélise estratégica pretende explicar nao sé o funcionamento interno de
uma organizagao, mas, também, a fonte da sua incerteza (jogo do poder), isto
é, 0 seu ambiente. Assim, a organizagao tanto depende deste, como estd com
ele em relagéo. Essa interagdo é reclproca e interdependente. A démarche es-
tratégica “parte do ator para descobrir o sistema que, por suas obrigagdes, po-
de explicar as aparentes irracionalidades do comportamento do ator. A argu-
mentagdo sistémica parte do sistema para achar com o ator a dimensao contin-
gente arbitréria e nao natural de sua ordem construfda” (1977:197/8). Isso quer
dizer que eles apresentam dois modos de argumentagado “complementares,
contraditérios e convergentes” do sistema de agdo concreto. Ao argumento
“estratégico-indutivo” eles opdem o “sistémico-dedutivo”. O primeiro baseia-se
no principio de que as atitudes e os comportamentos dos atores sao condicio-
nados pelas regras do jogo (uma forma de negociagao, célculo), ao passo que o
segundo serve para colocar em evidéncia as propriedades do jogo (uma certa
lbgica de finalidade e coeréncia).

O jogo é um campo estruturado que supde limites, inclusées e exclusoes.
Para os sociblogos, nao existe um so6 jogo, “mas um conjunto de jogos mais ou
menos estreitamente integrado, articulando-se em todo caso uns aos outros e
supondo uma regulag@o do conjunto. A existéncia dessas articulagdes e de
seus reguladores supde, por sua vez, um Sistema concreto que os inclui”
(1977:207). A fungdo de regulagao é assegurada por mecanismos pelos quais o
sistema se mantém. Através dos jogos, ela determina as possibilidades de ob-
ter de cada ator uma estratégia racional. Dessa forma, Crozier e Friedberg defi-
nem o sistema de agao concreto “como um conjunto humano estruturado, que
coordena as agdes de seus participantes por mecanismos de jogos relativa-
mente estaveis e que mantém sua estrutura, isto &, a estabilidade desses jogos
e as relagoes entre estes, por mecanismos de regulagao que constituem outros
jogos” (1977:246).

O propésito essencial da andlise estratégica é autonomizar o sistema de
acao tanto como objeto tebrico quanto como instrumento (heuristico) para estu-
do da sociedade. Todavia, do ponto de vista de Jobert e Leca, para possibilitar a
compreensao do seu campo de aplicagao, precisaria introduzir a nogao de mu-
danga social. Para eles, os soci6logos organizacionais “concebem a mudanga
social como um fendmeno auto-conduzido onde o poder, ou seja, a contingén-
cia, ocupa o lugar central, 0 que os conduz a insistir sobre a liberdade e corre-
lativamente a responsabilidade dos atores” (1980:1137). Apoiados por um “mo-
delo conceitual” que propde um tipo de racionalidade limitada, cuja base é o
critério de satisfagdo, acreditam poder abordar o problema da relagéo entre a
racionalidade do decisor e a racionalidade do sistema.

Esses critérios de satisfagcao nao se orientam nem por uma racionalidade
de otimizacdo nem por flutuagdes da personalidade. Eles procedem de critérios
do sistema e s&o internalizados pelos atores através “de uma aprendizagem
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mais do que de uma escolha arbitrdria e correspondem ao mesmo tempo aos
valores culturais amplamente difundidos, &s condigbes particulares dos jogos
de que participam os decisores no seio do sistema de agdo dos quais eles fa-
zem parte e as escolhas estratégicas pessoais efetuadas pelos individuos em
fungdo desse contexto” (1977:277/278). Esses valores e essas condigdes par-
ticulares dos jogos séo critérios ou compromissos sociais e variam segundo 0s
sistemas sociais. Logo, as normas utilizadas pelos individuos sdo resultado de
um processo de socializagdo; o que leva B. Jobert e J. Leca a afirmarem que
“esta teoria empirica (model of reality) corresponde a uma teoria normativa (mo-
del for reality) da gestao da mudanga pela engenharia social” (1980:1137-1138).

Em O fenémeno burocrdtico (1963), M. Crozier j4 havia concebido a a¢ao
social enquanto fungao da capacidade dos atores e nao de seus interesses.
Nesse caso, a mudanga estaria condicionada & aquisicdo de novas capacida-
des individuais e coletivas, o que faz intervir a dimensao cultural(10). Assim, “as
caracterfsticas de uma sociedade nacional que se transmitem através dos mo-
delos familiares, dos modos de socializagao, da educagao e que sao constan-
temente reforcados pela experiéncia da vida social, influenciam profundamente
o possivel desenvolvimento dessas capacidades. Elas constituem entdo um
entrave extremamente forte a toda mudanga” (1963:11).

Teoricamente, a andlise estratégica dos sistemas de agao concretos ori-
gina-se da teoria comportamentalista das organizagdes e das mutagdes dos pa-
radigmas elitistas do funcionamento do sistema politico(11). As pesquisas empi-
ricas sobre o sistema local de decisdo politico-administrativa na Franga, reali-
zadas por M. Crozier e J.C. Thoening, s@o centradas “nao na frequéncia das
relacoes, mas na estratégia dos membros e fundamentadas na interpretagao
dos jogos coletivos aos quais respondem essas estratégias e sobre 0os modos
de regulagdo que governam esses jogos € constituem as caracterfsticas mais

(10) Pode-se constatar que a démarche empfrico indutiva-dedutiva de M. Crozier e colabora-
dores é muito préxima da micro e macroandlises dos autores americanos especialistas em
cultura polftica. A mesma importdncia ao processo de socializagdo ¢ atribufda tanto nes-
ses estudos quanto nos dos socidlogos organizacionais. Estamos nos referindo ao texto
de Lucien Pye, “Political culture and political development”, in L. Pye e S. Verba, Political
culture and political development. Princeton, Princeton University Press, 1965.

(11) Philippe Braud, Crozier e Friedberg concebem que “a Sociedade global n&o é uma totali-
dade estruturada por um Poder poiftico monopolizador da decisdo, mas uma articulagao
de 'sistemas de ag6es’ nos quais os individuos disp6em sempre de uma margem de ma-
nobra, de um grau qualquer de autonomia para agir”. Eles pdem em evidéncia a efetiva
vontade do homem, em oposig&o as inclinagdes mecanicistas das andlises dos sistemas
polfticos realizadas por D. Easton. Porém, a agdo ndo seria concebida como simples
efeito de um condicionamento produzido pelas “estruturas sociais”. Ao contrério, & moda
“popperiana”, a explicago dos fendmenos sociais sao consequéncias das agbes indivi-
duais. Essa comente & identificada de “o individualismo metodoldgico”, que, nos U.S.A,,
pode ser representada pelos ' politistes” Mancur Olson, Peter Blau e Robert Dahal e, na
Franga, pelos soci6logos Raymond Boudon e Francois Bourricaud. /n P. Braud. La scien-
ce politique. Paris: P.U.F., 1982:126 (col.Que sais-j€?, n 909).
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pertinentes dos sistemas” (1975:24). Essa abordagem se baseia no postulado
de que todo sistema se constr6i e se regula em torno de relag6es de poder, que
sdo estabelecidas entre esses membros e as unidades que o compdem.

