Politicas publicas

Coletanea — Volume 1

Organizadores:
Enrique Saravia e Elisabete Ferrarezi

EscolaNaciona deAdministragéo Publica



ENAPEscolaNacional deAdministracéo Publica

Presidente

HelenaKerr doAmaral

Diretor de Formacao Profissional
Paulo Carvalho

Diretora de Desenvolvimento Gerencial
Margaret Baroni

Diretora de Comunicacéo e Pesquisa
Paula Montagner

Diretor de Gestéo Interna

Lino GarciaBorges

Politicas publicas; coleténea/ Organizadores: Enrique Saraviae
Elisabete Ferrarezi. — Brasilia: ENAP, 2006.
2V.

ISBN 85-256-0052-0 (Obra compl.)
1. Administrag&o Publica. 2. Politicas Publicas.
|. Saravia, Enrique. 1. Ferrarezi, Elisabete. I11. Titulo.

CDU 35

Diretoria de Formagao Profissional

Coordenacdo-Geral de Formagéo de Carreiras: Elisabete Ferrarezi. Técnicas envolvidas
naproducdo: AdéliaZimbréo daSilva, TalitaVictor Silva, SuerdaFariasdaSilvae Juliana
SilveiraL eonardo de Souza.

Editor: Celio Yassuyu Fujiwara—Editores Adjuntos. AnaClaudiaFerreiraBorgese Rodrigo
Luiz Rodrigues Galletti — Coordenador-Geral de Publicagéo: Livino SilvaNeto — Revisdo:
LuisAntonioViolin, LarissaMamed Hori e Roberto Carlos Ribeiro Araljo — Projeto gréfico:
MariaMartadaRochaVasconceloseLivino SilvaNeto—Capa: AnaCarlaGualberto Cardoso
e Maria Marta da R. Vasconcelos — llustracéo da capa: Maria Marta da R. Vasconcelos —
Editoracéo eletrénica: AnaCarlaGualberto Cardoso, Danae Carmen Saldanhade Oliveirae
MariaMartadaR. Vasconcel os— Catal ogagdo na fonte: Biblioteca Graciliano Ramos/ ENAP

Asopinides expressas nesta publicagédo sdo deinteiraresponsabilidade de seus autores e néo
expressam, necessariamente, as da ENAP.

Todos os direitos desta edi¢éo reservados a ENAP.

© ENAP, 2007
Reimpress&o
Tiragem: 2.000 exemplares

ENAP Fundac&o Escola Nacional de Administracdo Publica
SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Telefones: (61) 3445 7096/3445 7102 — Fax: (61) 3445 7178
Sitio: www.enap.gov.br



SUMARIO

Prefacio
Apresentacao
Introducéo
Politica Publica: dos cléssicos as modernas abordagens.

Orientacdo para aleitura
Enrique Saravia

Capitulo I — O conceito de politica publica
Introducéo ateoriadapoliticapublica
Enrique Saravia

Estudiointroductorio

Luis F. Aguilar Villanueva
Politicay politicaspublicas
Eugenio Lahera Parada

Capitulo Il — Modelos de palitica publica

Todaviatratando de salir del paso
Charles E. Lindblom

Salir del paso, ¢‘ciencia’ oinercia?
Yehezkel Dror

Laexploracién combinada: un tercer enfoque
de latoma de decisiones

Amitai Etzioni

Notas criticas al andlisis estadounidense
depoaliticaspublicas

Pedro Salazar

O nucleo tedrico do novo ingtitucionalismo
Ellen M. Immergut

19
21

67

97

123

133

149

155



Capitulo Il — Formacao da agenda 197

Definicion del problema. Relevanciapublica

y formacion de la agenda de actuacion de

los poderes publicos 199
Joan Subirats

Como chega a hora de umaidéia? 219
John Kingdon

Juntando as coisas 225
John Kingdon

Capitulo IV — Elaboracédo 247
Osniveisde andlise das politicas publicas 249
Jorge Vianna Monteiro

O processo decisorio de politica 269
Jorge Vianna Monteiro

Algumas consideracfes sobre a

representacdo de interesses no processo

deformulagado de politicas publicas 289
Lenaura Lobato



ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE A
REPRESENTACAO DE INTERESSES NO
PROCESSO DE FORMULACAO

DE POLITICAS PUBLICAS

Lenaura Lobato

Introducéo

Os estudos gque, no campo da administracdo publica, se dedicam a
formulacdo e implementacao de politicas avancaram bastante nas Ultimas
décadas, no sentido de superar analises que procuravam apreender o desen-
volvimento de uma determinada politica segundo os padrdes de eficécia,
eficiéncia e mesmo efetividade que essaimpunha a sua érea fim. Apesar
de sua importancia para o acompanhamento de metas institucional mente
definidas, esse enfoque se mostrou insuficiente para dar conta da com-
plexidade que, naverdade, constitui 0 longo processo que vai da proposi-
¢ao de umadeterminada politica, passa por suadefini¢cdo ao plano legal e
segue por suaimplementagdo. Esse processo sabidamente inclui umagama
de relacdes e decisdes que extrapolam em muito quaisquer analises foto-
gréficas que delas possamos ter.

A trocatetricaentre aadministracao publicaedisciplinas afins, como
aciénciapoliticaeasociologia, estimulou o desenvolvimento dereferenciais
analiticos que permitem uma melhor compreensao do processo de formu-
lacdo eimplementagdo de politicas publicas.

Diante dainegavel complexidade das rel acbes Estado/sociedade nas
sociedades industriais modernas, sejam elas avancadas ou ndo, diferentes
matrizes tedricas tém procurado dar conta das formas que regem esse rela-
cionamento, reconhecendo ser ele o |6cus por excelénciade concretizacéo
dessas politicas. Para tanto, apesar das diferencas as vezes bastante pro-
fundas que guardam entre si, reconhecem cada vez mais a importancia do
gue a literatura convencionou chamar de representacdo de interesses.
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Nossa intencdo neste artigo € discutir a especificidade do processo
de formulagéo de politicas publicas e, entre elas, as das politicas sociais, a
luz da representacéo de interesses, conforme abordagem de diferentes
matrizes tedricas. Inicialmente, apontamos, a partir da literatura, as linhas
gerais de andlise de politicas publicas e dos interesses representados no
nivel darelacéo Estado/sociedade. Posteriormente, procuramos identificar
as especificidades do processo de formulagéo de politicas, para, finalmente,
localiz&-lasnointerior das politicassociais.

Consider acfes sobre politicas publicas e
a representacdo de interesses

Em linhas gerais, sdo basicamente trés as grandes matrizes tedricas
sob as quais pode ser apreendido o processo de formulacéo de politicas
publicas. Apesar de todas possuirem diferencas, interessa-nos traté-las em
blocos, por suas concepcdes da relacdo entre Estado e sociedade.

Umadas vertentes, chamada pluralista, desenvolvida principalmente
apartir da experiéncia americana, tem como base tedrica a nocdo de que a
formulacéo de politicas é dada segundo o jogo de forcas empreendido por
diferentes grupos de interesses que, atuando junto ao governo, procuram
maximizar beneficios e reduzir custos. Os individuos se reuniriam nesses
grupos com vistas a defender interesses similares, e sua conquistadar-se-ia
pel a capacidade de serem politicamente mais fortes que outros grupos com
interesses contrarios. A forma de intermediacdo desses interesses, com vis-
tas aimpedir o excesso de poder politico pelos detentores de maior poder
econdmico, seriao processo el eitoral, como garantidor supremo de um equi-
librio extremo entre grupos diversos (V AiTsman, 1989, p. 145).

