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APRESENTACAO

O campo epistemoldgico das Politicas Publicas tem evoluido de modo incremental
desde a década de 1950 até os dias atuais diante das pendulares tendéncias de Big
Government a Estado Minimo, como uma amalgama multidisciplinar que parte da leitura
primordial da Ciéncia Politica para absorver contribuicdes de outras areas a fim de explicar
e prescrever agbes para a realidade da res publica.

Partindo de uma abordagem exploratoria, descritiva e explicativa no campo das
Politicas Publicas, o presente livro tem o objetivo de analisar a realidade das agbes
governamentais brasileiras por meio de apenas quatro capitulos que foram estruturados
por um plural recorte metodologico quali-quantitativo e em um paradigma eclético de
fundamentos tedricos e conceituais.

Fruto de um trabalho coletivo, desenvolvido por seis pesquisadores brasileiros
com diferentes expertises no campo das Politicas Publicas, oriundos das regides Sudeste
e Norte do pais, esta obra conjuga as contribuicées oriundas de instituicbes publicas e
privadas de ensino, pesquisa e extensao, findando valorizar as andlises e debates dentro
de uma perspectiva multidisciplinar.

A luz da conjugagdo de diferentes recortes tedrico-metodolégicos, as discussdes
apresentadas neste livro proporcionam ao leitor a absor¢cdo de novas informacdes e a
transdugéo em novos conhecimentos sobre a realidade brasileira, por meio da oferta de
uma Otica multidisciplinar e multitematica enraizada no plural campo epistemol6gico das
Politicas Publicas.

Em razdo das discussbes levantadas e dos resultados apresentados apdés um
marcante rigor metodoldgico e analitico, o presente livro caracteriza-se como uma obra
multidisciplinar recomendada para um amplo publico de potenciais leitores, ao conciliar
teoria e préatica a partir de uma didatica abordagem sobre a realidade da agenda e dos
enfoques das politicas publicas brasileiras.

A indicagcé@o deste livro é recomendada para um extenso numero de potenciais
leitores, uma vez que foi escrito por meio de uma linguagem fluida e de uma abordagem
didatica que valoriza o poder de comunicagdo e da transmissdo de informacbes e
conhecimentos, tanto para um publico leigo ndo afeito a tecnicismos, quanto para um
publico especializado de académicos interessados pelo campo das Politicas Publicas.

Excelente leitura!

El6i Martins Senhoras
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CAPITULO 1

REFLEXOES CONCEITUAIS SOBRE ESTADO,
SOCIEDADE CIVL, CANAIS DE MEDIAGAO DE
GRUPOS DE INTERESSE E POLITICAS PUBLICAS

Data de aceite: 01/01/2022
Data de submissédo: 05/10/2021

Virgilius de Albuquerque

Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UERJ), Faculdade de Administracao e
Financas

Rio de Janeiro — Rio de Janeiro

Lattes: http://lattes.cnpq.br/3376347651949021

RESUMO: O objetivo deste trabalho consiste,
inicialmente, na compreensdo dos conceitos
de Estado, sociedade civil, grupos de
interesse e canais de mediagcédo politica, para,
subsequentemente, discorrer sobre a governanca
e a avaliacdo das politicas publicas. Entende-
se que as politicas publicas ndo podem ser
avaliadas descontextualizadas de sua economia
politica, ou seja, da dindmica dos recursos de
poder dos agentes societais junto ao Estado, em
particular quando nao ha critérios explicitos para
a avaliagéo das politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: grupos de
politica publica, economia politica.

interesse,

CONCEPTUAL REFLECTIONS ON STATE,
CIVIL SOCIETY, LOBBYING CHANNELS
AND PUBLIC POLICY

ABSTRACT: The objective of this work consists,
initially, in understanding the concepts of
state, civil society, interest groups and political
mediation channels, to subsequently discuss the
governance and evaluation of public policies.

Politicas publicas no Brasil Enfoques e agenda

It is understood that public policies cannot be
evaluated decontextualized from their political
economy, that is, from the dynamics of power
resources of societal agents before the State,
particularly when there are no explicit criteria for
the evaluation of public policies.
KEYWORDS: interest groups,
political economy.

public policy,

11 INTRODUCAO

Pretende-se apresentar, neste trabalho,
os elementos teéricos e historicos necessarios
paraoestudodaeconomia politicadaformulacgéo,
implementacédo e, mormente, conducdo de uma
politica publica brasileira. A perspectiva analitica
é desenvolvida de acordo com a abordagem da
economia politica. Sob a 6tica do economista
politico, a analise a ser empreendida, a partir
do comportamento dos atores societais,
compreendera a sua participagdo em grupos
de interesse, ora conceituados como setores
sociais que se unem em associa¢des formais
com interesses congéneres com o objetivo
de participarem e auferirem vantagens nos
processos decisorios de alocacgéo e distribuicao
de recursos provenientes da implementagéo
de politicas publicas. A instrumentalizagéo dos
interesses e a condugdo dessa dinamica séo,
por sua vez, efetivadas nos diversos canais de
mediagéo institucionalizados, ou nédo, junto ao
Estado.

