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1. Introdugao

H4 muitos anos, em trabalho escrito em colaboracdo com O’Donnel, apre-
sentamos alguns conceitos e orientagcbes metodoldgicas que sugeriam o desen-
volvimento de uma estratégia de pesquisa de politicas publicas na América
Latina.' Consideramos, nesse trabalho, que seu estudo pode constituir uma
importante via de acesso a andlise das relagbes Estado-sociedade, na medida
em que tais politicas sejam vistas como um conjunto de sucessivas tomadas
de posicdo do Estado frente a questGes socialmente problemaéticas. Destaca-
mos assim a necessidade de uma perspectiva histérica que permitisse recons-
tituir os processos de surgimento, desenvolvimento e solucdo dessas questdes
sociais, dentro das quais as politicas ptblicas adquirem sentido.

Neste artigo examinarei detalhadamente um aspecto parcial deste tema:
os chamados “processos de implementacdo” de politicas publicas. Ao fazé-lo,
aprofundar-me-ei mais na anélise da dindmica intraburocrética através da qual
tém origem sucessivas tomadas de posi¢do (ou politicas) do Estado, do que
na consideracdo de suas vinculacbes com os agentes sociais. Ao privilegiar esta
dimensdo do funcionamento do aparato estatal, terei oportunidade de con-
trastar as concep¢des ¢ modelos sobre formulagdo e implementacdo de poli-
ticas mais difundidos com as situagdes mais variadas e complexas apresen-
tadas pela experiéncia latino-americana. Reexaminarei, desse modo, a velha di-
cotomia politica-administracdo, discutindo ndo apenas seus pressupostos epis-
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temoldgicos e normativos, mas também as razdes que explicam sua vigéncia
até hoje.

Com o objetivo de estabelecer um marco analitico que cubra algumas das
deficiéncias apresentadas pelos modelos vigentes, comegarei pela caracteriza-
cdo da burocracia estatal como uma arena particular de conflito politico, ob-
servando seus padrdes de diferenciagdo, integracdo e interdependéncia. Dis-
cutirei, em seguida, as condigbes que, teoricamente, facilitam ou impedem uma
articulacdo eficaz de comportamentos tendentes a converter uma politica em
acdo. Farei, entdo, a distingdo entre as diversas formas que podem assumir
as relacdes de interdependéncia entre os diferentes Orgdos governamentais
salientando os variados condicionamentos que a natureza do regime politico
no poder impde a essas relagOes. Para isso, ilustrarei minha anélise fazendo
referéncias a casos e situagdes extraidas da experiéncia latino-americana.

2. Politica e Administracdc

A implementagdo de politicas publicas tem sido tradicionalmente conside-
rada como a esfera prépria da atividade da administragdo puablica ou, mais
precisamente, do Poder Executivo. A origem de tal conceito pode remontar
a classica divis@o tripartite de poderes que Montesquieu elevara a condigéo
de uma espécie de paradigma institucional do governo democrético. Um século
mais tarde, Frank Goodnow e Woodrow Wilson deixaram de lado esta dis-
tinggdo formal, propondo a dicotomia entre politica e administracdo agora
também considerada cldssica. Em um estilo tipicamente pragmético, que rom-
pia com a tradi¢do racionalista anteriormente predominante na ciéncia politica
do fim do século e rechacava a validade descritiva da separagdo de poderes,
esses autores empreenderam o estudo da atividade real dos governos a partir
de experiéncias concretas.’

Observava Wilson® que a “administracdo fica fora do dominio préprio da
politica. As questdes administrativas ndo sdo questdes politicas. Mesmo que
a politica fixe as tarefas da administracdo, deve abster-se de manipular seus
Orgdos”. Tal caracteristica era concebivel, em um momento em que a admi-
nistracdo cientifica emergia em um contexto em que estavam difundidos o
apadrinhamento politico e a ineficiéncia governamental procurando responder
aos desafios de uma era de extraordinaria inovagdo tecnolégica.

Meio século mais tarde esta concepgao dicotdmica do governo continuava
vigente,* se bem que uma nova realidade comegava a perfilar uma nova filo-
sofia. A Grande Depressdo. o crescente intervencionismo estatal, a expansio
burocratica e uma imbricagdo mais complexa entre os negdcios privados € o
setor piblico logo contribuiriam para desacreditar a velha concepcdo de uma
nitida separacdo de papéis. Até fins da década de 40 e inicio da seguinte,
a maijoria dos autores havia afastado a dicotomia politica-administragdo, mas
nenhum havia oferecido explicagbes convincentes sobre a verdadeira natureza
de sua inter-relacio nem proposto férmulas para conciliar as exigéncias da

2 Landau, Martin. Political theory and political science. New York, Macmillan, 1972.

3 Wilson, Woodrow. The study of administration. Political Science Quarterlay, v. 2,
june 1887, reproduzido no v. 56, dec. 1941.

4+ Cf. Gulick, Luther. Politics, administration and the New Deal, Annals, v. 169, sept.
1933.
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atividade politica e administrativa. Quando tentaram fazé-lo, suas propostas
tenderam a recriar nos fatos a distingdo refutada no plano analitico.

Mais recentemente, a literatura referente as correntes as quais se chamou
bureaucratic politics e policy science, registrou contribuicdes significativas para
o esclarecimento desse assunto. Numerosas obras tém examinado, conceptual
e empiricamente, tanto os processos e determinantes que explicam a adogdo
da politica pablica como os impactos e repercussdes sociais de tais politicas.’
O fracasso ou reduzido sucesso de certos programas (por exemplo, a Alianga
para o Progresso, a Guerra a Pobreza) ou a trama complexa de circunstian-
cias que cercaram a adocdo de algumas decisdes politicas cruciais (por exem-
plo, leis de reforma agraria, a invasdo da baia dos Porcos), conduziram a
tipologia de politicas ptblicas,® descricdes de ciclos ou etapas,” conceptuali-
zagdo de obstdculos ou rupturas na implementacdo,” e outros exercicios
analiticos.

No que pesem estes esfor¢os, a dicotomia politica-administracdio manteve
sua vigéncia ainda que, devemos admiti-lo, disfarcada sob outros rétulos. Re-
feréncias a processos tais como a “inter-relacdo entre papéis politicos ¢ admi-
nistrativos’® ou a “formula¢do e implementagdo™’ de politicas publicas sao
suficientemente comuns na literatura e na linguagem corrente como que para
tornar desnecessdrios maiores comentdrios. Se persiste a distingdo cabe, por
outro lado, perguntar porque.

5 Cf. Oszlak, Oscar & O’Donnell, Guillermo. op. cit.

6 Qs critérios mais comuns de categorizagdo baseiam-se em dotagdes (distributivas, re-
distributivas, etc.), estrutura (segmentais, homogéneas, fragmentadas, etc.) e impacto (fre-
qiiéncia, severidade, etc.).

Y A andlise de sistemas foi especialmente influente neste aspecto. Um dos textos mais
representativos desta corrente é o A system analysis of political life, de David Easton.
New York, Wiley, 1965, ainda que possivelmente o maior grau de formalizagdo das fases
para uma Jtima tomada de decisdes politicas encontra-se em Public policymaking reexa-
mined, de Yehezkel Dror. San Francisco, Chandler Publishing, 1968. Para uma revisao
de diferentes modelos, veja Sidjanski, Susan. Political decision-making processes. New
York, Elsevier, 1973.

8 Em virtude da vastissima literatura sobre o assunto, ndo teria sentido incluir aqui uma
longa lista de referéncias. Com relagao aos paises do Terceiro Mundo, o recente trabalho
de Grindle, Merille S., ed. Politics and policy implementation in the Third World. Prin-
ceton, NJ, Princeton University Press, 1980, proporciona uma extensa bibliografia. Em
relagio & América Latina, o trabalho classico de Albert O. Hirschman (Estudios sobre
politica econdmica en América Latina. Madrid, Aguilar. 1964) continua sendo referéncia
obrigatdria, ainda que os estudos de Peter S. Cleaves, (Bureaucratic politics and adminis-
tration in Chile. Berkeley, University of California Press, 1974) e Peter S. Cleaves e Mar-
tin J. Scurrah, (Agriculture, bureaucracy and military government in Peru. Ithaca, Cornell
University Press, 1980) constituem valiosas adighes a este campo. Para os EUA, podem
ser consultados os trabalhos de Bardach, E., The Implementation game: what happens
after a bill becomes a law. Cambridge, MIT Press, 1977; e Pressman, J. L. & Wildaysky,
A. B., Implementation: how great expectations in Washington are dashed in Oakland, or
why it's amazing that federal programs work at all. Berkeley, University of California
Press, 1973.

9 Titulo de uma das seg¢bes em um recente congresso internacional de administracao
plblica. Veja Management in the public sector. Proceedings of the International Confe-
rence on the Future of Public Administration. v. 2. Quebec, Enap, May 27 to 3t. 1979,
e Oszlak, Oscar, The Interface between the political and the administrative roles: a new
label for an old dichotomy. Enap, op. cit. 1979.

10, Por exemplo, Martinez Nogueira, Roberto, Los procesos de formulacién v ejecucion de
politicas y su impacto sobre las empresas publicas. Revista Latinoamericana de Adminis-
tracién Publica, 1975.
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Uma resposta ébvia é que a ilusdo de uma divisdo formal de funcdes no
interior do Estado criou uma espécie de ideologia institucional que prejudica
igualmente o discernimento do funciondrio, do especialista ou do observador
comum. Qutra resposta possivel € que se trata de uma distincdo puramente
analitica. Com esse argumento procurou-se reabilitar os fundadores da admi-
nistragdo publica (pelo menos Goodnow), salientando-se que se deveria re-
cuperar o sentido analitico da dicotomia tal como fora proposto originalmente,
sem assemelhd-la a referéncias institucionais concretas.!! Poderiamos observar,
também, que nosso instrumental teérico é ainda rudimentar para captar feno-
menos essencialmente dindmicos — como o de converter politicas em agdo.
Nossos conceitos tém um espaco limitado para a variabilidade, seja em con-
teido ou horizonte temporal. A idéia de processo tende a expressar-se em
termos de homeostase ou estdtica comparada. Assim é que certas dicotomias
ou classificagdes que & primeira vista parecem abrir novos caminhos sao logo
abandonadas ou criticadas para refor¢ar distingdes conhecidas através de re-
novados recursos terminolégicos.!*

Poder-se-ia, talvez, arriscar a dar respostas menos académicas. B. Guy
Peters,’® por exemplo, sustenta que a separagfo entre politica e administragao
persiste porque permite ao administrador imiscuir-se na politica sem que te-
nha que dar conta de seus atos e sem a interferéncia dos politicos. Os poli-
ticos e os cidadaos veriam assim suas acbes como resultado da aplicagdo de
critérios racionais, legais ou técnicos, a questdes de politica publica. Segundo
essa interpretacdo, também aos politicos seria dada certa liberdade ao se lhes
permitir influir em decisGes importantes anunciadas por institui¢des ngo-poli-
ticas, que ndo respondem por seus atos ou transferir certas questdes da arena
legislativa para Orgdos burocréticos relativamente autdnomos.

Nessa mesma linha de pensamento, poder-se-ia sugerir que a dicotomia per-
siste porque constitui um cSmodo mecanismo de criagdo de “bodes expiaté-
rios”. Segundo o saber popular, as politicas puablicas sdo — em sua formu-
lacdo — a expressdo pura e¢ genuina do interesse geral da sociedade, porque
sua legitimidade deriva de um processo legislativo democratico ou da aplica-
¢ao de critérios e conhecimentos tecnicamente racionais para a solugdo de
problemas sociais. Por outro lado, de acordo com lugares comuns, igualmente
difundidos, a implementagio dessas politicas tem lugar no &mbito da buro-
cracia estatal que, como todo mundo sabe, é o reino da rotina, da ineficiéncia
e da corrupgdo. Por isso, na vinculagdo entre politica e administracdo (ou,
alternativamente, entre a atividade de formulacdo e planejamento das poli-
ticas pablicas e a atividade da mdaquina burocritica responsdvel pela sua
implementacdo) tende-se a destacar as qualidades da primeira e a natureza

11 “Se, como sugere Sayre, os textos mais ortodoxos tiveram que perder terreno no que
se refere a separabilidade de politica e administragdo, é precisamente porque estes dois
termos ndo tém sido empregados como conceitos, mas como nomes de instituigdes. Ao
concretizar o conceito de administragdo, fazendo-o equivalente a um determinado ramo ou
orgio do governo, formou-se uma dicotomia que inevitavelmente seria repudiada.” Landau,

Martin, Political theory and political science, op. cit.

12 Ver, por exemplo, a critica & distingdo que Simon estabeleceu entre fato e valor na
tomada de decisGes. Segundo Sayre, a mesma produz “uma nova e sutil versdo da préviag
separagdo entre politica e administragdo”. Sayre, Wallace S. Trends of a decade in adminis-
trative values. Public Administration Review, v. 11, Winter 1951.

13 Peters, B. Guy. The Politics of bureaucracy: a comparative perspective. New York,
Longman, 1978.
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intrinsecamente diferente ou anOmala da segunda. Usando uma forma cari-
cata, o fracasso das politicas pode ser assim explicado por uma atitude quase
conspiradora da burocracia, manifestada na resisténcia a implementar dili-
gentemente objetivos e programas formulados por legisladores ou técnicos
inspirados que utilizam instrumental e conhecimentos adequados, mas que
carecem do poder necessdrio para fazer aceitar suas propostas.

A responsabilidade geral recai sobre uma intelligentsia, j4 que seria extre-
mamente dificil estabelecer em que etapa do processo de implementacdo dei-
xaram de ser cumpridos os objetivos previstos, ou a quem cabe atribuir os
comportamentos que conduziram a essa situacdo. Além disso, geralmente néo
hé indicadores de desempenho que nd@o sejam criticdveis e que permitam, in-
clusive, decidir se agiram de acordo com certos padrbes normativos ou se
cumpriram as metas propostas. Em contraste, a formulagdo abstrata de uma
politica ou de um plano é facilmente imputdvel a uma determinada institui-
¢do: o Congresso, a Presidéncia, o Conselho de Planejamento etc. Separar
a formulagdo de politicas de sua implementacdo permite, entdo, preservar a
legitimidade da instituicdo formuladora e transferir Onus do fracasso para
uma engrenagem burocrdtica anfnima e, em dltima instincia, n@o-responsavel.

Trata-se de uma ilusdo institucional, de uma mera diferenciacao analitica,
de uma deficiéncia conceptual, de um apoio instrumental ou de um meca-
nismo de definicdo ou atribuicdo de responsabilidades — o fato é que a
dicotomia politica-administracdo — ainda subsiste e goza de boa sadde. No
fundo, aceitd-la ou n@do, supde uma atitude filoséfica, um sistema de valores
e crengas acerca de como podem ou devem interagir individuos e organiza-
¢Oes, o qual, por sua vez, implica em uma determinada concepgdo sobre a
ordem e o conflito social, sobre o potencial da razio e a forca das paixGes,
sobre a relagdo entre ciéncia e politica, entre verdade e poder. Correndo o
risco de um certo esquematismo poder-se-ia considerar que através dos ter-
mos antagbnicos destas relagdes colocam-se lado a lado dois modelos alter-
nativos de decisdo e agdo, dois modelos que pressupdem formas muito dife-
rentes de fazer politica (por exemplo, formular e implementar) tanto do
ponto de vista prescritivo como explicativo. Vejamos mais detalhadamente
suas propostas.

3. Inteleccdo versus Interagio

Até que ponto as relacdes entre os componentes de uma organizacdo social
complexa — como a burocracia estatal — prestam-se a um tracado planejado
e racional? Por outro lado, até que ponto os padides de vinculagdo sdao pro-
dutos da prépria interacdo gerada nos processos organizacionais? As respostas
dependem, obviamente, de circunstincias muito variadas, mas formular as per-
guntas equivale a reviver uma velha polémica na andlise de politicas publicas,
uma polémica que tempo atrds enfrentara incrementalistas* e otimistas’® e

14 Lindblom, Charles E. The Science of “muddling through”. Public Administration Review,
19:79-88, 1959.

15 Dror, Yehezkel. Muddling through: science of inertia? Public Administration Review,
24, 1964.
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que mais recentemente fora reformulada por Lindblom e Wildavsky' nos mo-
delos opostos de intellectual cogitation e social interaction.

Cada um desses modelos enfatiza um aspecto diferente. O primeiro, que
chamarei de intelecg¢do, pressupde que a agdo pode subordinar-se a razao e
que o comportamento pode orientar-se para a consecucdo de determinados
fins (ou objetivos) escolhendo, para isso, os meios mais racionais. O se-
gundo, ao qual chamarei interacdo, parte da premissa de que a agdo ¢ muito
mais produto de transagdes entre as partes e que a perseguicdo do interesse
individual de cada uma alcanga o objetivo comum que as vincula. Em suas
versdes extremas, esses modelos estariam ilustrados pelo planejamento — sob
a forma que Downs' denomina “sindrome do super-homem” —1% e a mdo
invisivel do mercado.

Tanto o planejamento como a mdo invisivel sdo concepcdes ideais sobre
o encadeamento de comportamentos sociais orientados no sentido de alcancar
outros objetivos. Sua diferenga essencial reside nas préprias hipdteses que
lhes deram origem. Para o planejador, os objetivos estdo devidamente crista-
lizados, conhecendo-se, além disso, a relagdo causa-efeito entre determinados
instrumentos de agdo e certos resultados. Saber em que consiste o interesse
publico é um decisivo ato de fé de sua atividade." Saber como as agbes
conduzem a conseqiiéncia & um requisito fundamental de seu esquema racio-
nal.*® Por outro lado, a mdo invisivel ndo parte de uma definicdo aprioristica
do interesse geral, mas supde que o mecanismo do mercado aplicard otima-
mente 0s recursos, de modo que o interesse das partes — e, afinal de contas,
o interesse geral — ficard amparado. Tampouco interessa., entdo, nesta con-
cepgdo, conhecer as relagdes meio-fim, j4 que a busca da satisfacdo do inte-
resse individual serd o modo mais adequado de preservar a racionalidade
global das interagbes resultantes.

Para vincular o que acabamos de dizer com nossa andlise prévia, ¢ evidente
que os dois elementos que intervém na definicdo de cada modelo e permitem
distingui-los (por exemplo, o conhecimento sobre os objetivos e o conheci-
mento sobre as relagdes de causa e efeito entre instrumentos e resultados)
correspondem, respectivamente, as atividades de formulagdo e implementagéao
de politicas. Conservemos por enquanto esse paralelismo sobre o qual voltarei
a falar mais adiante, e examinemos em maiores detalhes as caracteristicas de
cada modelo e as conseqiiéncias que derivam de sua adocdo com fins anali-
ticos e praticos.