Segundo Labra (1990, p. 58), a politica publica seria aqui “a busca
permanente de um compromisso amoral entre forgas contrapostas, ou bem
aimposicao de tal compromisso acima dos grupos contendores por algum
corpo soberano”. A esse corpo soberano caberia“manter o equilibrio entre
0s grupos, sendo ele préprio um grupo de lideres cujo poder derivade apoio
gue recebe de interesses corporificados em grupos’ (Laera, 1990). Paraos
tedricos do pluralismo, o equilibrio entre forgas opostas, garantidor de uma
sociedadelivre, no quetange as politicas publicas, ocorreriaassim como no
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mercado econémico. Pelainexisténciade um “poder monolitico aimpor ao
pais um unico estilo de vida’ (Lasra, 1990), o equilibrio seria dado pela
competicao plural, garantia de acesso de todos a vida politica.

Os pluralistas ndo acreditam — ou o fazem secundariamente — na
existénciade um interesse geral, que nateorialiberal cléssica, daqual des-
cendem, seria representado por um Estado neutro e imparcial. No entanto,
creditam aum interesse publico o papel de aliviador de conflitos, exercido
pelo governo (que tratam no lugar de Estado), que para tanto neutraliza-se
frente aos grupos. Como aponta Labra (1990, p. 54), o sentido ideol 6gico
em que se haviatransformado ateoria dos grupos, como justificativaparao
sistema americano de governo, evidencia-se quando se reputa a defesa de
um interesse geral como intrinseca a sociedade americana, que elege a
dissensdo como instrumento de relacionamento social, mas aposta no con-
senso sobre as questfes fundamentais da ordem politica, a Ginica base pos-
sivel parauma convivénciademocratica.

A complexidade das relagdes sociais fez com que, apartir dadécada
de 70, o proprio pluralismo revisse esses preceitos, principalmente pelo
reconhecimento da presenca e consegiiente desigualdade de interesses
diversos no plano das decisBes de politicas publicas. Entretanto, mesmo
criticando aidéia de que todo o movimento da politica d&-se em torno dos
grupos fazendo pressao sobre o governo, os pluralistas ndo conseguiram
romper o circulo querecorre astesesoriginais de suamatriz (LABrA, 1990).

Autores como Schattchneider (1960), Dahl (1956) e Olson (1965),
precursores da revisdo no interior do pluralismo, procuraram apontar as
debilidades da teoria dos grupos. Como resume Labra, Schattchneider, por
exemplo, mostra o desequilibrio de poder entre os grupos ao reconhecer a
existéncia de interesses especiais de determinados grupos. Entretanto,
creditou auma separacdo entre poder econémico e politico a capacidade de
regular esses conflitos, pressupondo um sistema politico que é plural. Da
mesma forma, mas por caminho inverso, Dahl credita ao sistema politico
americano apossibilidade de priorizar o consenso. Também Olson reconhe-
ce 0 desequilibrio entre os grupos, mas confere a prépria existéncia desses
gruposapossibilidade de coeséo (LaBra, 1990, p. 60-61). Maisaprofundadas
teriam sido as teses de Macpherson (1978), mas que terminam por reiterar
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apreexisténciado pluralismo social como mantenedor do “equilibrio entrea
procura e a of erta de bens politicos” (Laera, 1990, p. 60).

Teorias mais recentes, como o rent seeking ou jogo institucional,
partem do principio de que aatuacdo governamental em relacdo ao conjunto
dasociedade, expressaem Ultimainstanciapelas politicas publicas, ndo pode
ser entendida como um corpo uniforme e racional. Criticam os chamados
modelos“racional” ou “organizacional”, muito utilizados pelaadministracéo
publica, em que as politicas seriam resultantes, no primeiro caso, do processo
decisbrio do governo (visto ai como entidadeindividual) ou, no segundo caso,
como resultante de processos decisérios fruto das diferentes unidades de
decisdo do governo (visto ai como organizagdo, com tarefas distribuidas
hierarquicamente por diferentes niveis de decisdo). Para esses autores
(BucHANAN et al., 1980; HARTLE, 1983; ToLLisoN, 1982), os dois model osndo
introduziriam no seio do processo decisério o conflito entre diferentesinte-
ressesinerentes ao processo de formulacao de politicas. Ao contrario desses,
o0 paradigma do jogo institucional procura caracterizar 0 processo interna-
mente. Nesse model o, 0 jogo objetiva a aquisicdo de ganhos especiais por
parte dos jogadores, caracterizados como agentes de deciséo. Para tanto,
os diversos agentes (burocratas, politicos e grupos de interesse) procuram
garantir para s ganhos que |hes permitam aumentar seu poder de decisdo
dentro do setor publico.

Mesmo desmistificando o altruismo dos interesses em jogo, essas
teorias ainda pecam por insistir em uma falsa delimitagdo publico versus
privado, que ndo reconhece a ocupacdo de espacos publicos por diferentes
grupos de interesse. Principalmente, ndo chegam a explicar a origem da
desigualdade de poder entre diversos setores.

ParaOffe (1989, p. 224-225), tedrico neomarxista, asandisespluraistas
reduzem arepresentacdo deinteresses asuaorgani zacdo em interesses comuns
e formas de articulagdo, ndo considerando que essa € sempre “um resultado
deinteressesmaisaoportunidade maiso satusingituciond”, ou, na“linguagem
estruturalista’, determinada por “parametros ideol gicos, econdmicos e
politicos’. Ou sgja, para dém da formacdo de grupos gque intervenham na
formac&o de politicas segundo seusinteresses especificose paraosque utilizam
seu poder poalitico, existem caracteristicasintrinsecas ao proprio Estado, que
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interferem no direcionamento e atuagdo dos proprios grupos. Essas caracte-
risticas respondem a uma determinada organizacao socio-econdmica, cujas
necessidades deveréo ser permanentemente levadas em conta, fazendo com
gue, em diferentes periodos, determinadas politicas sejam privilegiadas, sendo
0s que as defendem mais aceitos pelo Estado, e mais negados os que as
criticam ou a elas se opdem.

A caréncia de capacidade que o pluralismo tem para explicar o pro-
cesso de formulag&o de politicas nas sociedades industriai s contemporaneas
ndo se da, portanto, pelo lado do reconhecimento da existéncia de grupos
organizados, mas sim, no que tange aintermediacdo em si, como formade
relacionamento Estado/sociedade: intermediaco que extrapola o plano
especifico de uma determinada politica, mas que nela interfere concreta-
mente. Principalmente para paises com as caracteristicas do Brasil, essa
matriz ndo se aplicajaque, como afirmam seus propriostedricos, requer um
sistema politico democrético e plural, o que ainda difere bastante do nosso.

Outravertente, 0 neocorporativismo, surgiu principalmente dacritica
ao pluralismo e daandlise dos model os de rel acionamento politico adotados
pelas demacracias do Welfare Sate. Nessas, 0 consenso pela necessidade
daintervencdo estatal importou em umarelacdo mais estreitaentre aesfera
publica e a privada, determinando maior complexidade no atendimento a
demandas opostas, expondo o Estado a conflitos intensos, enfraquecendo
0S governos representativos e implicando maiores custos. A dinamica
pluralista dos grupos de interesse tornava suas demandas excessivas, trans-
cendendo oslimites datol erénciadaordem econdmica (Orrg, 1989, p. 232).
Novas formas de rel acionamento Estado/sociedade procuram, assim, supe-
rar o pluralismo liberal esgotado. Isso sera desenvolvido teoricamente a
partir de Philippe Schmitter (1974), no sentido de repensar adinamicapoli-
tica das sociedades modernas.