O campo de estudo deste trabalho

Capitulo 1



concerne a negocios publicos. Negoécios publicos correspondem a um campo analitico
que envolve as interagcbes entre o setor governamental e o privado. O Estado dispbe de
arranjos e agéncias institucionais como forma de mediagdo com a sociedade civil. Por sua
vez, o segmento empresarial da sociedade civil, detentor de firmas, possui recursos para
a conducéo de suas atividades econémicas. As politicas publicas s&o a substantivacdo da
oferta estatal ante as demandas sociais. Essas demandas sédo veiculadas pelos grupos
de interesse por intermédio dos canais de representacéo do Estado. A conjugacéo dessas
duas vertentes, quais sejam, a logica empresarial privada e a intermediagcéo publica de
seus interesses na arena do Estado, possibilita uma avaliagdo menos reducionista e,
por conseguinte, uma analise mais consistente da politica publica. Isto porque, dessa
forma é possivel o exame conjunto da dimensdo empresarial, expressa pelos recursos
e capacidades da firma, e da economia politica da politica publica, representada pelas
injuncdes dos grupos de interesse.

Procura-se aqui desenvolver a primeira dessas duas dindmicas — neg6cios publicos,
ou seja, aquela desenrolada na esfera publica. Ainda na dimenséao politica, cabe observar
que o emprego da abordagem de economia politica para a anélise do comportamento dos
atores societais adquire maior rendimento em situagbes de quadro institucional estavel.
Isto porque, os atores sociais se comportam de acordo com a légica das instituicbes
consolidadas. A identidade dos atores advém de sua interacdo com essas instituigoes,
assim como, com os demais agentes societais (MAINWARING, 2001). Portanto, caso
0 cenario institucional nao esteja plenamente definido, a analise do economista politico
tendera a ser enviesada, porquanto ndo abarcara o comportamento transitivo dos grupos
de interesse condicionados pelas mutacdes institucionais.

Inicialmente, discorre-se sobre conceituagcdes de Estado, de sociedade civil —
conceito imbricado a definicdo do ente estatal, e de grupos de interesse. Em seguida,
sé@o sintetizados os principais instrumentos de mediacdo politica da classe empresarial
junto as esferas do Estado. Subsequentemente, séo feitas algumas consideracdes sobre
economia politica e a avaliagdo de politicas publicas, finalizando, o presente estudo, com
consideragdes acerca da tematica analisada.

21 ESTADO, SOCIEDADE CIVIL E GRUPOS DE INTERESSE

O objeto deste trabalho é apresentar subsidios analiticos para a avaliagdo de
politicas publicas sob o prisma do economista politico. Deste modo, os principais elementos
constituintes desse processo devem ser identificados, conceituados e associados entre si.
Os principais protagonistas na condugéo dessa politica publica sdo as classes empresariais
— trasladadas pelo arranjo produtivo, geralmente constituido sob a forma de firma — e o
Estado, que interagem por meio de mecanismos institucionais de mediagéo politica.

Discorre-se, inicialmente, sobre as teorias do Estado, entidade responsavel pela

Politicas publicas no Brasil Enfoques e agenda Capitulo 1 _



arena institucional doméstica onde se manifestam os interesses das firmas. Apoés, séo
apresentadas algumas interpretacdes da sociedade civil, a outra face da mesma moeda
politica em que se encontra o Estado. A seguir, conceituo grupos de interesse, que séo
segmentos estruturados da sociedade civil, e as suas formas de representagao politica.

2.1 Estado

Przeworsky (1990) apresenta um conjunto de teorias do Estado, desenvolvidas
a partir de trés posicoes teoricas distintas, quais sejam, aquelas em que o Estado (i)
responde as preferéncias dos cidadaos (perspectiva pluralista ou governo do povo); (ii)
procura realizar os seus proprios objetivos (perspectiva estilista ou governo do Estado); e,
finalmente, (iii) age de acordo com os interesses dos segmentos societais que possuem a
riqueza produtiva (perspectiva classista ou governo do capital). Diniz (1978) reconhece a
existéncia das duas Ultimas perspectivas tedricas, uma vez que identifica duas abordagens
classicas dicotdbmicas para a analise do Estado.

Inicialmente, o Estado institucionaliza um instrumento de dominagéo e imposi¢éo
de interesses de uma classe, ao passo que, por outro lado, pode ser concebido como uma
entidade autbnoma que conduz os processos decisérios de acordo com a dinamica de
poder de seus corpos burocraticos civis e militares. Ou seja, na situacao inicial a sociedade
civil (hegemonica) é forte enquanto o Estado é fraco. J&, no segundo caso, as posi¢bes se
invertem. Contudo, ressalta que subjacente a esses constructos politicos, prevalece uma
I6gica de jogo coletivo de soma zero, segundo a qual o ganho percebido pelo grupo societal
ou coalizdes de grupos detentores do poder do Estado, corresponde a perda de um outro
conjunto de representacéo popular, genericamente denominado de sociedade civil.

