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O PROCESSO
DECISORIO DE POLITICA”

Jorge Vianna Monteiro

“Se uma decisdo importante deve ser tomada, eles (0s persas)
discutem a quest&o enquanto estdo bébados e, no dia seguinte, o chefe
da casa onde se deu a discussdo submete sua decisdo para
reconsideracdo, quando eles estdo sdbrios. Se eles a aprovam, €la é
adotada; se ndo, ela é abandonada. Contrariamente, qualquer decisfo
gue eles tomem quando esto sobrios € reconsiderada depois, quando
eles est@o bébados.” (HerdpoTO, 484-425 a.C.)

O processo decisorio de politica

Tendo especulado com algum detal he sobre o contelido analitico do
termo politica publica, os capitulos anteriores nos permitem agora distin-
guir certos atributos mais especificos das politicas publicas, boa parte dos
quais estdo relacionados a concepcdo de que a politica publica é o output
de um processo deci sorio interorganizacional .

A literaturadas“ ciénciasdedecisdo” costumadistinguir doiscontextos
amplos em que se processam as decisdes:

a) O contexto de oportunidade, em queapoliticaéestabelecida“ volun-
tariamente” pelo policy-maker, ou sgja, trata-se de uma situacdo em que a
capacidade derastreio* daorganizagéo governamental é utilizadacom ampla
folga, em grande parte devido:

* arelativa clareza com que pode ser estabelecido o problemade
politicaaser resolvido, 0 que ndo significanecessariamente um modo Unico
de percepcéo da conjuntura (se ha percepcdes diversas — dentro e fora da
organizacdo de decisdo — €las sdo incorporadas no processo decisorio); e
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* areduzida (ou mesmo ausente) pressdo de grupos de interesse, 0
gue torna o tempo da acdo relativamente flexivel.

Essas duas condic¢oes (rel ativa clareza de diagnéstico e flexibilidade
de cronograma) tanto podem ocorrer em decisdes rotineiras, no sentido de
processos decisorios ciclicos (V. g., politicaorcamentaria, politicatributéria),
como em niveisde defini¢do de politicamuito amplos (v. g., universalizagdo
daprevidénciasocial, Plano Nacional de Salde).

b) Em outro extremo estdo as conjunturas de crise, em que as politicas
adotadas ocorrem muito mais por provocacao do que por atitude voluntéria
dos policy-makers. Nesse sentido, em situagdo de crise ocorre;

— sobrecargana capacidade de rastrei o daorganizacdo governamental
face a0 seu meio externo incerto e turbulento. Por implicagdo, torna-se
critica a prépria definicdo ou caracterizacdo do problema sobre o qual se
pretende atuar. Na possibilidade de visies alternativas quanto ao problema
de politica elas sdo bastante conflitantes e mesmo — em boa margem — néo
se chega a ter a percepcdo dessas alternativas; e

— pressdes intensas de dentro e de fora da organizacéo de politicano
sentido de se estabelecer um curso de agdo. Por implicacéo, o tempo de
acdo torna-se pouco flexivel, e o timing da politica passaaser um elemento
importante a ser considerado pelo policy-maker.

A sobrecarga da capacidade de rastreio e a pouca flexibilidade do
tempo de a¢do levam ao estabel ecimento de politicas que ndo contemplam
opcdes, aumentando a probabilidade de correcdes a gjustamentos.

Essas sdo duas situages extremas, e seria despropositado pensar
gue as politicas publicas também se distribuissem por esses casos limites.
Com €feito, toda politica envolve elementos de oportunidade, tanto quanto
de crise, e, assim sendo, é relevante ver essa gradacdo de oportunidade a
crise desdobrando o processo de formagao de politicas, segundo: o grau de
inovagao que é requerido no estabel ecimento de umapolitica; e os procedi-
mentos internos (ou fases) do processo decisorio dessa politica.

Esse é o folclore da andlise de processos decisorios. Outravez, sdo
incontaveis as sugestdes encontradas naliteraturaespecializada: umadelas
€ a de Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976), que nos parece bastante
densa para adaptéa-la ao contexto de politica publica.
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As politicas diferem umas das outras, entre outros aspectos, pelasua
emergénciaao longo do processo deci sorio. Em processos deci soriosrotineiros
(v.g., processo orcamentario), as agdes dos policy-makersja sao, em geral,
programadas de inicio. Sua ef etivagao apenas aguarda o tempo apropriado,
dentro de um cronogramamais ou menosformalizado. Assim também ocorre
com aoperacao de certosinstrumentos® de politicaem determinadas conjun-
turas: tudo que o policy-maker tem que decidir é a dosagem ou mistura
desses parémetros cuja atuagado € tipica naguelas conjunturas. Estéo nesse
caso boa parte das politicas fiscal, cambial e monetéria. E certo que essa
calibracéo e amistura de instrumentos de politica podem-se constituir num
ponto critico do estabel ecimento da politica.

Uma segunda possibilidade — e que se encontra bastante proxima da
anterior — é que as politi cas vao-se tornando conhecidas (ou tomando forma)
ao longo do processo decisorio. Aqui, o processo decisorio ndo se confunde
téo simplesmente com a operacionalizacdo de uma determinada politica,
mas envolve al guma capaci dade analiticamai s ativa de compreender o pro-
blema de politica e suas possiveis solucfes. Uma variante dessa possibili-
dade é a de adaptacdo de politicas anteriormente adotadas. Incluem-se,
nesse caso, a comparacéo de experiéncias em outras economias, lidando
com circunstancias semel hantes. Por exemplo, politicas de energia seguem
padrdes semel hantes pel o mundo af ora, copiando-se, adaptando-se umas as
outras. Também aintroducéo daindexacao (correcéo monetéria), no ambito
da politica econdmica, € um bom exemplo de “solucéo adaptada’, isto &,
uma modificagdo de solugdes disponiveis e ja praticadas em outros paises.

