Politica e politicas*

Firio W. REIs**

O estudo das politicas piiblicas é uma das éreas em que os cientistas poli-
ticos encontram maior nimero de razdes que lhes possibilitam competir
com os economistas no que diz respeito a rigor e precisio.

Acostumados a lidar com problemas dificeis, herdados de uma antiga
tradicdo de filosofia politica, muitos especialistas em ciéncia politica ten-
dem a ver no foco da politica piblica uma mudanga promissora, que po-
dera levar sua disciplina a alcancar o tio esperado stafus cientifico. O fato
de apresentar-se 0o campo da politica piblica receptivo a aplicagdo de téc-
nicas aparentemente tio “dificeis” como anilise de sistemas, anilise de
custo e beneficio, orcamento-programa e assim por diante, parece ser com-
pativel com essas idéias.

De um outro ponto de vista, o surgimento de estudos sobre o assunto
pode estar ligado ao objetivo de conseguir um novo equilibrio no total de
esforgos despendidos nos inputs e outputs do processo politico. Embora a
diferenga entre um ¢ outro seja estabelecida de varias formas (inputs versus
outputs; processo versus politicas; processos politicos versus contelido das
politicas}, debate-se algumas vezes o fato de que a ciéncia politica tem-se
preccupado tradicionalmente com os aspectos dos inputs, e de que ja ¢
tempo de se mudar a énfase em favor dos aspectos relativos aos outputs.
A expectativa do rigor cientifico no estudo de politica plblica baseia-se,
até certo ponto, no fato de que os oufputs sio mais diretamente suscetiveis
da avaliagdo racional do que as lutas e fortes interagdes das *“demandas”
e “apoio” que compdem os inputs do sistema politico.
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Qualquer que seja a precisio da descricdo feita, dos pontos de vista ¢
expectativas daqueles que trabalham no campo da politica piblica (e estou
consciente de que a descrigio ndo faz justica ao que ja se conseguiu nesse
campo), ela mostra o que estou inclinado a considerar como problema
basico a ser enfrentado por aqueles que desejam abordar o estudo de poli-
tica piblica como cientistas politicos: ha algum caréter especial na aborda-
gem da politica piblica que possa ser percebido como compativel com os
principais objetivos da ciéncia politica? A énfase dada aos owrputs justifi-
card a expectativa, em relagdo a ciéncia politica como tal, de vantagens
significativas, seja na compreensdo das importantes dimensdes do processo
politico, seja em rigor e precisdo? Ou sera que o sucesso do estudo cienti-
fico de politica pablica exige que qualquer pretensio de distingdo seja
abandonada e que os fatos da drea sejam examinados & luz dos antigos ¢
complicados problemas da ciéncia politica? Além disso, nio haveria um
modo de se fazer a mesma coisa de maneira mais exata?

Tais perguntas parecem ser perfeitamente justificiveis no exame do as-
sunto que relaciona problemas de politica pablica e temas como estratifi-
cacido e desenvolvimento social. Elas parecem ser as mais apropriadas, em
vista do crescente interesse do estudo de problemas de politica piblica no
Brasil e na América Latina em geral — do qual este Seminirio ¢ o que foi
recentemente realizado em Buenos Aires sdo testemunhas — e do contexto
politico dentro do qual esse interesse aumenta,

A “onda” de autoritarismo politico neste continente, cujas peculiaridades
em relagdo a uma tradigdo autoritaria anterior sdo talvez exemplificadas
de forma paradigmal pela sofisticagio e permanéncia do “modelo” brasi-
leiro, traz para o primeiro plano das discussdes politicas alguns dos mais
antigos e fundamentais problemas que tém sido objeto de estudo de filé-
sofos e analistas politicos. Serd que podemos esperar contribuigdes signi-
ficativas dos incipientes estudos de politica publica que surgem em nossos
paises para a compreensdo dos importantes problemas politicos com os
quais nos confrontamos?