16 Lindblom, Charles E. Politics and markets. New York. Basic Books Inc., 1977, 2 Wil
davsky, Aaron. Speaking truth to power: the art and craft of policy analysis. Boston. Little,
Brown, 1979.

17 Downs, Anthony. Inside bureaucracy. Boston, Little, Brown, 1967.

18 ¢ .. os funciondrios que ignoram outros agentes sociais adotam habitualmente politicas
muito pouco realistas. Ostensivamente, suas propostas sdo extremamente amplas em seu
alcance, baseando-se em numerosas interdependéncias que eles percebem em teoria. Pre-
tendem, entretanto, evitar as dificuldades de ajustar essas politicas as demandas reais de
outros agentes sociais. Desse modo, n&o os consultam a fim de verificar se suas hipdteses
sao vidveis. Tal formulacdo de politicas — grandiosa, se bem que pouco pratica — ¢ na
verdade um fendmeno muito comum, particularmente entre funcionarios responsaveis pelo
planejamento a longo prazo ... Chamaremos a esse enfoque excessivamente ambicioso a
sindrome do super-homem.” Downs, Anthony. op. cit.

19 Mitchell, Joyce M. & Mitchell, William C. Political analysis & public policy: an intro-
duction to political science. Chicago, Rand McNally, 1969.

20 Frohock, Fred M. Public policy: scope and logic. Englewood Cliffs. NJ, Prenctice-Hall,
1979.
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4. Racionalidade Técnica

Gramsci®* nos lembra que toda atividade humana organizada tem seu pro-
prio principio 6timo de proporgdes definidas. As partes de uma organizagao
s6 podem combinar-se em certas propor¢Ses fixas. Uma mudanga em um de
seus componentes determina a necessidade de ajustes até alcancar um novo
equilibrio. Por certo, se observarmos a estrutura e as fungdes da adminis-
tragdo publica encontraremos uma certa relacdo necessdria entre recursos hu-
manos, materiais e financeiros; entre unidades substantivas e unidades de
apoio; entre niveis de condugdo, planejamento e implementacdo. Faremos tam-
bém adaptagGes reciprocamente determinadas por mudancas ocorridas entre
diferentes componentes.

A extensio, porém, deste principio fisico & organizacdo social, que para
Gramsci tem um sentido puramente metaférico, constitui, para certas corren-
tes do pensamento administrativo, um principio bdsico da acao organizada.
Ainda mais, da vigéncia do principio infere-se que os componentes de qual-
quer sistema organizado para a acdo podem combinar-se antecipadamente,
de maneira otimizante, de acordo com um plano suscetivel de implementacao.
Neste sentido, o planejamento € a atividade que procura integrar e orientar
a acdo social para a satisfagdo de determinados objetivos (ou politicas, em
termos mais restritos), mediante, fundamentalmente, a aplicacdo de critérios
técnicos de racionalidade.

As relagBes entre os componentes do sistema cuja atividade se pretende
planejar ocorrem mediante processos que parecem ter-se dado no interior de
uma mente consciente. O controle da interacdo € exercido antecipadamente.
Atribui-se aos atores determinadas posicOes, recursos, comportamentos € se
os leva — através do exercicio intelectual do planejamento — para aquele
destino que se supde consulte melhor aos interesses da coletividade, ou seja,
constréi-se um sistema ideal de relagbes no qual seus diferentes componentes
se comportam segundo pautas e critérios previamente especificados. Se os
comportamentos respondem a estas pautas e critérios, presume-s¢ que a pro-
dutividade ou desempenho do sistema ter-se-4 maximizado.

Até aqui o procedimento é legitimo e se ajusta ao modo segundo o qual
habitualmente sdo construidos os modelos. Quando, porém, esses modelos sdo
prescritos como estados desejdveis, convertem-se em padroes de referéncia e
mensuracdo com o fim de constatar o grau em que o sistema real afasta-se
do estado desejavel. Todo desvio, caréncia ou obstdculo, toda mnormalidade
ocorrida no processo de implementacido aparece, a partir desta Gtica, como um
sinal de patologia que conspira contra a materializagdo do modelo especificado
conceptualmente.?> A faldcia surge ao se considerar que a generalizacdo dessas
falhas provoca o processo de planejamento.

Por certo na experiéncia dos paises capitalistas periféricos, o planejamento
registra uma esmagadora maioria de fracassos.”* O que explica, entdo, sua

21 Gramsci, Antonio. The Morden prince. New York, International Publishers, 1957.

22 Qszlak, Oscar. Politica y organizacion estatal de las actividades cientifico-técnicas en la
Argentina: critica de modelos y prescripciones corrientes. Buenos Aires, Cedes, Estudios So-
ciales, n. 2, 1976.

23 Waterston, Albert. Development planning: lessons of experience. Baltimore, The John
Hopkins Press, 1965.

Politicas piiblicas 23



permanente vigéncia? Que papel cabe salientar na formula¢do e instrumen-
tacdo de politicas piblicas?

Na realidade, como salientava Wildavsky** o planejamento nao persiste
tanto pelo que consegue como pelo que simboliza: nacionalidade. Os esforgos
dos planejadores presumivelmente resultam em propostas de politica eficien-
tes, sistemdticas, coordenadas e consistentes. Termos como estes revelam a
superioridade do planejamento pois, do mesmo modo que a mdo invisivel da
economia classica, proporcionam um mecanismo de controle social que per-
mite regulamentar exemplarmente a atribuigdo de valores na sociedade. Sua
virtude reside entdo no fato de que corporifica critérios universais de es-
colha racional.

Os planejadores fracassam habitualmente porque pretendem, ainda que nao
o estabelecam assim ou ndo sejam conscientes disso, influenciar um jogo — a
politica — que se rege por regras diferentes. Nada mais alheio a politica
que as premissas de mentalidade valorativa, racionalidade substantiva e cer-
teza préprias do planejamento. O préprio fato de desconhecer estas circuns-
tancias a torna irrelevante. Fracassa porque o conhecimento que manipula é
limitado, e, portanto, suas opgOes sdo impraticdveis e fracassa, também, por-
que seu poder efetivo € pequeno e, portanto, sua capacidade de forcar a
concretizacdo dessas opcdes € reduzida.

Em certo sentido, o fracasso do planejamento é o sucesso do sistema que
pretende orientar. Um sistema — por exemplo, a maquina burocritica — que
resiste a alterar sua dinamica para adequd-la a designios e interacdes con-
tidas em uma formulacdo abstrata. Pior ainda: ignora-os ou, as vezes, em-
prega-se retoricamente para legitimar, mediante recursos mistificadores, uma
realidade social muito diferente da prescrita.

O planejamento pretende retificar uma complexa trama interativa mediante
hipéteses simplificadoras. Objetiva introduzir uma racionalidade ajustada a
critérios técnicos justamente onde o comportamento manifesta-se em situagio
de conflito, negociacdo e compromisso. Quando reconhece sua impoténcia,
procura aumentar sua relevdncia reduzindo suas pretensdes, ainda que, de
certo modo, perdendo, ao fazé-lo, sua verdadeira esséncia. Por exemplo, pro-
pondo planos anuais para aumentar o controle sobre suas varidveis; planos
adaptativos para reduzir a necessidade de predicdo; planos indicativos, para
fugir preventivamente a uma coercdo de qualquer modo improvével. Incrus-
tada entre um nivel politico no que se decide presumivelmente o que fazer
e um nivel administrativo no qual, também presumivelmente, faz-se o que
foi decidido, o planejamento assume ingenuamente o como, quando e onde
fazé-lo, sem reparar que o suposto processo de desagregacdo normativa que
vai do deve ser ao ser é na realidade, um processo de agregacdo conflitiva
e racionalizacdo post-hoc.

5. Racionalidade Politica
Consideremos agora o modelo de interacdo. Em sua versdo mais extrema,

este modelo parte do intercidmbio (exchange) como elemento caracteristico da
acdo politica. Este intercdmbio tem lugar em um mercado no qual a nego-

24 Wildavsky, Aaron. op. cit.
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clacao constitui 0 principal mecanismo de transagbes politicas. A negociagao
representa 0 mutuo ajuste de demandas entre individuos ou grupos em opo-
sicdo. Cada formulador de decisGes € livre para perseguir seus préprios obje-
tivos. Para isso, o modelo deve necessariamente supor que o poder de cada
parte é aproximadamente semelhante, e representa uma extensdo de soberania
do consumidor ao mercado politico. Esse poder permite a cada agente exercer
um veto efetivo sobre as propostas de politica, com o qual fundamenta toda
decis@o coletiva no consenso. Deste modo, a coordenagdo entre os diferentes
agentes s6 & conseguida como resultado de transacOes politicas e ndo a partir
de um esquema racional prévio, como no caso do planejamento.

A transposi¢do analdgica do modelo do mercado ao terreno da agdo poli-
tica ndo teve, no entanto, maior influéncia sobre a andlise de politicas pu-

blicas. Uma versdao muito mais difundida do modelo de interacio — conhe-
cida como incrementalismo ou, em sua formulacio original, disjointed incre-
mentalism — propde uma interpretacio bastante mais pragmadtica do processo

de implementagdo.

O incrementalismo surge mais para combater as hiplteses sobre as quais
se baseia o modelo de intelecgdo, do que para negar o modelo de interagdo
em sua versdo extrema. Estabelece, assim, a impossibilidade de uma perfeita
hierarquia de fins e meios; a natureza imperfeita e limitada da informacéo
e o alto custo de sua aquisicdo. Por isso, a agdo racional ndo consiste em
eleger um curso 6timo em relagdo a um objetivo dado e imutdvel. A incer-
teza quanto aos resultados da acdo e os custos e riscos envolvidos diminuem
a importancia daqueles objetivos formulados antes da etapa de implementa-
cdo. De fato, o conhecimento proporcionado pela prépria acdo pode modi-
ficar as premissas de futuras decisdes a respeito dos objetivos perseguidos,
¢ pode conduzir a mudangas nos meios e nos préprios fins. Essas mudangas,
entretanto, estdo necessariamente limitadas, traduzindo-se em adaptacdes mar-
ginais (ou incrementos) da situaglo preexistente, baseadas em sucessivas com-
paragles com a experiéncia passada mediante a aplicacdo de critérios de racio-
nalidade fixados.*

Muito se tem escrito sobre o incrementalismo e ndao vale a pena reforgar
seus argumentos. Basta assinalar que, diferentemente dos outros enfoques que
temos examinado, este coloca em primeiro plano a problemitica do conflito
e da incerteza. Sob esta Gtica as politicas putblicas respondem habitualmente
a questdes socialmente discutiveis, a respeito das quais diferentes atores (in-
dividuos, grupos, setores, organiza¢Ges) assumem posigdes conflitantes. Quando
a politica que se procura implementar encontra oposi¢do, é provavel que os
objetivos inicialmente contemplados, por ocasido de sua formulagdo, devam
ser modificados. Por isso, segundo esta interpretagdo, ndo deve ser concebida
como um processo que ocorre depois, € independentemente, da formulagéo
de uma politica.*®

Nido s6 a existéncia de clivagens em torno de uma politica, porém, justifica
um enfoque mais dinidmico que incorpore a possibilidade de sucessivas re-
definicoes de sua formulagdo inicial. Deve-se, também, considerar que a com-
preensdo da realidade que a rodeia é limitada e, por isto, as conseqii€ncias

a

da acfio sdo incertas. Desse modo, a incerteza quanto a efetividade de certos

28  Lindblom, Charles E. The Science of “muddling through”. op. cit.
26 Pressman, J. L. & Wildavsky, A. B. Implementation: how great... op. cit.

Politicas publicas 25



instrumentos também determina a possibilidade de ajustes nos meios e nos
fins. Surge assim um complexo processo no qual as condi¢cbes que cerceiam
a implementagdo de uma politica tendem a frustrd-la em uma série de acon-
tecimentos encadeados que vao definindo seu conteddo e suas conseqiiéncias.

Nio € dificil compreender que as expectativas interpessoais sobre o com-
portamento de cada ator tendem, neste modelo, a gerar condutas que refor-
cam o status quo. Em condi¢bes de racionalidade limitada, a inclinagdo na-
tural de todo formulador de decisGes para minimizar a incerteza e o con-
flito leva-lo-do a assumir posigSes conservadoras. A prépria idéia de incremento
denota mudancas marginais a respeito de uma situacdo anterior. Por essa
razao, segundo Frohock, apesar de o incrementalismo combater a forma do
classico modelo racional, nega indiretamente o alcance da mudanca que este
preceitua. Neste sentido, o incrementalismo é um modelo particular de plane-
jamento do conservadorismo ideoldgico, mesmo quando formalmente sua jus-
tificativa € racional, e ndo ideoldgica.’” Racional na medida em que seus pro-
ponentes sustentam que as condicdes do mundo real em que se desenvolve
a politica, fazem desse modelo o tnico modo inteligente de tomar decises.
A minimizacdo do conflito aconselha a reduzir o alcance da acio de modo
a afetar o menor nimero de agentes externos.*® A razdo politica subordina.
assim, a razdo técnica.

Ao término desta reflexdo sobre os dois modelos que procuram racionalizar
os processos de formulagdo e implementagdo de politicas ptblicas, devemos
assumir uma atitude critica. Entre a ingenuidade da intelec¢do pura e o
calculado conservadorismo da visdo incrementalista ndo cabem posicdes eclé-
ticas.?* Talvez a férmula consista em incorporar, aos esquemas de planeja-
mento, um conhecimento muito mais profundo sobre o incerto e conflitante
contexto que os incrementalistas resignadamente adotam como premissa bdsica
(e fatal) de sua ag@o. As secdes seguintes destinam-se, precisamente, a ex-
plorar essa dimensdo contextual das politicas ptblicas.

6. A burocracia como arena politica

Formular e implementar politicas é a esséncia da atividade do Estado. Se
aceitarmos uma interpretacdo ndo-especifica do termo politicas piiblicas, como
a proposta por Mayntz,*® ficam ocultas todas as variagOes empiricas de pro-
gramas de acdo cuja execugdo é encomendada & burocracia ptblica, desde
leis ou planos e programas, em seu sentido mais limitado, até expressdes mais
gerais de intengdo politica que s6 convertem em programas elaborados de acdo
no curso de sua implementagdo. O termo compreenderia entdo graus muito
diferentes de articulagdo de objetivos e especificagdo de regulamentos norma-

27 Frohock, Fred M. op. cit.

28 Este modelo de comportamento se assemelha ao que Downs denomina shrinking violet
syndrome, em oposi¢do ao superman syndrome, no qual a agdo proposta despreza ou ignora
os interesses de outros agentes. Veja Downs, Anthony. op. cit.

20 Um exemplo é o modelo de mixed scanning, proposto por Etzioni, ou a proposi¢do de
Wildavsky no sentido de que as politicas ptblicas contém 25% de intellectual cogitation
e 75% de social interaction. Veja Etzioni, Amitai. The Active society. New York, Free Press,
1968, e Wildavsky, Aaron. op. cit.

30 Mayntz, Renate. Public bureaucracies and policy implementation. International Social
Science Journdl, v. 31, n. 4, 1979.
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tivos. Além disso, ndo faria distincdo entre politica e tarefas permanentes;
as politicas poderiam converter-se em tarefas permanentes das burocracias
publicas, mas poderiam, também, ser reduzidas a programas de acdo de du-
racdo limitada.

Dentro dessa definicdo ampla, a formulacdo de uma politica é uma ope-
racao abstrata: implica em definir o sentido que devera ter a acdo. Contém,
desse modo, elementos normativos e prescritivos dos quais resulta uma visao
sobre um futuro desejdvel. Entre a formulacdo e a ag@o situa-se a distdncia
entre o0 abstrato e o concreto. O processo de concretizagdo da politica im-
plica, entretanto, de um modo geral, na intervencdo de uma cadeia de atores

cujo comportamento vai desagregando — e, em seguida, materializando — a
politica. Estabelecer se esta foi implementada — isto é, se a cadeia de com-
portamentos conduz a resultados previstos — requer a reagregacdo das agdes

atomizadas para recuperar seu sentido, para restabelecer o vinculo entre a
préxis e a norma, entre a acdo e a formulagdo.

Essa ultima operacdo introduziria uma dimensdo exdgena na burocracia es-
tatal, j4 que o processo de materializagdo da politica afeta aos atores da
sociedade civil cujo comportamento condiciona, por sua vez, a natureza e 0O
alcance da agdo nos diferentes niveis de implementacdo. Isto significa que
a relacdo Estado-sociedade se concretiza através de sucessivas tomadas de po-
sicdo (ou politicas) de diferentes agentes sociais e estatais, frente a questdes
problematicas estabelecidas pelo préprio desenvolvimento da sociedade. Desse
modo, ndo apenas interessa o encadeamento de comportamentos intraburocra-
ticos que transformam a politica em acdo, mas também a dindmica social
gerada por este processo e seus efeitos de retroalimentacdo sobre o compor-
tamento dos agentes estatais.

Essa interpretagcdo repele, naturalmente, o cardter monolitico do Estado e
a possivel visdo conspiradora e manipuladora que se originaria de tal con-
dicdo. Por outro lado, concebe o Estado como uma instdncia de articulagio
¢ dominacdo da sociedade, que condensa e reflete seus conflitos e contradi-
¢Oes tanto através das variadas tomadas de posigdo de suas institui¢Ses, como
da relacdo de forcas entre estas existentes. Se percebemos o ambito institu-
cional do Estado como uma privilegiada arena de conflito politico, onde in-
teresses contraditérios lutam por prevalecer e questdes socialmente problema-
tizadas sdo dirimidas,® concluiremos que sua fisionomia e composi¢do nao
podem ser senfo um produto histdrico, um resumo oficial da sociedade civil.
Isso significa que a natureza de seu aparato administrativo e produtivo fica
afetada pelas vicissitudes dessa permanente luta intraburocratica, expressio,
por sua vez, de outras confrontagles sociais.

O aparato estatal nao é, pois, o resultado de um processo racional de
diferenciagdo estrutural e especializacdo funcional e ndo pode, por isso, ajus-
tar-se, em seu desenvolvimento, a um esquema planejado e coerente. Sua
formacao geralmente descreve melhor uma trajetéria erratica, sinuosa e con-
traditéria na qual sdo percebidos sedimentos de diferentes estratégias e pro-
gramas de agdo politica. Os esfor¢cos para materializar os projetos, iniciativas
¢ prioridades dos regimes que se alternam no controle do Estado tendem a
manifestar-se, dentro de seu aparato, em miiltiplas formas organizacionais e

31 Maiores explicacdes desses conceitos em Oszlak, Oscar & O’Donne, Guilhermo. op. cit.
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variadas modalidades de funcionamento cuja cristalizacdo é, em boa parte,
produto das alternativas dos conflitos sociais dirimidos nessa arena.