Todavia, acomplexidade dos processos decisorios de politicapublica
encontra sua caracterizacdo mais tipica nas situacdes em que o policy-
maker é um inovador, ou sgja, quando aconjunturarequer umaacao absol uter
mente nova, forados padrdes habitual mente praticados. Em boamargem, o
prolongamento das situagdes de crise contribui paratai s processosinovadores.
Uma reflexdo sobre a crise do petroleo que ja se estende desde 1972/1973
pode indicar em véarios paises — em especial no Brasil — uma mudanca
radical na concepcdo macroecondmica que se vem revelando no teor das
politicas adotadas: tanto no tipo e mistura de paréametros de politicaque sdo
acionados, como naintens dade dessamanipulagdo. Um exempl o significativo
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nesse sentido € a politica econdbmica proposta em meados de 1979 pelo
ent&o novo ministro do Planegjamento (Delfim Netto), comparativamente a
gue vinha sendo praticada pelo seu antecessor (Mario Simonsen)*.

Uma dimensdo habitual dessa inovagdo no processo decisorio de
politica relaciona-se a “reformas’ organizacionais de maior ou menor
amplitude. A criaggo de novas unidades de decisdo ou a redefinicdo de
atribuicdes nas unidades ja existentes é um sinalizador dessa necessidade
de adaptacdo a crise. Em tempos recentes (v.g., inicio do governo Geisel,
segundo trimestre de 1974, e inicio da administracdo do ministro Delfim
Netto na Secretaria de Plangjamento, no segundo semestre de 1979) ha
numerosas evidéncias dessas reformas. O capitulo V11, que trata da organi-
zag8o deformulagdo de politicasno Brasil, ilustracom maior detalhe algumas
dessasinovacdes organizacionais.

A discussdo anterior torna-se mais significativa quando recorremos
ao expediente detentar identificar fases homogéneas no processo decisorio
depolitica. Defato, “ processo decisdrio depolitica’” € um rétulo muito amplo
gue oculta aspectos relevantes para entendermos o output desse processo,
ou seja, apoliticapublica.

No capitulo Il mencionamos o principio de divisdo de tarefas que
vigora na organizacdo governamental. A dimenséo dessa divisdo foi
estabelecida em termos da diferenciacdo de linguagens e informagao, da
definicdo dabase (v.g., funcional, por objetivos, temporal) daorganizacdo, e
do nivel dedesagregacao das politicas. Agora, vamos considerar esseprincipio
dedivisdo detarefas através de procedimentostipicos, ao longo do processo
decisorio. Parafacilitar a argumentacdo, vamos rotular tais procedimentos
internos ao processo decisdrio, como resumido no Esquema 1.

Um aspecto das politicas pablicas que tem sido muito ignorado pelos
economistas, mas que tem ocupado os cientistas politicos, é o de quando e
como o policy-maker tem a sensacao de que “algo precisa ser feito”, ou sgia,
como se da a formacdo da agenda do policy-maker. Em variados graus de
formalizacao, o policy-maker tem um padréo esperado® paraumadadaconjun-
tura. Td diferenca aliada a uma margem de tolerancia — que difere a cada
caso — introduz o tema de politica nas preocupacdes do policy-maker. Por
outro lado, podemos imaginar que hd um continuum de niveis em que tais
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O processo decisorio de politica

Esquema 1. procedimentos internos ao
processo decisorio de politica publica

P.1 — Identificacdo
1.1 — Reconhecimento
1.2 — Diagnostico
P.2 — Desenvolvimento
2.1 — Busca
2.2 — Design
P.3 — Selegdo
3.1 — Peneiramento
3.2 — Avaliagdo — Escolha
3.3 — Autorizagéo

Obs.: As categorias acima sao originariamente propostas em Mintzberg e outros (1976).

Esquema 2: a relacdo da diferenca entre a
conjuntura esperada (6) e a efetiva (C) e o conteldo dos
fluxos de informacéo no processo decisério de politica

Contetdo dos
fluxos de
informagao

Computo dos
impactos da
politica adotada

Caracterizagdo do
curso de agéo
(“politica’)
necessaria em C

Caracterizagdo da
crise ou oportuni-
dade, sua extenso,
cronologia, etc.

Identidade da fonte
de descontinuidade

Evidéncias de
provével
descontinuidade

(0] Sensagdo de | Identificacéo | Estimagdo da | Adogdo de Consequién- f‘: c
queC! C |dafontena difere/r\m uma politica | cias efetivas
diferenca entreCe C | paralidar da politica
entreCeC comC adotada
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Esquema 3: conteido de um fluxo de
informacdo: uma cronologia da crise do petr6leo*

0.9-73 —

5a9-9-73 -

15 a 16-9-73

6-10-73 —
7-10-73 —

8 a 10-10-73 —

16-10-73 —

17-10-73 —

19 a 20-10-73 —

23 a 28-10-73 —
4 a5-10-73 —

9-12-73 —
22 a 24-12-73 —

24 a 25-12-73 —

12 a 14-2-74 —

13-3-74 -

10 a 11-7-74 —

Nacionalizagdo pela Libia dos interesses de companhias de
exploragdo de petroleo.
Conferéncia de paises em desenvolvimento, em Argel, vincula a agéo

de “associagdes de produtores’ a pressdes para retirada de Israel de
terras do mundo é&rabe.