Poulantzas (1971; 2000) conceitua o Estado em termos hibridos, ou seja, apresenta-o
como instituido de um atributo funcional e de uma dimensao espacial. Em termos funcionais,
e consoante a filosofia marxista, o Estado é responsavel pela coesdo e organizagédo dos
diferentes niveis estruturais, que se apresentam defasados devido ao desenvolvimento
desigual, de uma formagéo social. No &mbito organizacional, o Estado representa o locus
onde se manifestam as diferentes relagbes de forcas decorrentes da condensacgéo das
contradi¢cdes das formagbes sociais divididas nas variadas classes. Nesse espaco cénico,
o Estado desempenha o papel de representacao das classes dominantes, de suas fragbes
— inclusive aquelas existentes no seio das categorias sociais do préprio Estado — e das
demais classes de apoio.

O Estado possui autonomia relativa em relagdo as diferentes classes ou fragdes
constitutivas do bloco de poder. E essa propria fragmentagdo de poder decorrente das
especificidades das classes que lhe confere essa autonomia. Desta forma, o pensamento
poulantziano relaxa as rigidas premissas instrumentais estilistas e marxistas de concepgéo
do Estado e, por conseguinte, admite subliminarmente a existéncia de ganhos mutuos

no jogo politico. Indelével, portanto, a maior propensdo de rendimento analitico dessa
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perspectiva.

Semelhante é a definicdo de Pereira (1995) sobre o Estado. O Estado ndo € um ente
institucional insulado da sociedade. Ao contréario, € uma parte da sociedade civil. Esse autor
assevera que o Estado é uma estrutura politica e organizacional, constituida a partir de um
pacto politico conduzido por uma classe dominante com vistas a assegurar legitimidade ao
governo, que se sobrepde a sociedade e, ao mesmo tempo, dela faz parte. Desta definicédo
deriva a distincao entre Estado e sociedade civil. Ao passo que o Estado é um aparato
politico organicamente instituido, a sociedade civil expressa as distintas classes sociais
que tém acesso diferenciado aos canais de poder do Estado. Por sua vez, os principais
agentes do Estado s@o o governo, que expressa o seu corpo dirigente, e a burocracia ou
a tecnoburocracia politica, denotada pelo corpo de funcionarios publicos que ocupam a
administracao do aparelho do Estado.

Sinteticamente, em termos ontolégicos, o Estado € um sistema ambivalente de
dominagéo social (imbricagéo entre o Estado e a sociedade civil), cujo exercicio coercitivo
e consensual é efetuado por um conjunto de instituicbes e normas legais mediadoras junto
aos diversos grupos de interesse da sociedade civil (O’'DONNELL, 1982; POULANTZAS,
1971).

2.2 Sociedade Civil

A exegese de Bobbio (1987) sobre a sociedade civil &€ desenvolvida a partir de uma
conceituacéo entrelacada do Estado e da sociedade civil de modo que a delimitacédo das
relacbes politicas (Estado) gera a esfera conceitual das relagdes sociais (sociedade civil).
Ou seja, a compreensao da sociedade civil € residual da definicdo do Estado. Juntamente
com essa delimitacéo dicotdmica ou excludente, o autor complementa a sua conceituagéo
a partir de trés acepgdes, de natureza cronolégica e axioldgica, quais sejam, jusnaturalista,
marxiana, e gramsciana.

A nocéo restritiva do ente Estado, conceituado no sentido de um aparato normativo
dotado de legitimidade coercitiva, aufere a sociedade civil o exercicio dos direitos naturais
e relagOes sociais, econémicas, e ideolodgicas. Cabe ao Estado, a tarefa de regulamenta-
los ou dirimir os conflitos por intermédio de mediagcdo ou repressdo. Nesse matiz, em
que predomina a abordagem jusnaturalista ou pré-estatal, a constituicdo do Estado
sucede a autorregulacéo da sociedade civil. De forma diversa, a sociedade civil pode ser
compreendida como a instancia revolucionaria e antitética do Estado que objetiva modificar
as relagbes de dominacdo existentes em um Estado instrumentalizado por uma elite
politica. Essa conotagéo antiestatal que contrapde esses dois protagonistas, corresponde
a interpretacao marxiana. Por fim, a sobreposicao das dimensdes cronologica e axioldgica,
resulta na concepgédo de sociedade civil como uma sociedade sem Estado, ou pos-estatal,
proveniente da dissolugao do poder politico pela sociedade ou — reproduzindo Gramsci —
na “reabsorgcdo da sociedade politica pela sociedade civil” (BOBBIO, 1987: 35). Equivale
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a evolucao do Estado de direito politico e civil para o Estado social que, além daquelas
dimensdes, direciona politicas publicas para o atendimento de demandas sociais e para a
regulamentacao das relagcdes materiais das esferas social e econémica da sociedade civil.

No mesmo gradiente de evolugéo, de acordo com os canones do Estado empresarial
de Osborne e Gaebler (1992), o Estado deve descentralizar alguns servigos tradicionalmente
prestados por ele e formalizar parcerias com a sociedade civil, representada pelo setor
privado e pelas organizacdes sociais voluntarias sem fins lucrativos (e.g., ONGs, grupos
religiosos, associagdes étnicas e comunitérias, sindicatos de empregados e de empresarios,
comunidades epistémicas). Desse modo, ndo apenas o arcabouco teleolégico do Estado
se expande, como também os instrumentos utilizados para o cumprimento de suas fungbes
séo delegados a esferas da sociedade civil.