Esta observagdo indica um rompimento estrutural de um bom ndmero de
paises latino-americanos: a instabilidade politica e a alternancia de regimes
com projetos politicos* dessemelhantes, apoiados em aliancas sociais diferen-
tes. Mais adiante veremos que tipo de restri¢des diferenciais as formas alter-
nativas de regimes politicos impdem ao comportamento burocratico. Como
observagdo geral todo novo regime se propde a ndo sé alterar a relagdo de
forgas na sociedade, em consonincia com sua concepcdo politica e a neces-
sidade de consolidar suas bases sociais de sustentacdo, mas, também, a exis-
tente no interior do aparato estatal. A materializacdo de um projeto politico
exige que se atue sobre (através de) uma estrutura burocratica preexistente.
Aumentar o grau de congruéncia entre projeto e aparato pode levar a alte-
ragdo de jurisdicGes, hierarquias e competéncias, a afetar direitos adquiridos,
a modificar, enfim, situacdes de poder estabelecidas dentro das instituicoes
estatais. E previsivel entdo que sejam geradas resisténcias e suscitados com-
portamentos que tenderdo a desvirtuar ou atenuar o sentido das decisdes ou
acOes empreendidas.

Ao beneficiar determinados setores e interesses, todo novo projeto poli-
tico introduz no aparato estatal novas tensdes, a0 mesmo tempo que privi-
legia automaticamente cerios 6rgdos e programas oficiais em detrimento de
outros. As politicas que traduzem essa vontade cega do regime dao origem,
dentro da burocracia, a um grande nimero de reacomodacbes e adaptagoes
decorrentes da tendéncia ou das possibilidades objetivas de suas diversas uni-
dades no sentido de materializar tais politicas. Seus comportamentos tenderdo
entdo a ajustar-se mais a racionalidade ditada pelos interesses que defendem
do que a ldégica da decisdo politica que os afeta, a menos que a coercdo
aplicada as compensacoes outorgadas modifiquem suas inclinacdes. Por sua
vez, estes comportamentos — vistos a partir do nivel politico como resistén-
cias, inércias ou patologias — repercutem sobre as politicas do regime no
governo induzindo, também, novos comportamentos que procuram superar os
desvios ou bloqueios burocrdticos. A partir dessa perspectiva, o que as ins-
tituicdes estatais fazem nao pode ser visto simplesmente como a tradugdo,
em acdo (ou implementacio), de um conjunto de normas. Sua atividade re-
flete melhor o propésito de compatibilizar os interesses de suas clientelas e
os seus proprios, com aqueles sustentados em seus projetos politicos por re-
gimes que se sucedem no poder.

Uma das conseqiiéncias desse processo conflitante é a introduc@o, no apa-
rato estatal, de um alto grau de incoeréncia e rigidez, devido 2 inevitavel
inclinagdo de pessoas e Orgdos cujos interesses ou orienta¢des podem tornar-

32 Seria errbneo atribuir a uma classe ou setor da sociedade a imaginagdo, a coeréncia e.

sobretudo a capacidade hegemdnica necessaria para elaborar um projeto politico ou modelo
de organizagdo social com o qual pudesse langar-se & tomada do poder e a ocupacio do
Estado para implement4-lo. Ao empregar este termo refiro-me antes a possibilidade de
detetar — sem suspeitar da vontade dos agentes — os elementos normativos subjacentes a
praxis social, isto é, aos modelos aos quais se ajustam efetivamente as relagdes de produgdo,
a alocagao de recursos produtivos, a distribuicao do excedente social, a organizagdo e exer-
cicio do poder politico ou a propriedade dos meios de produgdo. Na medida em que estes
modelos refletem um marco normativo da ag@o social, podem ser interpretados com as
ressalvas apresentadas — como o projeto politico da coalizdo dominante.
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se pouco congruentes com o programa de agdo do regime. A sobrevivéncia
dos mesmos passa a depender especialmente de consideragbes posteriores, de
negociagGes politicas e de critérios de legitimacdo ad hoc, mais do que de
critérios que medem o desempenho ou os resultados, o que traz consigo um
baixo grau de articulacdo funcional entre essas unidades e aquélas que ser-
vem como eixo da agdo estatal.

Daqui derivam algumas conseqiiéncias analiticas ¢ operacionais que é ne-
cessdrio salientar:
1. O Estado ja ndo pode ser concebido como uma entidade monolitica a
servico de um projeto politico invaridvel, mas deve ser visualizado como um
sistema em fluxo permanente, internamente diferenciado, sobre o qual reper-
cutem também diferentemente demandas e contradicdes da sociedade civil.*
O processo de reacomodacdo interna exigido para responder a clientelas di-
versificadas, no qual as unidades estatais procuram preservar e promover seus
respectivos interesses € programas supde, de certo modo, a reprodugdo, no
seio do aparato estatal, do processo de negociacdo e compromisso, de aliancas
e confrontagdes, que se desenvolve no ambito da sociedade. Por certo, em
ambos os planos sdo estabelecidas relagdes de forca em que prevalecem de-
terminados setores sociais e unidades estatais cujos interesses e tendéncias
guardam entre si uma correlagdo positiva, ainda que varidvel. Isso, porém,
nd3o afasta a necessidade de fazer concegBes, respeitar autonomia de fato ou
reconhecer privilégios e influéncias que a prépria luta intraburocrética vai
gerando no aparato estatal.

2. A fluidez das adaptagGes internas e, sobretudo, a aparente irracionalidade
dos arranjos estruturais e funcionais resultantes tendem a ser superficialmente
considerados como desvios de um modelo ideal ao qual sdo atribuidas deter-
minadas propriedades de coeréncia e efetividade. Em outras palavras, quando
sdo observados sistemas de pessoal que ndo funcionam, esquemas de autori-
dade que nd3o sdo respeitados, Orgdos cujas competéncias se superpdem ou
programas aos quais ndo se alocam recursos em quantidade e qualidades su-
ficientes, os analistas tendem a considerar que estes fatos sdo reflexo ou con-
seqliéncia de comportamentos desviados e irracionais, que aumentam a dis-
tincia entre os esquemas de organizagdo e funcionamento reais e o0s esque-
mas que a racionalidade técnica, inclusive o senso comum, consideram con-
sistentes e eficazes. Ndo chamo atengdo, entretanto, para o fato de que
qualquer modelo ideal contém elementos valorativos e que, se o utilizamos
como padrdo de referéncia para observar a realidade pode apresentar pato-
logias que sé o sdo a partir das premissas normativas do modelo.

3. As duas observagles precedentes colocam, tanto para o planejador como
para o agente de reforma administrativa um dilema crucial, j& que, depen-
dendo dos processos histéricos concretos ou dos critérios técnicos formais, a
perspectiva e o sentido das mudangas a serem feitas no aparato estatal va-
riam fundamentalmente. Voltar a aten¢do somente para a experiéncia histd-
rica pode levar a um certo fatalismo, desde que se considere que toda in-
tencdo de aumentar a capacidade gerencial do Estado gerard oportunamente
(por exemplo, quando o regime vigente cede lugar a outro diferente) nova
rigidez e contradigdes. Seria aconselhdvel, entdo, encerrar-se em um incre-

33 Este assunto é apresentado mais detalhadamente em Notas criticas para una teoria de
la burocracia estatal, de Oscar Oszlak. Buenos Aires. Doc. Cedes/GE. Clacso, n. 8, 1977.
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mentalismo rigido. Do mesmo modo, um enfoque puramente técnico que des-
conheca os antecedentes histéricos e as restricdes contextuais a acdo do Es-
tado pode acabar em propostas formalistas ajustadas, as préticas e concep-
coes geralmente aceitas pelas disciplinas administrativas, mas desvinculadas
das caracterfsticas e problemética do contexto no qual se pretenda aplicé-las.

7. Diferenciagdo, integracio e interdependéncia

Gostaria agora de resumir um ponto tratado com destaque na secdo ante-
rior para depois iniciar uma andlise mais detalhada da dindmica intraburo-
cratica ¢ sua relagdo com os processos de implementagdo de politicas pu-
blicas. Vimos que a origem. expansio, diferenciacdo e especializacdo das ins-
tituicGes estatais refletem a intencdo de resolver a quantidade crescente de
problemas apresentados pelo desenvolvimento contraditério de uma sociedade
que s¢ fraciona e se torna paralelamente mais complexa. As sucessivas adi-
cdes ¢ segmentagdes, porém, tendem a produzir uma dispersdo institucional
nao-controlavel. Sujeitas & sua prépria dindmica, as unidades estatais orien-
tam sua atividade de acordo com rigidos critérios setoriais ou funcionais, que
freqiientemente perdem de vista interesses e valores sociais mais transcen-
dentes. Dai a necessidade de integracdo, expressa em tentativas deliberadas
de conciliar objetivos, coordenar esfor¢os e, sobretudo, preservar o sentido
de direcdo da atividade desenvolvida por subconjuntos de unidades vincula-
das entre si por alguma forma de interdependéncia.

Diferenciagdo e integracao sdo processos que se sobrepdem e sua dinamica
marca as transformacgdes estruturais de toda organizagdo complexa.®* A dife-
renciacdo estrutural supbe complexidade crescente: especializacdo funcional e
criacac de campos de atividade relativamente autdnomos. A integracdo im-
plica em combater esta tendéncia mediante mecanismos tais como a coorde-
nacido de funcdes, o ordenamento hierdrquico do processo decisério ou a admi-
nistracdo centralizada de recursos.®* Nesse sentido, o planejamento € um
instrumento tipico de integragdo que procura coordenar atividades e alocar
racionalmente recursos em funcdo de certos objetivos. Suas possibilidades
dependem, entretanto, de que as unidades diferenciadas mantenham entre si
relacdes de interdependéncia e seu comportamento possa orientar-se — con-
sensual ou coercitivamente — para a consecucdo desses objetivos. Ndo obs-
tante, j& que os precursores da sociologia observaram o paradoxo de que a
divisdo social do trabalho criaria, tanto maior interdependéncia social como
maior autonomia individual.** Com relacdo a burocracia pitiblica, esta propo-
sicdo poderia ser reformulada salientando-se que maior especializagdo dos
Orgdos estatais aumenta sua dependéncia em relacdo a insumos e externalidades
derivados da agdo dos demais, mas, cria, a0 mesmo tempo, condi¢des propi-
cias para um comportamento autdbnomo. Quanto mais especializada a fungio.

34 Veja, a esse respeito, Lawrence, Paul R. & Lorsch, Jay W. Organization and environ-
ment: managing differentiation and integration. Boston, Harvard University, Graduate School
of Business Administration, 1967.

3 O emprego, em administracdo piblica, das dicotomias centralizacdo-descentralizago ou
concentragio-desconcentragdo constituem categorizagdes que simplificam excessivamente pro-
cessos que, como veremos, sdo muito mais complexos.

36 Durkheim, Emile. The Division of labor in society. Glencoe, Ill.,, The Free Press, 1947.
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¢, sobretudo, quanto mais ambigua sua definigdo, maior a margem de discri-
cionalidade da unidade executora.’” Isso reduz a possibilidade de coeréncia
ou consisténcia interna entre o conjunto de politicas publicas que o Estado
procura implementar.

Surge, entdo, uma fundamental indaga¢do: como se consegue que o en-
cadeamento de acOes derivado de uma situagdo de interdependéncia produza
resultados compativeis com os objetivos de politica originalmente fixados? A
resposta torna-se duplamente dificil porque nado depende exclusivamente do
comportamento burocritico mas muito mais da reagdo da sociedade frente
a esse comportamento. Para tomadores de decisdes inspirados no modelo de
inteleccdo, o problema se restringiria a aplicar estritos critérios de raciona-
lidade técnica tanto na formulacdo da politica como no estabelecimento dos
instrumentos para implementd-los. Como salientava Downs® ¢é muito mais
facil estabelecer hipéteses tedricas sobre o comportamento de outros agentes
do que negociar com eles e basear os planos no que se espera que facam.
Em teoria, cada funcionirio pode supor que todos os demais agentes sociais
desempenhardo suas fungGes sociais do modo que ele mesmo considera comoc
mais eficiente. Desse angulo, formular politicas é uma atividade muito mais
gratificante que planeja-las, tendo em vista as eventuais respostas de outros
agentes sociais envolvidos. Para os incrementalistas, por outro lado, & me-
dida que se expande a fronteira das politicas as burocracias estatais ndo podem
exigir a cooperacdo necessdria para executar programas eficazes. Essas devem,
cada vez mais, depender do mituo conhecimento da situagio entre autorida-
des governamentais, grupos privados e cidaddos, em suma, ‘“de uma capa-
cidade para perceber as conex{es entre as coisas, entre gastos e impostos,
beneficios e custos, demandas pessoais e efeitos sociais laterais”.”” Essa é a
esséncia do modelo de interacdo onde a negociagdo, o ajuste mituo e a mu-
danca incremental sdo a base do estilo de decisdo politica.

Esse dltimo modelo parece, certamente, descrever com maior fidelidade que
o modelo anterior, o processo de formulagdo e implementacdo de politicas pt-
blicas que tém lugar em sociedades democrdtico-liberais, onde funcionam com
relativa eficicia os mecanismos tradicionais de representagdo politica (parti-
dos, organizacBes empresariais, sindicatos etc.). Ndo é por casualidade que
esta concepcdo se tenha originado nos circulos académicos norte-americanos.
Simetricamente se nos guidssemos por certos clichés, o modelo de intelecgiio
— ¢ seu instrumento, o planejamento — descreveria mais adequadamente o
processo decisério dos Estados socialistas, assim como o de sociedades sub-
desenvolvidas nas quais o grau de desenvolvimento politico é ainda incipiente.*
Creio, sem sombra de divida, que as situacGes empiricas sdo muito mais
complexas e convém esclarecer algumas de suas caracteristicas.

37 Cf. Mayntz, Renate. op. cit.
38 Downs, Anthony. op. cit.

39  Heclo, Hugh. Conclusion: policy dynamics. In: Rose, Richard. The Dynamics of public
policy: a comparative analysis. Beverly Hills, cal., Sage Publications, 1976.

40 “As burocracias nos paises subdesenvolvidos tendem a adotar o superman syndronte
na formulagio de politicas que envolvem interdependéncias complexas. Em muitos desses
paises, a burocracia governamental € o agente social mais sofisticado praticamente em qual-
quer arena de poder.” Veja Downs, Anthony. op. cit.
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8. Interdependéncia e regimes politicos

A nogao de interdependéncia estd associada intimamente a idéia de sistema.
Um sistema estrutura-se e funciona como tal somente na medida em que
seus componentes mantenham entre si relagdes de dependéncia mitua. Pensar
a burocracia estatal como sistema implica em supor que suas unidades acham-
se vinculadas por intermédio de uma densa rede de interag¢des, de modo que
o comportamento de cada unidade se subordina, de algum modo, ao compor-
tamento das restantes.

Sabe-se, entretanto, que as relagdes que efetivamente estabelecem nem sem-
pre se ajustam aos esquemas normativos formais. O funcionamento real tende
a distanciar-se do que indicam a legislagdo e os organogramas. E o resultado
de uma pratica cotidiana que se manifesta em comportamentos adequados aos
{ins perseguidos pelo agente — individuo, unidade, organizagdo — dentro das
restricdes impostas pelo sistema normativo aplicdvel a situacado. Os graus de
liberdade para decidir em cada caso variam de agente para agente segundo
sua posicao hierdrquica, legitimidade e capacidade para mobilizar recursos.
Portanto, a existéncia de varidveis graus de discricionariedade, isto €, de
possibilidades objetivas que se diferenciam quanto a observar ou ndo as nor-
mas e procedimentos prescritos, tenderd a produzir assimetrias nas inter-
relacdes intra-estatais, distorcendo o esquema organizacional formalmente es-
tabelecido.

A literatura especializada proporciona diversas explicagbes sobre esse fend-
meno. Alguns autores o atribuem a varidveis de comportamento individual
ou grupal, tais como o tipo de lideranga existente, maneiras alternativas, por
parte dos funciondrios, de perceber a realidade, possivel conflito entre inte-
resses individuais e institucionais, incerteza relativa dos formuladores de de-
cisdo e, ligado estreitamente a esta dltima, o diferencial de informacdo dis-
ponivel. Reaparecem aqui dois temas ja abordados: a) o relativo ao conflito
na determinagdo de objetivos de politica, que remete ao velho dilema organi-
zacional *' isto é, a possibilidade de integrar fins individuais e institucionais;
b) o relativo ao conhecimento das relagGes de causa e efeito entre instrumentos
¢ resultados, o que admite, por exemplo, a possibilidade de teorias ou hipéd-
teses errOneas sobre as motivagbes ou a acdo do target group ou sobre a
natureza objetiva do problema sobre o qual se atua.

Outras explicagdes se situam em um plano mais estrutural. Aqui interessam
varidveis tais como a posicdo da organizagdo ou das organizagdes implemen-
tadoras dentro de uma hierarquia; o poder e as orientagdes da clientela ou
setores sociais significativos;** os obstdculos & avaliagdo e ao controle dos
Orgdos;*® ou a utilizagdo de tecnologias inadequadas que reduzem o nivel
do desempenho.

Proporcionou-se, por dltimo, explicagdes de conteido claramente norma-
tivo. Salienta-se, entre elas. que as perspectivas de uma implementagdo bem-

41 Boguslaw, Robert. The New Utopians: a study of system design and social change.
Englewood Cliffs, NJ, Prentice-Hall, 1965.

42 Baumer, Donald C. Implementing public service employment. In: May, Judith V. &
Wildavsky, Aaron B. Policy cicle. Beverly Hills, Cal. Sage Publications, 1978.

48 Wildenbaum, Murray L. Institutional obstacles to reallocating government expenditures.
In: Haveman, Robert H. & Margolis, Julius, eds. Public expenditures and policy analysis.
Chicago, Markham Publishing, 1970.
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sucedida dependem do grau de importancia da politica para a coalizao domi-
nante, do grau de congruéncia ou conflito, da mesma, com outras politicas,
da existéncia de organizacdes piblicas cuja legitimidade ndo se baseia em
critérios de eficiéncia, ou de falta de um adequado sistema de recompensas
e punigOes estabelecido para aumentar o grau de compatibilidade entre agdes
individuais e objetivos institucionais.**

Essas diferentes fontes de explicagdo podem ser resumidas do seguinte modo.
A maioria dos programas e politicas ptblicas requer, para sua implementacio,
a interven¢do de uma complexa estrutura governamental € um ndmero nio
desprezivel de unidades de decisdo do setor privado. O desempenho do con-
junto dependera da sucessdo e articulagdo dos comportamentos individuais
congruentes ou ndo com determinado limite normativo.