352 reunido da OPEP, em Viena, trata de negociagdo coletiva de
pregos junto as companhias de exploragéo de petroleo.
Inicio da guerra entre arabes e Israel.

Iraque nacionaliza interesses de companhia de exploracéo de
petroleo.

Reunido do comité de ministros da OPEP com representantes das
companhias de exploragdo de petréleo para revisdo de acordo de
precos estabelecido em 1971. Falham as negociaces.

Alguns paises do Golfo Pérsico aumentam unilateralmente o preco
do petréleo de $3 para $5 por barril.

Em reunido no Kuwait, ministros do petréleo de paises arabes
acertam o uso do preco do petr6leo como arma no conflito
arabes-Israel, tanto quanto o embargo e o corte nas exportagoes.

Arébia Saudita e outros paises arabes decretam embargo de
exportacdo de petroleo para os Estados Unidos.

O embargo é estendido a Holanda.

No Kuwait, relinem-se os ministros do petréleo dos paises arabes e
anunciam corte de 25% na producdo alcangada em setembro.
Anuncio no Kuwait de novo corte de 5% na produgao de petroleo.
Comité ministerial da OPEP decide aumentar preco do petréleo cru
para $11,6 por barril, a partir de janeiro.

Ministros do petréleo reunidos no Kuwait cancelam a redugédo de 5%
na producéo e reduzem o corte de 25% para 15% a partir de
setembro.

Chefes de Estados arabes (Argélia, Egito, Siria e Ardbia Saudita)
discutem a “estratégia do petréleo” face a evolucéo da guerra
arabes—|srael.

Em Tripoli anuncia-se o fim do embargo aos Estados Unidos
e restaura-se a produgdo aos niveis de antes de outubro.

Suspensdo do embargo a Holanda.

*Composto a partir de Smart (1975).

diferencas sdo detectadas. das mais vagas as mais concretas. O Esquema 2
associa os diversos niveis das diferencas do estado esperado (6) e 0 estado
efetivo (C) de uma conjuntura e o contelido do fluxo de informacgdes que
chegam a organizacéo de politica. Pode-se constatar nesse Esquema que a
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politica publica é estabel ecida em variados graus de incerteza: ao longo do
€ixo horizontal, da esquerda para adireita, incerteza se reduz.

Por seu turno, o Esquema 3ilustraesse variado grau de precisao deum
fluxo de informagdo, a partir de uma cronologia de eventos relacionados a
“crisedo petréleo”. O leitor lucraraem examinar asvariadas|eiturasaque os
€l ementos dessa cronol ogia permitem chegar, bem como em tentar relacion&
lasamaior ou menor prontiddo da organizacdo de formulacéo de politicas.

Esse reconhecimento de que algo precisa ser feito pode-se dar pela
manifestacdo, mais ou menos intensa, de grupos de fora da organizacéo
governamental, tais como grupos de interesse, 6rgaos de opinido publica,
governos de outros paises, apropriacl asse politica (Congresso), ou mesmo no
sentido do voto em umaelei¢do. De modo gera, em regimes politicos pouco
representativos é usual limitar a atuacdo da classe politica a outra ponta do
processo decisorio (a fase de autorizacdo), excluindo-a — ou tornando-a
meramente cerimonia —do papel sinalizador de necessidades de politica. Em
tais circunstancias, o processo decisorio de governo é essencial mente o pro-
cesso decisorio do Poder Executivo. JA em regimes politicos democréticos
(ou sgja, no contexto de governo representativo), o Legidativo tem partici-
pacdo muito ativa nessa fase de reconhecimento do processo decisorio, se
nao por iniciativaprépria, como canal dasdemandas da coletividade.

A fase de reconhecimento esta também intimamente associada ao
quevem sendo rotulado naliteraturaespecializadade* capacidade derastreio”
do meio externo, isto € a maior ou menor percepcao dos policy-makers
quanto as mudancas que ocorrem no meio externo sobre o qual atuaapolitica.
Esserastreio envolve um problemade traducéo’, isto €, de como interpretar
ossinais que chegam aorgani zag&o. Por exempl o, se 0sjuros no Euromarket
estéo caindo ou subindo, como devemosincorporar tal evidénciaaformulacdo
de politica econdmica? Até que ponto o policy-maker deve-se inquietar
com essa ocorréncia?

Para responder a tais questdes, ha que interpretar relacbes bem
conhecidas entre varidvels — 0 que sempre serd a tarefa da expertise dos
técnicos do governo. Mas também ha que conhecer as relacdes que nédo
s80 bem conhecidas. Sdo essas que tipicamente desempenham um papel-
chave no processo de decisdo, e € nesse sentido que acapacidade derastreio
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requer umasensibilidade, umaquase capacidade artistica, que poucos policy-
makers, de fato, exercitam ou possuem.

Orastreio falho pode levar aagdes que acabam por transferir pesados
Onus para a coletividade, e mesmo para geracgOes futuras, tanto quanto por
acarretar a perda de uma oportunidade ou a aproximagdo de umacrise— o
que, inicialmente, sugere as fortes conotacoes éticas da politica publica.