Schmiter, em Sill the century of corporativism, define o corpora-
tivismo como um sistema de intermediacdo de interesses entre Estado e
sociedadecivil, constituido através de unidades funcionais, ndo-competitivas,
reconhecidas ou criadas pelo Estado, garantindo-lhes o monopdlio de
representatividade junto a suas respectivas categorias, em trocade controle
sobreaescolhade seuslideres e articulagdes de demandas e apoio (ScHMITTER,
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1974). Segundo L abra (1990, pp. 69-70), 0 corporativismo pressupde asregras
da democraciamoderna, masintroduz “ a configuracdo de umademocracia
concertada pela base e pelo alto”, baseada “ndo somente na soberania
popular mas também navontade cupul ar das organizagdes deinteresse que,
monopolicamente, dominam o mundo do trabalho, do capital e das profis-
sbes’. Contrariamente aos preceitos do pluralismo, nesse modelo a
intermediacdo éinstitucionalizada, com vistas ndo aordenar asociedade ou
dirigir aeconomia, massim refere-seaum “arranjo politico” (LABra, 1990,
p. 91). O corporativismo reconhece o conflito como inerente as relacbes
politicas, tendo sido o estabel ecimento de um novo contrato entre Estado e
sociedade o resultado ndo-intencional daatividade politicamoderna. Assim
como o0 marxismo, identifica acontradicdo de classes ho capitalismo como
origem dos conflitos, mas, de forma diferente daquel e, acredita na possibi-
lidade de superacao dessa contradicéo.

O corporativismo € inerente ao capitalismo como modo de
intermediacdo de interesses e, como modelo, visa exatamente a sua manu-
tencdo, de forma pacifica e democratica. Ou sgja, propugna um novo con-
trato entre Estado e sociedade como forma de resolugéo dos conflitos.
Atravésdainstitucionalizacdo de grupos, sindicatos, corporacées, partidos,
esses tornam-se co-responsavei s pel aelaboracao da politica, possibilitando
agregar demandas difusas e permitindo umavisdo intersetorial das mesmas.
Assim, essas organizagdes bloqueiam umaexcessiva politizacgo dos conflitos,
constituindo, portanto, maisum arranjo.

O corporativismo assume também formas diversas segundo o
sistema politico no qual seinsere. Como afirmaOffe (1989, pp. 242-243),
0 corporativismo ndo define explicitamente uma “situacéo”, mas € um
“eixo de desenvolvimento”, dependendo do “grau em que se atribui status
publico a grupos de interesse organizados’. Estaria avancado onde esse
status € dado a um maior nimero de grupos e “na maioria das dimensdes
importantes da institucionalizagdo” . Poucos ou nenhum grupo represen-
tariam a posicéo inversa.

Como extremos do que poderiamos chamar um continuum e ligados
a sistemas politicos também polares, Schmitter distingue corporativismo
societal e estatal. Enquanto o primeiro relaciona-se a democracias com
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sistemas eleitorais partidérios abertos e competitivos, o segundo designaria
formacgdes com rigorosa centralizacdo burocrética e sistemas partidario e
eleitoral fracos ou inexistentes. O primeiro diz respeito, portanto, as demo-
cracias avancadas do Welfare Sate, substitutas dos sistemas liberal-
pluralistas, enquanto o segundo refere-se aos Estados autoritérios, de
capitalismo retardatério, sem experiéncia plena do pluralismo (ScHMITTER,
1974). Para a caracterizacao de corporativismo estatal, Schmitter baseou-
se em estudos sobre 0 Brasil. Mesmo gque ndo representemaos mais um caso
tipico, sho bastante presentes ainda caracteristicas desenvolvidas nos perio-
dos autoritarios de Vargas e no pos-64, no tocante asinstitui¢cdes publicas, a
organizacdo da sociedade civil e a economia, determinando a persisténcia
de formas de relacionamento politico que nos aproximariam mais dessa
categoriado que dagquela de corporativismo societal.

Como matriz bastante abrangente, que procura abarcar aspectos tanto
do pluraismo quanto do marxismo (VaiTsvan, 1989), o corporativismo é
discutido por ambos e encontraatualmente diversasinterpretacdes. Dastrans-
formagbes pelasquais passou, 0 corporativismo tem procurado gjustar-se como
model o passivel de aplicagdo asistemas politicos diversos, que ndo aqueles
gue se aplicam ao seu constructo tipico ideal, em que as politicas sdo
negociadas sob a supervisao do Estado, tendo como premissa a negociacéo
com vistas areducéo dos conflitos e onde a democracia é premissa e resul -
tado do gjuste de interesses de blocos do capital, trabalho e Estado. Na
verdade, a negociacao tripartite, institucionalizada, com regimes politicos
democréticos e estaveis, € exemplo em muito poucos paises, entre os quais
ndo podemosincluir o Brasil.

I ndependentemente, contudo, da existénciade formasinstitucionali-
zadas de negociacao via corporactes e Estado, da diversidade de regimes
politicos e sistemas eleitorais, e das caracteristicas politicas que propici-
am as bases da negociacdo, € inegavel que é através da representacao de
interesses que se desenvolve atualmente a dindmica de relacionamento
politico nas sociedades industriais modernas. Assim, essamatriz tem avan-
cado de um nivel macro de comparacéo de sistemas politicos nacionais,
de dificil generalizacéo, para a analise de formas de intermediacdo de
interesses segundo as caracteristicas especificas de diferentes formagdes
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sociais, 0 que levou a que fossem privilegiadas situaces de formulacéo
de politicas setoriais.

A contribuig&o do corporativismo reside parands no reconheci mento
de que o processo de formulagéo de politicas ndo se reduz a pressao de
gruposfrente ao governo, como no pluralismo. E principal mente contribui
no debate com 0 marxismo, no sentido de superar as andlises desse pro-
€esso como restrito a contradi¢do de classes. Contudo, sua aplicacdo aqui
seria temerdria, sob pena de reduzirmos um modelo tedrico a um mero
instrumento de andlise, ja que suas premissas nao se aplicam ao caso do
Brasil. Ou seja, seria arriscado proceder ao simples mapeamento das
organizagOes de interesse, suas demandas e os resultados da politica, dei-
xando de lado seu potencial explicativo e portanto prospectivo no tocante
anovos arranjos politico-institucionais, o que consideramos fundamental
para a administracéo publica.

A matriz marxista, que agrega outras contribui¢des, tem procurado
avancar nacompreensao do campo de formulagéo de politicasplblicas, frente
afrente com o relacionamento Estado/sociedade, principalmente através do
aprofundamento da andlise do Estado capitalista, buscando superar a visao
classica em que esse representaria exclusivamente os interesses da classe
dominante. Mesmo que essaVvisdo estejaainda bastante presente naliteratura
latino-americana, refletindo, portanto, caracteristicas de um capitalismo em
que o Estado tem sido mais restrito que nos paises centrais, ja se reconhece,
principalmente apartir do debate com o corporativismo, que adinamizacdo e
a setorizacdo em formacBes como a nossa indicam também um aumento da
complexidade do papel do Estado e a conseqgliente presenca de interesses
diversos, ndo diretamente identificados com os interesses de classes.