Bobbio (1987) elenca um conjunto de sujeitos constituintes da sociedade civil. Cita os
grupos de interesse, 0s movimentos sociais, as associacoes civis, enfim, as organizagbes
que representam os interesses sociais e politicos de grupos societais. Menciona, também,
os partidos politicos, compreendidos como uma organizacdo hibrida, simultaneamente
pertencente a sociedade civil e ao Estado. E, ressalta a importancia da opinido publica,
divulgada pela midia, como voz indutora de reivindicacées e demandas de mudancgas pela
sociedade civil. E o contraponto da opinido oficial.

Salienta-se que o conceito de sociedade civil elastece a concepgédo de classes
sociais. Pereira (1995) atenta para a diluicdo do conceito classico de classe social. O
processo de capacitagdo administrativa originou uma classe média burocratica. De outra
forma, a organizacdo sindical das classes operarias e 0 processo eleitoral auferiram
maior participagdo politica a agregados sociais de menor relevancia politica e econémica.
Destarte, a conceituagéo de classe social deve ser matizada.

Poulantzas (1971) assentou definitivamente essa contemporaneidade da dinamica
politica, prelecionando que as politicas de Estado ndo mais refletem, simplesmente, os
interesses das classes dominantes. Outrossim, resultam da condensacdo das lutas de
classes e grupos sociais fragmentados. A sociedade civil expressa a organizagéo formal
e informal do povo, fora do Estado, sob as formas de classes sociais, fragcbes de classes,
grupos de interesse e associagbes, apresentando cada um desses grupos societais,
diferentes pesos politicos. O Estado € a instituicdo que relaciona as diferentes classes
sociais e suas fragdes. Fica explicitada, assim, a segmentacgéo entre o Estado e sociedade
civil, que ilustra, por um lado, o sistema de poder centralizado e estruturado do Estado e, em
contraponto, o poder difuso da sociedade civil, que expressa seus multiplos interesses por
intermédio das familias, organizacdes civis e religiosas, sindicatos, grupos empresariais,

associagdes de classe, e intelectuais.

2.3 Conjuncéao Entre Estado E Sociedade Civl

De acordo com Offe (1994), o Estado moderno cumpre uma multiplicidade
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de funcdes de modo que ndo se pode reduzi-las a uma dicotomia entre a busca de
legitimacdo dos detentores de autoridade politica — que em um processo de gradiente
histérico visaram, inicialmente, assegurar a paz e, subsequentemente, os direitos civis
(propriedade e liberdade), politicos (representacéo politica) e sociais (justica e equidade) —
e a instrumentalizac&o dos interesses do nucleo do poder social.

Segundo o autor, o Estado desempenha uma variedade de atividades complexas
e potencialmente incompativeis, de modo que, para que seja assegurada a sua
governabilidade, sdo implementados, mantidos, e modificados mecanismos institucionais
de intermediacdo e comunicacdo responsaveis pela regulacdo das relagbes entre a
autoridade politica do Estado e o poder social da sociedade civil, tais como, o sistema
eleitoral, a representacao legislativa, e os partidos politicos (SANTOS, 1993). Séo esses
elos de mediagéo entre a sociedade civil organizada e os grupos dominantes do poder do
Estado que mitigam a dinamica entropica e asseguram a manutencdo de um equilibrio
homeostéatico entre as contendas e as demandas sociais, por um lado. e as fungbes e
interesses politicos, por outro.

Em sintese, Estado e sociedade civil estdo entrelacados e a conceituagdo de um
desses termos conduz, invariavelmente, a definicdo do outro. Dessa forma, como preleciona
Diniz (2000: 29), “.. o reforgo da institucionalidade estatal e a revitalizagdo da sociedade
civil s§o aspectos estreitamente articulados ...” de duas institui¢des que se retroalimentam
mutuamente. O bom funcionamento do Estado reflete na sociedade civil da mesma forma
que a crise do Estado deteriora o seu segmento civil, e vice-versa. A existéncia de lacunas
institucionais fragiliza a consolidagcéo desses entes amorfos e sobrepostos.

2.4 Grupos de Interesse

Grupos de interesse sdo associagdes formais (e.g. sindicato de trabalhadores,
entidades patronais) que, mediante a adesdo voluntaria de individuos com interesses
congéneres em estruturas organizacionais razoavelmente burocraticas de tomada de
decisdes, dependentes de recursos materiais (potencial de poder) e motivacionais (exercicio
de poder), utilizam os instrumentos existentes de mediag&o para participar dos processos
decisérios com a finalidade de auferirem vantagens organizacionais (OFFE, 1984). Nao
obstante a associacdo de individuos em busca de interesses coletivos comuns, esses
agrupamentos apresentam diversidades internas de posicoes e interesses, que ocasionam
a fragmentacéo desses grupos. Eles se controlam mutuamente e, dessa forma, exercem o
mecanismo de checks and balances na elaboragéo e implementagdo de politicas publicas
(SANTOS, 1993).

