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Os NiVEIS DE ANALISE
DAS POLITICAS PUBLICAS

Jorge Vianna Monteiro

“ Estes sBo temposfascinantes paraos que seinteressam pelaorigem
de novasidéias em organizagtes econdmicas’ (Granick, 1959).

Os niveis de analise das politicas publicas

Na seqliéncia da argumentacdo desenvolvida no capitulo anterior,
conclui-se que o estudo de politica publica ndo deve ficar restrito aeste ou
aguele segmento das Ciéncias Sociais. Tal recomendacdo € especialmente
relevante quando setem em contaadiferenciacdo metodol 6gicadaEconomia,
Sociologia, CiénciaPaliticaeAdministracdo, no trato do problemade politica.

Consideremos um exempl o concreto parailustrar esse aspecto. Seja
a politica nuclear no Brasil, nos Ultimos quatro a cinco anos, cujo estado
atual pode ser percebido por diferentes angulos:

a) Essa politica teria resultado da tentativa de se obter a médio e
longo prazos aindependéncia brasileirarel ativamente afontes de abasteci-
mento externo de energia, tanto quanto de se atender a objetivos de seguranca
nacional. Assim, elaseriaumadecorréncialégicano atendimento aobjetivos
maisamplosde politica. O policy-maker brasileiro fez umaescolharacional
num conjunto de escol has possiveis.

b) Essa politicaseriaaresultante dainteracdo de diferentes segmentos
daorganizacéo governamentd brasileira, naqual diferentesobjetivosecritérios
de decisdo sdo conciliados. Deumlado, unidades de decisdo como o Ministério
da Fazenda ou o0 Ministério das Minas e Energia estabel ecendo condicbes
orcamentarias e tecnol 6gi cas a serem observadas nessa politica e, de outro,
unidades como o Consel ho de SegurancaNaciona ou osministériosmilitares
estabel ecendo outras condi ¢cBes operacionais do ProgramaNuclear e, ainda,
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aéreadiplométi caestabel ecendo as condicbes pel asquais o Pai's pode adequar-
se a exigéncias e regulamentacBes de governos e entidades estrangeiras.

¢) Essa politica pode ainda ser percebida pelo angulo da negociacéo
politica em nivel internacional. Como se sabe, o Programa Nuclear Brasi-
leiro desenvolve-se segundo um acordo bilateral de cooperacdo com a
Alemanha, enquanto o0 uso de equipamentos, instalacbes e materiais nucle-
ares submete-se as regras da Agéncia Internacional de Energia Atémica.
Ademais, inimeros paises sao Signatérios e encampam 0S pressupostos do
Tratado sobre a N&@o-Proliferacdo das Armas Nucleares, de 1968, o qual
nao é aceito pelo Brasil. Assim, essa politicarefletiria as pressdes e limita-
¢cBesimpostas por outros paises, bem como as possi bilidades de negociacéo
da politica externa do Brasil frente atais pressoes e limitagdes.

Nessaordem deidéias, percebe-se que aevidénciafactual sumariada
ema’, b’ ec’, acima, interliga-se com trés angul os de analise de politica:

a) A politica como uma escolha racional de um agente de decisfo.
Esse—como veremosno Capitulo IV —éo éngulo deandisetipico daEconomia,

b’) A politicacomo um output da organizagdo governamental. Nessa
perspectiva, o estudo de politica articula-se diretamente com as areas de
conhecimento da Administracdo e da Teoria de Organizacéo.

¢') A politica como uma resultante da negociacéo (ou barganha)
politica. Esse é o cenério tipico das andlises desenvolvidas por cientistas
politicos e socidlogos.

A literaturade politica publicaapresenta pel o menostrésimportantes
estudos de caso em que se tenta estabelecer a “reconstrucdo” de decisdes
governamentais, a partir desses trés angulos de analise:

a) 0 estudo — a nosso ver, pioneiro — de Snyder e Paige (1958) sobre
a decisdo norte-americana de se envolver militarmente na chamada guerra
da Coréia (1950);

b) o estudo de Allison (1971), também na area de politica externa,
sobre o0 bloqueio de Cubana“ crise dos misseis’ (1962); e

¢) o0 estudo de Hah e Lindquist (1975) sobre a decisdo do Governo
Truman de embargar usinas siderdrgicas norte-americanas (1952).

Em relacdo a essas opgbes metodoldgicas, ha dois comentérios
relevantes que podem ser feitos:
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a) As opgoes anteriormente sumariadasem @' , b’ e ¢’ sdo, de fato,
cen&riosbéasicosdeandlise. A partir deles, o analistade politicapode compor
umavariedade de outros cendrios em que seinterligam seus diferentesingre-
dientes. Assim é quetem sido frequiente aincursao de economistase cientistas
politicos no campo dateoriade organizacéo, dando expressdo ao modelo b’
tanto quanto é crescente a presenca de economistas no trato de aspectos
burocréticos e de processos politicosem suas andlises de politica, interligando
osmodelosb’ ec’ .

b) Cada uma dessas opgdes é, em si mesma, um rumo metodol 6gico
em gue se descortinam melhor certostemas, enquanto deixam de ser explici-
tados outros temas. Um exemplo relevante € o do tema da coordenacdo de
politicas. Na perspectiva do processo decisorio individual no modelo &', é
virtualmente impossivel dar atencéo ao tema da coordenacéo. A nocéo de
processo decisorio ai adotada € muito limitada para permitir uma visio
adequada da interdependéncia de decisdes e a decorrente necessidade de
gerenciar essa interdependéncial. Outro exemplo refere-se a represen-
tatividade das politicas face a sociedade, como um todo, ou a seus grupos
constitutivos. Nessa discussdo € importante ampliar a nogdo de governo
paraincluir ndo apenas o Executivo, mas o Legidativo e o Judiciério, além
de reconhecer, eventuamente, a presenca e atuacao de grupos de interesse.
Esse € um contexto tipico na perspectivac'.