Através da aplicagdo de guestionarios de atitude e de entrevistas com os
atores, 0s sociblogos organizacionais dispdem de indicadores das relagdes de
poder entre os diferentes parceiros e das questdes em torno das quais essas
relagdes se cristalizam. Conhecidas as relagdes de poder, eles chegam a uma
andlise das estratégias dos participantes da organizagdo e a uma defini¢éo dos
jogos, nos quais eles desenvolvem essas estratégias. Em resumo, esse modo
de raciocinio consiste no seguinte: “A partir da justaposi¢gdo de sentimentos e
atitudes convergentes e contraditérias dos participantes, procura-se formular
hipéteses para cada um deles. Postula-se que essas estratégias sao racionais
em relacao a situag@o e esforga-se para reconstituir, 2 partir dos dados objeti-
vos dessa situagao e da vivéncia subjetiva de cada um dos participantes, qual
é 0 jogo e quais sdo as regras a partir das quais as hipbteses de estratégias
podem ser verificadas” (1975:26).

Sobre esses estudos, B. Jobert entende que Crozier e Thoenig querem
demonstrar que as redes ou sistemas organizacionais complexos constituem
um nivel especifico, a tal ponto que o contexto se tornaria uma categoria resi-
dual e reuniria tudo o que néo pertence a rede. Ele formula as seguintes criticas
a esses estudos: a primeira, sobre a elucida¢ao do jogo coletivo, alega que “ela
deixa fora do seu campo de andlise as condigdes de produgao desses jogos,
as modalidades de formagéo desses subsistemas” (1976:636). Desse modo,
negligencia a analise histérica, os conflitos de classe e a sociologia politica no
exame das condi¢fes de formacdo da cena polftica local e da delimitagao de
seu lugar no sistema global. Assim, ao definir 0 jogo local eles eliminaram, por
exemplo, 0 emprego, a vida econémica, bem como as normas de funciona-
mento dos servigos coletivos. A segunda critica formulada indica que a andlise
estratégica oculta as varidveis estruturais dos sistemas de deciséo, isto &, ela
deixa de considerar os fatores de influéncia que estao ligados as posigoes dos
atores na formagao social. Em outras palavras, “além dos papéis, a andlise po-
Itica deve levar em conta os processos de mobilizagzo politica e social, em fa-
vor dos quais os grupos e classes sociais mobilizam seus recursos externos,
resultantes de suas posi¢cdes na estrutura social para modificar, em seu pro-
veito, esse ou aquele sistema de intervencao estatal” (1976:637).

Finalmente, a anélise estratégica, por nao levar em consideragao “a es-
truturagdo do contexto em grupos e classes sociais, nao permite explicar o fun-
cionamento interno dos sistemas organizacionais que ele descreve” (1976:638).
Por melhor que os soci6logos tenham entendido as caracterlsticas fundamen-
tais dos sistemas locais, parece que eles véem no seu funcionamento somente
anarquia e irracionalidade, uma vez que a anélise ndo leva em consideragéo a
relagc@o que existe entre esses sistemas e as sociedades locais, com as quais
eles estdo envolvidos. Para B. Jobert, “ainda esta por ser concebida uma teoria
do sistema politico que, pela elucidagdo dos processos de constituigao dos jo-

106




gos coletivos e das penetragdes diferenciadas das classes sociais no aparelho
de Estado, mostrara como antes de qualquer decisao formal o leque das esco-
Ihas possiveis j4 é estreitamente limitado” (1976:640).

De uma maneira geral, os pesquisadores do Instituto de Estudos Politicos
de Grenoble formulam as seguintes criticas & démarche de M. Crozier e colabo-
radores: falta a definigdo de um centro regulador; ndo menciona a teoria do Es-
tado nem o conteldo concreto da linguagem e da agao politica; nao emite ne-
nhuma critica a respeito da dominagao politica e se recusa, além disso, a con-
siderar a existéncia de mecanismos centrais de dominagao e de regulagao so-
cial e politica (ndo existe nem uma elite nem classe); e, fn almente, as nogées
de interesse geral e de ordem sado ofuscadas. Nao ha hierarquizagao de siste-
mas de agdo e nem de concepgdo das sociedades industriais enquanto siste-
mas programados e programaveis.

3. Estado e regulagao soclal

E polémica a discussdo em torno do tema das polfticas publicas na Fran-
¢a. O interesse pelo seu estudo abrange nao s6 os centros de pesquisas uni-
versitarios como, também, as discussdes em coléquios e congressos, promo-
vidos tanto por associagdes de profissionais quanto pelas instituicbes gover-
namentais. O seu campo de estudo compreende desde as convencionais ava-
liagbes de programas especfficos, realizadas por administradores publicos, a
moda americana das andlises do public management, aos trabathos que bus-
cam identificar os mecanismos de regulagao do Estado e analisar a sua relagéo
com a sociedade, Estes Ultimos s&o desenvolvidos, via de regra, com o fim de
elucidar as relages que existem entre policies e politics. Examinaremos alguns
trabalhos dos pesquisadores da CERAT/EP de Grenoble, com o fim de apre-
ciar os desdobramentos de suas andlises sobre as mediagdes entre a politica
de Estado (expresséo dos interesses sociais representados pelos poderes pu-
blicos) e as poltticas setoriais (uma polftica piblica precisa).

De uma maneira geral, a intervengdo do Estado na condugéo dos inte-
resses sociais & a forma polftica que caracteriza a reprodugdo do mundo capi-
talista de hoje. P. Muller compreende que “existe uma correlagéo positiva entre
a divisdo do trabalho na sociedade e o desenvolvimento do Estado” (1980:48).
Isto quer dizer que a reprodugo social nao é automatica. Para explicar a referi-
da correlagéo, Muller retoma as criticas f ormulada por E. Durkheim a H. Spen-
cer. Entretanto, esses dois sociblogos partem paradoxaimente do mesmo pos-
tulado: a extensao da divisao do trabalho & uma lei da evolugao das sociedades
modernas. Ao contrdrio de H. Spencer, E. Durkheim supde que a divisdo do
trabalho deve ser organizada, regulamentada e regulada.

P. Muller argumenta que o raciocinio de E. Durkheim sobre nao-automati-
cidade da reprodugao social & muito normativa e, portanto, ele aceita a contri-
buigdo de Y. Barel e L. Nizard que se apdia no seguinte: “N&o é porque a soli-
dariedade social ndo é espontanea que a reprodugédo necessita de uma inter-
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vencgdo exterior, mas porque a reprodugdo social é contraditéria” (1980:48).
Para Y. Barel existem “dois pares principais de contrérios no seio da reprodu-
¢ao: a invariancia e a mudanga de um lado, e a reprodugao do todo e da parte,
por outro”(12), Para P.Muller, esse Gltimo par de contrarios legitima a fungdo de
regulagdo do Estado. Portanto, como Y. Barel, ele acredita que “a reprodugao
social ndo & contraditéria, porque existem sistemas sociais cujos interesses di-
vergem, mas aparecem sistemas sociais contraditérios porque o processo de
reproducgéo é contraditério” (1980:51). Esse argumento explica a intervengao do
Estado, enquanto um ator externo, numa sociedade ed ruturada pela divisao do
trabalho, onde ele desempenha o papel de regulador.