Mainwaring (2001) apresenta uma dimensé&o conceitual adicional de grupos de
interesse. Preleciona que eles atuam por intermédio de politicos, em vez de partidos
politicos, uma vez que as organizagbes partidarias sdo difusas e heterogéneas para
representarem interesses topicos. Por conseguinte, praticas clientelistas, lastreadas em
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relagbes particulares veiculadas pelos canais burocraticos predominam sobre padrdes
de acao coletiva. Isto ocorre, principalmente, onde o Estado é o dinamo do processo
de desenvolvimento econdémico, em que sua estrutura institucional precede e é mais
desenvolvida do que a dos partidos politicos populares, e onde a sociedade civil é
socialmente fragmentada.

A definicdo de Offe é semelhante a definicdo do termo grupos de presséo empregada
por Pasquino (1997). Se, por um lado, grupos de interesse concernem a quaisquer grupos
que reivindicam a sedimentacao de formas de comportamento que lhes sejam propicias —
definicdo que fragmenta e, a fortiori, torna a nogéo de interesse analiticamente etérea — por
outro, os grupos de pressao pressupdem a organizag¢ao formal de um grupo que mediante
a injuncao de pressao (uso efetivo ou potencial de sangbes negativas ou positivas) objetiva
influenciar o processo decisério politico. Portanto, neste trabalho, as expressdes grupos de
interesse e grupos de pressao apresentam o mesmo sentido léxico.

O estudo dos grupos de interesse pode ser empreendido a partir de trés niveis de
andlise distintos. Correspondem (i) as motivagdes que levam o agente individual a ingressar
em uma organizagao com vistas a interceder nas politicas dessa associag¢éo — perspectiva
“de baixo”; (ii) a propria organizacdo, seu crescimento, as disjungdes internas e relacoes
com as demais organizagdes — abordagem “de dentro”; e (iii) ao nivel de analise do sistema
socio-politico, que analisa os sistemas e as praticas institucionais de representacéo e
mediacdo dos interesses das associag¢des existentes na estrutura politica — dimensao “de
cima” (OFFE, 1994).

Malgrado reconheca-se que uma compreensado mais abrangente dos sistemas de
representacdo de interesses requer a andlise capilarizada dos interesses individuais, das
oportunidades associativas e do contexto institucional, deve-se priorizar a perspectiva
institucional, ou seja, o nivel de andlise sistémico. Isto porque, conforme Offe (1994)
prescreve, as atividades de representatividade exercidas pelos grupos de interesse
legitimados pelo governo, que, por conseguinte, atuam nos arranjos institucionais sociais,
politicos e econémicos, sdo mais preponderantes do que os fatores advindos de orientacdes
ideolbgicas ou da organizagdo de interesses coletivos.

2.5 Canais de mediacao dos grupos de interesse

Presume-se que o segmento empresarial apresenta um comportamento instrumental-
utilitarista. Essa classe persegue seus interesses proprios mediante associagdo em grupos
de interesse — e.g., associagbes profissionais, entidades de classe patronal, organizagbes
sindicais, movimentos populares, partidos politicos, 6rgédos legislativo e judiciario, e
burocracia do executivo — e defende seus objetivos, seja por intermédio da representacéo
nos instrumentos de mediagcdo institucional entre o Estado e a sociedade, seja por
intermédio de cooptacao efetuada dentro do proprio aparelho do Estado.

Conforme observado, os grupos de interesse possuem diversos instrumentos de
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mediagdo. O relativo insulamento da classe burocratica do Executivo é pressuposto da
perspectivateorica classista que fundamenta subliminarmente este trabalho (POULANTZAS,
1971; PRZEWORSKY, 1990), ou seja, o Estado, assim como, segmentos da sociedade
civil, possuem grupos de interesse.

Esse mesmo entendimento & estendido para a mais tradicional forma de
representacdo politica, o aparelho legislativo, onde interagem trés atores principais, a
saber, os legisladores, os grupos de interesse e os eleitores que representam uma massa
nédo-organizada e destituida de interesses particulares. O processo legislativo néao € visto,
simplesmente, como resultante da balanca de poder dos diferentes grupos, mediada, de
forma passiva, pelos congressistas. Esse corpo eletivo possui, assim como a burocracia
do Executivo, graus de liberdade que lhe permitem atuar de modo menos constrangido,
procurando, igualmente, a consecugao de seus préprios interesses (DENZAU e MUNGER,
1986).

A atuacdo dos grupos de interesse no processo legislativo pode ser estimada a
partir de indagacdes acerca da realizagdo de contribuigdes (como, por exemplo, recursos
financeiros, prestacéo de servigos, trabalhos voluntarios) de campanha a legisladores e a
percepcao de atendimento aos seus interesses. Apesar de ser configurado como um agente
politico, os grupos de interesse, assim como os demais agentes, apresentam dissimilitudes
entre si, razdo pela qual deve-se atentar para a sua natureza fragmentaria (LITVAK, 1983).
A obtencao dos indicadores acima, possibilita a identificacdo de subgrupos de interesse.