A partir do tratamento das caracteristicas estruturais do capitalismo,
juntamente com as caracteristicas historicas de seu desenvolvimento em
diferentesformacdes sociais, foi possivel identificar diversas etapasefor-
mas do processo de acumulacdo, e sua relacdo quanto a evolucdo do
papel do Estado e suasinstituicdes, constituindo padrdes diversosderela-
cionamento Estado/sociedade. No entanto, o que antes simplificavaacom-
preensdo daintervencédo estatal & determinacdo, em Ultimainstancia, dos
interesses de classe no conjunto da dinémica social, passou a tomar o
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papel inverso, qual sgja, de como preencher o gap que possibilite relacio-
nar desenvolvimento histérico-estrutural com processos politicos concre-
tos e especificos. Em outras palavras, se diferentes padrdes de
relacionamento Estado/sociedade sdo responsaveis por formas também
diversas de emergéncia das politicas publicas, a dificuldade estaria em
conseguir estabelecer um locus de andlise dessas politicas que, mesmo
embasando-se em suas caracteristicas historico-estruturais, desse conta
de explica-las segundo sua especificidade.

Asanalises marxistas que se referem aformacdes capitalistas avan-
cadas tém procurado enfatizar a permanéncia do antagonismo de classes
no capitalismo, mas de forma renovada. De acordo com o conceito de
Offe de seletividade estrutural do Estado capitalista, esse selecionaria,
segundo interesses invisiveis de classe, as questdes que seriam ou nao
tratadas pelas instituicdes do Estado (GerscHmAN, 1989, p. 131). Assim,
criticando o model o pluralista, para Offe os grupos deinteresse ndo seriam
os determinantes na formulagdo da politica mas, ao contrério, o status
publico que o Estado dariaaum ou outro grupo é que seriamaisdeterminante
em sua constituicdo e, portanto, em sua capacidade de interferir nas poli-
ticas. Jaquanto ao corporativismo, 0 mesmo autor defende que esse merece
umaexplicacdo dual ou combinada. Visando sempre aatenuacéo do conflito,
ao dar status publico a organizacBes da classe trabalhadora, estaria 0
Estado impondo restri¢éo e disciplina; jano caso dos grupos de interesse
pluralistas, visaria a delegacéo, levando demandas para campos que nao
afetassem a estabilidade do governo nem sobrecarregassem sua agenda
(OrrE, 1989, pp. 247-248).

Contrariamente ao defendido pelo corporativismo, para o qua no
capitalismo avancado as classes ndo se definiriam mais por sua posicéo na
estruturaprodutiva, mas segundo arelagdo de diversos setores com o Estado,
as andlises marxistas procuram relevar o caréter de classe das relactes
entre Estado e setores sociais organizados.

Para os paises capitalistas de industrializac@o retardatéria (Brasil e
diversos paises daAmérical atina), aformulacéo de politicas publicastem,
contudo, outros complicadores. No Brasil, onde 0 processo de acumul acéo
requereu aintervencao do Estado em quase todos os campos da sociedade,
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aidentificacdo dasformas de rel acionamento Estado/sociedade é como uma
faca de dois gumes, pois reveste-se de uma dubiedade de dificil apreensao.
Por um lado, a auséncia quase total, com breves interregnos, de sistemas
representativos | egitimos; a exclusdo de ampl os setores sociai s do processo
politico; e um tratamento variante entre a cooptagdo dominadora e a coer-
¢ao estritasobre os setores popul aresindicariam umafacil identificagdo dos
setores dirigentes e dominantes do Estado, apontando para uma certa
restringéncia desse. Por outro lado, as mesmas caracteristicas da acumu-
lac&o induziram a uma complexidade na dinamica social, através da convi-
véncia pari passu de padrdes diferenciados de relacionamento entre
diferentes segmentos sociais e desses com o Estado, com o acimulo de
formas pré-capitalistas ou marginais ao processo dominante, junto com formas
tipicas do capitalismo avancado. A diversidade implicou afragilidade dos
setores envolvidos para a articulacdo do consenso necessario a acumu-
lac8o, viaindustrializacéo, papel reconhecidamente assumido pel o Estado.

Se em nosso caso 0 Estado conquistou uma autonomia bastante
amplafrente as proprias classes, impedindo suaanalise segundo umapers-
pectiva restrita, essa mesma autonomia dificulta o entendimento de sua
relacdo com a sociedade, que se da de diferentes formas. Assim, o
complicador passa a compreender quais sdo essas formas e, no plano da
representacdo deinteresses, como se manifestariam em relacdo adiferentes
padrdes de relacionamento.

O’ Donnell (1976, p. 2), a0 analisar o corporativismo em regimes que
denominaburocrético-autoritarios (onde o Brasil foi caso exemplar), ressalta
ser ele Util apenas se limitado a “ certas estruturas que vinculam Estado e
sociedade”, mas ndo se ampliado “ para utilizé-|o como caracterizacéo sufici-
ente de um ou outra’. Para 0 autor, esse corporativismo se distingue daquele
predominante nos regimes populistas, em que, apesar de o0 Estado visar a
corporatizagdo das classes trabalhadoras com o objetivo de control&-las, ele
possi bilitavasuapolitizacéo. Janos casos dos regimes burocréti co-autoritarios,
0 corporativismo seria“bifronte”, com dois componentes. Um que ele chama
de“edatista’ e consiste na*“conquista’ pelo Estado e posterior subordinacdo
de organizacGes dasociedade civil. O outro € 0 componente “ privatista’, em
que o Estado abre a setores da sociedade civil &reasinstitucionais proprias
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aele, paraarepresentacdo de interesses privados (O’ DonNELL,1976, p. 3).
Além debifronte, o corporativismo nesses regimes seriasegmentario, poisa
forma de relacionamento estaria definida em funcéo das classes. O autor
Nn&o encontra, portanto, possibilidade deincorporar amatriz do corporativismo
como forma de compreensédo das rel agdes Estado/sociedade na maioriados
paises|atino-americanos. Paraele, algumasemelhangadaria-se no e emento
privatista, mas apenas no plano formal, de “assessoramento”, e ndo na
decisdo de paliticas. O caréter do corporativismo nesses paises, ao contra-
rio de promover a coesdo e negacdo de classes, aprofundou as diferencas
estruturais (O’ DonNELL, 1 976, pp. 22-3).

Além do corporativismo, persiste em nossa sociedade o clientelismo.
Formaque conviveu juntamente com o corporativismo populistae o bifronte
dos periodos burocréti co-autoritarios, mantém-se de maneira bastante forte
como canal de relacionamento entre a sociedade e o Estado de maneira
aindabastante forte. Com efeito de legitimacao nos periodos populistasou
de cooptagdo nos autoritarios, visa a troca de favores. Ademais, sdo
caracteristicas concomitantes na constituicéo histérica de nosso pais, a
auséncia de sistemas partidarios fortes e a ainda fraca organizagdo de
grupos pluralistas de interesse.

E incontestavel, portanto, a presenca do Estado brasileiro como for-
mador da prépria sociedade, diferindo daqueles dos paises centrais, e que
poderia indicar pouca similaridade no plano da formulagdo das politicas
publicas aluz darepresentacdo deinteresses. No entanto, acreditamos que,
exatamente pela enorme presenca do Estado, as analises sobre politicas
publicas devem considerar aspectos da representacdo de interesses.