Em trabalhos sobre a regulagcdo do planejamento na Franga, L. Nizard
confirma a tese de que a contradicdo é uma das caracteristicas da reprodugéo
das sociedades capitalistas. Ele acha que se uma regulagdo & necesséria, &
para dar coeréncia ou, mais precisamente, coesao as reprodugdes parciais em
relagéo a reprodugao global do sistema como um todo. Esse mesmo raciocinio
sustenta a sua explicagao sobre a correlagdo entre a segmentagéo da socieda-
de e a intervengao estatal. O exame da relagao entre divisao do trabalho (ou a
setorizagdo da sociedade) e a fungao de regulagéo do Estado se baseia na se-
guinte hip6tese: “Nao é qualquer forma de diferencia¢éo que torna necesséria a
existéncia de um centro de regulagao. E somente a partir do momento em que a
diferenciagao toma a forma de setornizagdo, isto é, em que a sociedade tende a
se cindir em setores de atividade relativamente autbnomos, que o problema
aparece” (1980:58).

Assim, a intensificagé@o da divisao do trabalho implica a complexidade das
combinacdes de papéis sociais. De um modo de combinagao concreto e ime-
diato, passa-se a um modo abstrato e mediatizado. Ao se reunirem, os papéis
sociais formam setores da sociedade e provocam o surgimento de novos seto-
res de produgao. Nesse processo, os setores se tornam cada vez mais auto-
nomos e entram em contradicbes com a reproducdo da sociedade global. Con-
sequentemente, segundo P. Muller, o processo de setorizacdo & um processo
de abstragao da sociedade, na medida em que ela se multiplica, infinitamente, e
se separa da sua realidade territorial. Cabe ao Estado a coordenagao necessé-
ria entre os diferentes setores. Ele regula e media as exigéncias do todo social
e das partes. A setorizagdo é a forma da divisdo do trabalho pela qual o Estado
tenta gerir a sociedade. Todavia, ele proprio se submete ao mesmo fendémeno
de setorizagdo que a sociedade. A setorizacdo desta aparece como ligada a
setorizagdo administrativa e as duas se apbiam mutuamente; e aqui se situa a
nogéao de regulagao.

A andlise dessa fungdo implementada por P. Muller se baseia no ponto de
vista de que, a médio prazo, planificacdo é um esfor¢o no sentido de regular a

(12) Yves Barel, La reproduction sociale. Paris: Anthropos, 1973:42. Citado por P. Muller, op.
cit. p. 48.
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reprodugao de um sistema social. Como o Estado também necessita dessa re-
gulagdo, devido ao seu carater heterogéneo, a planificagao torna-se uma inter-
vengao sobre as agbes setoriais dirigidas pelas administragées. Por conse-
guinte, a planificagao aparece como uma tentativa de regulagao das interven-
¢oes, o que significa dizer que estudar a planificagao implica o estudo do pré-
prio Estado. Esta tese é compartilhada por G. O’Donnell e O. Oszlak (1976),
quando afirmam o estudo das polfticas publicas e seus impactos como um im-
portante instrumento para conhecer a natureza do Estado em pafses latino-
americanos. Para P. Muller, o trago fundamental do planejamento, enquanto
mecanismo de regulagdo, & a procura de coeréncia, isto é, a busca “de um pro-
cedimento que tende a reduzir a0 maximo as contradicbes que resultam da
acao dispersa das diferentes administragdes; mas ela &, também de uma ma-
neira indireta, uma ac@o que busca a coesao dos diferentes sub-sistemas so-
ciais, cuja reprodugao pode revelar-se contraditéria” (1980:67).

A perspectiva analitica de L. Nizard consiste em estudar a regulacéo pla-
nificadora, destacando a relagcao que existe entre um segmento do Estado e o
conjunto dos subsistemas sociais. J& P. Muller parte do conjunto meio so-
cial/administragao setorial e o articula ao nivel global. Em ambos os casos, tra-
ta-se de uma dialética entre o global e o setorial. O que implica dizer que, em
ciéncia polftica, o estudo de politicas publicas firma-se nessa dialética.

Para os pesquisadores do CERAT/IEP Grenoble, uma politica publica
constitui-se de um sistema de normas (conceitos, valores e regras), que orien-
tam a agéo politica(13); de um sistema complexo de organizagao setorial onde
os interesses conflituais estao representados; e de uma tentativa de gestéo de
um relacionamento entre o global e o setorial: isto é, de uma agao de busca de
coeréncia entre um determinado setor e o papel que lhe & atribuido pela socie-
dade como um todo.

Em seu estudo sobre o setor agrfcola na Franga, P. Muller constatou que
a definicdo do papel a ser desempenhado por cada setor na sociedade & defini-
do ao nivel do sistema organizacional. Sob a Terceira Republica, o setor agri-
cola era caracterizado por uma agricultura de subsisténcia. Tratava-se entao de
salvaguardar um campesinato forte @ numeroso, de contrabalangar o peso das
massas urbanas e de fechar as fronteiras em detrimento da competitividade.
Nessa época, a organizagéo era dirigida por uma camada de nobres, que utili-
zavam a politica como meio de dominagao territorial.

(13) Aqui, o conceito de norma assume a sua significac&o sociolégica e aparece como sendo
“uma regra ou um critério que rege nossa conduta em sociedade. Nao se trata de uma re-
gularidade estatistica do comportamento observado, mas de um modelo cultural de con-
duta ao qual somos obrigados a nos submeter” Frangois Chazel. “Normes et valeurs so-
ciales” in: Encyclopedia Universalis, Corpus 13, p. 124-126. As normas séo elaboradas
em fungio de interesses precisos. Em si, elas no podem constituir uma polftica. E preci-
so um sistema organizacional que tenha uma representagao “conflitual” do poder polftico
na administrag&o. O problema é saber se h4d uma autonomizagao organizacional em rela-
¢do ao sistema de normas.
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Sob a Quarta Republica, durante os anos 50, o relacionamento global
setorial se modificara em fungdo da vontade de adaptar o setor agricola ao pro-
cesso de modernizagdo corrente na sociedade francesa. Assim, atribui-se ao
setor industrial um papel de extrema importancia. Do ponto de vista da repre-
sentacdo dos interesses agricolas, surge uma camada de camponeses mais
organizada em oposicao 2 elite tradicional. Novos atores sociais entram em ce-
na, representando os interesses do capital agrério e dos exploradores agrico-
las. O conflito, que decorre das reagdes contrarias ao processo de moderniza-
¢&o, gera uma politica agricola ambigua.

Com o advento da Quinta Republica, modificam-se as relagoes de forca
entre esses grupos de interesses e uma nova politica agricola se instaura. O
Ministério da Agricultura passa por um processo de reforma, tendo em vista
adaptar o aparelho administrativo ao novo processo de modernizagédo da agri-
cultura. Segundo P. Muller, ao nivel de aparelho organizacional, a estratégia de
mudanga leva em conta uma conduta corporativa.