De modo geral, pressupomos neste livro que a politica publica é
umaocorrénciaorganizacional ou, mais precisamente, interorganizacional.
O Esquema |.3 do capitulo anterior ilustra essa possibilidade com o caso
dapoliticaindustrial no Brasil em anos recentes. Nesse esquematem-se a
composicdo da organizacdo governamental em termos de unidades de
decisdo que atuam no processo decisorio da politicaindustrial, caracteri-
zando-se anogéo de politicacomo um conjunto de decisbes inter-rel acio-
nadas (grade)?. O Esquema 1 é uma versdo simplificada dessa nogéo
matricial dapolitica.

A perspectiva organizacional é analiticamente mais rica do que a
perspectivaindividual, por permitir a observacao e o estudo do principio da
divisdo do trabal ho no processo deci sorio de governo. Nesse sentido, conside-
remos, em sequiéncia, trés aspectos relevantes da operacéo desse principio:
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a) diferencas de informacdo e linguagem na organizacdo gover-
namental;

b) diferenciacéo e integracdo de atividades na organizacéo gover-
namental e o problema associado de defini¢do da base dessa organizacéo; e

c) tipologia de a¢bes ou decisdes de politica.

I nfor macéo e linguagens no processo
decisorio de politicas

Um corolério da divisdo do trabalho no decision-making gover-
namental é a complexidade do fluxo das informactes, que sdo emitidas e
recebidas por cada unidade de decisdo nha organizag&o governamental. Tal
complexidade pode ser ilustrada por doisatributos:

a) A reducdo no anonimato dessa informacao, ou sgja, aresposta a
informacdo recebida por uma unidade de decisdo depende da origem da
informagdo, e ndo apenas de seu contelido, e essa informacdo, ademais,
discrimina(do ponto de vistado emitente) entre as unidades de decisdo. Em
decorréncia, o fluxo de informacdes passa ainterligar assimetricamente os
diferentes participantes do processo decisério de politica publica. Essa
assimetria, por seu turno, define contelidos e timings especificos no fluxo
de informacBes.

Esquema 1: Nocdo matricial de politica puablica
i - ésimaunidade de deciséo (i= 1,2, ...,N)

j - ésimaunidade de decisdo (j= 1,2, ...,N)
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b) O aumento da privacidade dainformacao, isto €, uma unidade de
decisdo ndo dispde de conhecimento quanto ao processo decisorio interno
das demais unidades de decisdo. Tal fato implica uma tendéncia a maior
disperséo dainformagdo na organizag&o governamental.

Essas propriedades do fluxo de informag&o concorrem para o surgi-
mento de certas caracteristi cas operacionaisimportantes na organizacao de
politica, taiscomo:

a) A propriacompreensdo do processo decisorio, por parte dos policy-
makers, torna-se dificil. Como lembra Dror (1968, esp. pp. 12 e 81), muitos
policy-makers ndo estariam “ conscientes de como as decisbes sdo tomadas
ou quais as forcas que moldam essas decisdes, porém os policy-markers
mais sofisticados teriam uma sensacdo tética desses processos, e alguns
seriam mesmo capazes de, em certa medida, manipular esses processos’.

Note-se que esse é um tipo de transparéncia do processo decisorio
distinto do que comumente se conceituado ponto de vista dos demais agentes
da sociedade, exdgenos em relacédo ao processo decisorio de governo.

b) A necessidade de mecanismos de coordenacdo entre esses pro-
cessos decisorios e suas politicas. Outra vez, uma rapida vista de olhos no
Esquemall.3 convence-nos de que sb por mero acaso os diferentes compar-
timentos da organizacdo ali descrita atuariam de forma coordenada. Mais
adiante, esse tema da coordenacédo de politica sera retomado.

Especia mente devido aredugéo do anonimato nasinformagdes, uma
caracteristicaoperacional tipicanaorganizacdo de politicaéahierarquizagdo
das decisdes, ou sgja, umaunidade de decisdo damaior atengdo asinforma-
¢Bes maisimportantes®, em detrimento das menosimportantes, num compor-
tamento que Brown e Neuberger (1968) chamam de “violacdo seletiva de
instrucfes’. Também Kornai (1959, p. 122), passando em revistaapolitica
industrial naHungria, acentuaesse fato: “ Segundo quai s sejam suas conse-
guéncias, algumas instrucbes tém grande autoridade e peso, e sGo muito
efetivas, enquanto outras sdo de importancia apenas mais ou menosformal,
tendo sua existéncia apenas no papel”.