A atividade de rastreio também envolve a definicéo e construcdo de
“bases de dados estratégicos’ (BDE), que sdo evidéncias sobre 0s aspectos
maissignificativosndo so de grupos de variaveis do meio externo aorganiza-
¢ao de palitica, como também de variaveisreferentes ao proprio desempenho
do setor publico. Entre outras BDES, desempenham papel relevante no
processo deci sorio da politica publicaas seguintes:

a) BDE de Condicdes Politicas: interpretacéo das posicles e valores
dos diferentes grupos da sociedade quanto a conjuntura econdémica e social
do pais, incluindo as posi¢des e os valores do grupo dirigente;

b) BDE de Condigbes Organizacionais. estrutura e desempenho da
organizacao de politica, em termos de suas i nterdependéncias e divisdes de
tarefas, e avaliacdo do papel desempenhado pelo governo nos setores
econdmico esocial;

¢) BDE da Conjuntura Interna: tendéncias e projectes de agregados
como produto real, meios de pagamento, inflacdo, etc.;

d) BDE das Condi¢des Empresariai s tendéncias e projegdes do nivel
de atividades em termos de desempenho setorial (precos, custos, emprego,
captacdo e aplicacdo de recursos financeiros, tecnologia, etc.); e

€) BDE daConjunturalnternacional : tendéncias e projecdes de balanco
de pagamentos, captacdo de recursos externos, importacdo e exportacéo.

A fase de identificagdo da politica torna-se mais densa com o
diagndstico, em que de fato se estabelece qual € o problema de politica’,
com aidentificag@o danatureza do estimulo e de relacfes de causa e efeito.
Outra vez, ha diversos graus de formalismo com que esse procedimento
pode ocorrer: desde 0 simplesenvolvimento dos setores de pesquisa, plangja-
mento e assessoria técnica da organi zacéo, até a constitui¢cdo de um grupo-
tarefa ad hoc (v.g., 0 Grupo de Trabalho do Desenvolvimento do Nordeste
— GTDN —, como precursor da Sudene), ou mesmo da transferéncia do
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encargo do diagndstico a organizacfes externas ap governo (v.g., 0s think
tanks e as empresas de consultoria, de modo geral).

Em sequiéncia a identificacdo, através das fases de reconhecimento
e diagndstico, chega-se aumael aboragéo mais complexadapolitica: o desen-
volvimento de solugdes. Boa parcela do tempo e dos recursos humanos e
materiais no processo decisorio costuma concentrar-se nessa fase. Inicial-
mente, procede-se a busca de solugBes, que representa a tentativa de
encontrar politicasjadisponiveis, eventualmente ja praticadas em circuns-
tancias andl ogas. Essa busca tanto pode ser passiva, no sentido de o policy-
maker aguardar que sejam propostas solugdes (Vv.g., através de um baldo
de ensai0), ou ativa, quando em diferentes segmentos da organizacdo ha a
busca direta por alternativas. Todavia, € 0 estabelecimento de solugdes ou
politicas criadas especificamente para o problemadiagnosti cado que requer
a engenhosidade do policy-maker (essa é a fase do design de politica,
propriamente dito). Em certas conjunturas, € uma tarefa totalmente
inovadora; em outros casos, ainovacdo limita-se a adaptaces de solucdes
ja disponiveis. Como mencionado anteriormente, essa inovagdo é sempre
mai sintensa em situacOes de crise. Assim, comparativamente ao inicio dos
anos 70, a segunda metade da década de 70 ilustra uma intensa inovacéo
institucional macroecondmica, com areorganizagao e a reorientagdo tanto
dosinstrumentos da politicamacroeconémica, como daestruturade decisdo
gue trata dos problemas macroecondmicos.

A selegdo élogicamente afasefinal do processo decisorio, podendo
envolver diferentes estagios de investigacdo de alternativas. Segundo
Kornai (1971), o esforco intelectual no processo decisorio concentra-se
nas fases de identificacéo e desenvolvimento, de tal sorte que a selecéo
da politica é em grande parte uma escolha aleatéria. Contrariamente, a
literatura de processo decisorio, especialmente a de Economia, apenas
enfatiza essa etapa final da deciséo propriamente dita, negligenciando o
processo de preparacéo da decisdo®.

A selecéo envolve adeterminagdo, tentativa de um nimero maior de
aternativas do que efetivamente sera avaliado. E afase do peneiramento,
gue éfeito segundo critérios bastanteflexiveis. Demodo geral, apreocupacdo
€ apenas ade eliminar as politicas que ndo sdo viaveis. Um desses critérios
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amplos utilizados no peneiramento costumaser do tipo “ aternativas que ndo
comprometam as possibilidades eleitoraisdo governo”.

Na avaliagdo ou escolha propriamente dita, as politicas ja sGo mais
formalmente reconhecidas e, portanto, sujeitas tanto a critérios analiticos,
como a barganha politica®. Por fim, ocorre a autorizacéo, de vez que nem
sempre quem escolhe a politica tem autoridade legal para comprometer a
organizagao com esse curso de acdo. A tramitacdo legislativa é, por vezes,
acontrapartidaformal dessafase de autorizacao, que — obviamente — pode
ser meramente simbdlicaou homol ogatéria. Todavia, ndo deveriamos supor
gue essa autorizagdo € uma consequiéncia inevitavel, ou téo pacifica, das
fases anteriores do processo de formagéo de uma politica. Nem mesmo que
seria uma fase sem maior interesse para o analista de politica.

De modo geral, é na autorizacdo que a politica se torna mais
transparente, tanto para os policy-makers, quanto para a sociedade como
um todo, e é nessa circunstanciaque se podera perceber melhor osinteresses
dediferentesgrupos, os critérios de decisao utilizados, os mecanismos pelos
guais se pensa operacionalizar a politica, etc. Um estudo de caso relevante
consiste na tramitagcdo de boa parte da politica econémica, no ambito do
Conselho Monetério Nacional (CMN) com seu sistema de compressao do
processo decisorio, isto €, em umaunicareunido do CMN sdo apresentadas e
discutidas aternativas de politica (através das chamadas “declaragdes de
voto” de um ou mais membros do conselho), dado o detalhamento a essa
politica, e aemissdo — pel as unidades de deci sdo competentes— de decretos,
portarias, resolugdes, etc.