Sob o governo socialista, do inicio dos anos 80, a questao do atraso da
agricultura francesa em relagao ao projeto do Estado ainda era colocada. Se
durante os anos 60 o debate tradigdo/modernismo opta por uma identidade mo-
dernista, nessa época essa identidade j& néo existe. A crise econdmica obriga
0 governo a mudar as regras do jogo (mudar de estratégia), fazendo com que
se busque uma nova relagdo global/setorial. O vazio politico é preenchido por
uma reforma administrativa, que visa descentralizar a polftica agrfcola, frear a
modernizagdo e criar novas ormas de representacdo; nao mais ao nivel agri-
cola (setor) mas rural (campo). Essas mudangas sdo conduzidas com a auste-
ridade de uma politica econdmica centralizada. Isso leva os pesquisadores a
formular a hiptese de que o sistema de concertagédo (ajustamento, composi-
¢ao) polftica funciona bem, quando h& crescimento econdmico; o que permite,
conseqluentemente, a criacdo de normas. Diante da fragilidade desse modelo,
os pesquisadores de Grenoble retomam os estudos sobre o neocorporativismo
(tema por muito tempo negligenciado pela ciéncia polftica francesa), buscando
avaliar a sua importancia na andlise das politicas publicas(14).

Para definir o “corporativismo a francesa”, P. Muller e G. Saez (1984)
partem das formas de agregac&o dos interesses sociais e de implementagéo
das politicas pablicas (duas dimensées analfticas do corporativismo). O primei-
ro observa que, sob a Terceira Republica, a forma de representagéo dos agri-
cultores franceses, de uma base territorial, evoluiu para um procedimento de
representacdo monopolista. Preservando as formas tradicionais, a nova elite

(14) A luz dos exemplos acima, poderfamos dizer que o global é um referencial socialmen_te
construfdo, no qual uma ideologia (uma certa concepgéo de mundo) se torna a expressao
da vontade geral. J4 o setorial é o resultado de um jogo, de uma relagdo de forgas sociais
que compde um ramo ou um setor da sociedade. A relagao global setorial d& um determi-
nado sentido a polftica. No entanto, uma politica no é simplesmente determinada por es-
sa relaggo. Ela pode false&-la, isto &, ser determinada por outros fatores, como sugere a
andlise de P. Muller.
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(que é produto e produz essa representagao) veicula o projeto de modernizagéo
da sociedade rural, tendo em vista transformar a expressao dos interesses de
uma sociedade tradicional em corporativismo de uma categoria sdcio-profissio-
nal. Os autores assinalam o papel desempenhado pelos tecnocratas, enquanto
representantes do Conselho Nacional de Jovens Agricultores no sistema admi-
nistrativo-organizacional. Eles sdo os executivos que tém a tarefa de imple-
mentar um programa de acao politica, que visa a transformar a agricultura com
apoio do Estado. Na medida em que o sindicalismo agrfcola exerce um poder
politico sobre a agdo modernizadora, assiste-se ao nascimento de uma co-
gestao da politica agricola. Para P. Muller, “o corporativismo agricola moderno é
bem organizado em tomo da vigorosa defesa do monopdlio da agao politica, no
quadro da gestao de uma politica agricola setorial” (1986).

J& G. Saez analisa o corporativismo da polltica sécio-cultural a partir dos
niveis local e nacional. No primeiro, ele observa que as relagdes entre as asso-
ciagbes e as autoridades polftico-administrativas sdo reveladoras de uma crise
da representacio. Em principio, essa crise se manifesta pelo fracasso do “con-
selho da vida associativa local”, enquanto modelo ideal de participagéo das as-
sociagbes nas decisbes publicas. Esse modelo retine critérios inerentes ao
neocorporativismo, isto €, uma cena global de negociacdo e uma coordenagéo
intersetorial. Um segundo motivo dessa crise reside na “implementago da polf
tica confiada as associagdes: o equipamento sdcio-cultural, bem coletivo e sim-
bolo de identidade de um determinado espago social é confiado a ‘representan-
tes’ da populagédo” (1984:17). Em nivel nacional, “por sua natureza intersetorial,
as polfticas publicas sécio-culturais nao geraram um determinado setor de in-
tervencdo administrativa, nem uma administragdo sécio-cultural Unica”
(1980:17). As dificuldades de coordenacao dessas polfticas decorrem dos
obstéaculos tanto de natureza polftica quanto administrativa.

O neocorporativismo na Franga tomou a forma de um “corporativismo
setorial”. Para P. Muller e G. Saez ele pode ser definido como “um modo de or-
ganizagao dos interesses sociais que privilegia, no quadro de um procedimento
democrético de decisdo, a negociagdo setorial e autbnoma de cada interesse
com a burocracia do Estado” (1980:19). A agregagao entre os interesses so-
ciais e as politicas publicas é estabelecida através de um processo de negocia-
¢ao. Como observa Frangois d'Arcy, “a elaboragdo e a conduta das politicas
plblicas aparecem (...) como um campo privilegiado para observar a maneira
pela qual se organiza um sistema de atores que difere do sistema de represen-
tagao politica. No seio desse sistema de atores, a alta fungao piblica se afirma
como uma verdadeira forga politica”; isto &, como mecanismo de regulagao do
conjunto do sistema (1984:4). Vale, entdo, destacar o papel desempenhado pela
tecnocracia do Estado na busca de coeréncia das diferentes politicas setoriais,
articuladas aos monopdlios corporativistas. Por outro lado, para Muller e Saez,
embora o “compromisso inflacionista” (vaidoso, soberbo) corresponda a uma
politica que se origina no Welfare State, na Franga, “cada monopéiio setorial
procura maximizar suas vantagens, da maneira mais discreta possivel, junto de
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segmento do Estado ao qual ele tem acesso” (1984:20). E por isso que eles
justificam a utilizagdo do termo “corporatismes”, provavelmente para evitar
competicao aberta.

Embora ndo se possa tirar conclusdes apressadas quanto ao estudo das
politicas pliblicas em geral, a partir do caso francés, nao resta divida de que os
trabalhos aqui resenhados representam uma contribuigdo & anélise da interven-
¢éo do Estado, sob os seguintes aspectos: a identificac@o do(s) ator(es) que
exerce(m) o papel de operador(es) social(is). A identificacdo e a localizagao
do(s) ator(es) institucional(is) ou periférico(s) sao importantes para a compre
ensdo das relagdes que existem entre evolugdo sécio-econdmica e mudanga
politica. E evidente que essas relagdes nao sao automaticas. Na realidade, es-
ses estudos ressaltam que “as politicas piblicas ndo s&o determinadas pela
evolugdo sécio-econdmica das sociedades”; sua “determinagao” provém da in-
fluncia decisiva que tem um ator ou atores na definic@o do contetido e nas mo-
dalidades da aplicag&o de uma politica. A influéncia do “corporativismo setorial”
nas politicas pablicas do Estado francés ilustra bem uma forma de organizagao
dos interesses sociais no jogo polftico de um regime democratico. Esta reflexao
merece destaque, vez que passaremos ao estudo de um referencial de pesqui-
sa que visa analisar as polfticas publicas no quadro politico dos regimes autori-
tarios em alguns dos pafses latino-americanos.

4. Estado e politicas publicas na América Latina

Partimos da suposigéo que a compreenséo do funcionamento do Estado
nos Estados Unidos, na Franga e em palises da América Latina requer a utiliza-
¢ao de paradigmas analiticos distintos, que sejam capazes de apreender as pe-
culiaridades poltticas inerentes a essas formagdes sécio-econdmicas. Depois
de examinarmos alguns deles, passaremos ao estudo do paradigma “burocréti-
co-autoritario” e do seu protomodelo de andlise de politicas publicas propostos
por G. O’Donnell e O. Oszlak para certos palses latino-americanos (1976). Es-
tes autores partem do pressuposto de que o estudo de politicas publicas e seus
impactos constitui uma maneira de contribuir para o conhecimento do Estado
capitalista nesses palses.