Cada unidade de decisdo ver-se-4 submetida ao conflito inerente as deci-
soes tomadas em cada nivel e a incerteza derivada do desconhecimento quanto
ao impacto das préprias decisdes. Portanto, boa parte dos mecanismos orga-
nizacionais estard destinada, precisamente, a eliminar fontes de conflito e
incerteza. As organizagbes que tém a seu cargo fun¢Oes normativas (por exem-
plo, legislagdo, planejamento, avaliacdo, controle) tenderdo a elaborar um
sistema de regras, estruturas administrativas, medidas de desempenho e san-
coes que induzam as unidades implementadoras mais desagregadas a atuar
de maneira consistente com os programas e oObjetivos gerais. Por sua vez,
essas unidades procurardo manter certa margem de decisdo autOnoma, de
modo a compatibilizar as exigéncias funcionais associadas ac cumprimento de
seus objetivos formais com aquelas derivadas da necessidade de satisfazer ou-
tros objetivos e interesses (clientelistas, institucionais etc.).

As diversas explicagdes apresentadas, no entanto, sdo, geralmente, muito
pormenorizadas. Nem sequer sua incorporagdc em categorias analiticas (por
exemplo, comportamentais, estruturais, normativas) atende ao propdsito de
explicar quais as dimensdes significativas limitam e determinam a possibili-
dade de congruéncia ou conflito nos processos de implementacdo de politicas.
Um exercicio que provavelmente poderia apontar nessa diregdo teérica con-
sistiria em distinguir as modalidades apresentadas pelas relacdes de inter-
dependéncia no interior da burocracia estatal, vinculando-as as caracteristicas
do regime politico vigente. Isto significa: a) que as interagdes burocréticas
podem diferenciar-se analiticamente (segundo critérios que discutirei mais adian-
te); b) mas a forma que essas relagbes assumem variard além disso segundo
o tipo de regime, isto é, segundo a modalidade predominante de recrutamento
ou acesso aos cargos superiores do Estado e os mecanismos de representacdo
politica vigente.*

Facamos primeiro a distincdo entre formas de interdependéncia. Para isso
vamos convencionar que toda organizagdo complexa articula-se a partir de
trés modalidades bdasicas de interagdo: a) aquelas derivadas da necessidade
de procurar e prover o fluxo de bens materiais e financeiros necessirios ao
funcionamento de cada unidade; b) aquelas destinadas a produzir e receber

44 Schultze, Charles L. The Role of incentives, penalties, and rewards in attaining effective
policy. In: Haverman, Robert H. & Margolis, Julius, eds. op. cit.

45 Esta defini¢do de regime politico coincide, em linhas gerais, com a proposta por O’Don-
nell, Guilhermo. Apuntes para una teoria del Estado. Buenos Aires, Doc. Cedes/GE Clacso,
n. 9. 1977.
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informacGes e conhecimentos técnicos associados a atividade especializada que
justifica a existéncia de cada unidade; c) aquelas destinadas a expedir ¢ acatar
ordens emanadas de autoridade competente com o propdsito de assegurar o
cumprimento de certos objetivos comuns as partes envolvidas. Trata-se, natu-
ralmente, de uma diferenciagdo cujos referenciais empiricos acham-se, de um
modo geral, estreita e complexamente inter-relacionados. Ndo obstante, a dis-
tingdo nos permite isolar diferentes planos de interdependéncia nos quais se
intercambiam diferentes tipos de recursos,*® cujo controle e utilizacdo pode
explicar importantes variagdes no comportamento burocritico. Esse parece
entdo um frutifero ponto de partida para andlise dos processos de implemen-
tacdo de politicas piblicas, j4 que através das trés formas de relacdo iden-
tificadas canalizam-se os fluxos de recursos fundamentais que dao vida a um
sistema organizacional, ou seja, bens materiais e financeiros, informacic e
autoridade.

Estamos agora em condi¢cOes de reconsiderar uma resposta & pergunta que
deixamos pendente no final da se¢do anterior: como se consegue integrar a
acao de individuos e das unidades organizacionais de modo que sua inter-
relacdo conduza aos resultados almejados? Uma maneira consiste em submeté-
los a alguma forma de compulsio — baseada em principios impessoais, lide-
ranca carismdtica ou ameaca de san¢do — a fim de guiar sua agdo no sen-
tido dos objetivos perseguidos. Essa é a esséncia da autoridade, isto &, a
capacidade formal de decidir e conseguir que outros executem determinadas
atividades orientadas para o alcance de certos fins. A vinculacdo entre indi-
viduos que ddo e recebem ordens constitui uma hierarquia e a rede de relacdes
de autoridade resultante cria interdependéncias hierdrquicas.

A autoridade é necessdria para conseguir a coordenacdo das atividades entre
os membros de uma organizagdo.'” Essas atividades consistem fundamental-
mente na produ¢do e transmissdo de informagdo ou na aplicagao de conheci-

N

mento técnico a transformagdo de bens materiais. De modo geral, nenhuma
unidade pode desenvolver cu assumir responsabilidade por mais de um aspecto
da 4rea de atividade em que esteja funcionalmente inscrita. Depende, entio,
dos insumos de informagdo que lhe proporcionam determinadas unidades e das
informagdes que, por sua vez, fornece a outras. O conjunto de relagdes resul-
tantes, coordenadas entre as unidades intervenientes de acordo com critérios

46 A utilizacdo do conceito de recurso reconhece uma dupla vertente tedrica. Por um
lado, as contribui¢Ges de Chester Barnard, de Herbert Simon, de Peter Blau e outros., os
quais, a partir de uma perspectiva organizacional procuram identificar os incentivos e
sangdes que induzem os individuos & agdo organizada. Por outro lado, os trabalhos que
pertencem a corrente de economia politica, como os de Anderson, Ilchman e Uphoff, Cleaves
e O’Donnell, que considerou os recursos como meios através dos quais se exerce a domi-
nagdo politica. E interessante observar-se que salvo pequenas diferencas terminoldgicas, ha
uma estreita relacdo entre os tipos de recursos identificados pelas duas correntes (por
exemplo, coergdo, informagdo, bens e servicos econdmicos, ideologia, autoridade etc.). Veja
no primeiro caso, Barnard, Chester 1. The Functions of the executive. Cambridge, Mass..
Harvard University Press, 1938; Simon, Herbert A. Administrative behavior. 2. ed. New
York, The Macmillan, 1973, e Blau, Peter M. Exchange and power in social life. New
York, Wiley, 1967; no segundo grupo, veja Anderson, Charles W. Politics and economic
change in Latin America. Princeton, NJ, Van Nostrand, 1967; Ilchman, Warren F. & Uphoff.
Norman T. The Political economy of change. Berkeley, University of California Press, 1969:
Cleaves, Peter S. op. cit. e O’Donnell, Guillermo, Apuntes para una teoria del Estado. op. cit.

47 Arrow, Kenneth J. The limits of organization. New York, WW Norton, 1974.
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técnico-normativos, formam outra rede de vinculagdes as quais chamarei inter-
dependéncias funcionais.

O terceiro plano de interagdo, como vimos, compreende o fluxo de bens ma-
teriais e financeiros que asseguram um determinado nivel de atividade. Como
0s recursos sdo escassos, toda organizagdo complexa conta com unidades dife-
rentemente dotadas desses recursos e com capacidade varidvel para geré-los,
transferi-los e/ou deles dispor. Chamarei as relacGes existentes entre aquelas
unidades que obtém bens materiais e financeiros de uma fonte comum e com-
petem entre si por sua obtengdo de interdependéncias materiais ou orca-
mentdrias.

Resumindo, seja através de uma hierarquia, de uma relacdo funcional ou de
vinculo or¢amentdrio, procura-se assegurar o minimo de coordenagdo necessiria
para converter politicas ptblicas em ag¢bes burocraticas adequadas, coerentes
com seus propésitos. Formalmente, a estrutura e funcionamento de qualquer
burocracia publica prevé relagdes de interdependéncia desses trés tipos. O organo-
grama é um exemplo de interdependéncia hierdrquica. O orcamento, de inter-
dependéncia material. O sistema de ciéncia e tecnologia, de interdependéncia
funcional. Trata-se de construcdes ideais, onde se delineiam as redes de difusdo
de autoridades, bens e informacles que alimentam as relagdes intraburocriticas.

Anteriormente, sugeri, entretanto, que se a organizacdo e o funcionamento
reais da burocracia estatal ndo se ajustam a essas construcOes formais, deve-se,
em grande parte, ao fato de que as relagdes interorganizacionais nos diferentes
planos de interdependéncia véem-se condicionadas pelas caracteristicas do regi-
me politico sob o0 qual, e para o qual, essa burocracia funciona. Essas duas di-
mensdes (por exemplo, tipo de interdependéncia e tipo de regime) salientam
espacos analiticos nos quais € possivel reconhecer diferentes estilos de gestdo
estatal, que afetam de maneira diferente os processos de implementacdo de poli-
ticas publicas.

Ainda que esta proposicdo parega razodvel e talvez até Obvia, a anilise poli-
tica (policy analysis) tem-se inclinado a ignord-la ao adotar como premissa bé-
sica de seu esquema a existéncia de um marco politico-institucional-democra-
tico. Isso supde certas regras ¢ mecanismos de representacdo, legitimagdo e res-
ponsabilidade publica (accountability) que, por certo, ndo sao universais, de
modo que se o padrdo institucional é diferente — como ocorre na maioria dos
paises latino-americanos — a premissa converte-se em uma varidvel. Surgem,
entdo, duas perguntas: 1. Quais sdo os critérios de categorizacdo desta variavel
(por exemplo, regime politico)? 2. Em que medida se pode atribuir uma rela-
cdo de determinacgio a respeito da outra dimensdo analisada (por exemplo, inter-
dependéncias intraburocraiticas)?

Em relacdo a primeira pergunta, a ciéncia politica oferece-nos uma variedade
de denominagbes que adquiriram vigéncia sem conquistar necessariamente um
consenso generalizado entre os estudiosos nem oferecer critérios univocos de
classificagdo. A utilizagdo de categorias com atributos de alguma forma comuns
(por exemplo, corporativismo, facismo, burocritico-autoritarismo) e a dificul-
dade para construir tipologias que abranjam razoavelmente o universo de regi-
mes politicos sdo expressdes de um tratamento provisério do conceito.*®* Por

46 A isso se soma o problema, também ndo resolvido, de fazer a distingdo entre forma de
Estado e forma de regime, tema que tem merecido alguma atengdo na literatura mais
recente.
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outro lado, nenhuma categoria é capaz de apreender o carater essencialmente
dindmico e mutante de qualquer regime, o qual conduz amidde a qualifica-
coes que procuram batizar seus diferentes momentos (implantagdo, transforma-
¢do, safda, etc.). De qualquer modo, como ndo € esse o lugar adequado para
resolver essas dificuldades intrinsecas ao préprio conceito — e como continua
a acreditar em sua utilidade — utilizarei algumas das categorias mais difundi-
das com plena consciéncia de suas limitacdes.

A segunda pergunta também coloca importantes problemas, ja que implica
em formular hipdteses sobre a propor¢do de varidncia nas interdependéncias
intraburocréiticas, explicada pela natureza do regime. A principal dificuldade
reside no fato de que muitas das caracteristicas apresentadas por estas relagdes
acham-se determinadas cultural ou tecnologicamente, isto é, ndo sdo alteradas
por varidveis ex6genas mas por tradigbes e exigéncias técnicas da prépria rela-
cdo. Em tal sentido, a dindmica intraburocrética teria uma légica prépria, inde-
pendente das flutuacdes e casualidades da politica. E dificil estabelecer, indu-
bitavelmente, o peso especifico desses elementos permanentes da burocracia, se-
parando-os daqueles cuja variacdo pode ser explicada por formas alternativas
de regime politico. Ainda mais, ndo seria errado supor que as resisténcias ou
inércias burocrdticas opostas as politicas adotadas por um determinado regime
poderiam explicar de alguma forma a prépria transformacdo deste dltimo, com
o qual se inverteria parcialmente a relacdo de determinacgdo.

Levando em conta essas dificuldades desenvolverei, nas se¢les seguintes, al-
gumas das implicacGes da relagdo interdependéncias burocriticas-regime poli-
tico. Para isso, considerarei trés tipos de regimes que foram largamente difun-
didos na América Latina em diferentes momentos histéricos: burocritico-auto-
ritdrios, democratico-liberais e patrimonialistas.*® Deve-se levar em conta, en-
tretanto, que o propdsito dessa andlise ndo é proporcionar uma explicacdo defi-
nitiva — e muito menos de alcance generalizado — sobre as relagdes estuda-
das, mas, ao contrario, ilustrar uma forma de aproximagdo da anilise de poli-
ticas publicas, potencialmente mais esclarecedora. Além disso, as referéncias
a esses regimes ndo devem ser interpretadas lato sensu a ndo ser quando apli-
caveis as experiéncias histdricas concretas que sdo indicadas em cada caso.”

49 Nio considero que seja necessdrio definir ou descrever em detalhes os tragos caracte-
risticos dos diferentes tipos de regimes considerados, por haverem sido abundantemente
tratados pela ciéncia politica. Para uma caracterizagdo dos regimes burocritico-autoritarios,
veja O’Donnell, Guillermo. Reflexiones sobre las tendencias generales de cambio en el Estado
burocrdtico-autoritdrio. Buenos Aires, Doc. Cedes/GE Clacso, n. 1, 1975. As modalidades
que a dominagdo patrimonialista assume foram brilhantemente examinadas por Max Weber,
se bem que sua andlise deveria ser complementada por leituras referentes aos autoritaris-
mos tradicionais na experiéncia latino-americana. Quanto aos regimes democratico-liberais
seus tragos ajustam-se & descri¢io que Apter apresenta com relagdo aos que denomina de
reconciliation regimes. O’Donnell, Guillermo. Reflexiones sobre las tendencias. .., op. cit.
Weber, Max. Economia y sociedad. 2. ed. México, Fondo de Cultura Econdémica, 1964; e
Apter, David E. The Politics of modernization. Chicago, University of Chicago Press, 1963.
50  As ilustragBes referiram-se especialmente 3 Reptiblica Dominicana durante o balangue-
rismo (regime patrimonialista), ao Uruguai neobatllista dos anos 60 (regime democratico-
liberal) e a Argentina atual (regime burocratico-autoritirio). Os exemplos servirdo também
para esclarecer algumas das caracteristicas desses diferentes regimes politicos. A selegao
desses casos deve-se exclusivamente ao fato de existir ou estarem sendo desenvolvidos tra-
balhos referentes a essas experiéncias, que serdo oportunamente citados. De qualquer modo,
os tipos de regime analisados tratam adequadamente da grande maioria dos casos empirica-
mente observados na regiao.
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Mesmo com essas ressalvas, estou consciente das ambigiiidades e insuficién-
cias que uma analise desse tipo ndo consegue superar. Nesse caso, ao procurar
estabelecer diferencas entre estilos de gestdo estatal sob diferentes regimes,
poderemos colocar em destaque que alguns tragos que caracterizam estes esti-
los estdo também presentes nos outros casos, ou que outros aspectos proprios
do funcionamento burocritico ndo foram considerados. Esclare¢o, entdo, que
tampouco pretendo atingir categorias excedentes ou exaustivas. Ao atribuir a
um regime determinado estilo de gestdo estatal estarei salientando certos tragos
dominantes que o distinguem de outros regimes, ainda que as vezes isso expresse
mais o que pretende do que o que pode ou consegue fazer. Se esse enfoque
tem algum mérito e consiste, precisamente, no fato de que ao contrastar as
caracteristicas e intengdes do regime com os enfraves burocraticos (sua subcul-
tura, seus requisitos técnico-funcionais, suas resisténcias a ldgica de funciona-
mento que o regime procura impor) tornam-se mais evidentes os fatores que
explicam o &xito ou fracasso nos processos de implementacdo de politicas pu-
blicas.

9. Regimes burocrdtico-autoritdrios

Para poder compreender o tipo de condicionamento imposto ao funciona-
mento interno da burocracia pelas caracteristicas de um regime politico consi-
deremos em primeiro lugar as circunstancias em que os chamados regimes buro-
cratico-autoritdrios chegam ao poder. Surgem, em geral, em momentos de forte
ativismo politico dos setores populares, percebido por outros setores como uma
ameaca a sobrevivéncia do modo de organizacdo social vigente. Tal ativismo
corresponde, as vezes, a intensificacdo da guerrilha e do terrorismo e a diver-
sas manifestacGes de crise econdmica, sintoma que, por sua vez, indica impor-
tantes transformagdes, nos mecanismos de acumulagdo de capital. Os regimes
burocrético-autoritarios sdo entdo, essencialmente, sistemas de exclusao poli-
tica e econdmica, tanto que procuram — mediante a repressdo e o controle
corporativo — desativar politicamente o setor popular e seus aliados, ao mesmo
tempo que reduzem e postergam as aspiracSes de participacdo econdmica desse
setor. Pretendem, assim, resolver a situacdo de instabilidade e incerteza que
precede sua implantagdo, restabelecendo uma ordem compativel com os padrles
de acumulagdo de um capitalismo periférico e dependente.”

Tal missdo justifica uma inusitada concentragdo dos mecanismos de decisao
estatal. Do ponto de vista da interdependéncia hierdrquica, verifica-se uma
forte tendéncia no sentido do restabelecimento do principio de autoridade em
todos os niveis de governo, procurando fazer com que o processo decisério
ajuste-se a uma estrutura piramidal onde se repetem as hierarquias formalmente
estabelecidas. E provavel que sob este tipo de regime a relagdo entre estrutura
formal e real de autoridade alcance a mdxima correspondéncia. Isso se explica,
em parte, pelo fato de que geralmente a ctipula do Estado é controlada pelos
militares que procuram transferir para o aparato burocritico seu préprio mo-
delo de organizacao institucional.

a

51 [Esta breve caracterizagdo ajusta-se 3 oferecida por O’Donnell, Guillermo. Reflexiones
sobre las tendencias... op. cit.
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Tendo em vista o cardter autoritdrio do regime, toda estrutura de sustenta-
cdo das politicas estatais subordina-se a atos institucionais e medidas de excegdo
que procuram flexibilizar e incrementar os poderes do Estado para produzir
uma regeneracGo ou reconstrucdo da sociedade civil. Isso torna legitima, a luz
de sua missdo, a aplicagao de normas que se sobrepdem a estatutos, procedi-
mentos ¢ até garantias constitucionais. A raizon d’Etat pode ser invocada para
submeter praticamente qualquer drea da atividade social as exigéncias deriva-
das da restauracdo da ordem. Essa capacidade vé-se respaldada pelo monopdlio
— ¢, sobretudo, pela efetiva possibilidade de emprego — de meios de coergdo
que, em tais circunstancias, adquirem um peso extraordinario dentro do con-
junto de instrumentos do Estado. Com este respaldo, recupera sua vigéncia um
estilo de decisdo autoritdrio e inflexivel, associado, amidde, a aplicagdo de
politicas inusitadamente drésticas.