No Brasil, apresencaabsol uta do Estado sobre a sociedade importou
no direcionamento de todas as demandas ao seu interior. No entanto, o
processo de transi ¢&o democrati cademonstrou umainabilidade desse mesmo
Estado em conviver com demandas advindas de formas diferenciadas
daquelas tradicionais, que surgiram da dinémica societéria, determinando
formas plurais de representacéo de interesses, assim como diferenciactes
nos padrdes entdo existentes. Os movimentos popul ares, acriacdo de partidos
de base e a exclusdo, mesmo gue espasmadica, do Estado nas negociacbes
entre capital e trabalho, sdo, a0 nosso ver, exemplares nesse sentido. A
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negacao do Estado em abrir espacos a esses setores ndo impediu, contudo,
gue suas demandas fossem consideradas.

Ao contrério dos paises com sistemas democraticos consolidados,
onde formas plurais de organizacdo ndo necessariamente dirigem suas
demandas ao Estado, no nosso caso o0 Estado é o alvo principal. Contudo,
essasformas pluraislocalizam-se foradele, sendo essalocalizagéo acondi-
¢a0 de possibilidade de que suas demandas sejam atendidas. Ou segja, elas
emergem em 0posicao ao carater “pactuado” da transicdo democrética no
Brasil que, ao manter inalteradas as elites (O’ DonNELL, 1987), supunha a
ampliagdo de canais de democratizagdo, mas ndo a alteragdo ou mesmo a
ampliacdo das bases de negociacdo do regime burocrético-autoritario, em
gue prevaleciam a cooptacdo ou exclusdo de demandas de ampl os setores
sociais. O atendimento as demandas pode ocorrer independentemente de
suas formas correspondentes de representacdo serem institucionalizadas
pelo Estado. A especificidade aqui é que essas formas plurais se
institucionalizam (legitimam) nasociedade civil pelanegagéo do Estado em
considerar suas demandas ou por considera-las na forma de cooptagéo,
mas com esse mesmo Estado como principal interlocutor.

Essas formas de associacdo ndo representam, pois, grupos de pres-
s80 como no pluralismo, ja que seu acesso ap governo nao é supostamente
garantido, sendo a auséncia dessa garantia fator crucial em sua constitui-
¢cao. Nado sao também condizentes com as formas de associacdo do
corporativismo, jaque suaemergénciae relacionamento com o Estado pres-
supdem a auséncia da premissa de atenuacdo de conflitos. Assim mesmo,
se considerarmos a caracterizacao de Offe (1989), para quem o
corporativismo requereria uma forma “dual ou combinada’ de relaciona-
mento entre Estado e interesses representados, ja que essas formas plurais
nao tém por parte do Estado nem um tratamento de dar-lhes status publico,
nem delegacao.

O surgimento de novos atores e 0S movimentos sociai s sdo exemplares
nesse sentido. No Brasil, sua emergéncia esteve estreitamente vinculada a
faltade demandas, em suamaioriasociais, negadas pel o Estado. E suaarticu-
lacdo foi determinada mais pela auséncia, impossibilidade de utilizagdo ou
descrencanos canaisinstituidos de representacéo politica, do que propriamente
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pela abrangéncia de segmentos sociais diferenciados, atingidos pelo mesmo
tema ou problema. Mesmo sendo a capacidade do Estado de rearticular-se
bem maior, a partir da pressdo de demandas constituidas desde fora dele (e
mesmo apesar dele), os interesses no seu interior também se diversificam,
determinando novos arranjos. Assim, apesar da persisténciae mesmo predo-
minancia das formas tradicionais de intermediac&o, outras passam a surgir.
Se essas s80 marginais ao Estado, definitivamente ndo o sdo apolitica.

A perspectiva da representaco de interesses traz, portanto, a possibi-
lidade de superarem-se as andlises que véem as politicas publicas como
exclusivamente internas ao plano estatal, onde, no caso do Brasil, estariam
presentes interesses articulados segundo as cléassicas formas corporativista
ou clientelista, em que os diferentes atores ou sao excluidos, ou representa-
dos, ou cooptados, ou legitimadores. Se essas caracteristicasrefletem o padréo
predominante de relaci onamento Estado/soci edade, ndo ddo contado processo
de formulagéo de politicas, dado que Estado e sociedade exigem niveis dife-
rentes de andlise, apesar de estarem mUtua e estreitamente vincul ados.

Especificidades do processo de formulacao
de politicas

Como lacus por excel énciade realizac&o das politicas publicas, o rela
cionamento Estado/soci edade é determinado pel as condi¢cbes histérico-estru-
turais de desenvolvimento de uma dada formagdo social. Essas condicdes
remetem ao desenvolvimento das relacdes de producdo, que, interagindo
dialeticamente com caracteristicas histdricas e culturai s, determinam padrdes
diversos desse rel acionamento, em momentos historicos também diferentes,
gue permelam diretaou indiretamente todaa sociedade. M as os padrdes desse
relacionamento ndo sa0 necessariamente passivels de apreensao e podem,
mesmo, ser contrariados, em situacdes politicas especificas.

Ja o plano de formulacdo de politicas publicas requer outras condi-
¢oes, que residem em um nivel mais singular e sdo dadas pela organizacéo
sociopolitica especifica onde se formula a politica piblica. Nessa sdo rele-
vantes as organizaces social e politica vigentes (regime politico e padrao
de organizacdo da sociedade), as condicBes econdbmicas e, em maior ou
menor grau, as condi¢destecnol dgicase culturais. Como nivel intermediério,
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aandlise de formulacdo de politicas também ndo possibilita que seincorra
diretamente sobre padrfes de relacionamento Estado/sociedade.

Para a andlise do processo de formulacéo de politicas publicas é
necessario, portanto, o tratamento de condicbes especificas de uma dada
formacdo social. A importancia da representacdo de interesses reside em
gue essas condicdes, quando referidas ao processo politico que inscreve
uma determinada politica publica, ndo estdo previamente dadas. Elas se
manifestam através de diferentes atores sociais, que representam interesses
diversos. Tanto as condi¢Bes histérico-estruturai s quanto as especificas que
determinam direta e/ou indiretamente umadada politica pdblica, localizam
se no processo politico que a circunscreve e se manifestam através de
diferentes atores sociais. Os interesses s8o, portanto, a representacdo, no
nivel politico, daquelas condicdes. A possibilidade de que se perpetuem ou
sejam modificadas, € expressa na forma de demandas e através de grupos
e/ou movimentos especificos da sociedade.

O processo politico é tanto mais amplo, quanto mais atores sociais
delefizerem parte, sgjam institucionalizados ou ndo, estejam ou ndo repre-
sentados em grupos formais de interesse. Mesmo sob as mais variadas
formas organizacionais, com interesses os mais diversos e, portanto, com
diferentes graus de poder, o processo politico engloba tantos atores sociais
guantos dele quiserem fazer parte, ab menos onde existirem canais demo-
créticos de manifestacdo de demandas. Das relacdes estabelecidas entre
esses atores, resultara a politica publica em si, sendo essa apenas uma das
etapas de todo o processo.

A representacdo de interesses ndo pode ser vista como restrita ao
acesso de diferentes grupos ao aparel ho estatal. Ela deve buscar o processo
politico que determina a politica publica, buscar a politica em seu sentido
lato. E isso nos parece valido principal mente para agquel as sociedades onde
0 Estado é amplamente dominado por interesses privados.