Nesse sentido, sua proposta de estudo se aproxima da adotada pelos
pesquisadores de Grenoble que, como vimos, incorporam o conceito de Estado
ao estudo de politicas publicas, examinam as formas de representa¢ao dos in-
teresses setoriais ao nivel de sua estrutura administrativa e as politicas publi-
cas especfficas ao nivel de sua implementagdo. Todavia, tendo em conta as
especificidades inerentes & natureza da dominagao polftica do Estado “autorita-
tio-burocrético™ latino-americano, os politicblogos argentinos propéem uma es-
tratégia de estudo de suas politicas publicas, enquanto instrumento para com-
preender a sua natureza e 0s seus impactos sociais.

Antes de nos langarmos a caracterizagdo do que G. O'Donnell chamou
de Estado “autorit&rio-burocrético”, é importante sublinhar que, para ele, o Es-
tado capitalista &, por um lado, uma relagao social de dominagao, portanto, um
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aspecto (analltico) das relagdes sociais; inclusive as relages sociais de pro-
dugao. Por outro lado, ele € um sujeito que se cristaliza em instituicées, logo,
uma objetivagdo (concreta) dos meios de coagao, que afianga essas relagoes
de dominagédo dentro de um territério definido. O'Donnell entende dominagéo
(poder) no sentido weberiano do termo, isto €, como “a capacidade de impor re-
gularmente a vontade sobre outros, inclusive, mas nao necessariamente, contra
a sua resisténcia” (1981.1:72). Portanto, o poder € uma forma de vinculagéo as-
simétrica entre sujeitos sociais, visto que surge do controle diferenciado de
certos recursos de dominagdo (econdmicos, ideoldgicos, coergao fisica e in-
formagdes no sentido amplo).

O acesso desigual a esses recursos & delimitado por vérios fatores. O
mais determinante & a classe social. Para O'Donnell, esta pode ser, aproxima-
damente, compreendida como as “posi¢cdes na estrutura social determinadas
por modalidades comuns de exercicio do trabalho e da criagéo e apropriagéo do
valor” (1981.1:73). A forma de apropriagéo do valor criada pelo trabalho assala-
riado constitui, assim, a base das classes fundamentais do capitalismo. A rela-
¢ao de produgéo nio € a Unica relagdo de dominagdo na sociedade capitalista.
Ela é a principal e constitui a sua esséncia, isto &, de sua articulagao contradité-
ria em classes sociais. Assim, as dimensdes do Estado (ou do especificamente
polttico), tanto quanto o “econdmico”, como veremos, nao sdo uma coisa, insti-
tuicdo ou “estrutura”: sdo aspectos de uma relagdo social (1981.1:75).

Sob o capitalismo, tanto o trabalhador esta destituldo dos meios de pro-
dugéo quanto o capitalista dos meios de coagdo. Embora empurrado por uma
coergao econdmica difusa, o vendedor da forga de trabalho é livre, no sentido
jurfdico do termo, em razdo de estar estimulado por um ato de sua vontade: as-
pecto (formal) necesséario para caracterizar uma relagéo de iguaidade entre as
partes (vendedor e comprador). G. O’Donnell reconhece que o econdmico e a
coergao econdmica séo os fundamentos das relagdes capitalistas de produgé&o.
Por outro lado, ao se vender e comprar a for¢a de trabalho, realiza-se uma rela-
¢&o contratual entre dois sujeitos. As regras constitutivas desse contrato s&o
impregnadas n#o s pelos aspectos econdmicos. Isto quer dizer que “a fianga
coercitiva da relagéo é co-constitutiva da mesma; isto (...) implica a cis&o de um
terceiro sujeito social que concentra tais recursos e tem capacidade para mobi-
liz&-los. Esse sujeito ndo é ‘todo’ o Estado, mas sua parte que se cristaliza ou
objetiva nas instituigoes” (1981.1:77).

E fundamental compreender que, enquanto aspecto das relagdes capita-
listas de produgado ou como objetivagao (conjunto de instituigdes), o Estado ga-
rante a reprodugdo contraditéria de tais relagdes e nao dos sujeitos sociais
concretos, através das quais eles se constituem. Isto €, o Estado néo favorece
o capitalista imediatamente (seja como sujeito concreto ou como classe), mas a
relagéo social que o reproduz enquanto capitalista. Dessa forma, antes de favo-
recer ou ser instrumento de uma classe ou frag@o, o estado é um Estado capi-
talista, embora, como institui¢do estatal, nao aja concretamente como um capi-
talista.
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Na condigido de arbitro (mas ndo como arbitro neutro) das relagdes de
producao, esse & o Estado que garante a reproducao do trabalhador assalaria-
do enquanto classe subordinada, assim como a da burguesia. A hipétese é de
que o Estado seja a expressao de um interesse mais geral que o dos sujeitos
sociais de cuja relagdo provém. Para G. O'Donnell, esse interesse é o da re-
producao de uma relagao social que articula desigual e contraditoriamente a so-
ciedade. Isto quer dizer, segundo ele, “que o Estado em seu conjunto — como
aspecto ou objetivagao — & uma forma de articulagao daqueles sujeitos sociais”
e, portanto, uma mediacdo que se estabelece e se origina de uma relagcao entre
estes (1981.1:78). Nesse sentido, além da coagao, o Estado medeia consen-
sualmente a articulagéo entre 0s agentes sociais.

Enquanto tal, “o Estado deve ser compreendido da e dentro da sociedade
civil, embora em sua forma objetiva, institucional, ele pareca ser, e se proclame
estar, acima da sociedade” (1982:269). Ou seja, a relagao entre os sujeitos
concretos, capitalista e trabalhador, supde a separagéo de um terceiro, que s&o
as instituicbes estatais. Mas, ao mesmo tempo, é fundamental ter em conta o
Estado como aspecto de certas relagdes sociais, que ndo podem ser confundi-
das com o Estado objetivado nessas institui¢cdes. Vale, portanto, lembrar que,
segundo O’Donnell, “a ciséo que produz assim entre a sociedade e o Estado, e
a externalidade reciproca a que os condena, é o fundamento principal do mas-
caramento do Estado como fiador da dominagao na sociedade, e de sua opaci-
dade” (1981.1:80). Portanto, na condicdo de responséavel pela dominagao da
“sociedade qua capitalista” (15), o Estado é o artesdo e organizador da socie-
dade. Ele constitui, por um lado, “o limite negativo das conseqiiéncias social-
mente destrutivas de sua reprodugao”, isto é, o condicionante do contexto so-
cial, e, por outro, o responsével pela criagdo das condi¢des favoraveis a repro-
ducéo das classes e da acumulagdo capitalista. Assim, “tanto a interposicéo de
limites negativos, como as intervengdes de ajuste social, aparecem ante os
setores como algo externo a suas relagdes ‘privadas’, o que acontece parale-
lamente & aparente externalidade do Estado vis-a-vis as relagdes de produgao”
(1981.1:80). Por outro lado, as instituigbes estatais sdo a encarnagao do “pabli-
co”. Ambos, “privado” e “piiblico”, sao regulados pelo direito racional, que con-
sagra a externalidade aparente do Estado em relacao aos sujeitos sociais.