As ciéncias sociais estdo atualmente envolvidas na busca de novos ca-
minhos, de interesse crucial para a ciéncia politica e para suas relagoes
com o estudo da politica ptblica. Refiro-me a recentes tentativas de rede-
finigdo de relagOes entre economia e outras ciéncias sociais, particularmente
a ciéncia politica. O aspecto intrigante do desenvolvimento correspondente
é revelado pelo fato de que o mesmo rétulo — “nova economia politica”
— ¢ reivindicado por dois movimentos diferentes, em certo sentido, antago-
nicamente opostos. Para um destes movimentos, que estd ligade aos esfor-
¢os dos especialistas associados a chamada “nova esquerda”, o uso deste
rotulo sugere “politizagio da economia”! Apesar da heterogeneidade do
movimento ¢ da diversidade de temas que possam estar a ele associados,
no que diz respeito & sua posicio quanto ao estudo de problemas eco-
némicos, a forga bdsica do argumento pode ser descrita como um movi-

1 Para uma apresentacio critica e adequada dos pontos de vista econdmices da nova

esquerda, veja Lindbeck, Assar. The pelitical economy of the new left: an outsider's
view. New York, Harper & Row, 1971.
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mento afastado das abstragdes da economia “tradicional” ou “neocldssica”
e como um esforgo para incorporar as variiveis sociais e politicas a anilise.
Essa posigdo envolve uma certa aversdo as preocupagdes tedricas em si,
¢ um desejo de substitui-las pelo esfor¢o de oferecer exatamente o ambiente
social e politico “‘concreto” — condig¢des e conseqiiéncias das atividades
econdmicas. Os aspectos distributives e redistributivos do comportamento
dos agentes e varidveis econdmicas, assim como problemas de poder e sua
interferéncia no funcionamento da economia, sdo agora foco central de
pesquisa.

O mesmo rétulo, entretanto, € utilizado por outro grupo de economistas
para indicar o que se pode chamar de “economicizagdo da ciéncia politica”.
Descrente dos tradicionais produtos das inimeras “estruturas™ e “esquemas
conceituais”, de natureza um tanto académica, os quais tém resultado, até
agora, do trabalho tedrico dos prdprios cientistas politicos, esse grupo esta
comprometido com a criagdo, nas palavras de Gordon Tullock, de uma
“rigorosa teoria de politica” de natureza positiva e objetiva.2 Ao se tentar
construir tal teoria, recorre-se aos aspectos ¢ instrumentos caracteristicos
da economia — mais precisamente, da microeconomia. A principal supo-
sicdo é de que a economia, como disciplina cientifica, ndo se preocupa com
um determinado tipo de bens ou transacdes, distinguiveis em fungdo de
sua natureza intrinseca, mas, a0 contrario, com qualquer tipo de situagéo
ou processo que envolva um problema de escassez, o que faz a teoria
econdmica equiparar-se a uma teoria de comportamento racional, aplicavel
a qualquer campo (seja ele convencionalmente chamado de “econdmico”,
“politico™ ou “social”), onde temos o problema de empregar poucos re-
cursos para a obtengio de quaisquer objetivos. Conseqiientemente, esse
grupe de “novos economistas politicos” baseou seu trabalho tedrico em
uma concepg¢io de agentes politicos que reproduz, no campo politico, o
homo economicus da escola neocldssica, caracterizado pela eficiente ma-
nipula¢do das condicoes oferecidas pelo meic-ambiente para maximizar a
satisfacdo de seus proprios interesses,

Por conveniéncia, vamo-nos referir a esses dois movimentos como “eco-
nomia politica I” e “economia politica I1”. Meu objetivo, ao relacionar a
abordagem de politica piblica as diferentes concepgdes das relagGes entre
economia e ciéncia politica, é enfatizar certas ambigiiidades na aprecia¢io
do recente progresso, relevantes para o estudo da politica phblica e para
as principais consideragdes desse trabalho. De um certo ponto de vista,
que estad relacionrado com consideracoes sobre eficiéncia e racionalidade,
a concepgao de politica piblica parece mostrar maior afinidade com o
segundo grupo — de economistas politicos com orientagdo tedrica (eco-
nomia politica II) — do que com a economia politica da nova esquerda
(economia politica 1}. E interessante observar, por exemplo, que num tra-
balho feito ha poucos anos por William Mitchell, que procura estabelecer
contraste entre a ciéncia politica “convencional” ou sociologia politica e

2 Tullock. Gordon. Theoretical forerunners. In: Buchanan, James M. & Tullock,
Gordon. The calculus of consent: logical foundations of constitutional democracy.
Ann Arbor, The University of Michigan Press, 1962. Appendix 2.’
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a economia politica II, as principais questdes a serem resolvidas por este
dltimo grupo estdo colocadas exatamente nos termos dos problemas que os
especialistas em politica piblica tém estudado, incluindo o volume e com-
posigdo do orgamento publico, a magnitude dos bens piblicos e dos ser-
vigos produzidos, e assim por diante.* Além do mais, essa afinidade tam-
bém seria salientada pela énfase dada a eficiéncia e a racionalidade que
caracterizam as “dificeis” técnicas mencionadas, freqiientemente usadas pe-
los estudantes de politica.