Consoante o diagnostico de Santos (1993) acerca da governabilidade do Estado
brasileiro, ou seja, sobre a sua capacidade de processar e atender as demandas da
sociedade, o arranjo institucional hibrido consiste em uma das principais dificuldades para
a resolucdo dessas demandas, instrumentalizadas em politicas publicas. Esse hibridismo
€ configurado pelo formalismo poliarquico, expresso pelo excesso normativo e regulatério,
que convive com um hobbesianismo social, representado pelo vacuo social do Estado.
Este ente, uma vez ausente dos estratos da sociedade, alimenta um circulo vicioso em
que a auséncia estatal reforca mutuamente a alienacéo, a rejeicdo ao Estado e, enfim, a
descrenca em outras formas institucionais de mediacéo, pelos setores sociais.

No Brasil, a concepcao democratica moderna conceituada na poliarquia de Dahl
(1997) é, apenas, formal; o componente relativo a cidadania, é exercido, somente, por
uma camada da sociedade que tem plena participagéo politica. Fleury (2004) argumenta
que as formas de representacéo poliarquicas séo insuficientes para a obtencéo de uma
sociedade mais inclusiva e equitativa. A autora afirma que a poliarquia assegura igualdade
legal e pluralidade participativa, contudo, ndo é capaz de implantar a igualdade social
de tradicdo comunitaria. Advoga a evolugdo da democracia formal para um modelo
democratico substancial e deliberativo, em que os direitos civis, politicos, sociais e difusos,
ja conquistados, sejam complementados pelo direito de gestao deliberativa da formulacgéo,

implantagéo e controle das politicas publicas.
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Os canais de mediacéo representam as formas pelas quais os grupos de interesse
interceptam a burocracia de formulagdo e implementacdo de politicas publicas do
Estado. Basicamente, concernem aos mecanismos de side payments (instrumentos nao-
institucionais, tais como, o clientelismo, o corporativismo, e o lobismo), as instituicdes
partidarias (e.g., associag¢ao a partidos politicos, financiamento de campanhas eleitorais), e
a participagdo em associagoes (e.g., corporacdes confederativas e federativas, institutos).

As modalidades de acesso de segmentos sociais aos mecanismos organizacionais
e institucionais que constituem o Estado sdo as instituicdes politicas, em particular o
sistema eleitoral-partidario, e as entidades sindicais e associativas. Essas duas ultimas
modalidades sdo caracteristicas da definicdo do regime poliarquico, que dilatou as formas
de representatividade politica da democracia convencional. Ha, também, formas menos
institucionalizadas de manifestacdo e defesa de interesses especificos, tais como, a
pessoalidade no relacionamento com setores burocraticos e o lobismo (LITVAK, 1983).

As principais formas de representacdo dos grupos sociais para o processamento de
suas demandas e negociacéo de seus interesses junto ao Estado podem ser classificadas em
(i) elitismo politico: expressas pelo clientelismo politico (manipulacdo de politicas publicas
em favor de segmentos especificos com objetivos eleitorais ou outras formas de apoio),
patronagem (distribuicdo de cargos na administragdo publica com o objetivo de assegurar
a coalizdo da base de governo), corporativismo (controle estatal exercido por deliberacées
processadas nas estruturas burocraticas de forma restrita € menos transparente, e que
atendem interesses funcionais de classes sociais especificas), predominio das relagées
pessoais (que unem interesses publicos e privados dentro da organizagdo burocratica
do Estado); (ii) partidarias: como, por exemplo, a associagdo partidaria; (iii) eleitoral:
relacéo clientelistica entre o parlamentar e o representado, o financiamento de campanhas
eleitorais, bancada representativa de classe ou regional; (iv) categorias associativas ou
extrapartidarias: tais como, associagdes civis (profissionais ou comunitarias), sindicatos
profissionais, entidades semipublicas patronais e de trabalhadores (e.g. servigos sociais,
conselhos profissionais); (v) lobismo e negociacédo de side payments: exemplificados pela
atuacdo de lobistas, negociatas, troca de favores, compra de votos, trafico de influéncia,
corrupcéo; e (vi) justica e policia: conotada pela interpelagdo do Estado (LITVAK, 1983;
MILNER, 1997; O’'DONNELL, 1982, 1988; REIS, 1993; SANTOS, 1993).

Ha alguns parametros que podem ser utilizados para a inferéncia de participacao
politica, tais como: (i) apoio de associacdes de classe; (ii) contribuicdo para campanhas
politicas de deputados federais e senadores; (iii) atuagédo proativa junto aos congressistas
para a defesa de seus interesses; (iv) existéncia de atuacao parlamentar positiva em defesa
de seus interesses nas diversas fases do processo legislativo; (v) atuagéo proativa junto ao
executivo federal; e (vi) responsividade do executivo federal aos seus interesses.
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31 GOVERNANCA E AVALIAGCAO DE POLITICA PUBLICA

Nesta secéo, discorre-se, inicialmente, sobre a governanga de politica publica,
composta pelos estagios de formulagéo, implementagéo e controle, e, subsequentemente,
sobre a avaliagéo da politica publica.