¢) A especificidade do fluxo de informagdes também concorre paraa
setorializac8o da politica publica. O aumento da privacidade dos processos
deci sorios naorganizagdo governamental, reforcado pelafraqueza, ou mesmo
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inexisténcia dos mecanismos de coordenacdo, concorre para que cada
unidade de decisdo movimente-se no sentido de unificar suas decisdes (v.g.,
identificando mais precisamente suaclientela, em termos de seus problemas,
de seu entendimento das informagdes transmitidas, etc.). Por outro lado, a
reducdo do anonimato permite maior liberdade de agdo as unidades centrais
(de coordenagdo ou plangjamento) parainstituirem novas politicas, sejapor
acréscimo ao elenco de politicasjaexistentes, sgjapelaredefinicdo dadivisio
de trabal ho.

Esgquema 2: Linguagens no processo decisorio de politica
(Classificagdo Shubik)

I — Nadecisdo politicae no estabel ecimento de objetivos
Gaming operacional
Il — Nadecisdo administrativaeimplementacdo

Gaming operacional
Simulagdes especificas

Il — Nacoletae no armazenamento de dados
Tecnologiadainformagdo
Métodos estatisticos de survey

IV — No processamento de dados*
Simulacdo gerd
Tecnologiadainformagdo
Métodos estatisticos de survey

V — No plangamento
Gaming operacional
Simul agdes especificas
Simulagdo gera
Econometria
Teoriaeconbmica

VI — Na pesguisa
Simulagdes especificas
Simulacdo gera
Métodos estatisticos de survey
Econometria
Teoriaeconbmica
Gaming experimental

* No contexto de seu uso projetado.
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Um outro aspecto da divisdo de trabalho, em parte relacionado a
caracteristicas do fluxo de informacdes, reflete-se no diferente grau de
racionalidade e no uso de metodologias ao longo do processo decisério
de politica. Trata-se da diferenciacdo de linguagens que se estabel ece nos
diferentes segmentos da organi zacao de formul agéo de politicas. O Esquema
2ilustratal diferenciacdo, segundo aclassificagdo de Shubik (1971).

Uma constatacdo importante a ser feita, a margem do Esquema 2,
diz respeito ao variado contexto em que pode ser enunciada uma mesma
politica— 0 que, por vezes, concorre paradificultar a propriaidentificacéo
dessa politica. Essaéumaquestéo que, vez por outra, surge nadiscussao de
experiéncias de planegjamento e no contetido de seus planos. O teor sofisticado
dos planos e documentos de politicaem geral pode constituir-se num sério
obstaculo a suaimplementacdo (cf. Seers, 1972; Leys, 1972).

Diferenciacéo e integracéo de atividades

Um segundo corolario naoperacao do principio dadivisdo do trabalho
relaciona-se a diferenciacdo e aintegracéo de atividades no governo. Esse
tema, embora razoavel mente explorado nos estudos organizacionais, ainda
tem escassas evidéncias aplicadas ao setor publico.*

O que levaria a organizacéo de formulacéo de politicas — e 0 setor
publico, em geral — a apresentar diferenciacdo entre unidades de decisdo?
Primeiro, apropriaheterogene dade do“ meio externo” induz aque aorganiza-
¢d0 se adapte de forma consistente. Em boa parte, a organizacéo gover-
namental, num dado momento, reflete na sua composi¢éo a lista crescente
de temas que acabam sendo transferidos para a responsabilidade do setor
publico®, como seriao caso, por exemplo, dafragmentacdo dapoliticasocial,
em temas como habitac&o, saneamento, desenvolvimento comunitario, etc.
A essa fragmentagd@o corresponde uma diferenciagdo mais fina entre as
unidades de deciséo do governo.

Com efeito, esse é 0 contexto da chamada teoria contingencial®, que
vinculaadiferenciacdo naorganizacdo aheterogenei dade de seu meio externo
(ou ambiente). Seria, contudo, despropositado ndo considerar que étambém
significativaarel acdo entre diferenciagdo organizaciona eapropriamotivacao
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dos membros de organizacdo governamental (vale dizer, dos policy-
makers)’, ou sgja, 0 policy-maker tem preferéncia por um determinado
design organizacional. Assim, por exemplo, é notdrio na organizacao
federal no Brasil, no periodo 1966-1974, a criagdo e atuacao de unidades
em colegiado®, tanto quanto em nivel mais operacional a proliferacéo de
empresas estatais.

Por outro lado, essas duas razbes da diferenciacdo da politicapublica
ndo operam em compartimentos estanques. Assim é que, num meio de
substancial incerteza (ou de crise), a preferéncia do policy-maker tende a
umamaior toleréncia com a ambiguidade, e desse modo a organizacéo de
decisdo apresenta uma estrutura mais frouxa (ou flexivel) do que num
contexto de menor incerteza. Um sintoma disso € a disténcia maior que se
observa entre a organizacao, como formalmente estabel ecida, e os arranjos
informais a que se recorre em fase de turbuléncia. Cyert e March (1963),
em seu celebrado estudo sobre oligopdlios, introduzem o conceito de folga
organizacional, isto &, o hiato entre o desempenho efetivo e o potencia de
umafirma Os arranjosinformais agui mencionados sdo, em certa medida,
um sistemaorganizacional paraareducdo do montante defolganaorganiza-
¢a0 de politica. O mecanismo, pelo qual isso ocorreria, pode ser bastante
complexo, envolvendo as proprias aspiracdes gerenciais dos policy-makers.
Aproximadamente, a ocorréncia de folga organizacional e a sua eventual
reducdo também é vaida no contexto da politica de curto prazo versus a
politica de longo prazo. A disfuncéo do Sistema de Plangjamento Federal
(SPF) mencionada no Capitulo | € um exemplo nesse sentido.