Como vimosanteriormente, 0 acesso de grupos ao aparelho estatal como
predominante paraumamaior ou menor interferéncianaelaboracdo dapolitica
publica é tratado de forma diversa pelas diferentes matrizes tedricas. A dife-
renca nas abordagens esté ndo so no referencial tedrico que adotam, como
também nas especificidades das formactes socials nas quai s predominam.
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O pluralismo é predominante nos Estados Unidos, onde sdo historica-
mente mais delimitados os espacos publico e privado, decorréncia de uma
mais discreta presenca do Estado nos diversos dominios da vida privada.
Essa matriz defende, portanto, uma separac@o clara entre esses espagos,
sendo o privado diretor do publico e onde se d4 a conformacéo de deman-
das e suas representagdes, segundo a iniciativa, a anuéncia e a associagao
voluntaria de seus proprios membros. O corporativismo € tanto aplicavel
para os Estados Unidos, pela critica ao pluralismo, quanto a democracias
com Estados de bem-estar consolidados, que apresentam forte intervencéo
estatal. Tem procurado relevar a dimensdo associativa de setores funcio-
nais da sociedade como vertente importante da representagcdo, para além
da dimensdo corporativa, no intento de superar a referéncia nos grupos
plurais ou no Estado. Entretanto, a referéncia é ainda de sistemas politicos
cuja base é aintermediacdo com vistas a ordem social. JA 0 marxismo, ao
relevar, com justeza, as caracteristicas histérico-estruturais do desenvolvi-
mento do Estado no capitalismo, tende, em certa medida, atornar absoluto
esse Estado. Em verdade, a predominancia do Estado na formulacéo da
politica é realidade em formagdes sem sistemas democréticos consolidados
ecom forteintervencao estatal. Entretanto, asrevisdesdo marxismo apartir
das experiéncias com sistemas pol iticos democraticos e compl exos, em que
0 publico e o privado estiveram mais mesclados por uma maior incidéncia
do Estado, tém apontado, como no corporativismo, para uma limitacéo a
preval éncia desse na andlise da conformacdo de politicas publicas.

Ao tentarmos, mesmo que superficialmente, encontrar parametros
de comparacéo dessas formagdes sociais com o0 Brasil, esbarramos logo ha
ausénciade um sistemapolitico democrético consolidado. Dadaaforte pre-
sencado Estado, altamente privatizado, tenderiamosaconcluir que é o Estado
quem principal mente determinaaintervencao ou ndo de grupos nas politicas
publicas. No entanto, se essa assertiva € verdadeira para o padréo predomi-
nante de relacionamento Estado-sociedade, ndo o €, ao nosso ver, para o
plano daformulagao de politicas. Por isso insistimos no tratamento diferen-
ciado desses dois planos de andlise.

No nivel daformulac&o de politicas publicas, interagem mutuamente
interesses diversos, representados por varios setores, entre eles o Estado.
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Esse, no entanto, é ai tanto arena quanto também ator, a partir ou paraonde
sdo canalizadas demandas e onde ndo existe como entidade autbnoma e
homogeénea. E arena quando, através do aparel ho estatal, é poder constitu-
ido que possibilita a concretizacdo institucional-legal de uma determinada
politica, assim como quando possui dominiosdiversos cujaapropriacao total
ou parcia favorece negociagdes no seu interior e foradele. E é ator, tanto
como constitui¢cdo peri6dicade umadeterminadahegemoniadirigente, quanto
como hegemonia dominante. Enquanto é referida, no capitalismo, ao
carater estrutural de classes, aquela representa sua direcdo periodica.

E principalmente como representante dos interesses dos setores diri-
gentes que o Estado atua no plano da formulagédo de politicas, fato que
muitas vezes ndo é devidamente considerado. Os interesses das fragbes de
classe dirigentes dizem respeito muito mais a anadlise da formulacéo de
politicas do que o caréter de classe do capitalismo e sua reproducéo através
do Estado o fazem. Assim como interessam também as disputas no interior
das diversas fragOes, que sdo conflituosas e podem perpassar, em muitos
casos, amplos setores da sociedade. Ja o caréter estrutural da dominacdo é
garantido, no nivel daformulagdo de politicas, pelo que Offe (1984) denomina
seletividade estrutural do Estado, mecanismo de selecdo antecipada de
demandas. Além disso, hdaconstante possi bilidade do uso dacoercdo, assim
como, numaanal ogiaao termo de Offe, hAuma* sel etividade da sociedade”
que, estrutural ou ndo, garante também a manutencdo da dominagéo.

Se 0 Estado no capitalismo sel eciona demandas no sentido de garan-
tir sua permanéncia, reproducéo e expansdo, essas demandas existem e,
como vimos, sdo a tentativa de perpetuar ou modificar condicdes existen-
tes. Como demandas, sd0 a representacdo de interesses e sdo expressas de
alguma forma. A intervencéo estatal em forma de politica significa uma
necessi dade dada pelaimpossibilidade de que essas demandas sejam cana-
lizadas por outros mecanismos, sggam do Estado ou ndo. Assim, hd um
momento em que aintervencdo € requerida e um movimento circunscreve
essa intervencdo, em gue o Estado precisa abrir-se para a negociacdo de
interesses diversos. E o processo politico que circunscreve a politica plblica.
E o momento frégil do Estado, e seratanto maisfrégil quanto maisinteresses
estiverem envolvidos e quanto mais divergentes sgjam.
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Dai a necessidade estratégica do Estado de manter vincul os estreitos
com setores diversos da sociedade e, consequientemente, o fard com aque-
les que sdo virtuais demandantes, ndo sd pela possibilidade de prever ou
acomodar demandas, mas também pela capacidade que tenham de difundir
interesses ou amortecer interesses contrarios. No entanto, para que tenham
esse status publico (Orre, 1989), € necessario que 0s interesses se coadu-
nem, principalmente em se tratando daqueles setores que o Estado visa a
cooptar. 1sso porque, para os setores do capital, a divergéncia pode ser
recompensada com privilégios na maguina estatal ou mesmo em outras
politicas. Japaraos setores ndo dominantes, essa possi bilidade praticamente
inexiste, ou dase apenas paraparcelas ou mesmo individuosisolados. Assim,
se possuem status publico ndo coercitivo, ndo estdo necessariamente sendo
cooptados, nem tém seusinteresses moldados por privilégiosjunto ao Esta-
do, mas sim ha uma convergéncia de interesses para tanto.

Isso € ainda mais verdadeiro para sociedades menos democréticas,
onde o status publico € atribuido a poucos grupos ou parcelas dos setores
nao dominantes. Nahistoriabrasileira, por exemplo, podemosidentificar o
periodo populista, em que a participagdo do operariado foi proveniente de
uma real emergéncia de interesses, mesmo que a longo prazo o sentido
fosse a cooptacdon. Assim também o foi em boa parte do periodo varguista.
Jaos periodos de regimes discricionarios ndo podem ser considerados como
tal, dado o uso da coercdo e aimpossibilidade de os setores pretensamente
representados se manifestarem.

E necessario, portanto, que ndo se subestime ainterferénciadosinte-
resses em si na definicdo do status publico. Nao sb para que ndo se dé
carater absoluto ao Estado, como também para que, ao contrério, ndo se
subestime a sociedade. Tanto o Estado quanto osinteresses e 0s grupos que
0 representam interagem mutuamente na determinacdo darepresentatividade
gue o Estado atribui, perenaou periodicamente, em maior ou menor grau, a
diferentes setores.