Produz-se, assim, um verdadeiro avango do Estado sobre uma sociedade civil
atomizada e desmobilizada, que oferece, em contrapartida, um reduzidissimo
volume de informagdes (feedback) retroalimentadoras do processo decisério.
Mesmo politicas que afetam profundamente as vidas ou interesses de seus des-
tinatdrios podem ser aplicadas com a seguranca de encontrar pequena contes-
tacdo ou agdo organizada. Esse mesmo fato impede, porém, que o Estado co-
nheca os limites de seus proprios atos, o ponto a partir do qual o alcance e
as conseqiiéncias de suas politicas podem ser adversas. O didlogo com a socie-
dade (por exemplo, peticGes, dentincias, greves, manifestacdes de apoio) se
interrompe. O horizonte da acdo amplia-se mas o risco de erro ou imprudéncia
aumenta. A soliddo do poder confirma, assim, uma proposicdo cldssica de
Apter:** a relacdo inversa de coercdo estatal e informacdo social.

Para reduzir sua incerteza, o regime burocratico-autoritirio apela entdo para
um mecanismo duplo. Em relagdo & sociedade, procura assegurar a aplicagéo
de suas politicas reforcando seu aparato de repressdio e controle. Em relacao
a sua prépria burocracia, estabelece severos procedimentos e filtros ideoldgicos
para o recrutamento aos cargos de responsabilidade, ao mesmo tempo que des-
barata a organizagdo dos funciondrios em associagBes e utiliza com freqiiéncia
o recurso da prescindibilidade para desfazer-se daquele pessoal que supde
ser ideologicamente pouco confidvel. Além disso, a fim de aumentar seu
controle sobre o aparato estatal, estabelece com freqiiéncia hierarquias
militares paralelas as da burocracia estabelecida. Distribui-se, assim, pelas
diferentes armas, os ministérios, secretarias de estado, governos estaduais
ou provinciais ou empresas ptiblicas, empregando-se pessoal com delegacdo das
respectivas autoridades para supervisionar as decisdes cotidianas de cada érgéo.
Chega-se, até, a repartir — seguindo limitados critérios de equilibrio entre
as diferentes for¢as armadas — as divisdes ou unidades internas dos grandes
organismos, criando-se um complicado sistema de autoridade no qual as deci-
sdes se processam por canais hierarquicos paralelos e .os conflitos podem exigir
a intervencdo dos comandos superiores das armas envolvidas. Guardando as
distancias, essa organizagdo lembra o controle institucionalizado que o partido
oficial exerce em outros sistemas politicos de poder altamente concentrado.

Consideremos agora o que ocorre no plano das interdependéncias funcionais
no interior da burocracia estatal. Um aspecto-chave, nesse sentido, ¢ o tipo

52 Apter, David E. Choice and the politics of allocation. New Haven, Yale University
Press, 1971.
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de articulagdo que se estabelece nas organizagdes piiblicas entre si e em relagdo
ao setor privado. Aqui, o carédter excludente do Estado manifesta-se de um
modo singular: quando este avanca sobre a sociedade civil encerra-se a influén-
cia de seus setores € organizagdes. Livre das pressdes eleitorais, o horizonte
temporal de suas politicas se estende e sua capacidade de iniciativa no estabe-
lecimento da agenda de problemas sociais a serem resolvidos se amplia enor-
memente. A formulagdo de politicas deixa de ser o resultado de um processo
de negociagdo e compromisso com diferentes setores sociais e forgas politicas
e passa a depender muito mais estreitamente da iniciativa ou proposta de gru-
pos técnicos e funciondrios de confianga. Numerosos 6rgaos publicos sdo habi-
tualmente sujeitos a intervengdo tendo suprimidos seus conselhos diretores e,
conseqiientemente, a representacdo das organizagbes corporativas privadas.
Essas circunstancias nao devem ser vistas necessariamente como indicadoras
de uma maior “autonomia relativa” do Estado. As politicas publicas continuam
beneficiando privilegiadamente certos setores de capital nacional ou transna-
cional. Isso, porém, ndo obedece normalmente a pressdes setoriais, mas resulta
de acordos implicitos ou explicitos com determinados grupos empresariais, ou
seja, produz-se um afastamento do Estado em relacdo as organizagdes de classe,
ainda que ndo a respeito dos interesses de classe.®

Essa orientacao & coerente com os objetivos de desativar a politica, propé-
sito que todo regime burocritico-autoritirio se propde a alcancar. Como custs-
dia e garantia de uma nova ordem, a institui¢ao militar inclina-se para uma
vinculagdo técnica entre o Estado e a sociedade, em lugar de uma vinculagao
politica através de partidos e aliangas de ampla base social. Mediante meca-
nismos tais como comissdes assessoras ou comités especiais controlados por
funciondrios publicos se associam individuos ou grupos que, apesar de integrar
organizagbes econdmicas ou politicas que tém afinidade com a filosofia ou
programa do regime, em nenhum caso sdo considerados representantes desses
grupos ou organizagdes. Os anéis burocrdticos® entre empresdrios privados e
organizagbes publicas — em lugar do clédssico lobby ou grupo de pressdo orga-
nizado — convertem-se no principal mecanismo de articulacdo entre burocracia
e interesses privados.

Por outro lado, o carater técnico-burocrdtico desses regimes manifesta-se em
uma orientacdo eficientista que impregna o estilo dominante da gestdo empre-
sarial. Uma manifestacdo desse fato é a forte énfase atribuida aos programas
de racionalizagdo e organizagdo do setor publico. Diversos indicadores eviden-
ciam tal orientacdo: a) a criagdo ou o reativamento de institutos de adminis-
tracdo publica, escritérios técnicos da presidéncia, gabinete de assessores mi-
nisteriais, etc.; b) a hierarquizacdo de organismos tais como os 6rgaos de pla-
nejamento, formulacdo de politicas ou controle gerencial, convertendo-os em
ministérios, secretarias de estado ou diretorias nacionais;* ¢) a hierarquizagao

53 Cf. Cardoso, Fernando Henrique. On the characterization of authoritarian regimes in
Latin America. Centre of American Studies, University of Cambridge, Working Papers, n.
31, 1978.

54 Cardoso, Fernando Henrique, Estado y sociedad en America Latina. Buenos Aires,
Nueva Visién, 1972.

55 Na Argentina, o Conade (Consejo Nacional de Desarrollo)) — depois Instituto Na-
cional de Planificacién Econdmica — funcionou durante muitos anos sob a subordinagdo
do Ministério da Economia (ou seus equivalentes funcionais) para transformar-se, sob o
atual regime, primeiro em Ministério do Planejamento e mais tarde em Secretaria de Pla-
nejamento da Presidéncia.
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do pessoal técnico-profissional através do estabelecimento de cursos de treina-
mento, concursos internos, reclassificagdes e niveis de remuneragdo profunda-
mente diferenciados em relagdo aos funciondrios nio-qualificados; d) a moder-
nizacdo dos servigos através da incorporagdo de tecnologias altamente sofisti-
cadas, a construgdo de modernos edificios e instalagdes e o equipamento para
a sua prestagdo; €) a racionalizagdo de pessoal e servicos, mediante a redugdo
da dotagdo e o fechamento ou transferéncia de empresas, bens, servigos (por
exemplo, empresas ndo-rentdveis incorporadas ao setor piblico para manter a
fonte de emprego; Orgdos ou ramais ferrovidrios improdutivos); f) o acesso,
as empresas publicas, de administradores que tendem a utilizar em sua gestao,
critérios autenticamente empresariais, nao muito diferentes dos observados no
setor privado.

Nas experiéncias mais recentes do regime burocratico-autoritirio ~— como
experiéncias atuais da Argentina, do Chile ou do Brasil — essas orienta¢Ges
vém acompanhadas por uma filosofia de redugdo do aparato burocrético, ins-
pirada no principio da subsidiariedade do Estado. A desburocratizacfo, a redu-
cdo dos gastos piblicos, a macica transferéncia de empresas estatais para o
setor privado, a desconcentragdo de servicos mediante sua transferéncia para
as provincias ou estados, municipios ou empresas concessiondrias, transformam-
se em objetivos centrais da a¢do do governo. A efetiva aplicacdo desse prin-
cipio encontra, indubitavelmente, um sério obstidculo na prépria criagdo de um
estrato de dinadmicos empresarios estatais que reage a renunciar as perspectivas
de permanéncia e expansdo de suas instituigdes. De fato, apesar de algumas
transferéncias de menor monta, o grosso das grandes empresas publicas nao
s6 permanece em mdo do Estado como também experimenta um extraordindrio
crescimento.”® O controle normativo e gerencial por parte do governo central
¢ exercido somente em relagdo a algumas linhas gerais de politica, tais como
tarifas ou remuneragGes, mas as empresas gozam em geral de uma virtual auto-
nomia operacional. Tal fato origina, amidde, conflitos com o governo central,
ja que o controle do processo expansivo do setor empresarial estatal transforma-
se para aquele, em um fator-chave para o €xito de sua politica racionalizadora
e subsididria.

Apesar de seu limitado sucesso nesse campo de atividade do Estado, os regi-
mes burocrdtico-autoritarios conseguem pelo menos dotar de maior especifici-
dade os limites normativos das organiza¢Ges publicas. Diferentemente dos regi-
mes democrético-liberais, nos quais as defini¢des de objetivos e politicas rela-
tivamente abstratas ou genéricas oferece ampla liberdade para posteriores espe-
cificagbes caracteristicas de negociagles intraburocréticas, os regimes burocra-
tico-autoritdrios tendem a estabelecer muitc mais nitidamente os dominios da
politica e da administragdo. A politica se faz nas reunides de autoridades, nos
gabinetes dos assessores da junta militar, na secretaria da presidéncia, nos des-
pachos ministeriais ou nas comissGes de assessoramento legislativo, arremedo
técnico de um parlamento inexistente. As agéncias burocraticas sdo, muito mais
apropriadamente, 6rgdos executores. Acham-se, desse modo, dotadas de um re-
duzido grau de autonomia normativa (por exemplo, a capacidade para redefinir
ou substituir objetivos) ainda que, por estarem menos expostos a clientelas buro-

56 [Esta pelo menos tem sido a experiéncia do Brasil e da Argentina, paises nos quais a
participagiio do setor piblico no PIB niao sofreu maiores modificagSes em relagdo ao que
se verificou durante regimes democréticos, ou ainda experimentou um sensivel aumento.
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craticas ou influéncias partidérias, gozem, por outro lado, de maior autono-
mia operacional.

Sob essas condigdes excepcionais e contando com um poderoso aparato de
coercdo e controle social, os regimes burocratico-autoritdrios tém a possibili-
dade de formular e implementar politicas que se transformam as vezes, em
cirurgia profunda, uma transformagdo drdstica das condiges sociais ou eco-
ndémicas vigentes antes da sua implementacdo: suspensd@o da atividade politico-
partiddria, supressdo de organizagGes corporativas, mudangas bruscas nos pre-
cos relativos da economia e na distribui¢do da renda, reordenamento do espago,
da populagdo e das atividades sociais.’’

No plano da interdependéncia material ou orgamentdria, e valido para qual-
quer tipo de regime politico, as possibilidades de coordenacdo dependem do
efetivo funcionamento de algum mecanismo de planejamento que permita uma
racional destinagdo dos recursos. Quanto mais estreitos os vinculos institucio-
nais entre o planejamento e o orcamento e mais centralizado o controle dos
recursos, maiores serdo as possibilidades de submeter a atividade das diferen-
tes agéncias estatais a objetivos de politica coerentemente formulados. Esta é
uma hipétese bésica dos planejadores e, possivelmente, o principal motivo que
explica a difundida pratica de reunir ambas as fun¢es em um mesmo orga-
nismo.

E bom reiterar que a confirmagdo dessa hipétese dependera do impacto que
a projetada alocacdo de recursos tenha sobre os Orgéos envolvidos, da signifi-
cagdo desses Orgdos a luz do projeto politico dominante e de seus recursos,
sua capacidade de resposta as limitacGes orcamentédrias que se pretenda impor-
lhes. Nesse plano é, também, pertinente distinguir orientacbes ¢ estratégias dife-
rentes segundo os regimes politicos considerados.

Nao hd ddvida de que no caso dos regimes burocratico-autoritarios, 0s cri-
térios dominantes nessa matéria sdo o principio da universalidade orcamentaria
e a alocacdo mandatdria de recursos. Uma das principais caracteristicas dos
aparatos burocraticos herdados por esses regimes do periodo de convulsio poli-
tica anterior ¢ a extrema proliferacdo e autonomia de suas instituicGes. As
possibilidades efetivas de alterar os sistemas de arrecadagdo e distribuicdo de
recursos resultantes da dispersdo sdo verdadeiramente reduzidas. Uma legisla-
¢ao complexa e procedimentos largamente institucionalizados colocam obsté-
culos quase intransponiveis a qualquer iniciativa tendente a uma maior centra-
lizacdo dos recursos € a um maior controle de sua destinacdio. Nio obstante,
a forte concentracdo de poder conseguida pelo regime burocratico-autoritdrio
também se manifesta nesse plano através de um aumento de sua capacidade
para modificar os modelos de obtenc¢do e disposicdo dos recursos estatais.

O caso argentino ilustra bem essas mudancas. Com um ministério da eco-
nomia e sua secretaria da Fazenda convertidos em eixo do programa de governo
das forgas armadas conseguiu-se incrementar de maneira impressionante os re-
cursos que afetam as rendas gerais, suprimindo numerosos fundos especiais

57 Em termos da conhecida tipologia de Lowi, ganham prioridade absoluta as politicas que
esse autor denomina de reguladoras e constituintes. Entretanto, além dessa generalizagio
grosseira, ndo tentarei desenvolver o importante tema do conteddo e orientagdo das po-
liticas pudblicas sob diferentes regimes, devido ao plano essencialmente intraburocratico em
que se situa a anilise € a necessidade de contar com muito mais informagdo empirica. Lowi,
Theodore. Four systems of policy, politics and choice. Public Administration Review, July-
Aug. 1972,
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e gravames com destinagdo especifica para determinados programas e institui-
¢Oes. Para isso teve-se naturalmente, que vencer a resisténcia apresentada por
estes em decorréncia da perda de seus privilégios orgamentérios.”® Deixando
de lado o tremendo impacto regressivo sobre a estrutura tributdria resultante
das medidas adotadas, ¢ inegivel que sua aplicacdo conduz a uma maior cen-
tralizacdo dos recursos no poder executivo. A maior capacidade de alocacdo
ndo significou, entretanto, uma reorientacdo fundamental do gasto publico,
fortemente condicionado por um programa de investimentos destinado a man-
ter o ritmo da atividade econ6mica global e por um orcamento de seguranca
e defesa essencial para a manutengdo do préprio cardter do regime. Por outro
lado, as institui¢des mais poderosas do setor piblico, tais como as grandes em-
presas estatais ou municipio da capital mantiveram ou inclusive aumentaram
o nivel de seus ja vultosos or¢amentos, recorrendo a estratégias de financia-
mento unicamente congruentes com os novos modelos de funcionamento da
economia adotados pelo regime.*

10. Regimes democrdtico-liberais

Talvez por se tratar de um tipo de regime politico antitético do regime buro-
cratico-autoritdrio as democracias liberais estabelecem para o funcionamento
interno da burocracia estatal condicionamentos de cardter quase oposto aos que
examinamos até agora. Mesmo se tratando de uma avis rara da fauna politica
latino-americana de uma espécie que, as vezes, parece extinguir-se e, outras,
renasce e exibindo plumagens variadas, seria desnecessdrio reproduzir a carac-
terizacdo das democracias-liberais: aprendemos, nos textos escolares, seus tragos
essenciais.

Devemos ter presente, no entanto, que estamos nos referindo a espécies
autéctones de regimes democratico-liberais, fundamentalmente aqueles que tive-
ram existéncia efémera no cendrio politico dos paises nos quais procuraram
aclimatar-se (por exemplo, o radicalismo argentino entre 1964 e 1966, o neo-
batllismo uruguaio dos anos 60, os regimes de Frei e Belainde Terry, dessa
mesma década, e também suas variagGes mais populistas como a recente expe-
riéncia peronista). Nesses casos, em lugar de uma estrutura piramidal, as rela-
¢Oes de poder tendem a difundir-se em mdltiplas instincias e unidades de de-
cisao, estruturando — na terminologia de Dahl®® — um sistema de autoridade
polidrquico. Com relagdo a interdependéncia hierdrquica, a menor concentragio
de poder torna possivel maicr isolamento e autonomia funcional das institui-
¢Oes burocraticas, criando-se uma brecha mais pronunciada quanto as relacles
de autoridade formalmente previstas. O grau de autonomia de cada unidade

58 (s casos mais graves foram os do Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria, seu
similar de Tecnologia Industrial, o Fundo Nacional de la Vivienda e as Cajas Nacionales
de Prevision (fundos de aposentadorias e pensdes).

59 No caso das empresas publicas, devido & sua possibilidade de recorrer diretamente ao
financiamento externo. No caso da municipalidade de Buenos Aires (assim como no de
algumas sociedades estatais e Orgdos autdnomos), devido & contratacdo de obras publicas
mediante o sistema de concessio pelo adjudicatério, com garantia de rentabilidade assu-
mida pelo Estado.

60 Dahl, Robert A. A prefface to democratic theory. Chicago, University of Chicago Press,
1956.
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de decisdo varia, naturalmente, mas a existéncia de um padrdo geral de maior
ou menor autonomia depende da vigéncia de certas tradices e das modalida-
des especificas que esses regimes adquirem.”* Em qualquer caso, o traco domi-
nante € que a estrutura de poder se fundamenta em um complexo jogo de forcas
entre interesses e organizagbes privadas, organizacdes burocrdticas, governos
locais, partidos politicos, sindicatos, parlamento e governo central.

Devido ao alto grau de organizagdo da sociedade civil, as politicas ptblicas
obtém um feedback quase instantdneo. A natureza aberta, fragmentada e com-
petitiva do jogo politico permite o acesso de grupos e orientagdes em mudanga,
mas este acesso tende a se manifestar mais sob a forma de veto do que de posi-
¢Oes de articulagdo e consenso. Isto induz & proliferagdo da autoridade publica
através da criagdo de arenas burocrdticas em que os diferentes interesses podem
ter uma representacdo adequada, evitando os riscos e custos de uma situacdo
de interdependéncia.

Sob tais circunstincias, a presenca da sociedade civil no Estado tornou-se
muito mais significativa. A normalizacdo institucional permite que os &rgaos
publicos contem, em seus conselhos diretores e Orgdos assessores, com repre-
sentantes de diferentes setores, com seus interesses variados e conflitantes, con-
trariamente ao que acontece em regimes de excecdo nos quais, em muitos dos
6rgaos, gravita a figura do interventor com sua vontade unipessoal sobre as
decisdes tomadas.