Tal compactac&o do processo decisorio é tanto mais favorecida pela
composi¢do variada de membros do CMN?, que envolve ministros e
elementos de niveis de decisdo mais subalternos que atuam nos estagios
mai s operacionaisdas politicas.

Os processos deci sorios de politicado mundo real apresentam algumas
complexidades a margem dessas fases hipotéticas que acabamos de passar
em revista

Primeiramente, valelembrar que atramitacao de umapoliticaem seu
processo de formagao ndo é necessariamente linear, ou sgja, € freqliente a
ocorréncia de loops (v.g., ha ocorréncia de algum impasse imprevisto ou
esharra-se na limitacdo da propria capacidade analitica da organizacdo),
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guando entdo uma ou mais fases do processo de deciséo podem-se alongar
indefinidamente. Esseteriasido o caso do racionamento de combustiveisno
Brasil, ao final do governo Geisel (em torno de 1975 e meados de 1977),
guando poderiamos apontar um loop na fase de avaliacéo ou escolha da
politicade racionamento.

O rompimento de um loop pode ocorrer pela redefinicdo de uma
fase do processo anterior a fase em que ocorre o loop. Suponhamos que o
loop esteja ocorrendo na fase de autorizacéo; por forca de grupos de
interesse, a autorizacdo (digamos, um projeto de lei a ser enviado ao
Congresso) ndo se materializa. Apds algum tempo decorrido, 0 ministro, ao
qual diz respeito essa autorizac8o, aciona sua assessoria para reestudar o
assunto, isto &, volta-se a fase de selegdo, ou mesmo ao diagnostico™. Tais
feedbacks podem tornar extremamente complexos 0s processos deci sorios
depoaliticapublica.

Outro aspecto relevante aser notado diz respeito ao grau de comunicar
c&o externa que se observa em cada fase do processo de politica. E comum
imaginarmos que o padrao tipico de um processo de politica, no quetocaas
suas ligagdes externas, é de contatos no ponto terminal (fase de autorizagéo)
do processo decisdrio, especialmente pelo vinculo politico desse processo
decisorio: serianesse ponto que aclasse politica (ou os politicos) desempe-
nhariaum papel mais ativo na elaboracdo de uma politica.

Todavia, podemos ter uma variedade de outros padrfes em que a
discussdo técnica e a negociacdo politica se estabelecem em fases inter-
mediarias da formacdo de uma politica. Um exemplo notério em anos
recentes no Brasil foi a elaboracdo da chamada “reforma politica’, com
destague na atuacdo do entdo ministro da Justica, Petronio Portella. Os
interlocutores — externos a organizacao governamental — incluiam 6rgaos
de classe (como a OAB, a ABl), técnicos (como juristas de renome) e a
propriaclasse politica (individualmente, ou as diregdes partidarias).

Em certo sentido, 0 exemplo dareformajuridicarevelaum expediente
ad hoc de consultas e contatos. No entanto, é importante estabelecer até
gue ponto a organizacdo governamental pode ser estruturada parafacilitar
essa participacdo externa. O sentido mais amplo dessa participacao externa
€ obviamente o do governo representativo, isto €, do governo como reflexo
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das aspiractes da col etividade. Nesse caso, 0 processo decisorio de politica
nédo sb é generalizadamente sensivel as demandas da col etividade, como o
Congresso e o Judiciario desempenham papéis relevantes nas diferentes
fases daformagao de politicas. O exemplo mais notorio dessa participacdo
€ dado pelos comités do Senado norte-americano.

Também ocorre com muitafrequiéncia a participagao técnica setoria-
lizada quando representantes de associacdes de classe ou do setor privado,
em geral, compdem comissdes consultivas, grupos executivos, etc., da
organizacao de palitica. S&o exempl os as Comissdes Consultivasdo Conselho
Monetario Nacional (CMN)*2 e os Grupos Setoriais do Conselho de Desen-
volvimento Industrial (CDI).

Defasagens nas politicas publicas

A0 mencionarmos o grau de autonomiadas politicas, no Capitulo|,
ilustramos que o regime de uma politica pode ser descrito, entre outros
atributos, pelaocorrénciade defasagens (ou lags). Ao nivel de generalidade
do Capitulo |, ndo caberia elaborar sobre esse aspecto. Agora, dentro da
visao do processo decisorio de politica, podemos retomar, em maior detalhe,
esse assunto,

Tanto quanto os feedbacks e os loops, as defasagens observadas na
politicapublicapodem seguir padrBes variados, tornando aandlise de politica
substancia mente complexa. Demodo geral, égrande—enotdria—aignorancia
do cientista social quanto ao grau de resposta que efetivamente ira resultar
da adocdo de uma politica. Em parte, € uma questdo técnica (v.g.,
como prever o comportamento de varidveis aleatérias), porém, é também
decorrente de uma visdo intelectual miope quanto a adocéo de cenarios
organizacionais e de processos decisorios por demais simplistas. Na parte
técnica, aEconometria, bem como outros recursos de projecéo quantitativa,
tem aprofundado o tratamento empirico dessas defasagens, embora os
resultados dessas aplicacdes apontem muito mais na direcéo dos efeitos do
gue na precisio de suas intensidades, quando ndo encampam devez aidéia
do gjustamento automatico®.
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Assim, o temadas defasagens no regime de umadeterminadapolitica
acaba por ser deslocado para a préatica dessa politica, numa espécie de
“aprender fazendo”.