Assim também o é no plano especifico daformulacdo de politicas. O
fato de demandas serem ou n&o consideradas néo reside exclusivamente na
capacidade de o Estado reprimi-las ou coopté-las. Reside, também, na
capacidade que tenham os diferentes atores sociais de ganhar espacos,
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institucionais ou ndo, assim como conguistar outros atores, estejam ou Nao
representados no aparel ho estatal . A necessidade de conqui sta desses espacos
serg, no entanto, inversamente proporciona a essa representatividade. Ou
sgja, quanto mais as demandas forem contrarias aos interesses do Estado,
maior serd a necessidade de aliar-se a outros atores, 0 que dependera, por
suavez, dos interesses e da forma como seréo canalizados.

Por outro lado, o grau de acessibilidade ao Estado € dado pela situa-
¢do de diferentes éreas de sua intervencao, dependendo da agenda gover-
namental em um determinado periodo, assim como dosinteresses envolvidos.
Onde o processo de formulacdo da politicapublicainclui poucosinteresses,
estatenderaaprivilegiar interesses privados e as demandas serdo canaliza-
das basicamente por grupos de interesse institucionalizados. Jaonde o pro-
cesso deformulagdo inclui umaamplagamadeinteressesdiversos, apolitica
publicapoderatender aprivilegiar interesses publicos, pelaimpossibilidade
de fragmentar-se no atendimento a inimeros interesses privados.

Contudo, mais do que a multiplicidade de interesses, importara o
cardter desses interesses. se mais publicos ou privados. A existéncia de
umamultiplicidade de interesses, mas majoritariamente privados, facilitara
0 atendimento as demandas de grupos politica ou economicamente mais
fortes, em vez deinteresses publicos. Essaé, sem divida, umacaracteristica
das politicas sociais nos paises de capitalismo retardatério.

E sabido que as politicas sociai s tém caracteristicas proprias em rela-
¢do ao conjunto das politicas publicas. Apesar de matrizestedricas diversas
tratarem diferencial mente essas caracteristicas, ndo cabe aqui discorrer sobre
elas. Importa apenas que as politicas sociais sao extremamente dependen-
tes do resultado das relactes politicas. E isso é ainda mais verdadeiro na
atualidade, na qual essas politicas tém sido responsabilizadas pelo déficit
dos Estados, ndo sendo mais consideradas como estratégia para o desen-
volvimento, como o foram no periodo do pés-guerra.

Formulagdo de politicas sociais
e representacao de interesses

Seaintervencao estatal € necessariaparagarantir determinados bens
sociais, haum principio intrinseco de que esses bens sdo incompativeis ou,
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a0 menos, ndo sdo passiveis de aquisicéo diretano mercado. Por principio,
apoliticasocial éfornecedora de um bem publico. Um bem que é custeado
pel o conjunto da sociedade e dirigido atodos aguel es a el a pertencentes; ou
sgja, S0 todos tanto responsavei s quanto merecedores, mesmo que jamais
o0 requeiram. Assim, a politica socia inclui a nog&o do direito e do dever
sobre 0s bens sociais.

O principio do que é publico requer a existéncia de um locus social
ndo apropriavel por qualquer individuo ou grupo privadamente: a esfera
publica. Jao principio do direito/dever exige o reconhecimento deigual dade
de todos frente aquela. Esses dois principios se efetivam na nogdo que a
sociedade contemporanea associa a cidadania. Essa, por sua vez, requer
regras coletivas que garantam seu exercicio: a democracia social e um
sistemapolitico democratico.

Podemos considerar apoliticasocial como aintervencao estatal pelo
fornecimento de bens sociais dirigidos a todos os cidaddos de uma mesma
sociedade (nag&o), que por eles se responsabilizam e dos quais sdo mere-
cedores, podendo ou ndo deles precisar. A execucao dessa politica é garan-
tidapor mecanismoslegaise/ou institucionais, aos quais os cidaddos podem
recorrer, isoladamente ou em conjunto, caso ndo sejam atendidos.

Essa definicao pode ser consideradatipico-ideal, poisndo inclui as
contradi¢Bes inerentes a politica social no capitalismo. No entanto, tem
sido a partir do publico em oposic¢éo ao privado e do direito em oposi¢ao
ao favor que se tem travado o debate sobre a possibilidade das politicas
sociais na atualidade. E essas politicas ndo residem, como pode parecer,
no plano estritamente ideol 6gico, mas se referem aos problemas vividos
pela sociedade contemporénea, no que diz respeito a nova ordem social
gue se delineia para o futuro.

Comofimdasidéassocialistastradicionais e 0 avango das chamadas
politicas neoliberais, esse embate €, na realidade, uma reproducéo, em
nova roupagem, do dilema histérico entre liberalismo e bem-estar, ou
protecdo social.

Naemergénciado Welfare Sate, aintervencado estatal, viabeneficios
sociais, foi aforma vencedora contra os liberais de entéo: a opcao politica
passivel de direcionar o desenvolvimento capitalista com justica social,
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freando os movimentos de esquerda. Ja hoje, com afaléncia do socialismo
real, volta-se a pregar, através da justificativa da racionalidade econémica,
o principio basico dadoutrinaliberal, o individualismo, em que o Estado deve
fornecer o minimo, ficando o resto para 0 mercado.

As doutrinas socialista, socialdemocrata e suas tantas vertentes
encontram dificuldades em se opor a opgao neoliberal, principalmente no
gue diz respeito ao seu referencial principal — o Estado, entendido como
alvo principal de demandas ou ataques. Umas e outras, guardadas asdevidas
diferencas, superestimaram o Estado e rel egaram asegundo plano adinémica
auténoma da sociedade. As politicas sociais foram, mesmo com objetivos
diversos, o canal principal de consolidacgo de ambas, que passaram a ser
nas Ultimas décadas um assunto de Estado.

No entanto, o desenvolvimento das politicas sociais ndo se restrin-
giu ao Estado. Nem logrou acelerar a conscientizacao das classes subal -
ternas e, principalmente, do proletariado no sentido da oposi¢éo ao
capitalismo, como previam setores socialistas, nem restringiu os beneficios
sociais a relacdo entre Estado-provedor e populag@o, como garantia da
paz social, como prega a socialdemocracia. Nos paises do Welfare, o
diferencial das politicas sociais € que elas se desenvolveram como garan-
tidoras de direitos sociais de cidadania. E desenvolveram se como direitos
n&o por necessidades da acumulacdo, para o que seria suficiente o forne-
cimento de bens para garantia da reproducdo, manutencéo e formacéo da
mao-de-obra, nem pela necessidade de legitimagdo via amenizagdo de
conflitos, para o que também seria suficiente o Estado-provedor, execu-
tando a cléssica férmula de antecipar-se aguel es conflitos.

A emergénciadas politicas sociais ndo exclue o Estado e as classes
e, portanto, ndo desconsideram os componentes econdmicos e politicos
intrinsecos as contradic¢des estruturais do capitalismo. Como afirmaKing
(1988), osdireitoscivis e politicos ndo impuseram as soci edades pré-década
de 40 aestreitarelacdo entre Estado e economia, como o fariam osdireitos
sociais no pés-guerra. 1sso ndo sb teve conseqiiéncias no plano restrito ou
do Estado ou da economia, mas determinou um novo arranjo no plano das
relacdes politicas. Os direitos civis e os direitos politicos, apesar de
requererem regras coletivas a dindmica social, hoje séo perfeitamente
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compativeis com os principiosliberais, e dirigem-se, em Gltimainstancia,
aos individuos. Ja os direitos sociais requerem um outro grau de arranjo
social, que partado coletivo e aele se dirija.