Com freqiiéncia, a onipresenca da politica dd lugar a situacdes claramente
irregulares. O mais comum ¢é o apadrinhamento politico que embora exista
praticamente em qualquer tipo de regime, alcanga nos que estamos conside-
rando, especial difusdo, sobretudo na América Latina. Do ponto de vista das
interdependéncias hierdrquicas, esse fenOmeno leva, as vezes, a subutilizago
dos servicos que prestam certas unidades, devido a forte clivagem politica entre
seus titulares e seus superiores imediatos. Ao ascender a cargos politicos ou
de confianca certos funciondrios, impedidos de rodear-se de subalternos com
os quais tenham afinidades partiddrias ou ideoldgicas, decidem, muitas vezes,
neutralizar a atividade de unidades a eles subordinadas que tenham adquirido
determinada coloragdo politica, seja pela filiacdo conhecida de seu titular ou
da maioria de seu pessoal. Essa neutralizagio pode consistir em suprimir as
prerrogativas de uma unidade, marginalizar o funcionédrio que a dirige ou. sim-
plesmente, ndo empregar produtivamente seu pessoal. Desse modo, o divisionis-
mo politico fecha os canais de interacdo e distorce o sistema de autoridade.

Outro fenbmeno que se torna agudo sob as condig¢bes politicas que estamos
examinando é a incapacidade dos 6rgdos normativos do governo central para
controlar a atividade do setor descentralizado do Estado. Isso se percebe, por
exemplo, nas vinculagbes que as poderosas empresas pudblicas e os 6rgdos autd-
nomos mantém com os ministérios encarregados da area correspondente, onde
as linhas de autoridade formal estabelecidas nos organogramas desaparecem
frente a assimétrica relacdo de forgas existente entre os dois tipos de . organiza-
cdo. Essa € a experiéncia do Ministério da Inddstria e Comércio do Uruguai
ou da Corporacdo de Empresas Estatais da Argentina, institui¢bes que fracas-
saram na coordenacdo das atividades das empresas ptblicas de maior porte,

61 Em outro contexto, Mayntz salienta que tal autonomia é geralmente menor em um
sistema centralizado, como o francés, do que nos EUA ou na Alemanha Federal. Ver
Mayntz, Renate. op. cit. B :

Politicas puiblicas 43



devido a seus poderes constitucionais ou legais para intervir na fixagdo de poli-
ticas das empresas sob sua jurisdi¢do. Igualmente infrutifera foi a experiéncia
das secretarias e conselhos de ciéncia e tecnologia instituidos na Argentina
para orientar a agdo governamental nessa &rea.

Poderiamos apresentar varias explicacdes sobre esse fendmeno. Embora
o controle hierdrquico procure empreender acbes uniformes e previsiveis dos
subordinados, nos contextos analisados, manifesta-se um apego maior i inicia-
tiva individual, as relagdes informais e ao isolamento de esiratos.®* As relagOes
superior-subordinado tornam-se rigidas, reduzindo-se as oportunidades de comu-
nicacdo através de estratos. O cumprimento das normas se ritualiza ante a ino-
perdncia do sistcma de sangdes. Restrigbes tais como a inamovibilidade dos
funciondrios, a complexidade dos procedimentos ou a interferéncia da influén-
cia politica nos assuntos administrativos reduzem a possibilidade de aplicar
as normas que regulam os deveres e atribuicdes dos funciondrios estatais.®®

Cabe perguntar, entdo, que sentido tem a padronizagdo das interagdes me-
diante normas e procedimentos, isto é, a tendéncia aparentemente injustificada
de utilizar a norma como instrumento de coordenagdo. Em geral, os aparatos
estatais altamente burocratizados e rotinizados estdao formalmente submetidos
a uma copiosa legislagdo que antecipa ou regula os aspectos mais minuciosos
da atividade administrativa. No Uruguai se chegou ao extremo de que técnicas
ainda simples de coordenagido e controle gerencial, como o or¢amento-progra-
ma, chegaram a ser incorporadas a Constituicdo Nacional ¢ elevadas a cate-
goria de normas fundamentais. Isso evidencia a preocupacdo em superar o for-
malismo da norma através da hierarquizagdo de seu instrumento de aplicagéo.
O instrumento, entretanto, também se ritualiza. Na prdtica, a preservagdo de
certas instituigdes democriticas (garantias constitucionais, tribunais, recursos
administrativos, direito de peticdo) e a pequena tendéncia ou possibilidade
de empregar recursos coativos impede que a sangdo pelo ndo-cumprimento da
norma se torne realidade.

A profusdo de normas e a complexidade de procedimentos resultante produ-
zem outras conseqiiéncias. Em conjunto, as normas e procedimentos permitem
reduzir a0 minimo o dmbito de responsabilidade de cada papel a fim de evitar
ao maximo os possiveis riscos da decisdo. A lei é invocada para diluir esses
riscos e manter as formalidades. Seu instrumento é o expediente, que exalta
a natureza sagrada da norma e recolhe — em sua lenta peregrina¢go burocra-
tica — o tributo (por exemplo, informagGes, opinibes) daqueles que participam
do processo decisério. Fica assim estabelecido um sistema de relages em que
s30 neutralizados os mecanismos de controle e diluida a responsabilidade da

82  Crozier, Michel. The Bureaucratic phenomenon. Chicago, The University of Chicago
Press, 1967; Peters, B. Guy. op. cit.

83 A omissdo dos deveres dos funciondrios publicos, a pritica de certos delitos puniveis ou
a mera inépcia constituem, em geral, causa suficiente para demissio. O caminho longo
e complexo que qualquer iniciativa no sentido de aplicacio de uma sangdo deve trithar,
desanima o mais empedernido defensor da probidade e eficiéncia administrativa. A jangal
judiciaria — sumarios prévios, recursos, apelagbes — presumivelmente estabelecida para
proteger o direito dos funcionirios contra exoneracdo, converte-se definitivamente em uma
garantia de impunidade. Antes de ser suprimido, o Parlamento uruguaio tinha o poder de
decisao final em matéria de demissdo de pessoal. Era, porém, opinido generalizada que o
Parlamento ndo destitui ninguém comentario que aludia elevada percentagem de recusas
dos chamados pedidos de demissdo solicitados pelo Poder Executivo. Oszlak, Oscar. Diag-
néstico de la administracdo publica Uruguaya. New York, United Nations, 1972.
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decisdo. Paradoxalmente, a pulverizagdo desta responsabilidade nos niveis hie-
rérquicos intermedidrios produz um alto grau de congestionamento € centra-
lizagao nos niveis superiores, tanto que as decisdes tendem a ser levadas para
cima. A minicia toma conta dos despachos ministeriais causando uma perda
de perspectiva ¢ uma generalizada confusdo quanto aos critérios de relevancia.
Os conselhos de administragdo dos 6rgaos descentralizados, os presidentes, dire-
tores gerais ou gerentes das empresas piblicas e ainda os secretarios de estado
devem preocupar-se com assuntos de rotina (licengas, bolsas, aquisi¢do ou
disposi¢ao de bens de menor valor) que, sob diferentes circunstancias, exigi-
riam a atengdo de pessoal de escalao menos elevado. Devido ao grande volume
de assuntos para serem decididos, os administradores de nivel hierdrquico mais
alto devem, com freqiiéncia, limitar-se a ratificar os julgamentos (opinides,
pronunciamentos parciais) de seus subordinados mediante resolucdes formais,
sem poder apreciar devidamente os elementos que informam a decisdo e, por-
tanto, sem poder aplicar suas prOprias premissas. Essa inversdo do processo
decisério, no qual os objetivos ¢ prioridades globais nao se implementam des-
cendo a pirdmide hierdrquica mas, ao contrrio, tomam forma através de uma
negociagdo complexa que tende a encerrar nos niveis superiores o universo de
opgOes, confirma a vigéncia — sob esses regimes — de um estilo de gestdo
estatal marginalista, baseado em ajustes mutuos e compromissos pontuais. De-
monstra logo cruamente as possibilidades limitadas que o planejamento, a ava-
liacdo e o controle centralizados tém nesse contato.

Essas observacGes sdo obviamente pertinentes, segundo o ponto de vista da
interdependéncia funcional. Quando had o fracionamento burocritico resultante
da descentralizacdo e processo de autonomia de fungdes, a coordenacdo das
unidades faz-se ou desnecessdria ou impossivel. Cada unidade tende a funcio-
nar segundo compartimentos estanques mesmo quando sua atividade se en-
contra tecnicamente ligada com a de outras unidades. Essa feudalizagdo do
aparato estatal encontra sua principal explicagdo na relagdo simbidtica que se
estabelece entre agéncias burocraticas e setores organizados da sociedade.®* Essas
agéncias obtém, de certa forma, legitimidade € recursos mobilizando clientelas
influentes, mesmo que, as vezes, a vinculagdo se converta em uma virtual posse
dos 6rgdos por parte de sua clientela.®®

Dois fenémenos intimamente ligados originam-se dessas condic¢des de funcio-
namento. De um lado, uma agéncia cativa de sua clientela tende inevitavel-
mente a alterar suas normas legais, adaptando-as aos interesses dessa clientela.
Esse fendmeno, conhecido como deslocamento de objetivos®® ou bifurcacdo de
propdsitos®™ constituiu, no fundo, um mecanismo de redugdo de incertezas, ja
que permite ao Orgdo burocritico contar com os apoios necessdrios para asse-
gurar sua legitimidade e sobrevivéncia. Por outro lado, o funcionamento de um
sistema institucional tdo pouco integrado, tdo reaciondrio a subordinagdo de

84 Brown, Michael K. & Erie, Steven P. Poder y administracién: paradigmas alterna-
tivos para el andlisis de la autonomia burocratica. In: Oszlak, Oscar. (compilador) Teoria
de la burocracia estatal: enfoques criticos (no prelo).

85 E a situagdio que S. N. Eisenstadt denomina desburocratizacdo. Para uma anéalsie do
conceito de captura clientelista veja Sabatier, P. Social movements and regulatory agencies:
Toward a more adequate and less pessimistic — theory of clientele capture. Policy Scien-
ces, 6:301-42, 1975.

86  Merton, Robert K. Bureaucratic structure and personality. Social Forces, v. 17, 1940.

87  Selznick, Philip. Foundations of the theory of organizations. American Sociological Re-
view, v. 13, Feb., 1948.
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suas atividades as diretrizes de Grgdos arficuladores®™ suscita sérios problemas
de incerteza, exigindo diversas formas de redundincia a fim de manter um
grau aceitavel de confiabilidade do sistema.®® Cyert e March™ observaram esse
fendmeno ao referir-se ao organizational slack (algo como a capacidade cciosa
das organizagGes) e destacaram sua funcionalidade a despeito do excessivo em-
prego de recursos.” Entretanto, o tipo de redundincia que mereceu maior aten-
¢do na literatura é aquele que geralmente se conhece como duplicacdo cu su-
perposicao de 6rgdos e funcdes.

Essa duplicacdo, que poderia definir-se como a atuacdo simultanea de duas
ou mais instituigbes em campos semelhantes de atividade e competéncia foi,
entretanto, objeto de opinides divergentes. Frente & quase undnime apreciacfio
dos analistas administrativos no sentido de destacar o cardter patolégico que
adquire o fen6meno na América Latina,”® diversos autores norte-americanos
reexaminaram a utilidade desses mecanismos considerando-os — deniro de
certos limites ¢ modalidades — congruentes com o funcionamento de uma de-
mocracia pluralista.” Por certo, se esta forma extrema de redundincia & vista
simplesmente como um problema técnico s6 cabe aplicar certas recomendacdes
simples a fim de restituir o equilibrio funcional e evitar o esbanjamento de
recursos. Por outro lado, as duplicagbes e superposi¢ées devem ser interpre-
tadas 2 luz das exigéncias e restrigGes de um jogo politico que altera a dindmica
das relacdes intraburocriticas formais, mas que é parte costitutiva e traduz a
ess€ncia do regime para cuja caracterizagdao contribui.

Poder-se-ia observar com razdo que as superposicoes e duplicacdes de fun-
cbes sdo fendmenos visiveis em praticamente todo tipo de regime politico. E
preciso assinalar, portanto, que é nos regimes democratico-liberais que adqui-
rem particular divulgacdo. A tendéncia ao processo de autonomia e descenira-
lizacdo que estd na origem dessa forma de redundéncia burocratica faz-se muito
mais intensa quando é mais aberto o funcionamento do sistema politico. Os
periodos de grande expansdo dos recursos orcamentédrios e das unidades da
administragdo puablica correspondem geralmente a periodos de plena vigéncia
das instituicdes democriticas ¢ de mecanismos de representacdo firmemente
implantados na- arena burocrdtica,” diferentemente do que ocorre nos regimes

68 Refiro-me aqueles que tentam orientar as atividades de unidades executoras compre-
endidas dentro de determinados setores (por exemplo, empresas publicas) ou finalidades
(por exemplo, ciéncia e tecnologia, viagao).

69  Landau, Martin. Redundancy, rationality and the problem of duplication and ovarlap.
Public Administration Review, 29, 1969.

70 Cyert, Richard M. & March, James S. A behavioral theory of the firm. Englewood
Cliffs, NJ, Prentice Hall, 1964.

71 Segundo esses autores, o slack permite responder a demandas sibitas; reduzir {ric¢des
e tensdes internas; assegurar o cumprimento da fungdo a desempenhar, ao empregar estru-
turas paralelas; e desenvolver atividades nao-rotineiras, com planejamento a longo »razo e
a inovagdo experimental.

72 A duplicagdo de fungdes e a superposi¢do de 6rghos sdo referéncias obrigatdrias em
praticamente qualquer estudo sobre a organizagdo e funcionamento da burocracia publica
na América Latina. Isso me exime de fazer citagdes bibliogrificas especificas.

73 Heclo, Hugh. op. cit; Peters, B. Guy. op. cit. ¢ Ashford, Douglas E. The structural
analysis of policy or institutions really do matter. In: Ashford, Douglas E., ed. Comparing
public policies: new concepts and methods. Beverly Hills, Cal. Sage Publications, 1978.

74 As recentes experiéncias argentina e chilena sio coincidentes ao mostrar redugdes sig-
nificativas (ou, pelo menos, uma diminui¢cdo evidente na taxa de crescimento) da dotacio
de pessoal estatal, apés o grande aumento experimentado durante o funcionamento de
regimes democréticos. Nesses mesmos casos nota-se também uma forte tendéncia no sentido
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burocratico-autoritarios. E interessante destacar entdo que assim como nesses
regimes se procura combater a dispersdo institucional mediante medidas de
racionalizacdo e restabelecimento das relagGes hierdrquicas, nos regimes demo-
cratico-liberais a prépria l6gica do jogo democritico tende a promover formas
de redundancia burocrdtica.”

Essas condicdes de funcionamento também té€m certa correspondéncia com
os contetidos das politicas que se procura implementar. Com uma base mais
ampla de apoio social, compromissos eleitorais e mecanismos de representacao
partidaria, os setores sociais ndo-dominantes tém nos regimes democratico-libe-
rais maior capacidade de acesso aos mecanismos de decisdo politica e maiores
possibilidades de reivindicagdo de seus interesses. As politicas de redistribuicéo
de renda e bem-estar social ganham assim um lugar de destaque na agenda.™
Além disso, a existéncia de clientelas burocrdticas diversificadas e poderosas
determina um menor grau de especificidade das normas dos érgéos e das defi-
ni¢des gerais de politica, a fim de contemplar a variedade de interesses que
lutam por prevalecer nessa arena.

O processo de autonomia burocrética ndao deixa de ter repercussées no plano
das interdependéncias orcamentdrias. As atribuigbes ¢ o poder de iniciativa,
que possui um extenso setor de Orgdos estatais para propor e assegurar a apro-
vacao de suas demandas orcamentdrias, restringem a capacidade do governo
central para decidir a alocagdo planificada de recursos.”” No caso uruguaio,
os orgamentos dessas organiza¢des incorporam-se ao orgamento geral do gover-
no central sob a forma de anexos. O executivo submetia um orcamento conso-
lidado mas o Parlamento mantinha audiéncias em que cada 6rgio podia apre-

da diminui¢do do nimero de Orgdos estatais, em consondncia com o principio de subsidia-
riedade. No caso da Argentina, veja Inap, Dindmica del empleo piublico. Buenos Aires,
1980. Para o Chile, pode-se consultar o recente trabalho de Foxley, Alejandro. Hacia una
economia de libre mercado: Chile, 1974-1979. Estudios Cieplan, n. 4, Santiago, 1980.

75 Qutra forma de superposi¢do talvez menos especifica em termos de sua afinidade com
um determinado regime politico, se bem que mais difundida nos regimes democrético-
liberais e, por razdes diferentes nos patrimonialistas é a criagdo de Srgdos ad-hoc ou para-
estatais. Estes complementam ou substituem muitas das fungdes desenvolvidas pela buro-
cracia estabelecida. Trata-se com pequenas exce¢des de unidades propositadamente eféme-
ras, nao incorporadas formalmente a estrutura organica da administragdo piblica cujo ob-
jetivo € resolver certas demandas pontuais ou situagbes criticas que — considera-se — as
unidades preexistentes ndo estdo em condi¢des de enfrentar. As razdes que determinam sua
criagdo sdo muito variadas: a) coordenagdo necessiria em decorréncia da proliferacdo de
unidades executoras com fungdes ou areas de responsabilidade superpostas em relagio ao
problema a ser solucionado; b) necessidade de superar ou evitar conflitos que possam
anular mutuamente os esforgos dos Orgdos com competéncia sobre a crise ou demanda
surgida; c) incapacidade ou inflexibilidade da estrutura existente para ajustar seu funcio-
namento as caracteristicas da demanda; d) necessidade de suprimir fun¢des ou limita-las
a determinados Orgdos, transferindo-as para a esfera de influéncia de Orgdos paraestatais
onde o controle presidencial ou de certos interesses corporativos possa ser maior ou mais
efetivo; e) necessidade de assegurar objetividade e imparcialidade no exame de certas ques-
tdes que comprometem a responsabilidade de funcionirios ou drgdos da burocracia esta-
tal (cf. Oszlak, Oscar. Diagndstico de la administracién piblica uruguaya. op. cit. e Diag-
ndstico de la administracion ptblica dominicana. Caracas, Clad, 1975. mimeogr.

76  Segundo a tipologia de Lowi, haveria uma énfase em politicas redistributivas.

77 No Uruguai, essas prerrogativas eram prdprias do Poder Judicidrio, do Tribunal de
Justiga Eleitoral de Contas, do Tribunal Contencioso Administrativo, dos conselhos de edu-
cagdo, das empresas publicas e de alguns érgdos descentralizados como o Banco de Segu-
ro Social ou o Banco de Previdéncia Social etc. A generalizagdo desse fendmeno em outros
paises tem sido observada por Caiden Naomi e Wildawsky Aaron em sua obra Planning
and budgeting in poor countries. New York, John Wiley & Sons, 1974.
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sentar suas préprias demandas. Em casos externos, o Parlamento atuava como
porta-voz dos secretdrios de Estado ante o préprio Poder Executivo; ou ainda
dos diretores de drgdos autdnomos ou semi-autdnomos ante o ministro do setor.
Como um muro das lamentacGes, o Parlamento havia adquirido uma enorme
capacidade de gerar pressbes que compensavam parcialmente sua falta de
poder de iniciativa em questdes orgamentdrias.