Embora empiricamente seja complexo tentar separar o quanto a
diferenciacdo da organizacdo do setor publico se deve a heterogeneidade
do meio externo e a uma predisposicao do policy-maker quanto ao design
organizacional, essaconstatacdo nos permiterelacionar atributos de qualidade
dapoliticapublicaacaracteristicas operacionais daorganizagdo de governo.
Essa conexdo €&, por vezes, tomada como o rationale de reformas
organizacionais empreendidas no governo. Dois exemplos relativamente
recentes no Brasil ilustram essa afirmacao:

a) a alteracdo, em 1974 (no comego do governo Geisel), do vinculo
do Sistemade Planegjamento Federal naorganizagcéo deformulacdo dapolitica
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econémica visou aeliminar o divorcio que até entdo se observava entre as
atividades formais de planejamento e a formulagdo e coordenacdo de
politicas;® e

b) em 1977, a criacdo do Sistema Nacional de Previdénciae Assis-
ténciaSocia (Sinpas) visou atornar maisagil e menos onerosaapoliticade
previdéncia social, desmembrando-se a organizacdo — até entao centrada
no I nstituto Nacional de PrevidénciaSocial (INPS) —em trésnovas organiza-
¢des: 0 novo INPS; o Ingtituto de Administragdo FinanceiradaPrevidéncia
e Assisténcia Socia (lapas); e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
da Previdéncia Socia (Inamps).

Um terceiro exemplo do vinculo entre variedade organizacional e
qualidade dapoliticapublicatambém pode ser observado navastaexperiéncia
gue se vem processando em paises da Europa Oriental, especialmente na
Hungria, desde meados da década de 1960%. Trata-se de uma reforma de
toda a organizacdo econdmica, na direcdo de promover 0s processos de
mercado ecom ointuito deampliar aspossibilidadesdo crescimento econdmico,
ou sgja, apartir do reconhecimento de que a organizagcdo econdémica (V. g.,
0s controles governamentais, o tipo de plangjamento, a falta de motivagéo
dos agentes econdmicos) tornava-se um forte determinante da inoperancia
da politica econdémica®!, empreendeu-se uma alteracdo dessa organizacéo
(movimento conhecido como reforma do mecanismo econdmico). Outra
vez, nota-se amao duplaentre caracteristicas organizacionais e atributos de
qualidade (ou eficiéncia) dapoliticaeconémica.

De fato, a experiéncia hingara— e de modo geral da propria Unido
Soviética, desde meados dadécadade 1960, com aalteracdo dos pressupostos
dasrelagdes entre agentes econdmicos (governo, produtores, consumidores,
etc.) — é extremamente rica, tanto para o analista de politica, quanto em
termos de exercicio em “descontrolagéo” de umaeconomia. Parao Brasil,
essa experiéncia ndo deveria ser ignorada, como vem sendo até aqui. Pelo
menos desde o inicio de 1979, com o governo Figueiredo®?, fala-se com
mais vigor na reducéo da tutela do governo na economia; e 0 caso das
reformas nas economias da Europa Oriental fornece um paralelo importante
e renovador para a definicéo de controles minimos que se poderiater nas
relacBes setor publico/setor privado naeconomiabrasileira.
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Esse desvio muito longo na linha basica da argumentacéo sobre o
caso das reformas nas economias da Europa Oriental objetivou reforcar a
importanciadavariavel organizacional paraateoriaeconémica, em especial
nateoriade politica.

Voltando ao corolério da divisdo de trabalho, que é a diferenciacéo
nas atividades do setor publico, a politica publica esté4 constantemente
refletindo as variagdes de organizacdo que ora caminham no sentido da
maior diversificacdo, oradamaior uniformidade (ou integracéo) de atividades.
Sob esse aspecto, ha uma questdo interligada que € a definicéo da base da
organizacao, ou seja, abase do principio dadivisdo detrabalho. O exemplo
do Sinpas mencionado anteriormenteilustraumadivisdo detarefas por pro-
dutos daprevidéncia social: a assisténciamédicaficacom o Inamps, acon-
cessao de beneficios com 0 novo INPS e a arrecadacéo de contribuices
com o lapas.

Demodo geral, aorganizacao publicatradicional mente se estabel ece
na base funcional, isto €, por variedades de politica, com as unidades de
decisdo das politicas industrial, agricola, monetéria, etc., articulando-se a
uma unidade de decisdo central. E 0 esquema ministerial tipico: a cada
variedade de politica, 0 seu ministério. Umabase mais apropriadaparalidar
com a complexidade dos problemas de poalitica pode ser estabelecida em
termos de objetivos de politica. De fato, é freqlente observar-se a base
funcional sendo precedida da base por objetivos de politica. O Esquema 3
mostra essas duas possibilidades.