Como ingtituidoras de direitos de cidadania, as politicas sociais pas-
saram a se localizar em um plano que subsume o Estado e as classes e que
chamariamos de soci etério ou ético-politico, em que osindividuos atuam néo
no sentido restrito da maximizacéo de seus interesses privados, sejam eles
econdmicos ou ndo, mas no qual concordem em abrir mao de recursos em
prol de um bem comum, mesmo que dele n&o se utilizem diretamente, mas
gue reconhecam seu retorno pelaresponsabilidade que imputam asi mesmos
pel as consequiéncias advindas da auséncia de resposta a essas necessi dades.
Esse plano é o que entendemos por esfera publica, que transcende o Estado
e a sociedade e que ndo é passivel de ser apropriada privadamente.

As politicas sociais na atualidade requerem, portanto, essa dimenséo,
gue as coloca como garantidoras de bens sociais como direitos reconhecidos
pela sociedade, que reclama a intervengéo estatal para sua efetivacéo, mas
queaslocdizanaesferaplblica, em oposi¢éo aprivadae paraa ém do Estado.

O reconhecimento de que 0s bens sociais sao responsabilidade do
conjunto da sociedade e ndo exclusivamente do Estado é, portanto, o que
possihilitasuaaquisicdo como direito. O Estado intermedeiaeingtitui o direito
viapoliticas sociais, mas € no plano societario que elas al cancam o statusde
direito e, portanto, o Estado s6 o fard como tal se assim for definido pelas
relacBes politicas que se estabelecem entre ele e a sociedade.

Por isso as politicas sociais ndo se ef etivaram plenamente no Brasil e
em muitos paises de economia retardataria. Nesses, a incorporacao de
demandas sociais se deu de formaalienada, onde a universalizacao de bens
sociais ndo passou pela cidadania, mas pelaextensdo de privilégios.

A cidadania é o canal de intermediacéo entre Estado e sociedade,
que viabiliza politicas sociais como garantidoras de direitos sociais. E ela
guem estabel ece a criagdo e manutencao da esfera publica. Estreitamen-
te vinculada ao conceito de democracia, a cidadania é, na definicéo de
Sonia Fleury Teixeira (1989, p. 33), “a mediacdo que da organicidade a
essa relacdo (Estado moderno e sociedade) na medida em que, paraaém
Ou em negagao aestruturasocial, articulao conjunto deindividuos de uma
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nacado ao Estado representativo, assegurando-lhe alegitimidade necessaria
ao exercicio do poder”.

Ao constituir padréo de relacionamento predominante entre a socie-
dade e o Estado, a cidadania distingue um e outro, consente na preservagaéo
e autonomia de ambos e, principal mente, associa o conjunto dos cidaddos
tanto individual mente quanto col etivamente. A cidadania seria, portanto, a
forma contemporanea de preservacdo da coletividade e controle sobre o
Estado. A possihilidade desse controle é, por sua vez, diretamente propor-
cional a preservacdo da coletividade. Assim, quanto mais solidéria for a
sociedade, maisamplaserdacidadaniae, portanto, menor possibilidadetera
0 Estado de ser excludente ou exercer poder de forca.

O ataque as politicas sociais, como causadoras de déficit publico e,
consegiientemente, de desemprego, mina a solidariedade social ereduz a
cidadania, possibilitando o rearranjo dos grandes cartéis internacionais a
revelia dos interesses dos cidaddos. Na verdade, ndo se reduz o tamanho
do Estado, mas sim 0s interesses nele envolvidos. O enxugamento do
Estado nas chamadas éreas sociais possibilita o desmantelamento de ins-
tituicBes e interesses que ndo s&o regidos, principalmente nas economias
de Welfare, por critérios de mercado. Como afirmaKing (1988, p. 76), o
Estado de bem-estar “ altera as percepcdes pessoais acerca da natureza
das relacbes de mercado e de seu alcance efetivo” (grifo nosso); e “isso
€ pouco surpreendente, dado que o descontentamento com as relagfes de
mercado alimentou muitas das demandas originais por servicos publicose
auxiliosfinanceiros’.

Sendo osdireitos sociaisum dos pilares centrai s da solidariedade socia
nas sociedades contemporaneas, serdo certamente contraditorios as iniciati-
vas de recuperacao do liberalismo e, portanto, alvo principal de ataque, via
individualismo. Sua estreita relacdo com a cidadania decorre de que, se por
um lado, elapor s s6 ndo garante os direitos sociais, esses séo fundamentais
paraqueelasefortaecaeefetive, assim como aausénciadesses aenfraguece.

Aspoliticas sociais requerem, naatualidade, caracteristicas queresi-
dem no plano societario. Mesmo de dificil apreensdo, referem-se a uma
necessarianegociacao social, qgueimplicaconcordancia, estabel ecidanesse
plano societério, de que determinados bens sociais sdo direitos de todos os
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cidaddos e, portanto, dever de toda a coletividade, que para sua efetivacéo
requer a intervencao estatal.

Como procuramos apontar, tanto as caracteristicas historico-estrutu-
rais quanto as especificas de uma dada politica publica se reproduzem no
processo politico que circunscreve sua formulacdo através de interesses
diversos, manifestos como demandas de diferentes atores sociais em
interacdo com o Estado e suas instituicoes.

No plano especifico da formulacdo da politica social, a negociacéo
social revelase nosinteresses envol vidos através do que denominamosgrau
deuniversalizacdo, queimplicaadisponibilidade e/ou apossibilidade de que
0 senso publico ou col etivo se sobreponhaao privado, ndo de formacontra-
dit6ria, mas que o segundo possa ser atendido, diretaou indiretamente, pela
subsungao ao primeiro.

Em um continuum que estabel eca 0s interesses essencialmente pri-
vados (particulares) em oposi ¢do aos exclusivamente publicos (col etivos), a
possibilidade de que se estabeleca uma politica social plena (que garanta
bens sociais como direitos de cidadania) sera dada pela proximidade com o
polo publico, como resultado da correlacdo de forgas estabelecida pelos
diferentes atores no processo politico.

O grau de universalizac&o dos diferentes agentes serg, por sua vez,
determinado tanto pela interaco com outros, quanto por suas caracteristi-
cas especificas. Assim, as demandas originarias, que os diferentes atores
levam para o processo politico, terdo seu grau de universalizagcdo determi-
nado principalmente por suas condi¢des particul ares (tanto historicas quanto
conjunturais). Jano processo politico, essas demandas poderéo ser modifi-
cadas e tornar-se mais ou menos publicas, dependendo da interacdo com
outros atores, 0 Estado e seu aparel ho.
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Notas

1 Importante vertente neste caso € o chamado mesocorporativismo, que procura adaptar a
intermediacdo deinteressesaum rol menor de premissasdo corporativismo macro (CAwWSoN,
1985). Contudo, carece ainda de modelos que déem conta da complexidade ao policy
making publico. Em especia para as andises de politicas dos setores sociais, 0 proprio
Cawson reconhece sua limitacéo diante da preponderéncia dos processos historicos de
cadaformagao social .
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