Segundo a Constitui¢do Uruguaia, o Escritério de Planejamento e Orcamento
era a unidade que deveria compatibilizar as demandas or¢amentdrias entre si
¢ propor, em conseqiiéncia, uma alocagdo racional de recursos. Ndo obstante,
como em tantos outros casos, este Orgdo incorporou-se a estrutura burocratica
sem poder estabelecer lagcos permanentes com o resto do aparato estatal. A
Comissdo de Planejamento e Orcamento, criada precisamente com o objetivo
de estabelecer esses vinculos sé foi convocada em circunstdncias muito oca-
sionais ¢ em nenhum momento esteve em condi¢ces de desempenhar seu papel
coordenador. Um fendmeno semelhante podia ser observado no plano intra-
organizacional. Cada unidade executora decidia geralmente sobre seu préprio
orcamento de despesas e, além disso suas se¢Oes ou divisGes gozavam habitual-
mente de um alto grau de autonomia. Os 6rgdos de planejamento dos diferentes
ministérios, delegados do o6rgdo central, s6 intervinham esporadicamente no
processo de coordenacdo orcamentdria de suas respectivas instituicdes.

Se quisermos ir mais longe, podemos afirmar que esse padrdo de funciona-
mento tende a autoperpetuar-se, ao induzir ao emprego de outros mecanismos
de autarquizacdo. Submeter-se a regras de dotacdo competitiva em condigdes
nas quais o Ministério da Fazenda — ou seu equivalente — sé pode dispor
de uma fracdo dos recursos estatais é condenar-se ao raquitismo orcamentdrio.
Nessas condi¢bes, os Orgdos apelam para mecanismos como a constituicio de
fundos especiais com alocacdo especifica de recursos;™ as transferéncias entre
verbas orcamentdrias; os cargos em comissdo, que permitem a livre contrata-
¢do de pessoal ou o acesso a recursos extraor¢amentdrios como o financia-
mento externo ou a emissdo de moeda. Em suma, mecanismos que facilitam o
cumprimento dos objetivos de cada 6rgdo,” mas que nada tém a ver com as
relacdes de interdependéncia orcamentaria contidas em manuais e organo-
gramas.

11. Regimes patrimonialistas

Devemos examinar, finalmente, de que modo as vinculagdes intraburocrdti-
cas sdo influenciadas pelos regimes patrimonialistas. E possivel que a utiliza-
¢do dessa dltima categoria analitica possa surpreender mais de um leitor. Sua
simples mencdo evoca, de imediato, o tratamento que Max Weber deu a essa
forma de dominagido em sua célebre tipologia de Herrschaft.™ Seus tracos asso-

78  Orgdos importantes como o [nta (Instituto Naciona! de Tecnologia Agropecudria) e o
Inti (Instituto Nacional de Tecnologia Industrial) ambos argentinos, foram criados sob o
regime democratico-liberal impondo-se gravames especiais do financiamento de seus orga-
mentos. Como se salientou na nota 38, esses privilégios foram suprimidos sob o regime atual.
7 Com esta afirmag@o, quero evitar toda suposi¢ao de patologia administrativa, por mais
que esses mecanismos apare¢am qualificados desse modo nos manuais e diagndsticos. Nao
ha ddvida de que muitos 6rgdos e programas sdo bem-sucedidos gracas & — e ndo apesar
da — utilizacdo de artificios deste tipo.

80 Weber, Max. op. cit.
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ciam-se a formas de exercicio do poder em sociedades precapitalistas, funda-
mentalmente na Europa medieval. Em anos recentes, entretanto, o patrimonia-
lismo foi reexaminado por diversos estudos sobre politica nas novas nacdes
africanas. Ainda que ndo saiba que haja sido utilizado na América Latina para
analisar situacOes atuais, creio que descreve adequadamente a forma pela qual
se exerce a dominacdo em alguns paises da regido.

Deixando de lado os exemplos histéricos de regime patrimonialista da anti-
giiidade, baseados na tradigdo, na sucessdo hereditiria e na autoridade caris-
matica do dominante, ha situagdes contemporineas nas quais o governo perso-
nalista transforma os paises no governo privado dos que possuem o poder ne-
cessdrio para o exercicio da dominagdo. Sua autoridade ndo depende necessa-
riamente de qualidades pessoais nem de um sentido de missdo, o qual diferen-
cia essa modalidade da dominagdo carismatica. Difere, também, da autoridade
legal-racional da dominagao butrocrdtica, no fato de que a administracdo publi-
ca ndo precisa estar baseada no predominio de normas constitucionais ¢ legais
nem na existéncia de um corpo de funciondrios cuja carreira depende da capa-
cidade do mérito ou da eficiéncia.*

O patrimonialismo é a dominagdo de um sé homem, que necessita de fun-
ciondrios para exercer sua autoridade. Desse modo, todos os cargos do governo
tém origem na administracdo da comunidade doméstica do monarca ou dita-
dor.®* Ainda que modernamente este assuma o papel de presidente (ou um
equivalente), e se cerque de instituigbes formais de uma democracia, exerce,
de fato, um quase-monopélio sobre todas as decisdes relativas a nomeacao, subs-
tituigdo, transferéncia ou remogdo de funciondrios em qualquer nivel, hierar-
quia ou funcdo de governo. Esse poder de decisdo se estende, também, a outras
esferas da atividade estatal.®®

Pode-se observar, entdo, que nesses regimes a estrutura de autoridade adqui-
re um cardter radial. O presidente ocupa o centro do cendrio politico, de onde
exerce um poder ilimitado baseado em relagGes pessoais e obrigagbes recipro-
cas. Através desses lacos toma forma uma estrutura informal relativamente
coesa de funciondrios subordinados controlada por uma clique pessoal de ho-
mens de confianga responsdveis pelo funcionamento de certos 6rgdos-chave

81 Uma expressio, a meu ver menos precisa, freqiientemente utilizada para designar esse
tipo de regime é o de autoritarismo tradicional. Suas caracteristicas dominantes foram iden-
tificadas em experiéncias como o trujillismo e o balaguerismo dominicanos, o somozismo
na Nicardgua, a Cuba de Batista, o Haiti de Duvalier ou o Paraguai de hoje, com Stroessner.
Veja Roth, Guenther. Personal rulership, patrionialism and empire-building in the New
States. World Politics, 20(2):194-206, Jan., 1968.

82 Bendix, Reinhard. Max Weber. Buenos Aires, Amorrortu, 1970.

83  “Quando se afirma que Balaguer concentra o poder de decidir sobre a organizacdo ¢ o
funcionamento do aparato estatal dominicano, nio se parte de uma avaliagdo do ordena-
mento juridico-institucional do Estado nem de uma leitura fiel das declaragdes de intengdo
desse governo. A afirmagdo baseia-se em uma observagdo critica do processo decisério real
que ocorre no interior do Estado. Este processo revela os caminhos pelos quais os funcio-
ndrios sdo incorporados ou nomeados e quem determina seus vencimentos; como sdo obti-
dos os recursos, em virtude de que critérios sdo gastos e quem os determina; de que ma-
neira surgem novas iniciativas em matéria de projetos e atividades e como sdo aprovados.
Em cada um desses processos pode ser notada uma intervengdo altamente discricionaria da
presidéncia, apesar da existéncia paralela de um conjunto de normas e intengdes formais
que fixam inflexivelmente atribui¢cGes e procedimentos que se contrapéem aos comportamen-
tos reais.” Oszlak, Oscar. Diagndstico de la administracion piblica dominicana. op. cit.
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administrativos e militares.* Através dessa estrutura, o regime consegue des-
baratar eficazmente todo movimento contestatério, controlando a pequena opo-
sicao organizada ¢ assegurando — ou pelo menos tentando conseguir — sua
continuidade no poder.

Como nos regimes burocrdtico-autoritdrios ainda que por razbes diferentes,
0s contextos patrimonialistas exibem um baixo grau de organizagdo e ativa-
cao da sociedade civil, sobretudo dos setores populares. A dominacdo se exerce
sobre uma sociedade em que perduram relagdes pré-capitalistas. A existéncia
de um setor informal inflado, o reduzido tamanho da classe operdria urbana,
a subsisténcia, no campo de relagbes de producdo tradicionais que impedem
a organizacdo dos camponeses e, sobretudo, a acdo desmobilizadora e repressi-
va exercida pelo governo, neutralizam esses setores como fonte de oposicio.
Por outro lado, o reduzido peso e a quase-inexistente organizacdo corporativa
da burguesia torna possivel estabelecer, com ela, uma relacdo baseada em leal-
dades particularistas e na incorporacdo cooptativa de seus integrantes as posi-
cOes de poder.®*® Em tais condigOes, a capacidade de resposta da sociedade aos
programas e politicas estatais fica muito reduzida, razdo pela qual o regime
recorre a coercdo e ao controle personalista a fim de suprir o reduzido feedback
de informacdo.

Esse controle assume modalidades muito variadas. A mais Obvia é a quase
irrestrita capacidade de designar funciondrios para cargos contemplados ou
nao na hierarquia formalmente estabelecida. Na experiéncia balaguerista en-
frentava-se sérios problemas de interdependéncia hierdrquica. Era comum, por
exemplo, a nomeacdo de secretirios de estado sem pasta que, pelo cargo exer-
cido, achavam-se subordinados a secretdrios com pasta, suscitando conflitos
e desnaturalizando-se as relagbes de autoridade. Além disso, em certas nomea-
coes se omitiam as instdncias ou se desconheciam as faculdades legalmente ou-
torgadas a outras autoridades. Eram, também, freqiientes certas relagdes infor-
mais, ainda que institucionalizadas, que se estabeleciam entre a presidéncia
e diversas unidades ou funcionarios, escapando-se & escala hierdrquica.®

Nesses mesmos contextos existem outras formas de intervencdo presidencial
que, se afetam o sistema de autoridade formal, permitem aumentar o grau de
coeréncia dos quadros dirigentes do Estado ou resolver delicados problemas
relacionados com a gestdo governamental. Um tipico recurso ¢ a substitui¢do
reciproca de funciondrios, uma espécie de jogo politico mediante o qual se
procura promover, punir ou neutralizar os titulares de determinados O6rgdos

* Para uma descricdo mais deialhada desse tipo de estrutura em um caso asidtico, veja
Shor, Edgar L. The Thai bureaucracy. Administrative Science Quarterly, v. 5, June 1960.

85 O padrio predominante de crescimento econdmico baseia-se freqiientemente em um
projeto de acumulagdo individua! do ditador e sua familia, em estreita cooperagdo com o

capital estrangeiro. Isso pode conduzir — como no caso do trujillismo — a um desenvol-
vimento mutilado de uma burguesia nativa e a desigualdades profundas na distribui¢do da
renda. Servindo-se do aparato estatal — que controlou com mao férrea — Trujillo, & se-

melhanga de Somoza, organizou uma vasta rede de monopdlios que incorporou a seu patri-
monio pessoal e familiar, usurpando o possivel papel da burguesia incipiente no desenvol-
vimento do pais.

$6 Dependendo de seus objetivos, esses vinculos adotam diferentes modalidades. Em
algumas ocasiées se concretizam em consultas diretas a técnicos e Orgdos especializados,
ignorando uma ou mais instdncias na linha de autoridade. Em outros casos, razdes de
confianga pessoal induziam o presidente a manter uma relagdo funcional permanente e
direta com funcionirios de nivel médio, sem que interviessem as autoridades compreen-
didas nos niveis intermediarios.

50 RAP. 1/82



publicos, seja porque desse modo se resolve uma crise atual ou iminente, cor-
rigem-se desempenhos irregulares ou ineficazes, premiam-se lealdades, outor-
gam-se provas de confianga ou obtém-se apoio circunstancial da oposicao. E
assim habitual haver funciondrios que ocupam sucessivamente cargos piblicos
da mais variada indole, sem que seus antecedentes profissionais facam presu-
mir uma especial aptiddo para seu desempenho. O que é diferente num meca-
nismo de substitui¢do é a permanéncia que garante ao elenco de funcicndrios
de alto nivel do Estado. Sao esporadicas as demissdes definitivas e as vezes,
mesmo na presenga de corrup¢do ou inaptiddo manifestas, a sangdo pode redu-
zir-se a uma simples transferéncia. Dessa maneira reforcam-se as lealdades pes-
soais, respeitam-se os compromissos politicos ou evita-se a incerteza que po-
deria surgir de uma profunda heterogeneidade do elenco.

Ao desvirtuar-se o sistema de autoridade, aumenta o nivel de incerteza nas
relagdes intraburocraticas, pulveriza-se a lideranca e diminui a capacidade de
negociacdes das diferentes unidades, ja que paralelamente se reforca o sistema
de lealdades pessoais ¢ de troca de prebendas. Diminui, dessa forma. a solida-
riedade interpessoal e pode ser facilmente controlada toda intencdo de criar
pressdes organizacionais ou setoriais. Em dltima andlise, essa deliberada gera-
cdo de incerteza responde ao elementar principio divide et impera, que nas
situagdes examinadas manifesta-se em manipulacdo discricionaria do sistema
de autoridade. A inten¢do desses mecanismos, assim como a de outros que ten-
dem para o mesmo objeto, é diluir pressoes, evitar a formacao de frentes inter-
nas e ndo se curvar a reivindicagdes que criem direitos adquiridos ou aumen-
tem o poder de negociacdo de funciondrios ou O6rgaos.

Dentro dessa perspectiva adquirem novo significado certas falhas geraimente
apontadas como indicadores de atraso técnico no funcionamento dessas buro-
cracias publicas, tais como a auséncia de carreira administrativa, a existéncia
de regimes salariais heterogéneos, a falta de organizacdo sindical do funciona-
lismo ou a inexisténcia de um regime automdtico de aposentadoria para o
pessoal. Na realidade, essas provéveis deficiéncias ndo devem ser interpreta-
das como resultado de um desconhecimento das técnicas ou esquemas de orga-
nizagdo aplicdveis em cada caso, mas sim como uma omissao racional de acordo
com o objetivo estratégico perseguido. Nao ¢é dificil compreender que o bom
funcionamento de um sistema de servico civil e carreira administrativa implica
uma minuciosa especificagdo das condigOes e procedimentos mediantz 05 quais
o funcionario piblico serd recrutado, selecionado, treinado e aposentado. En-
tretanto, a certeza de que tal sistema cria € a capacidade de pressdo coletiva
que sua inobservincia pode originar sdo contraditérias com a vigéncia de um
sistema baseado no apadrinhamento, no nepotismo, no estabelecimento de leal-
dades pessoais ou na concessdo graciosa ad hominem. Um raciocinio semelhan-
te seria aplicavel a outras falhas. Como compatibilizar um regime de remunera-
¢Oes homogéneas com a necessidade de privilegiar certos 6rgdos, convertendo-os
em pblos de atragdo dos melhores elementos disponiveis, ou de diferenciar com-
pensacOes salariais em func@o de consideragbGes nas quais a capacidade pessoal
ou o desempenho ficam relegados a um plano secundirio? Se este Gltimo é
incongruente, como se pode admitir o surgimento de organizacdes sindicais
cuja fun¢do primordial é precisamente lutar de forma coletiva por reivindica-
¢Oes salariais, condi¢Oes de estabilidade e seguranga no emprego, que coloca-
riam por terra procedimentos e praticas arraigadas? Finalmente, nio haveria.
por acaso, maior crédito politico na concessdo graciosa de uma aposentadoria
ou uma pensao do que converté-los em um direito adquirido automaticamente?

(1)
—
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Esse estilo de geréncia estatal contrasta marcadamente com os que analisa-
mos ao referirmo-nos aos regimes burocrético-autoritdrios e democratico-libe-
rais. As decisGes tendem a ser imprecisas, quase antagdnicas, freqiientemente
afastadas de toda regra normativa formal, ac contrdrio, do cariter terminante,
inapeldvel, tecnicamente informado que adotam nos regimes burocratico-auto-
ritdrios ou de natureza diplomética e marginalista que apresentam nos regimes
democrético-liberais, isso ndo pode, naturalmente, deixar de ter conseqiiéncias
nos outros planos de interdependéncia ainda nfo examinados.

De um ponto de vista funcional, as burocracias dos regimes patrimonialistas
apresentam uma clara estratificag@o institucional. Por um lado, um conjunto de
Orgdos tradicionais com rotinas e procedimentos obsoletos, saldrios baixos, pre-
cdrias condigbes de trabalho e uma missdo claramente marginal dentro do con-
junto de atividade estatal. Por outro lado, uma série de instituigdes modernas,
intimamente vinculadas a presidéncia, que em alguns casos desempenham fun-
¢0es decididamente importantes em termos do projeto politico dominante, e
em outros desempenham tdo-somente um papel ritual. A essa estrutura super-
pde-se o elenco de pessoal de confianga, uma verdadeira Corte integrada por
ministros sem pasta, a secretaria da presidéncia, alguns &rgaos ad-hoc, alguns
funcionérios de nivel médio que atuam nas institui¢des-chave como pessoas de
confianca e um pequeno corpo de assessores constituido por profissionais que
administram certos programas de grande porte (por exemplo, construgdes publi-
cas, promoc¢ao industrial).