Dessa forma, o estudo das polfticas plblicas pode constituir um artificio

(15) Ao usar esta expressdo, G. O'Donnell esté se referindo ao propriamente polftico como um
aspecto co-constitutivo de certas relagdes sociais. Isto &, o que “é simultaneamente fian-
¢a das relagdes capitalistas de produgdo, da articulagéo de classes de tal sociedade, da
diferenciagao sistematica do acesso a recursos do poder (ou sistema de dominagao) e da
geragdo e reprodugéo de capital” Op. cit. 1981.1:79.
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metodoldgico utilizavel, no sentido de aprofundar o conhecimento dessa relagéo
entre um determinado Estado e a sociedade que 0 subentende (16), Este ndo é
0 momento mais oportuno para nos atermos aos detalhes das mediagdes entre
o Estado e a sociedade, analisados pelo autor em consideragdo. Todavia, ne-
cessério se faz dizer que, como portador de um interesse geral de uma comu-
nidade territorialmente delimitada — a nagdo —, o Estado capitalista nao é fun-
damento e referencial de sua prépria imagem (17). Ao contrério, analiticamente
ele se mira na externalidade de ambos, situados ao nivel da sociedade. O fun-
damento do Estado capitalista € a cidadania, sua forma especifica de domina-
¢ao polftica, que se baseia na igualdade — perante a lei — entre sujeitos social-
mente desiguais. Contudo, o0 “nés” — a nagdo — demarcada pelo Estado frente a
“eles” — outras nagbes — constitui o referencial do “Estado-para-a-nagéo”.
O'Donnell entende que isso tem um duplo sentido: “primeiro, como delimitagao
da nagao frente a outros Estados nacionais. Segundo, para o interior do territ6-
rio, como pretensao, respaldada em (ltima anélise por sua supremacia coerciti-
va de ser o agente privilegiado da custédia, interpretacdo e conquista dos inte-
resses gerais da nagao” (1981.11:76). O referencial do Estado objetivado em
suas instituigbes ndo € a sociedade, mas a nacado. Essas anotacdes ainda
apontam uma segunda mediagao entre o Estado e a sociedade: qual seja, o po-
vo ou 0 popular.

O Estado “autoritario-burocratico” é¢ um conceito formulado por G.
O'Donnell para caracterizar a forma politica da dominagao vigente em certas
sociedades nacionais, profundamente marcadas por autoritarismo, desigualda-
des e tensdes sociais, dependéncia e crise econdmica. Essa adjetivagao pro-
vocou um forte impacto no campo da ciéncia politica latino-americana, sobretu-
do porque a sua caracterizagao buscou explicar a emergéncia desse tipo de
Estado, notadamente no Brasil e Argentina, durante a década de 60 e, poste-
riormente, no Chile e Uruguai, a partir de 1973. Todavia, O'Donnell observa que
esse tipo de fendmeno pode ter ocorrido na Grécia e que sua emergéncia pode
ter resultado da transformagéo de outros autoritarismos preexistentes (México e
Espanha). Sem, contudo, ater-se ao estudo dessas experiéncias, em suas
“Reflexiones™ (1975), esse autor apresenta um esquema descritivo-explicativo
do funcionamento do neo-autoritarismo na América Latina, bem como dos seus
impactos sociais.

(16) Para Poulantzas, a pesquisa sobre esses dois objetos deve centrar-se ao nivel do Esta-
do. Entre outros motivos, ele justifica pela importancia do seu papel e da extens&o de
suas estruturas sobre a sociedade. A leitura do documento a seguir € instrutivo, para
efeito de mapeamento desse campo de pesquisa. Nicos Poulantzas. “Note de recherche
sur I'Etat et la société, in Revue Internationale de Science Sociale, vol. XXXII (1980), n%4

p.647-655. .
(17) © conceito de fundamento do Estado constitul “a sustentag&o de seu controle dos recur-

sos da dominagZo e de sua pretensdo, apoiada por recursos, de ser habitualmente obe-
decido”. J4 o seu referencial significa “os sujeitos e as relagées sociais, cujos interesses
de vigilancia e reprodug&o o Estado serve”. G. O’Donnell (1981.11: 72).
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Do seu ponto de vista, na medida em que parte da populagéo dos palses
latino-americanos se reconhece enquanto pueblo (povo), a formagéo dos inte-
resses nacionais nao ocorreu através da mediagao da cidadania, mas através
de /o popular. Essa mediagdo é amblgua, por uma parte, por estabelecer uma
solidariedade acima das relagdes de classes, abrangendo os cidadaos de se-
gunda categoria, e, por outra, por envolver “um ‘nds’ que é portador de exigén-
cias de justica substantiva, que constitui a base para as obrigagdes do Estado
para com os segmentos menos favorecidos da populagdo” (1982:271). Esse
“nés” nacional se define em oposigao, inclusive, aqueles que fazem parte da
prépria nagdo: os “de posse”, os ricos e, as vezes, o proprio Estado, concreti-
zado em suas instituicoes estatais, defensor dos interesses capitalistas.

Ha chance de que tais reivindicagdes possam ter ocorrido, seja através
dos chamados movimentos “populistas”, seja pela politica adotada por setores
populares previamente marginais em sua relagdo com o Estado, e “adversario
de uma ordem social ‘antinacional’, cujos componentes mais conspicuos envol-
veram o papel do capital transnacional na exportagéo de produtos primérios e
as classes nacionais dominantes ligadas mais intimamente ao capital transna-
cional” (1982:272). O’'Donnell admite que tal processo pode ter resultado na.
substituic@o de uma forma de dominagao do tipo oligarquico por outra similar do
tipo burgués, apoiada no agigantamento e modernizagéo das instituicbes do
Estado. Isso favoreceu, provavelmente, uma certa hegemonia do capital es-
trangeiro na estrutura produtiva nacional, provocando alteragdes profundas ao
nivel da sociedade. O que, em hip6tese, significou um deslocamento dos princi-
pais centros de decisdes econdmicas da sociedade, que, por conseguinte, im-
plica a afteragao tanto dos critérios de destinacéo e de distribui¢Zo dos valores
criados internamente, quanto das relagdes sociais (ndo s6 as de produgéo).
Somados a essa “desnacionalizaga@o”, segundo o autor argentino, outros fato-
res “tais como os diferentes niveis de ‘ameagas’, a interagéo entre o padrao de
crescimento econdmico que se seguiu & transnacionalizag&o da estrutura pro-
dutiva urbana e a crescente ativagdo politica popular, e a gravidade das crises
que a precederam” compdem o quadro politico que antecede a implantagdo do
Estado “autoritario-burocrético” (1982:273).