3.1 Formulacéo, implementacéo e controle de politica publica

A capacidade do Estado de formular e de implementar politicas publicas sejam
de natureza social ou econémica é condicionada pela experiéncia e expertise de suas
respectivas equipes, por sua organizagdo administrativa, por sua autoridade legal, pelo
tipo de regime e estrutura politica, pelos grupos de interesse e, enfim, pelas bases
politicas de apoio. O nivel de consenso ideoldgico interburocratico e o encapsulamento
da equipe tecnocratica devem ser contrastados com a capacidade de coalizdo dos grupos
de interesse privado e dos demais agentes da burocracia estatal. Nesse sentido, devido
a interdependéncia entre Estado e sociedade civil, o Estado deve visar uma autonomia
inserida de suas agéncias estatais na sociedade civil de forma a desenvolver consensos
com a esfera privada para a formulagéo e implementacéo de politicas publicas, mediante
a utilizagéo de filtros e mecanismos institucionais de acesso ao poder estatal. Assim, no
processo continuo de assentamento societal do Estado sdo asseguradas condicdes de
fluidez nas suas interagdes politicas com a sociedade civil, a0 mesmo tempo em que se
evita que os objetivos governamentais sejam privatizados pela atuacéo de rent seekers.

De forma simétrica, essa sistematica permite que a sociedade exerca controle e
supervisdo dos atos da burocracia estatal, mediante instrumentos de responsabilizacao
publica dos agentes estatais (accountability), mitigando, por conseguinte, os problemas
imanentes as relagdes principal-agente, personalizadas pela sociedade civil e a burocracia
governamental. Enfim, o sucesso de uma politica publica é positivamente relacionado
com a delegacéo societal de uma autonomia consensuada ao agente estatal. E, em graus
decrescentes, de uma autonomia conferida por coalizbes vencedoras, formadas por
segmentos da sociedade e parcelas do Estado em um determinado contexto de equilibrio
de poder de forgas politicas, que se condicionam reciprocamente (DINIZ, 2000; VELASCO
Jr., 1997; 1997a).

3.2 Avaliacao de politica publica

No que concerne a avaliagdo, as politicas publicas desenvolvidas pelo Estado
podem ser analisadas segundo diversos critérios. Os principais critérios utilizados e suas
definicbes sumarias sao: (i) eficacia: cumprimento das metas do programa; (ii) eficiéncia:
melhor relagéo custo/beneficio; (iii) economicidade: minimiza¢do dos custos do programa;
(iv) efetividade: externalidades positivas do programa; (v) analise custo-efetividade:
custo de oportunidade; (vi) equidade: distribuicdo dos beneficios condizente com as
necessidades: revela as desigualdades e as concentragdes de recursos de poder; (vii)
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satisfagdo: atitude do usuario quanto a qualidade do programa; e (viii) sustentabilidade:
capacidade de continuidade dos efeitos alcangados apés o término do programa (COSTA
e CASTANHAR, 2003).

Prima facie, qualquer politica publica poderia ser avaliada a partir de tais critérios.
Entretanto, a implantacéo de um eficiente processo de avaliagdo de agéncias e programas
governamentais requer, previamente, o estabelecimento de prioridades de itens de avaliagéo,
estudos de implementacdo, coleta de informacbes de diversas fontes, envolvimento e
participacdo dos formuladores das politicas publicas e gestores de 6rgaos e programas
de governo, e busca de consenso com os gestores e demais membros responsaveis pela
implementacédo das politicas publicas sobre a coleta de dados, a medigcéo e a definicdo
dos indicadores, que reflitam as caracteristicas principais dos programas e dos potenciais
beneficiarios (WHOLEY, NEWCOMER et al., 1989).

De fato, para que a avaliagdo dos resultados dessas politicas seja bem sucedida, é
necessario que sejam observados procedimentos nas etapas de planejamento, execugao
e controle, tais como, por exemplo, identificagcéo prévia do stakeholders; levantamento das
necessidades de informagdes desse publico; implantagéo de grupos de trabalho envolvendo
0s grupos de interesse e os gestores publicos; definicdo dos critérios, indicadores
de avaliacdo, e metas; coleta de dados; apreciacdo dos resultados por especialistas;
implantacdo de sistemas de incentivo para o cumprimento dos objetivos; elaboragéo
de relatdrios técnicos, e disseminacao das analises e conclusdes para os stakeholders
(WARGO, 1989; WHOLEY, 1989).

A definicdo de critérios e a constituicdo de medidas de indicadores evidenciam
a abordagem quantitativa no processo de avaliagdo de politicas publicas. Contudo, a
diversidade de fontes de dados e as dificuldades de mensuragdo constituem obstaculos
ao método quantitativo de avaliagdo (HIBBERT, 1998). A utilizagéo de avaliagdo qualitativa
pertine caso objetive-se investigar as experiéncias e compreender a realidade factual
inerente a formulagdo e implementacdo de politicas e programas governamentais. Sua
importancia é acentuada quando nédo ha negociagdes prévias entre formuladores, gestores
e avaliadores de politicas publicos e, a fortiori, ndo existem critérios, indicadores nem
padrdes de avaliagdo. Portanto, melhores avaliagbes s&o obtidas por intermédio da
combina¢do da metodologia quantitativa com a avaliagdo qualitativa, permeadas pelos
dialogos entre os principais atores, dentre os quais, os beneficiarios efetivos e potenciais
(MOTTA, n.d.).