Ha dois comentérios relevantes que podem ser feitos em relagdo ao
Esguema 3. Primeiro, essaé umarepresentacao pura, e aorganizacéo publica
efetiva combina as bases de modo complexo, ndo hierarquizado. Assim,
ainda que se possa alocar variedades de politicas por unidades de decisdo
especificas(v. g., politicaindustrial e Ministério dalndustriae do Comércio),
o grau deinter-relagdo dos objetivos de politica (e mesmo dosinstrumentos
acionados em cada variedade de politica) torna necessériaa atuacéo simul-
ténea dessas unidades™. Segundo, junto aessas duas dimensdes (afuncional
e a de objetivos), pode-se estabelecer umaterceira base, atemporal. Esse
€, em geral, 0 contexto em que corriqueiramente se discute a presenca do
planejamento naorgani zagao publica.
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Esgquema 3: Bases na organizacdo gover namental

N

Unidade central

Politica Politica Politica
industrial agricola monetaria
(parte A)

Unidade central

Estabilidade Crescimento Estabilidade
de pregos econdmico cambial
Pol.  Pol.—-- Pol. Pol.  Pol. === Pol. Pol.  Pol~-- Pol.
industr. agric.  monet. industr. agric. monet. industr. agric. monet.
(parte B)

Uma tipologia de paliticas

Um terceiro corolério da divisdo de trabalho que se estabelece na
organizacao governamental refere-se a decomposicéo da nogéo de politica
publica. Como estabelecemos no Capitulo |, politica publica envolve um
conjunto de a¢Besinterligadas que sdo desempenhadas por diferentes policy-
makers, em diversos estagios do processo decisorio. Com efeito, um mesmo
temade politicapublica, digamos previdénciasocial, pode ser analisado sob
0 angulo agregado das decisdes do Conselho de Desenvolvimento Social
(CDS) ou do Ministro da Previdéncia Social, tanto quanto, sob um aspecto
mais operacional; apoliticade previdénciapode ser estudada, por exemplo,
em termos do atendimento ambulatoria do Inamps'®, ou mesmo, abrangendo
ambos 0s aspectos, desde uma decisdo do CDS até suas eventuais ramifi-
cacles da acéo do Inamps.

Esse exemploilustraanecessidade de termos um conceito de politica
publica que articule diferentes segmentos de decisdes ou agdes ao longo do
processo decisorio. A literaturade Ciéncias Sociai s € prodiga em sugestdes
nesse sentido. Todavia, parece que as tipologias em voga na literatura de
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planejamento estratégi co-empresarial 16 s8o ndo apenas mais precisas, como
mel hor adaptavei s ao contexto de politicapublica.

Suponhamos, pois, que naorganizacdo governamental exista, implici-
ta ou explicitamente, uma hierarquia de decisdes ou agdes que estabel ece:

a) O ambito das atividades de umaunidade de decisdo, sejaem termos
de seu produto ou servico, ou de sua clientela. Chamamos a esse conjunto
de regras maiores de missfes (da organizacdo governamental, ou de uma
unidade de decisdo especifica). Essas missdes englobam tantos as regras
de acéo, que valem paratoda a organizac&o de governo e, por isso mesmo,
est&o comumente definidas nalegisagdo maior dasociedade (v. g., naConsti-
tuicdo do pais), como no caso de uma determinada unidade de decisdo, em
gue as regras de acdo norteiam a formacdo dessa agéncia ou 6rgéo publico
e também, comumente, estéo definidas nadocumentacdo basicaquerege a
acdo desse 6rgéo (V. g., decreto ou lei de criacdo, regulamento interno)*’.

O primeiro tipo de missdes (as constitucionais) € sui generis na
analise daorganizacado de formulacdo de politicas publicas, especiamente
pelo fato de que a transferéncia de regras de agéo para o nivel
constitucional pode ser vistacomo apromogado de maior representatividade
dapoliticapublica, tanto quanto de maior limitacdo ao poder discricionario
do policy-maker28,

b) Os resultados ou metas desejadas. S80 objetivos da organizacdo
(ou de suas unidades de decisdo), que ndo envolvem necessariamente a
quantificacdo; de fato, podem-se constituir do enunciado de propdsitos
qualitativos.

¢) As grandes linhas de acéo para diferentes niveis e unidades de
decisdo da organizacdo, na promocao dos objetivos. S&o as politicas,
propriamenteditas.

d) As principais linhas de acéo especificas, para a promogéo dos
objetivos e viabilizagdo das politicas. Sdo as estratégias.

€) Os procedimentos gerais da organizagao utilizados em resposta a
um tipo particular de estimulo. Sdo os programas, que podem ser tdo
detal hados quanto quisermos, descendo até o nivel do desempenhoindividual.
Nessa sequiéncia, poderiam aindavir 0s projetos, 0s orcamentos, 0s planos
de aplicagdo, etc.
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O Esquema4 sumaria essa hierarquia de acdes ao longo do processo
decisdrio na organizacéo de Governo.