Segundo J. Leca, o conceito de Estado desenvolvido por G. O’'Donnell
“pode ser analisado pela combinag@o de trés dimensdes: 1. a estrutura do re-
gime polftico: a organizagdo dos poderes piiblicos, da competigéo polltica, a li-
berdade reconhecida das associagdes e dos grupos de interesses, o nivel das
liberdades publicas reconhecidas(18); 2, a composigdo das coalisdes polfti-

(18) Sobre o conceito de regime polftico & importante a leitura do seguinte texto: Jean-Louis
Quermonne. Les régimes politiques occidentaux. Paris: Editions du Seuil, 1986:316.
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cas(19); 3, a natureza das polfticas plblicas, em particular as que (re)distribuem
0S recursos entre grupos e os setores sociais” (1980:120-121). Como vimos, 0
regime polttico do Estado “autoritario-burocrético” se caracteriza pela exclusdo
do setor popular das atividades polfticas, o que envolve a supressao da cidada-
nia no seu sentido abstrato; isto &, o da faculdade de o cidadao co-participar do
poder constituldo nas instituicdes da democracia polftica, al incluidas aquelas re-
presentativas da sociedade civil (partidos polfticos, sindicatos, associagdes,
etc.). Assim, esse regime se caracteriza pela eliminagado das duas media¢des
fundamentais — a cidadania e o popular — e tem como referéncia uma nagéo,
cujos interesses evocados se legitimam ao nivel de um “projeto” de restauragéo
da ordem social e de normalizagdo da economia.

A coalizdo politica dominante nesse tipo de Estado latino-americano &
constitulda por técnicos (civis ou militares), que dirigem as grandes organiza-
¢Oes estatais ou privadas (nacionais ou multinacionais). Os discursos dos ge-
nerais, na época do chamado “milagre brasileiro”, enlevavam o “tripé” bésico da
economia, quando queriam referir-se &s empresas produtivas estatais, empre-
sas privadas nacionais e estrangeiras. Assim, por intermédio do que F. H. Car-
doso chama de “anéis burocraticos (20), os interesses sociais aparecem liga-
dos aos interesses do Estado. Os partidos politicos oficiais ndo sdo represen-
tativos dos interesses do “setor popular” e as politicas pablicas tendem a man-
ter o poder aquisitivo dos assalariados ao nivel mais baixo, a fim de satisfazer
os interesses do “projeto” de modernizagao capitalista. Nas palavras de J. Le-
ca, “as politicas publicas tendem a excluir os setores populares da repartigao
dos frutos do crescimento econdmico, reduzindo seus rendimentos relativos a
fim de facilitar o lucro e os investimentos. Elas procuram também despolitizar a
solugao dos problemas sociais e as escolhas polfticas, reduzindo-as a proble-
mas técnicos” (1980:121).

O modelo descritivo-explicativo, que chamamos de paradigma “autorita-
rio-burocrético” ou neo-autoritarismo (21), leva em conta a interagéo das dimen-
sbes acima consideradas. De uma forma sintética, D. Collier tenta assim ca-
racteriza-la: “num nlvel mais especffico, a estrutura focaliza uma série de t6pi-
cos decisivos para o estudo desta interagédo: os problemas sociais e econémi-
cos que surgem em diferentes pontos do processo de industrializagao; as cri-
ses politicas e econdmicas que tém origem nestes problemas; a reagéo das di-
ferentes elites a estas crises e o0 grau de ‘percepcédo da ameaca’ por parte das

(19) Para O’Donnell, se os apoios sociais desempenharam um papel na explicag&o da emer-
géncia do Estado “autorit&rio-burocratico”, ele reconhece a validade de retoma-los na
apresentagdo do esquema descritivo-explicativo do seu funcionamento e impactos so-
ciais. Nessa oportunidade, eles reaparecem no &mbito de um outro marco conceitual, que
é analisado em: “Reflexiones sobre las tendencias de cambio del Estado burocrético-
autoritario” Op. cit.

(20) Sobre este assunto, é esclarecedora a leitura de Fernando Henrique Cardoso, “Da ca-
racterizago dos Regimes Autoritdrios na América Latina”, in O Novo autonitarismo na
América Latina. Coordenag&o de David Collier; Op. cit: 41-62.
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elites: a emergéncia de novos tipos de governo autoritario e novos tipos de in-
tervengédo militar na polftica no contexto destas crises; as variagdes surpreen-
dentes nas maneiras pelas quais este novo autoritarismo evoluiu; e 0s impactos
grandemente diferentes das polfticas econdmica e social adotadas por estes
govemos” (1979:30-31). E neste quadro que os cientistas polfticos argentinos
propdem o seu modelo de estudo das polfticas publicas, objetivando melhor
compreender a natureza do Estado na América Latina.

Conforme vimos, a setorizagdo da sociedade é um fendmeno peculiar
a forma de dominagao politica do Estado moderno. O estudo das politicas pabli-
cas setoriais, enquanto artificio para compreender a natureza desses Estados e
seus impactos sociais, coloca em evidéncia a questao da sua autonomia relati-
va, assim como se contrapde ao enfoque que busca compreender a dindmica
entre esses dois objetos (Estado e sociedade) ao nivel do dominio “pablico”.
Para G. O’'Donneli e O. Oszlak, essa autonomia significa “graus e pautas (for-
mas de diregao, reguiagao) muito diferentes de autonomia, segundo se referem
a uns ou outros setores sociais e segundo se trate de questdes que ‘importem’
mais ou menos a uns e a outros” (1976:11). Eles sugerem que a formulagao de
politicas publicas ocorre em uma “estrutura de arena” e, portanto, constituem
um lugar de contenda, isto é, um campo de discussao polftica. Para compreen-
dé-lo é necessario que se investigue a relativa “penetragédo” ou “multiplas e va-
ridveis interpenetragdes” do Estado ao nivel dos setores sociais. Suas polfticas
publicas devem refletir essas diferengas.

Desse ponto de vista, trata-se de uma perspectiva teérica que procura
investigar o Estado “em agao”, isto &, “um processo social no qual se entrecru-
za complexamente com outras for¢gas sociais. Os impactos dessas polfticas
sao parte das consegqiiéncias reconheciveis desse processo social e, como
tais, conduzem ao tema ainda mais amplo do papel do Estado nas mudangas
sociais” (1976:12). Dos esforgos de pesquisas sobre o Estado e sociedade na
América Latina, eles consideram que esse enfoque € o mais empirico e indutivo,
por se destinar ao estudo de um objeto mais dinamico e menos estrutural, qual
seja, “o processo social tecido em torno do surgimento, tratamento e resolugdo
de questdes ante as quais o Estado e outros atores sociais adotam polfticas”
(1976:13). Essa estratégia utiliza a metodologia do estudo de caso (22) e os
conceitos de cuestion e contexto tém uma forga consideravel.