Nessa mesma perspectiva de gestdo de politica publica, podem ser estabelecidos
indicadores quantitativos de desempenho para a avaliagado de programas governamentais.
Esses indicadores seriam classificados quanto a (i) produtividade — que engloba os
elementos de eficiéncia, qualidade, e tempestividade — (ii) eficacia, e (iii) economicidade.
Por sua vez, é pertinente que as analises quantitativas sejam suplementadas por medidas
qualitativas (WHOLEY, NEWCOMER et al., 1989).
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A avaliacdo de desempenho visa subsidiar os gestores para a corre¢cdo do curso
de acgéo dos planos, melhorar o desempenho consoante as trés dimensdes supracitadas,
orientar a formagédo de novos programas, prover informagbes ao Executivo e Legislativo
para avaliar a politica publica, analisar a sua prestacao de contas (accountability), e
subsidiar os diversos atores societais nas discussdes acerca da economia politica das
politicas publicas (SONNICHSEN, ibid).

Nas situacdes, em que os efeitos externos — compreendidos como os niveis de
assisténcia auferidos e as oportunidades de poder dos grupos sociais — ndo estédo
claramente regulamentados, os impactos da politica publica séo resultantes dos conflitos
sociais. Nesse caso, cabe ao Estado determinar o forum, o momento de discusséo, a
delimitaga@o tematica e fixar as regras do jogo, que serdo conduzidas consoante as posicées
de poder dos grupos societais interessados.

Enfim, nesse diapaséo, Offe (1984; 1994) preleciona que ha duas modalidades
de racionalidade politica. A primeira consiste em um sistema de baixo grau de
institucionalizacéo dos grupos de interesse. Nesse caso, ha possibilidade de adogéo de
politicas intervencionistas estatais ativas, de natureza conjuntural, decorrente de um quadro
politico pluralista. Na segunda, existe uma maior tessitura institucional, que tende a adogéao
de politicas reguladoras de preservacéo do arranjo de representacéo de interesses e dos
mecanismos de resolugdo de controvérsias. Muitas vezes, essa situag@o, pode resultar
em um desenlace desfavoravel para as categorias profissionais menos organizadas
politicamente.

41 CONSIDERAGOES FINAIS

A politica publica ndo pode ser visualizada de maneira acritica, ou melhor,
descontextualizada da dindmica dos recursos de poder que a impulsiona. Essa assertiva
adquire, ainda, maior relevo nas situagbes em que inexistem critérios explicitos para a
avaliagcéo das politicas publicas. Evidencia-se a pertinéncia do estudo da economia politica
para uma analise mais acurada das politicas publicas. Postula-se ser esse 0 campo de
estudo cogente para a analise das relagbes de interdependéncia entre as agbes e decisbes
dos agentes privados e publicos, mediadas pelas formas de representacao junto ao Estado
que resultam na formatagéo da formulagdo e da implementagéo das politicas publicas.

A partir de posicionamentos menos funcionalistas e mais qualitativos que, sob o
enfoque da economia politica, priorizam a atuagdo dos grupos de interesse na condugéo
de politicas publicas é possivel avaliar os resultados obtidos O estudo da economia politica
abrange duas grandes tematicas: (i) processos de crescimento e desenvolvimento para
mitigacdo das desigualdades sociais; e (ii) conflito dos grupos de interesse, conduzidos
pelas relagbes de poder, coercdo e hierarquia. Esta segunda tematica enfatiza que as
relacbes de dominacéo e subordinagdo séo explicadas a partir das restricbes de acesso
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e da distribuicédo iniqua das disponibilidades econémicas devido a existéncia de dotagbes
distintas de recursos de poder entre os atores societais.

A economia politica, sob uma perspectiva convergente com a doutrina das
relagbes de poder entre os grupos de interesse, pode ser compreendida como o estudo
das relages interativas de duas instituicdes, mercado e Estado. O mercado expressa as
relacbes alocativas de recursos impessoais, tramada no seio da sociedade civil, mediante
0 mecanismo de formacao de precgos relativos e da utilizagéo de suas forcas de interacéo
€ expansao, expressas no comércio, na moeda e nos investimentos. Com o propoésito de
atingir seus interesses de natureza politica, o Estado, por sua vez, implementa as politicas
distributivas de recursos por intermédio de politicas publicas.

Neste trabalho, procurou-se colacionar substratos teéricos capazes de promoverem
rendimentos analiticos para o estudo de politicas publicas. Enfatizou-se a conducgéo das
demandas da sociedade civil, consubstanciadas em grupos de interesse, junto as esferas
de representacdo do Estado. A conducdo dessas demandas é efetivada pelos canais de
mediacao entre a sociedade civil, em especial, 0s grupos de interesse, e o Estado, e a sua
substantivagcédo ocorre com a formulagdo, implementagéo e controle de politicas publicas.

A economia politica € uma abordagem analitica fecunda para esse campo de estudo.
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