Esse tipo de organizagio concede ao presidente grande flexibilidade tanto
em termos de gestdio como de controle. Normalmente, a Corte ¢ os organis-
mos modernos de maior peso, desempenham atividades que corresponderiam
formalmente a burocracia mais tradicional. Nesses casos, porém, a duplica-
cdo ndo serve somente ao propGsito de assegurar o cumprimento da funco.
As vezes, a superposicdo deliberada permite que o presidente limite as atri-
buicdes e poderes de certos 6rgdos. Em caso de conflito, protege-o do desgaste
de intervir como parte, podendo eventualmente desempenhar um papel de é&r-
bitro.®” Além disso, poder dispor de alguns &rgdos confidveis, mesmo que a
custa de superposi¢do de fungbes, oferece outras vantagens inegdveis. E possi-
vel que o 6rgdo que tem competéncia legal sobre uma certa drea: a) careca de
idoneidade, lideranga ou confianca presidencial para encarar um projeto ino-
vador ou ambicioso; b) esteja controlado por membros da oposigdo, existindo
o temor de que isso paralise e desvirtue a execugdo de um determinado proje-
to; ¢) nao conte com o apoio de Orgdos internacionais ou setores econdmicos
com peso politico significativo. Ha igualmente érgdos que gozam da confianga
técnica e politica necessdrias, que concentram o pessoal de mais alto nivel pro-
fissional e que obtém, em conseqiiéncia, os recursos financeiros e o aval poli-
tico necessdrios para avangar sobre novas dreas de atividade, ignorando os or-
ganogramas ¢ as interdependéncias funcionais ou hierdrquicas previstas. Essa

87 Desde sua criagio o Cedopex (Centro Dominicano de Promogdo de Exportagdes) teve
que intervir em uma 4rea de atividade parcialmente reivindicada pelo Banco Central da
Reptiblica Dominicana. No Cedopex considerava-se que a instituigdo ndo podia cumprir
integralmente sua missdo enquanto ndo lhe fosse possivel atacar globalmente o problema
do comércio exterior. Enquanto, porém, o Banco Central n@o renunciasse a sua com-
peténcia quanto a fixagdo da politica cambial, pedra fundamental do intercdmbio comer-
cial, seria dificil que o Cedopex pudesse orientar efetivamente a politica de exportagdes.
Para o governo, entretanto, esse 6rgdo serviu como contrapeso para “freiar os excessos
do Banco Central”, segundo a declaragdo de um funcionario do Centro.
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situagfo encerra embrionariamente o desenvolvimento de formas de imperia-
lismo burocrdtico ou seja, uma progressiva invasdo ou absorgdo de certas édreas
funcionais, por parte de érgdos cuja missdo tem lugar principalmente em outras
ireas.®®

Quase por defini¢do, o imperialismo burocrdtico impde, dentro do setor pi-
blico, uma modalidade de funcionamento omissa, em que diferentes 6rgios aca-
bam marginalizados ou discriminados. Esta situagdo marginal, entretanto, nio
tem origem, necessariamente, na existéncia paralela de unidades imperialistas
nem das caréncias ou limitagdes dos oérgaos discriminados. Numerosos Orgaos
técnicos do Estado gozam muitas vezes da confianga presidencial e do apoio
de 6rgdos internacionais, ndo obstante ndo conseguem encadear funcionalmente
as atividades que desenvolvem com as politicas adotadas pelo governo. Em
experiéncia como a do balaguerismo, esses casos expressam tipicamente o con-
traste entre o fundamento legal-racional que legitima a existéncia de um setor
técnico especializado dentro do aparato estatal e o cardter patrimonialista do
regime. Por outro lado — e isto é comum a outras experiéncias — a raciona-
lidade técnica que inspira os esquemas e iniciativas de tais Orgaos sao freqiien-
temente incompativeis com as exigéncias de racionalidade politica que guiam
concretamente a agio de governo. Basta vislumbrar as conseqiiéncias eventuais
de algumas propostas tipicas apresentadas por esses 6rgaos técnicos, para ava-
liar o grau de contradigdo que introduziriam na gestdo estatal. Dentro de um
contexto de rela¢Ges intraburocréticas onde as vinculagGes informais e os lacos
de obrigacdo pessoal reciproca constituem mecanismos insubstituiveis para a
reducdo de inseguranga, parece incongruente apoiar érgdos cujos objetivos for-
mais consistem, precisamente, em eliminar a incerteza aumentando a clareza
das relacGes dentro de e entre niveis operacionais do Estado: planos de desen-
volvimento nos quais os objetivos gerais — em parte necessariamente incom-
pativeis com o projeto politico do regime — sdo especificados, quantificados
e temporalmente programados até o nivel de desagregagdo mais concreto, es-
quemas de administragdo de pessoal onde o ciclo vital do funcionario publico
encontra-se minuciosamente previsto, ou programas de reforma administrativa
que, ao apresentar propostas de cariter racionalizador e eficiente pretendem
rotinizar certos comportamentos totalmente alheios as praticas institucionali-
zadas.

De todos os modos, a existéncia desses programas e institui¢des marca a dis-
tancia entre o grau de formalizagdo do marco normativo do Estado e os con-

8 Um caso paradigmitico ¢ o Banco Central dominicano. Quando, no fim dos anos 60
a Repiblica Dominicana conseguiu um grande financiamento externo para o fomento in-
dustrial, em lugar desses recursos serem canalizados por intermédio da Corporagéo de
Fomento Industrial (CFI) optou-se por criar um Fundo de Investimentos em Desenvolvi-
mento Econémico (Fide), confiando-se sua administragdo ao banco. Se ativermos a atri-
bui¢do formal de competéncias, a CFI seria a entidade & qual naturalmente caberia inter-
vir, mas uma série de erros dessa instituigdo ligados ao maior controle que o setor privado
podia exercer sobre o destino do Fide, através da Junta Monetéria, e as exigéncias de
6rgdos como a AID e o BID, pesaram como fatores que determinaram a solugdo escolhida.
Algo parecido ocorreu em relacdo a decisdo do Banco Mundial de financiar um projeto
para promover a criacio de gado. Nessa ocasidio eram sugeridas como sedes alternativas
do projeto a Secretaria de Agricultura, o Banco Agricola ou o préprio Fide, do Banco
Central. A decisdo de criar no banco uma Divisio de Gado constituiu outra forma de
invasao funcional. Em um projeto conjunto BID/Banco Mundial sobre turismo optou-se,
também, pela criagdo de uma divisdo especial de turismo dentro do Banco Central, apesar
de existirem Orgios governamentais especializados nessa area (inclusive dentro da prépria
Presidéncia da Repiblica, como era o caso da Diretoria Nacional de Turismo.)
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tetidos reais de suas politicas. As orientagdes distributivas e simbdlicas tendem
a prevalecer. A acdo do Estado concentra-se em construcdes faustosas, gastos
supérfluos, concessdo de privilégios de exploragao e algumas medidas demagd-
gicas que ndo chegam a implicar uma auténtica redistribuicao da renda ou
riqueza.

A énfase nesse tipo de politica exige, naturalmente, um controle férreo na
obtencdo e alocacao de recursos. Para isso, é necessdrio que se ponha em prd-
tica um conjunto de mecanismos pouco compativeis com a ortodoxia da admi-
nistracdo orcamentdria. Por exemplo, a constituicdo de fundos especiuis usa-
dos arbitrariamente pela presidéncia, ou controle dos gastos mediante subes-
timagio deliberada das receitas orcamentdrias e a alocacdo de recursos com
base em critérios ad hoc, como a concessao de verbas fixas para despesas coi-
rentes e decisdes oportunas para seu reforco ou para o orcamento de inves-
timento.*

Com excegdo de certos 6rgdos autdnomos, hd entdo uma generalizada inse-
guranga no ambito do setor publico acerca do montante de recursos que serio
obtidos ao fim do ano para atender as necessidades de gastos e investimentos.
A elaboragdo do orcamento pelas diversas unidades transforma-se em um tra-
mite ritual cujo resultado pouco tem a ver com as dotacdes fixas para gastos
correntes ou com as dotagles aleatdrias para investimento, aprovadas pela pre-
sidéncia. Esta situacdo ndo € privativa das unidades do governo central. ji que
inclui alguns drgdos descentralizados que supostamente possuem autonomia fi-
nanceira, recebem dotagdes mensais fixas da presidéncia para atender a diver-
sas despesas correntes.”

% Enquanto em 1966 a presidéncia, na Reptblica Dominicana, s6 dispunha de 7.69%
das dotagdes financiadas com fundos nacionais especiais, a partir de 1967 (e enquanto
durou o governo de Balaguer) sempre obteve mais de 70% do total.

M “Q sistema or¢amentario dominicano contém um método Gnico de controlar o cres-
cimento da despesa corrente e centralizar os desembolsos de capital dentro da presidéncia.
Os calculos orcamentdrios baseiam-se nas rendas previstas para o exercicio anterior. Por
conseguinte, as rendas efetivas s3o, com freqiiéncia, consideravelmente subestimadas. As
despesas correntes efetivas das diferentes secretarias, entretanto, baseiam-se nessas receitas
subestimadas e a presidéncia fixa qualquer receita restante muito acima do nivel orca-
mentado para diversos projetos oficiais de investimentos, sobre uma base ad-hoc. Como
conseqiiéncia disso, a despesa de capital guarda pequena relacdo com o orgamento inicial
correspondente e a presidéncia desempenha um papel importante na execugdo do inves-
timento ptblico. Em 1971, por exemplo, a presidéncia realizou 90% de todo investimento
oficial. Este procedimento faz com que a preparagdo e programagdo dos desembolsos de
capital se transforme em uma tarefa dificil.” (Informe do Banco Mundial. In: Oszlak,
Oscar. Diagnédstico de la administracion publica dominicana. op. cit.

91 A centralizagdo da execugdo orgamentdria se complementa e reforga mediante a con-
centracdo do poder de decisao sobre diversos assuntos que tém alguma repercussao fi-
nanceira. Entre os mais freqiientemente observados na Repudblica Dominicana pode-se men-
cionar: a) o acompanhamento pessoal, pelo presidente da Repiblica, das tendéncias regis-
tradas nos fluxos de recursos intervindo naqueles Orgaos sobre os quais recai formalmente
a responsabilidade de arrecadagdo, verificagdo e distribuicdo de receitas e despesas (por
exemplo, 6rgdos arrecadadores, bancos oficiais, 6rgdo nacional de orcamento — Oficina Na-
cional de Presupuesto — alfindega, controladoria da Repiblica); b) o controle presiden-
cial da lotagdo de pessoal intervindo diretamente no preenchimento de vagas, nomeacio de
novos funcionérios e fixacdo de suas remuneracbes 4 margem de toda restricBo estatutaria
ou legal. Isso permite restringir o aumento do nimero de funcionarios pdblicos (sobre-
tudo nos 6rgdos do governo central) assim como restringir o crescimento das despesas
particularmente gastas com pessoal e bens e servios nao-pessoais; ¢) a centralizagdo dos
investimentos em obras de infra-estrutura e construgdo de moradias na prdpria presidén-
cia da Reptblica dispondo diretamente em matéria de planos e projetos, obtengdo ¢ uso
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Os mecanismos utilizados para limitar as atribuicGes das diferentes entida-
des estatais em matéria de uso e disposi¢do de recursos permitem, em resumo,
ao presidente canaliza-los para as 4areas, fungbes ou atividades que em cada
momento tornam-se criticas de acordo com as orientagbes do programa de go-
verno, evitando entraves burocriticos e reivindicacdes setoriais ou organizacio-
nais talvez incompativeis com tais diretrizes.

12. Reflexdes finais

Desde os tempos de Platdao, o supremo ideal das utopias politicas consistiu
em fazer com que a capacidade racional e deliberativa de governos e gover-
nantes e a for¢a pacifica da ilustracdo guiassem os homens até empresas coope-
rativas que materializassem o bem comum. O marco normativo e axioldgico
do comportamento humano, porém, sempre reconheceu multiplos estimulos,
entre os quais a busca do interesse coletivo ndo foi precisamente o dominante.
Nao obstante, a atividade humana, desenvolvida através de organizagdes, exige
um continuo compromisso entre os fins individuais e os fins coletivos que dao
sentido & ag¢do organizacional. Por essa razdo, a politica e administracdo foram
vistas como esferas analitica e ideologicamente distinguiveis, ainda que empi-
ricamente inseparaveis.

Iniciei este trabalho afirmando que por diferentes razdes, esta dicotomia
continua vigente, no que pese os sélidos argumentos com que foi sistematica-
mente combatida pela literatura. Sugeri que isso expressa, no fundo, a oposi-
cdo de dois modelos que denominei inteleccdo e interacdo, segundo os quais
a formulagdo e implementacdo de politicas piablicas sdo, alternativamente, cam-
pos separados e justapostos de reflexao e agdo. Os planejadores e reformadores
administrativos, mais persuadidos pela harmonia de um universo cartesiano que
pelos meandros do pragmatismo politico, reivindicam a inteleccdo e, conse-
giientemente, a dicotomia politica-administragdo, convencidos do predominio da
razdo sobre mesquinhos interesses politicos. Os administradores profissionais
¢ os politicos atuantes, por outro lado, aceitam com resignagdo (ou proclamam
com entusiasmo) a vigéncia de certas regras do jogo que permitem alterar —
através de interacbes nas diversas instincias do processo decisério — o con-
teddo e eventuais conseqiiéncias das politicas. Como tipos ideais, sem didvida,
essas imagens sO conseguem descrever os tragcos e tendéncias mais acentuadas
de dois possiveis modelos de comportamento. Nao esgotam a realidade nem
conseguem capturar suas variaghes e matizes.

Se a politica € o principal campo no qual se definem as opcdes que regulam
e ddo conteido a atividade social, a administragdo piblica ndo pode de modo
algum ser alheia a politica. Até que ponto porém estd efetivamente envolvida?

Nos fatos, politica e administracdo se fundem em complexas combinacGes,
onde a acdo dos diversos agentes intervenientes na implementacdo de politi-
cas enfrenta limites objetivos diferentes quanto as suas possibilidades de com-

de fundos e reinvestimentos de saldos. Aos Orgdos técnicos e financeiros como a Secre-
taria de Estado de Obras Publicas ou o Instituto Nacional de La Vivienda confiase o
papel de meros supervisores técnicos, contratantes ou administradores; em decorréncia
disso, uma acentuada preferéncia pela contratagdo direta das obras entre o Poder Exe-
cutivo e as empresas construtoras, assim como a decisdo sobre o seu destino, seus benefi-
cios ou adjudicatorios, etc.

Uy
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portamento auténomo. Neste trabalho sugeri que, em parte, estes limites estdo
determinados pela distinta natureza das interdependéncias existentes entre os
agentes e unidades estatais que intervém nos processos de decisdo e execucdo
de politicas. Em parte, variam segundo os condicionamentos que em diferen-
tes planos de interdependéncia impdSem as caracteristicas do regime politico.
Como vimos, esses dois pardmetros modificam nao s o estilo de gestdo estatal
mas também o contetido e impacto das politicas. Esclarecer em cada situacdo
concreta esse complexo jogo de forgas é um pré-requisito tanto para julgar a
viabilidade e pertinéncia das politicas como para interpretar seu sentido e con-
scqiiCneias sociais.,

Esse duplo e diferente objeto de conhecimento me sugere uma ultima refle-
x30. A perspectiva adotada neste trabalho foi fundamentalmente a de um inte-
lectual preocupado em compreender antes de prescrever. Como inquietacao
cientifica, situa-se em um campo de conhecimento e em um plano analitico
onde se procura conjugar o estudo do comportamento intraburocratico com o
exame daqueles elementos do contexto sdcio-politico que sdo importantes para
interpretar a influéncia reciproca entre essas duas esferas. Creio mesmo que
esse tipo de conhecimento ¢, também, relevante para a acdo. Segundo Lasswell,™
o conhecimento seletivo e realista desse tipo de interdependéncias ¢ bdsico
para aumentar a factibilidade e relevancia das politicas publicas. Isso supoe,
entretanto, que se deixe de lado certos preconceitos que véem no divércio entre
a racionalidade técnica do prescrito e a racionalidade politica de sua instru-
mentagdo, um sinal de patologia administrativa.

Por sua prépria natureza os comportamentos conflitivos que analisamos neste
trabalho alteram as relagbes formais de interdependéncia sem ajustar-se a ne-
nhum esquema racional formal. Provada sua eficdcia, institucionalizam-se e
passam a ter uma existéncia paralela 4 dos comportamentos prescritos, que
se convertem assim em seu contramodelo formal. E justamente essa convivéncia
que introduz no comportamento administrativo um elemento de permanente
contradigdo ¢ induz a um contraponto de prescricio formal-conduta adaptativa,
da qual resultam depurados certos padrdes de interacado, que s@o os que ver-
dadeiramente orientam expectativas, atitudes e comportamentos. Conhecer e
explicar esses comportamentos, incorporando-os como um dado da realidade
sem suspeitar de patologia, pode conduzir a processos de formulacdo e im-
plementacdo de politicas talvez menos ambiciosas, ainda que provavelmente
mais sensiveis 4 complexidade da dinimica intraburocritica e as restricées do
contexto politico.

Apéndice

Nas ciéncias sociais norte-americanas, o uso de quadros sindticos de dupla
entrada tem sido tradicionalmente um recurso diddtico profundamente difun-
dido. Seus riscos, entretanto, sdo indubitdveis, porque um quadro ndo reflete
os matizes e ressalvas apresentados mais adequadamente em um texto, sobre-
tudo quando os conceitos ou fenémenos que descrevem o cruzamento das va-
ridveis tém, todavia, um cardter provisério.

92 Lasswell, Harold D. A pre-view of policy sciences. New York, American Elsevier
Publishing, 1971.
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Apesar disso, decidi incluir neste apéndice um quadro que procura sintetizar
as principais idéias discutidas, nos tltimos quatro itens do trabalho. Como se
pode ver, foram cruzadas as trés formas de interdependéncia e os trés tipos
de regimes analisados. As referéncias em cada célula descrevem a modalidade
especifica com que se manifestam os estilos de gestdo estatal segundo o tipo
de interdependéncia e regime politico considerados. Seria supérfluo dizer que
se trata de um exercicio sem pretensdes de rigor epistemoldgico, cuja intengdo
¢ eminentemente heuristica.

Tipo de regime

Burocratico-

autoritario Democratico-liberal Patrimonialista

Hierarquica Estrutura piramidal Estrutura polidrquica Estrutura radial
Controle via hierar- Controle via partidos, Controle personalista
quias paralelas opinido publica e

corporagdes

Funcional

Tipos de—-imerdependéncia

Material ou

Racionalizagdo, des-
concentragao e sub-
sidiariedade
Orientagao eficien-
tista

Universalidade orga-

Processo de autono-
mia e descentraliza-
céo.
Superposicao fun-
cional.
Orientacéo cliente-
lista

Autonomia financeira

Burocracia formal
e unidades opera-
cionais
ad hoc (Corte)
Orientagdo para
a prebenda

Monopolizagdo de

or¢camentaria mentaria Fixagdo competitiva recursos
Fixacdo autoritdria Fixa¢ao discricio-
naria

Summary

For many years, the Author has been concerned with a necessity to study
methodological concepts and directives on developing a strategy for research
of public policies in Latin America. Such a study could become a significant
path towards analyzing the relationships between State and society, and would
supply the indispensable historical perspective for a reconstitution of processes
through which appear, develop and are solved the social questions, within the
framework of which public policies have a meaning.

In this article, he examines one of the constitutive aspects of the theme, the
so-called processes for implementation of public policies, thus endeavouring to
analyze intrabureaucratic dynamics, the generating channel of successive State
policies. He focus the more widely accepted concepts and models for design
and implementation of policies against actual situations faced in Latin-Ameri-
can experience, reanalyzing the old dichotomy of politics and administration,
discussing its epistemological and normative premises, as well as the reasons
explaining its validity until our time.
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The Author defines State bureaucracy as a private arena for political con-
flict, analyzing its differentiation, integration and interdependency patterns.
He also discusses conditions that, theoretically, enhance or prevent an effec-
tive articulation of behaviors adopted with a view to convert a policy into
action, illustrating his analysis with reference to cases and situations encoun-
tered in Latin-American experience.
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