(21) O modelo autoritério-burocrético do Estado latino-americano foi veementemente criticado
por certos economistas. Eles negam o vinculo necessério entre certos fendmenos econd-
micos e o advento do autoritarismo. A reagdo de José Serra revela algumas das insufi-
ciéncias desse argumento. /n O Novo autoritarismo na América Latina. Op.
cit: p.101-153,

(22) Os autores se dizem conscientes das dificuldades inerentes ao emprego desta metodolo-
gia, quando se trata de fazer generalizagbes. Todavia, eles indicam a leitura dos seguin-
tes textos: Hermy Eckstein. Case-study and theory in macropolitics, Princeton University
Press, 1971; Hugh Neclo, “Review article: Policy analysis”, British Journal of Political
Science, Il, n 1, 1972; George Greenberg et al., “Case study aggregation and policy
theory” trabalho apresentado na Convengéo anual da Associagdo Americana de Ciéncia
Polftica. N. Orleans, 1973.
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A questdo é definida como uma problematica social em relagdo a qual o
Estado e os atores tomam posigao. O contexto & concebido em vérios niveis: 0
trabalho governamental é o primeiro deles. Para J. C. Thoenig (1983), esse tra-
balho inclui a identificagdo de um problema, a formulagéo de uma solugao, a to-
mada de decisio, a implementagdo de um programa e o término da agéo. O se-
gundo nivel do contexto situa-se na relagao entre a maneira como o Estado in-
tervém face a uma questao, isto &, o conjunto de decisdes tomadas por uma ou
vérias organizagdes estatais, simultdnea ou sucessivamente, ao fim de um
certo tempo, sobre uma determinada questéo; a posigao que tomam os atores
sociais em relagido & mesma questdo e as politicas adotadas séo desse nivel.
Assim, o conjunto das agdes e reacdes desses atores vai resultar num proces-
s0 social complexo.

De uma maneira geral, a dindmica social de uma questdo & semelhante a
uma situagao de interagdo. No plano analftico, as mudangas que podem acon-
tecer ao nivel das unidades administrativas e dos processos burocraticos do
Estado (23) s&o distintas do processo social complexo. A dimensao temporal
implicita no estudo de politicas publicas e de seu impacto faz com que o quadro
dos atores envolvidos no processo social de uma questdo seja dinamico. Fi-
nalmente, a estrutura social constitui 0 contexto global desta estratégia, isto &, o
campo de estudo de polfticas publicas.

5. Consideragées finais

Conforme vimos, o Estado capitalista se fetichiza em suas instituicdes
estatais, significando que, aparentemente, ele nao se insere na sociedade. De
uma maneira analltica, parte-se do princlpio de que estas agem no sentido ex-
pressamente capitalista do Estado. Todavia, a questao colocada passa a ser
como isso se realiza. Em outras palavras, discute-se a natureza de uma possf-
vel qualidade superior da racionalidade do Estado. Em diversos momentos
deste trabalho abordamos este assunto, mas € fundamental insistir que o Esta-
do garante a reprodugdo da sociedade qua capitalista, na linguagem de
O'Donnell, quando, na sua condigdo de organizag&@o burocréatica, cumpre roti-
neiramente as tarefas de organizagao geral da sociedade, respondendo a situa-
¢Oes compreendidas como “criticas” ou “problematicas”.

Assim, o fendmeno administrativo & inevitavel. A razao do Estado é re-
gular e mediar a reprodugédo contraditéria da sociedade que o subentende, atra-
vés de formas e instituigdes que se autolegitimam em nome da ordem. Portanto,
discutir a racionalidade da agdo governamental fora do seu contexto social, po-
litico e espacial, & um discurso sem substancia. Esse aspecto constitui uma

(23) Sobre este tépico, vide Oscar Oszlak, Polfticas publicas y regimenes polfticos: reflexiones
a partir de algunas experiencias latinoamericanas"”. Buenos Aires: Estudios CEDES, V. 3,
n? 2, 1980:57.
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tendéncia prépria & corrente funcionalista e sistémica, tdo comum nas ciéncias
sociais de tradi¢ao anglo-saxdnica. A anélise estratégica dos sistemas de agao
concretos adotada por M. Crozier e colaboradores, para estudar o chamado
sistema local de decisao politico-administrativo na Franga, ilustra bem tanto es-
sa falta de contetddo do linguajar sistémico, quanto o aspecto normativo do
comportamentalismo funcional da teoria das organizagoes da mesma indole.

A percepgéo das politicas publicas (policies) no dmbito do um contexto
politico (politics) de um setor da sociedade — isto é, enquanto né de um proces-
so social (Estado e sociedade al em agao) —, revela conservadorismo episte-
molégico e metodolégico do public management americano e, portanto, sua
inadequagao para um estudo mais consequente desse objeto em nossa reali-
dade. Quanto a concepgéo interacionista relacional da anélise estratégica dos
sociblogos organizacionais franceses, os cientistas pollticos da Escola de Gre-
noble (a expressdo é nossa) apontam a sua impropriedade, até mesmo para o
estudo das polfticas publicas na Franga.

Vimos que o Estado “burocréatico-autoritario” é de natureza diferente do
Estado na Franga. Um paradigma de anélise que oculte essa especificidade
mostra sua incapacidade para apreender fendmenos polfticos e sociais em sua
globalidade.

A aplicagdo do enfoque proposto pelos pesquisadores de Grenoble, perti-
nente para um regime democrético, ndo o € para um regime autoritario, uma vez
que n&o existe uma regulagéo democratica do jogo polttico que sirva de suporte
a uma relagao global/setorial. Com efeito, poucas s&o as instituicdes que repre-
sentam os interesses sociais; digo, nas palavras de O’Donnell, que os interes-
ses dos setores populares estao excluldos das instituigdes representativas da
sociedade e a eleig&o ndo constitui um mecanismo usualmente utilizado na es-
colha de representantes. Assim, nos paises latino-americanos existe um fosso
entre a maioria dos projetos defendidos pelas instituices estatais e os interes-
ses sociais, mediados na condigéo de povo.

Em relagdo ao modelo acima, a proposicao dos pesquisadores argentinos
oferece a possibilidade de estudar as politicas publicas, tendo em conta a natu-
reza do Estado e suas influéncias sociais dentro da especificidade latino-ameri-
cana.

A refutagcdo absoluta do modelo incremental e da anélise estratégica, a
refutagdo relativa do modelo global/setorial e a aceitagao condicional do para-
digma “autoritario-burocrético” e do seu modelo de estudo de polfticas piblicas,
devido aos claros problemas te6ricos a serem resolvidos, nos levam ao estado
atual de nosso trabalho a deixar ainda sem resposta a questao: que paradigma
para qual polftica publica?
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ABSTRACT

WHAT PARADIGM FOR WHICH PUBLIC POLICY?

The immediate objective of this critical review of the literature on study pa-
radigms for public policies is to discuss their theoretical and methodological as-
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sumptions, evaluating the possibilites of their use for the study of the Brazilian
case. The “bureaucratic-authoritarian” paradigm seeks to propose a new con-
ceptual framework which could be the starting point for research on the state
and public policies in Latin American countries. From this point of view, the poli-
tical system should be analysed on a combination of three dimensions: the
structure of the political regime, the composition of political coalitions and the
contents of public policies.

RESUME

QUEL PARADIGME POUR QUELLE POLITIQUE PUBLIQUE?

L'objectif inmédiat de cette révision critique des paradigmes d'étude des
poliques publiques est de discuter leurs pressuposés théoriques et méthodolo-
giques, en évaluant leurs possibilités d'application & I'€tude du cas brésilien. Le
paradigme “bureaucratique-autoritaire” vise & proposer un nouveau cadre con-
ceptuel qui puisse servir comme point de départ pour la recherche sur 'Etat et
les politiques publiques dans les pays d’Amérique Latine. De ce point de vue, le
systéme politique doit étre analysé & partir d’'une combinaison de trois dimen-
sions: la structure du régime politique, la composition des coalisions politiques et
le contenu des politiques publiques.
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