A decomposi ¢80 estabel ecidanositens acimaé um conjunto articulado
de conceitos de tal sorte que uma determinada politica publica pode ser
situadaem qual quer daguel es cinco niveis, tanto quanto pode ser vistacomo
uma cadeia de decisdes que se inicia com as missdes e vai até a alocacao
de recursos.

O Esgquema5 ilustrauma utilizacdo dessatipologia. Trata-se de uma
aplicacao hipotéticaao caso da politicade controle de precos e ao Conselho
Interministerial de Pregos (CIP). Nesse esgquema ndo estdo enunciadas as
mi ssdes constitucionais que transcendem a politica de controle de precos e
se aplicam a politica publica, como um todo (v. g., a preservacdo da pro-
priedade privada)

Esquema 4: Hierarquia de agfes no processo
decisorio de politica publica

Missdes

/ Objetivos
/ Politicas
/ Estratégias

/ Programas, orgamentos, planos de aplicacio
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Esquema 5: Politica de controle de precos. um exemplo hipotético
de hierarquizacéo de acdes no processo decisério do CIP

Missbes

M1: Adequar o controle de pregos as necessidades conjunturais da politica econdmica do
governo

M2: Supervisionar as préticas de mercado e coibir os mecanismos inibidores da eficiéncia
competitiva

M3: Sensibilizar empresérios, consumidores e a opinido publica em geral, para os objetivos
do controle de precos

Objetivos

O1: Estabilidade globa de precos

02: Estabilidade da rentabilidade econdmico-financeira das empresas
03: Compatibilidade de estrutura intersetorial de custos

O4: Atendimento de padrdes minimos de qualidade dos produtos e servigos nos setores sob
controle

O5: Progressiva especializagdo do controle na formagéo de pregos em setores monopolistas
e oligopolistas, bem como dos produtos e servigos providos pelo setor publico

06: Regulagdo da concorréncia

O7: Simplificacdo burocrética e minimizag@o dos custos do controle de precos

Politicas

P1: Definicéo e operagdo de critérios de reajuste de precos

P2: Definicéo e operagdo de um sistema de informag@es bésicas sobre a estrutura de custos de
empresas e setores sob controle

P3: Autorizacdo de repasses de elevacOes nos itens de custo das empresas aos precos finais
dos produtos e servigos

P4: Acompanhamento dos pregos praticados comparativamente aos pregos autorizados

P5: Definicdo e operagdo de um sistema de informages bésicas sobre empresas e setores
liberados, de modo a acompanhar sua evolucéo

Estratégias*
E1: Autorizacdo dos repasses de elevagéo de custos no periodo, tentando evitar que a média
dos aumentos de preco autorizados seja superior a taxa desgjada de inflagdo, em igual periodo
E2: Adequagdo das decisdes de incidéncia dos repasses através de:
a) diferenciacdo do regime de controle, em funcéo da essencialidade conjuntural do setor
ou empresa, ou mesmo da necessidade de simplificagdo burocrética
b) fixacdo do percentua do repasse, ou sgja, 0 grau em que a elevagdo de custos se
transmite aos novos precos autorizados
¢) parcelamento dos repasses ao longo do tempo
E3: Coercéo de empresas que atuem contra os objetivos do controle de pregos, seja coercéo
“moral”** (v. g., exposi¢do do infrator a opini&o publica), seja econdmico-financeira
(ameaga e efetivagdo de corte de crédito em organizagBes oficiais)

Programas
PG1: Liberagé@o do controle de pregos:
a) identificagdo de setores (ou empresas) a serem liberados do controle de pregos
a 1) significado do setor na politica industrial do governo
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a. 2) sensibilidade dos pregos do setor relativamente a outros controles que ndo
o controle direto de pregos

a. 3) grau de competitividade existente no setor

a 4) participagd da formacdo de pregos no setor no cdculo dos indices oficiais de prego

b) determinagéo de setores (ou empresas) a serem transferidos para o regime de

“liberdade vigiada”, regimes especiais de controle e liberag&o total

¢) determinacdo de tipos de controle e regjustes de pregos a serem impostos a setores
e empresas monopolistas e oligopolistas, bem como a formagéo de pregos de
produtos e servigos providos pelo setor publico
d) estudo do impacto potencial da liberalizagdo do controle de pregos na evolugéo da
economia em periodos futuros
PG2: Deshurocratizagao:
a) unificagdo de critérios de reagjuste de precos
b) consolidag@o de normas e regulamentos do controle de precos
¢) ampliacéo e racionalizagdo do uso de computagdo no arquivamento, processamento
e andlise de informagdes relevantes ao controle de pregos
d) simplificagdo de rotinas administrativas internas
PG3: Interdependéncias do controle de pregos:
a) vinculag@o do controle de pregos aos regjustes de precos administrados

a. 1) estabelecimento de critérios de decisfo para os repasses dos regjustes da taxa
de cambio

a 2) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de elevacdo de custos
do dleo combustivel

b) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de reajustes salariais
c) estabelecimento de critérios de decisdo para os repasses de outros eventuais
reajustes decorrentes da politica econébmica do governo
PG4: A fase de “descontrolagéo” e o futuro do CIP:
a) desenvolvimento de estudos relativos a evolucéo do CIP, a médio e longo prazos,
face ao programa de liberalizagdo do controle de pregos (PG1)

a 1) o CIP como organizacdo de supervisdo das préticas de mercado e regulador
da concorréncia, de modo a evitar a concorréncia predatéria e arranjos
oligopolistas

a 2) o CIP como unidade central de um sistema de informagdes e plangjamento .
de precos

a 3) 0 estabelecimento de uma politica de pregos administrados e maior controle
sobre atividades de servicos publicos

a. 4) O CIP como organizagéo de informagéo e defesa do consumidor.