Dificuldades a parte, pode-se sempre atenua-las examinando
conceitualmente tais defasagens. Num processo decisorio de politica, ha
pelo menos quatro tipos de defasagens:

a) Tipo | —ou defasagem de sinalizacéo. Trata-se de umadefasagem
gue surge nafase de identificacdo, no processo decisorio, e que decorre da
maior ou menor capacidade de rastreio da organizacao de politica, ou sgja,
ela se define pela diferenca na deteccéo da “ hecessidade de agir e o reco-
nhecimento dessa necessidade” (cf. FRIEDMAN, 1948, p. 255). Essa defasa-
gem tem sinal negativo quando o rastreio é falho e nos defrontamos com
umaocorrénciando antecipada. Asevidénciasfactuaisdapoliticaeconémica
do Brasil em anos recentes apontariam generalizadamente nessa direcao?
(O leitor lucrara em percepcdo analitica se explorar um pouco mais esse
ponto.) O sina positivo nadefasagemdo Tipo | seria, por outro lado, indicativo
de uma prontid@o maior dos processos decisorios de politica. Nas politicas
rotineiras, em que os regjustes e as calibracfes sao quase automaticos, essa
defasagem € virtualmente nula®.

b) Tipo Il — ou defasagem de acdo. Trata-se de uma defasagem que
surge entre as fases de desempenho e de selecio no processo decisorio.
Tanto quanto a defasagem do Tipo | estd associada a qualidade do rastreio,
no Tipo || ha uma variedade de limitagdes de ordem legal, organizacional,
etc., que contribue para a sua ampliago.

Mesmo que o regjuste na politica seja automético (Tipo | nulo), é
pouco provavel que ndo ocorra defasagem do Tipo I, isto é, a diferenca
entre a leitura da necessidade e o empreendimento da acdo. Um exemplo
notdrio de defasagem do Tipo Il € dado na érea fiscal pelo impedimento
legal de, num mesmo exercicio (ou ano fiscal), coincidir a criagdo de um
imposto e sua arrecadacao: prevé-se uma defasagem de um periodo (ano)
entre essesdoisfatos. Deigual modo, acapacidade de um municipio ampliar
suadividaesta condicionadapor umaaprovacao do Senado Federa . Também
as rotinas administrativas costumam fornecer exemplos (por vezes,
exagerados) detaislimitacOes: freqlientemente aimprensado Pais®® noticia
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entraves burocraticos na transferéncia de recursos do setor publico para o
setor privado, contribuindo para uma protel acéo das intencdes do governo.

¢) Tipo Il — ou a defasagem de resultado, ou sgja, a diferenca entre
o empreendimento daagéo e aocorrénciadeimpactos. Esse € possivelmente
o tipo de defasagem mais discutido na literatura de politica, como também
parece ser 0 mais abrangente e complexo. Entre outros aspectos, vale notar:

a) que defasagem do Tipo Il interliga-se com a defasagem do
Tipo I, na medida em que a organizacdo de politica ndo pode dispensar a
orientacdo dada pelo rastreio de politicas ja adotadas (as experiéncias de
plangjamento que negligenciam o acompanhamento dos planos séo por
demais notdrias para necessitar de maiores consideracdes); e

b) aspoliticas apresentam diferentes defasagens de resultados. poucos
serdo 0s casos de efeitos contemporaneos, e com freqliéncia ha defasagens
gue sedistribuem, segundo variados padrdes, ao longo do tempo (essadistri-
bui cdo de defasagens concorre paradificultar aidentificacdo de umapolitica,
de vez que o analista sempre estard observando misturas ou hibridos de
vérias politicas e de seus efeitos) .

Essa distribuicdo de defasagens do Tipo Ill torna razoavelmente
simplista a visdo de que as politicas agrupam-se em categorias de curto
prazo, médio prazo e longo prazo. A politica monetéria habitualmente tida
como politicade curto prazo pode ter seusimpactosdistribuidos ao longo de
Sei's ou oito meses, em que podem ser observadas inimeras corregdes de
curso que irdo aterar ainda mais essa distribuicéo.

Segundo Friedman (1948, p. 256), “a ordenacdo das vérias politicas
segundo a extensdo dessa defasagem do Tipo Il é inversa a ordenacéo
segundo a extensdo da defasagem do Tipo |1”. Ficao |eitor encarregado de
prover um ou dois exemplos ou contra-exemplos quanto a afirmacao.

d) Tipo IV — ou a defasagem de correcéo, ou sgja, a diferenca entre
a deteccdo de consequéncias ndo desgjadas (ou ndo antecipadas) de uma
politica e aintroducéo de correcdes ou regjustes a essa politica. Em parte,
essa defasagem esta relacionada a observacado feita acima, quanto ao
necessario rastreio do curso seguido por umapolitica.

O Esquema4 sintetiza aincidéncia desses quatro tipos de defasagens.
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Esquema 4: tipos de defasagem no
processo decisério de politica

Tipo | Tipo 11 Tipo I Tipo IV

* *

Snd Leitura Acédo Efeitos Correcao

Por fim, vale notar que tais defasagens sdo em certa medida admi-
nistraveis pelo policy-maker, ou seja, € um recurso freguiente na formula-
¢do de politicas o prolongamento intencional do periodo deleitura, sgjana
emergéncia de um problema de politica, seja no acompanhamento de uma
politica. Igualmente, pode interessar ao policy-maker adotar politicas cujos
ef eitos sgam menosintensos contemporaneamente, sobretudo se elespodem
ser percebidos como dnus, por parte de ampl os segmentos da col etividade:
uma politicadeimpactos diferidos pode ser umaescolhadeliberadado policy-
maker, ainda que ele disponha de alternativas mais imediatas.

Transferéncia erepresentatividade

Anteriormente, fizemos menc¢éo a um atributo das politicas publicas
gue nos parecerelevante tornar aele, nestaalturade nossadiscussdo. Trata-
se do grau de transparéncia de uma politica: por transparéncia entenda-se a
percepcao do processo decisorio, tanto por parte dos proprios policy-makers
(internd), como, especialmente, do ponto de vista dos agentes de decisio
externos aorganizacao governamental, que tanto podem ser os destinatarios
(ou grupo-meta) de uma politica, como a sociedade como um todo.

Por certo, nenhuma politica apresentatransparénciatotal ou perfeita,
porque essa politica deixaria de ser politica para ser um mero cerimonial
homol ogatério: com 0s grupos a que se destina essa politica antecipando
com certeza completa as decisdes dos policy-makers. Suponha-se, por
exemplo, um 6rgdo de governo que controlasse o0s precos de produtos
industriais, segundo uma determinada formula matemética que o levasse a
cortar invariavelmente 10% dos pleitos de regjuste de precos. Se assim
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ocorresse, é certo que 0s empresari os cuidariam de encaminhar seus pleitos
devidamente inflados de 10%, para que a contencdo do 6rgdo controlador
eliminasse essa margem de 10%.

Deigua modo, podemos perceber que hacerto tipo de politicaque se
situano outro extremo: o do reduzido grau de transparéncia. As politicas de
armamentos, de seguranca nacional, nuclear, e mesmo a politica externa,
costumam apresentar pouca transparéncia. Na érea econdmica, 0 exemplo
mais notorio € o dapoliticacambial: governo algum, em parte alguma, pode
deixar que se antecipe, em toda a extensdo, uma desval orizac&o cambial,
por exemplo. Como costumavadizer um ministro da Fazenda, em assuntos
cambiais ndo me perguntem nada, pois serei forcado a mentir.

De modo geral, a prética continuada de uma politica pode colaborar
para que a Situacdo descrita acima torne-se mais plausivel, com os empre-
sarioseoutrosgrupos deinteresse familiarizando-se com o processo decisorio
das paliticas. Viade regra, esse ndo serd um problema critico, mas ha casos
em que a maior transparéncia pode contribuir para minimizar os impactos
antecipados (pelo policy-maker) de uma politica. No caso das desvaloriza-
¢cOes cambiais, por exemplo, é certo que amaior transparénciapoderalevar a
especulacdo com a moeda estrangeira, de sorte que, quando de sua
implementacdo, adesval orizacéo jaestariasuperadae emnivel insuficiente—
0 que seriaumaocorréncia perversa. O Esquema 5 indica a possibilidade da
associacdo inversa entre a transparéncia de uma politica e seu padréo de
repeticdo (medido pelo nimero de periodos de tempo em que tal politica é
adotada). Essaé uma possibilidade freqliente naregulagdo econdmica, sobre-
tudo pelas interligagdes que acabam por se estabelecer entre o érgéo regu-
lador e suaclientela. Deresto, é semprerelevante lembrar que aformacdo da
politicapublicaémuito maisum jogo contraum adversério inteligentedo que
um jogo contra a natureza, ou sgja, € sempre do interesse dessas clientelas
quebrar aintrangparéncia das politicas que Ihes sdo destinadas.
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Esguema 5: curva de transparéncia
de uma palitica publica

Grau de
transparéncia
da politica, Pj
Nivel de total transparéncia

=

'3

=

=

=

[

g

0 Tempo em que vigora a politica, Pj

Cabe também notar que atransparéncia de uma politicando é homo-
génea para todos os agentes de decisdo do meio externo a organizagao de
governo. Fundamentalmente, a transparéncia de uma politica, do ponto de
vistade um individuo (cidadao) ou grupo de interesse, depende de sua pro-
ximidade ao tema dessa politica (v.g., onde se localizam nossos custos e
beneficios advindos dessa politica?) e sua capacidade privada de rastreio.
Por vezes, um cidaddo pode ter grande interesse numa politica, porém nao
ter recursos (monetarios, tempo disponivel) para levantar informagéo e
desenvolver andlises quanto a essa politica. JA uma empresa tem mais
condigdes de desenvolver essa habilidade de rastreio, com a formagdo de
unidades de pesquisa e planejamento econdmico.

Vale ressaltar que o grau de transparéncia de uma politica € um
parametro passivel de ser administrado pelo proprio policy-maker. Por vezes,
€ tdo prejudicial aos propdsitos de uma politica a grande intransparéncia,
tanto quanto o serd a grande transparéncia. Outra vez, a politica cambial
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servede exempl o: sgjam asdesval orizacBes cambial sfixadas por umaférmula
matematicado tipo:

y=a(-1)
emquey, |, el sdo, respectivamente, as variagoes na taxa de cambio, no
indice dainflagdo internae no indice dainflagdo externa, e @ um parametro
do tamanho do regjuste.