Obs.: A listagem acima né&o implica que ndo haja alguma incompatibilidade (ou conflito) entre as
missdes, 0s objetivos, as politicas, as estratégias e os programas. O exemplo é relevante pela
relacdo vertical (entre faixas) entre os diferentes elementos de hierarquia. Igualmente, a listagem
acima ndo € exaustiva e a enumeracéo dentro de cada faixa é arbitraria. Utilizou-se, ndo obstante,
a evidéncia recente do controle de precos no Brasil, desde meados do governo Geisel até fins do
primeiro semestre de 1979.

* Na nomenclatura utilizada na teoria de politica econdmica (ver Capitulo 1V, adiante), esses
seriam exemplos de instrumentos da politica de controle de pregos.

** Embora de pouco uso no controle de pregos no Brasil, o recurso a coer¢gdo moral tem sido o
ponto central do controle de pregos em alguns paises, como, por exemplo, a Austrélia.
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A decomposicéo de uma politica publicanos moldes agui sugeridos
merece alguns comentarios. | nicialmente, devemos notar que umatipologia
COMO essando se constitui propriamente numa decomposi ¢cao do processo
decisorio de governo. As etapas de um processo decisorio, de fato,
constituem-se muito mais em rotinas de comportamento do que em tipos de
decisdes tomadas. Em segundo lugar, deve-se notar que decomposicéo
de acBes do governo estaintimamente associadaaumadistribui¢cdo de papéis
desempenhados por inimeras unidades de decisdo no setor publico. Assim,
por exempl o, areformaorganizaciona empreendidanoinicio do governo Geisdl
(1974) atribuia o0 estabelecimento de missdes e objetivos da palitica plblica
aons entdo criados Consel hos de Desenvol vimento Econémico (CDE) e Social
(CDY), integrados no Sistemade Plangjamento Federal (SPF), quando, anterior-
mente, essa atribui¢do era desempenhada ef etivamente pel o Conselho Mone-
tario Nacional (CMN), em razoavel divércio do SPF. Essa distribuicéo de
papéis na hierarquia das agdes do governo € um elemento muito importante
naandlise de politica, mas quetem sido negligenciado pel oscientistas sociais,
especialmente pel os economistas. Boa parte dos problemas de efetivacéo ou
implementacdo das politicas decorre de uma distribuicdo inadegquada de pa-
péis nos vérios compartimentos da organizagao governamental®®.

Por fim, voltando ao tema da transparéncia ou percepcao da politica
publica, podemos notar que uma politicapublica, no nivel de suasmissdese
seus objetivos, €, tipicamente, menos transparente do que no nivel de suas
estratégias ou de seus programas. Desse modo, a reacdo de grupos na
sociedade tende a se dirigir muito mais sobre as estratégias das politicas ou
as caracteristicas de seus programas do que sobre as etapas mais agrega-
das dessas politicas®. Esse € um aspecto relacionado ao chamado “ efeito-
funil”, ou sgja, 0 estabel ecimento de missbes e objetivosrefletiriaainfluéncia
generalizada das condigdes socioecondmicas e de variaveis como poder,
cultura, ideologia einstituicbes paliticas; jano nivel do estabel ecimento de
estratégias e programas — 0 ambito das decisdes mais especificas e
operacionais —, as condicionantes mais diretas decorrem de caracteristicas
do proéprio processo decisorio (V. g., grau de centralizagdo, maior ou menor
extensdo das cadeias de decisdo).
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Notas

*

NE: Ao longo do texto e das notas, existem referéncias a outras partes da obra compl eta.
Para consulta, ver: MonTEIRO, Jorge Vianna. Fundamentos de politica publica. Rio de
Janeiro: |pea, 1982.

1A posicdo que aqui defendemos decorre de uma argumentacdo de Simon, segundo a qual
uma teoria de organizagdo n&o existe sem sua contrapartida, umateoriada escolha. Ver, a
respeito, Monteiro (1979 ae 1979 b).

2 A propésito, o Esquemal.3 é umaformade se definir o policy-space.
3 O quendo tem necessariamente contrapartida na organizacéo formal do processo decisorio.

4 Paraoleitor que ndo considere tal observacdo tao notoria, éilustrativaaargumentagéo de
Scharff (1976).

5 Essa € uma preocupacdo muito atual quanto a sobrecarga do governo e com a possivel
implicagado daingovernabilidade do setor publico. Umareferénciacentral aesserespeito &
King (1975).

5 Entreinimerasreferéncias, ver Lorsch (1976).

7 Evidéncias sugestivas nesse sentido e relativas a organizagdes privadas sdo apresentadas
em Lorsch e March (1974).

8 Para o sentido preciso dessa ocorréncia, ver Capitulo VI, adiante.
9 Ver, aesse respeito, o Capitulo VII.

10 A bibliografiarel evante sobre essetemaé substancia eincessante. Umareferénciaimportante
e sofisticadaaindaé Bornstein (1973). PublicagBes como Problems of communisme Eastern
European economics permitem visdes mais diretas e atualizadas dessa experiéncia.