Desse modo, talvez convenhaao policy-maker anunciar umapolitica
de regjuste cambial nos moldes dessa férmula, ficando a intransparéncia
restrita sgja afixacédo do valor de 0, sgja a sistematica de calculo dos indi-
ces de inflac@o, seja a propria oportunidade (ou timing) do regjuste. O
anuincio aberto da politica segundo a férmula contribuiria, entre outros
aspectos, para uma maior facilidade do célculo econémico e da avaliacdo
de alternativas por parte do setor privado.

Ainda com relacéo ao atributo de trangparéncia, hd um ponto polémico
gue, anosso ver, tem recebido pouca atencdo na andlise de politicas. Tratarse
davinculacdo datransparénciacom arepresentatividade das politicas publicas'®.

Problemadedificil tratamento analitico, arepresentatividade costuma
ser considerada tanto no sentido de representacao politica, através de
mecani smos como plebiscitos e el eicbes paraprovimento direto (v.g., aeleicdo
de um prefeito) ou indireto (v.g., 0s membros da administracéo do prefeito
eleito) de cargos na organizagdo de politica, como também no sentido de
participacéo, ad hoc, de representantes de grupos de interesse, em todo ou
parte do processo decisério de politica. Embora ambos os sentidos de
representatividade possam ocorrer simultaneamente, a motivagdo e o
contelido ideol 6gico deles sdo distintos, e cremos que a representatividade
no segundo sentido fica considerada de modo mais adequado quando vista
pelo angulo datransparéncia.

Tém sido freqlientes no Brasil asreivindicacfes propostas por grupos
empresariai s (ou of erecidas por membros do governo) de aumento napartici-
pacdo no processo decisorio de politica (basicamente, pelo aumento do
nimero de membros ndo-governamentais no CMN, CIP e CDI). Tais
propostas corresponderiam de fato a um aumento de transparéncia das
decisbes de palitica, e esse aumento na participacao talvez saumaforma
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pouco eficaz de aumentar essa transparéncial’, especialmente porque:
a) podera ocorrer a substituicdo do outro sentido de representatividade
por este; e b) oslimites datransparéncia costumam ser bem mais estreitos
que os darepresentatividade. Ademais, vale notar um corolério comum aos
doisatributos citados: o de possibilitarem um maior controle dacol etividade
sobre os atos dos policy-makers. E 6bvio, porém, que s arepresentatividade
garantiria a cobranca de responsabilidade por esses atos. Nesse particular,
atransparéncia é um atributo in6cuo.

Notas

10

11

12

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.

Para uma caracterizagdo mais detal hada dessa capacidade, ver mais adiante, neste mesmo
capitulo.

O que em geral transparece como politicatipo “para-e-anda’ ou “casuistica’.
Para o sentido mais exato desse termo, ver Capitulo IV.

A guisade salutar exerciciointelectual, ol eitor é estimulado alevantar evidénciasformais
dessainovag&o napoliticapublica. Paratanto, parece-nos suficiente o recurso adocumenta-
¢&o (v.g., discursos, entrevistas) divulgada nos jornais da época, ou sgja, marco-abril de
1979 e agosto-setembro de 1979.

Em outros termos, esse padrao esperado é definido pelas preferéncias do policy-maker.
Devemos creditar aErich Willner apercepcao de al guns aspectos que agui desenvolvemos.

Muito daliteraturade politicanostextos de macroeconomiaparte de pressuposto s mplista:
gue o problema de politica é um dado. Ao policy-maker resta estabel ecer a solucéo desse
problema. Paraum exercicio extremamenteinteressante de defini¢des alternativas paraum
problema de politica (no caso, a politica de combate ao uso de toxicos) e que demonstra
como é simplista supor que o problema é um dado, ver Moore (1976).

Ver Capitulo IV, adiante, em que esse ponto de vista € ilustrado pelateoria quantitativade
politicaeconémica.

Segundo Kornai (1971), tanto a utilizagdo de critérios técnicos como anegociacdo politica
seguiriam padrdes a eatorios.

O que é especialmente verdadeiro no periodo de 1965 a 1974. Ver, arespeito, o Capitulo
VII, adiante.

Segundo material apresentado em um seminério que conduzimos, esseteriasido o caso da
PoliticaNaciona de Desportos, elaboradano MEC, no governo Geisdl. Segundo asevidéncias
apresentadas, essarecorrénciadaautorizagdo parafases anteriores do processo de decisio
teriaocorrido mais de umavez, retardando substancial mente o advento daquela politica.

A atua composi¢do do plenario do Conselho Monetario Nacional envolve ainda nove
representantes de entidades privadas.
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13 Para uma posi¢do meio demolidora, mas, ndo obstante, refrescante no contexto habi-
tualmente pedante e faccioso do uso de técnicas de projecao, ver Armstrong (1978).

14 Essaéapressuposi ¢8o dacel ebradadi scussio sobre 0s“ estabilizadoresembutidos’ freqliente
naargumentacao de politicaem textos de macroeconomia.

15 Em 7 de julho de 1978, o jornal O Estado de Sdo Paulo noticiava que a Usiminas, nos
processos de compra de equipamentos para seu estagio 3 de ampliagéo de producéo, teve
de submeter os papéis necessarios a 238 assinaturas em nivel de ministro de Estado.

16 Esse aspecto € inicialmente abordado em Monteiro (1978).

17 Qutras formas seriam, por exemplo, as consultas, sistematicas ou ndo, aos grupos de
interesse (v.g., idade ministrosa S&o Paulo e Rio de Janeiro quando do encaminhamento de
algumalegislagdo importante naéreaindustrial) e o full disclosure dadocumentacdo bésica
queinstrui o processo decisorio de politica(como em 1978 foi adotado, através de demanda
no Judiciario, nos Estados Unidos).
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