11 No caso de alguns paises da Europa Oriental —a Hungria, por exemplo —, tal ocorréncia
pode ser tragada as circunstanci as histéricas de adogao de uma politicade desenvol vimento
tipo Unido Soviética sem que o pais se enquadrasse nos pressupostos-chave do modelo
soviético, entre os quais aabundancia de recursos naturais e extensao territorial.

12 Vgja-se 0 documento Diretrizes do plangjamento e, especial mente, 0 documento setorial da
Fazenda, escrito sob inspiragéo do ent&o ministro Rischbiter, ambos divulgadosamplamente
no més de marco de 1979.

13 Paral elamente, hAum outro aspecto que eventual mente pode ser relevante parands. o caso
hingaro ilustraumareforma que endogeneiza os limites politicos que devem ser observa-
dosnapoliticaeconémica. Emborano Brasil taislimites politicosvenham sendo redefinidos
eaargados (achamada* aberturapolitica’” do governo Figueiredo) —diferentemente do caso
hingaro —, a semelhancga esta na necessidade de se lidar explicitamente com varidveis
politicas nadefinicao dapoliticaecondmica.

14 Qutravez, um exemplo disso seriam as unidades colegiadas. Ver, arespeito, o Capitulo VI,
adiante.

15 E importante notar que € sob esse angulo que apoliticade previdénciasocial pode setornar
mais transparente. Afinal, sdo as filas a porta dos ambulatérios do Inamps que ddo aos
beneficiérios daprevidénciaumavisio concreta dessa politica

16 Duasreferéncias relevantes sdo King e Cleland (1978) e Paine e Naumes (1974).

17 Note-se que, por vezes, um 6rgao publico pode estabel ecer sua missdo a margem (ou em
adi¢ao) dasuamissio, como estabel ecidano ato de suacriaco. A diversificagdo de atividades
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t8o caracteristica das empresas estatais brasileiras na década de 1970 € um bom exemplo
nesse sentido. | gualmente, esse recurso pode ser um fator de sobrevivéncianaorganizacdo
publica. Sobre esse ponto de vista, ver Kaufman (1976).

18 Esse € um ponto de vista polémico e atual que encontra seu tratamento mais explicito em
Buchanan e Wagner (1977).

19 Em especial, isso é verdadeiro no circuito interjurisdicional, ou sgja, quando umapoliticaé
articuladaem nivel federal, regional, estadual emunicipal.

20 Um estudo de caso i nteressante sobre essaincidénciadiferenciadade conflitos € apresentado
por Mayntz (1976) e diz respeito a politica de protegdo ambiental daRepublicaFederal da
Alemanha.

Leituras complementares

AcLison, G Essence of decision: explaining the Cuban missile crisis. Boston: Little, Brown
and Company, 1971, cap. 1, 3 e5.

Este é um celebrado texto de recomposi¢ao de uma politica (no caso, umadecisdo de politica
externa), a partir de trés historias aternativas: a do modelo do policy-maker racional, a do
processo organizacional e adabarganhapolitica.

GranNIck, D. An organizational model of Soviet industrial planning. The Journal of Political
Economy, pp. 109-30, abr. 1959.

O pano defundo é o plangiamento industrial naUni&o Soviética, porém alinhamel ddicadeste
brilhante artigo de Granick € aarticulagéo da organizagdo econdmica. A leiturando é smples,
mas a profundidade de visdo analitica que se obtém neste texto torna-o umamusicarara.

Kornal, J. Anti-equilibrium: on economic systemstheory and the tasks of research. Amsterda
North Holland, 1971, cap. 4, 5,6 e 7.

Kornai é possivelmente o grande inovador do pensamento econdmico na década de 70. Seu
trabal ho esta ultimamente vinculado areformaecondmicahlingara, mas sempre é evidente a
preocupacdo de construir um quadro anal itico maisamplo que acomodaaagéo governamental.
Oscapitulosaqui indicados sdo preciosos em termos de el aboraggo de conceitos organizacionas.

MonTEIRo, J. V.; CunHA, L. R. A. A formulag@o da politicaindustrial no Brasil. In: Suzican,
W., (Ed.). Industria: politica, institui¢des e desenvolvimento. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1978, pp. 11-34. Série Monogréfica, 28.

Embora parcia mente superada pel as constantes al teragdes na organi zagdo do governo federal,
esta leitura é particularmente indicada pelo uso da definicgo de politica como categoria
analitica. Defato, osautores utilizam umanogdo matricia de politicaindustrial queevidencia
ainter-relacdo de decisdes.

SwiTH, T. The policy implementation process. Policy Sciences, 4, pp. 197-209, 1973.

Umainteligente caracterizagdo dos obstacul os na operacionalizacdo das politicas publicas.
I nteressante 0 envolvimento do grupo-metade uma politicae suaarticulagdo com aorganizaggo
implementadora. Trata-se de uma concepgéo analitica de grande mal eabilidade empirica.
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