Uma importante caracteristica dessa aproximagfo entre politica publica
e economia politica IT pode ser vista sob dois aspectos. Primeiro, hd uma
tendéncia de se ver os problemas -—— que tém sido tradicionalmente solu-
cionados pela ciéncia politica convencional ou pela sociologia politica —
como o foco da irracionalidade na vida publica e social, como o lugar onde
todas as forgas e comportamentos nao-racionais se manifestam. Segundo,
esse trago de irracionalidade tende a se confundir com os elementos enfa-
ticos e conflitantes da vida politica que tém sido freqiientemente enfatiza-
dos pelos representantes de um importante pensamento antigo e tradicional,
visto que é estabelecida uma correspondéncia entre racionalidade, de um
lado, e os elementos de coesdo e consenso da sociedade, de outro. No
trabalho de Mitchell, por exemplo, isto é claramente percebido porque ele
mostra, entre sociologia politica e economia politica II, uma ponte de li-
gacdo que enfatiza a racionalidade, pelo fato de que “recentemente, a so-
ciologia politica tem seguido os passos de Lipset, Parsons e Kornhauser
na énfase dada ao consenso”, contrariando o ponto de vista de que a
politica é o resultado de “forcas nao-racionais” encontradas na énfase dada
(por autores tais como “Mosca, Marx, Pareto, Weber e Mithell”) aos
aspectos de desigualdade, luta, independéncia e subordinagdo, divergéncia
de interesses e outros semelhantes.? Dentro de um contexto mais direta-
mente ligado 4 politica piblica, esta tendéncia pode também ser ilustrada
referindo-nos a um trabalho de Vernon Van Dike onde, apds ter feito
revisio de algumas tentativas para entender ‘“‘a natureza do politico”, o
autor cheea as seguintes definigdes: “...chamamos uma politica ou deci-
sdo de ‘ndo-politica’ quando é formulada (ou pensamos que é formulada)
por meio da aplicagio racional de conhecimentos relevantes baseados em
principios ou valores consensuais; € chamamos uma politica ou decisao de
‘politica’ quando resulta de barganha, luta, desejo ou julgamento arbi-
trarios. . .".®

Do ponto de vista do especialista em politica pablica, pode-se facilmente
entender as razdes dessa tendéncia de unir-se o racional ao consensual.

3 Mitchell, William C. A forma da teoria politica vindoura: da sociologia politica 2
economia politica. In: Lipset, Seymour M. ed. Politica ¢ ciéncias sociais. Rio de
Janeiro, Zahar Editores, 1972. p. 153.

4 Id. ibid. p. 156.7.

5 Van Dyke, Vernon. Process and policy as focal concepts in political research.
In: Ranney, Austin. ed. Political science and public policy. Chicago, Markham Publish-
ing, 1968. p. 33.4.
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Ao lidarmos com idéias de eficicia ou racionalidade de um determinado
comportamento cu politica, precisamos adotar o ponto de vista de certo
agente, para estabelecer os objetivos da politica em questdo, discutindo
depois os problemas relacionados com as condigées adequadas para sua
implementacado em dado ambiente. O trago caracteristico dos estudos de
politica piiblica tende inevitavelmente a enfatizar a eficicia global ou total
das politicas ou decisdes, mesmo que se tenha em mente a diversidade
dos agentes sociais, categorias ou focos de interesse, para os quais tais
decisbes possam ser relevantes. Se tivermos entdo que considerar pro-
blemas de racionalidade do ponto de vista da sociedade como um todo,
naturalmente seremos levados a enfatizar os fatores que permitem observar
as relagbes de um tipo de somatdrio de varidveis, no qual somente haverd
vantagens para todos se as decisGes corretas (racionais) forem tomadas.
Somos, portanto, levados a adotar a perspectiva daquele agente que possa
expressar o objetivo comum de maximizagio geral. O Estado, ou alguns
de seus 6rgdos em particular, conforme o caso, é o candidato 6bvio, e dai,
naturalmente, surge a tendéncia de se favorecerem as dimensdes da estru-
tura e do comportamento estatal com relagdo as quais pode ser visto como
0 instrumento de objetivos compartilhados, de preferéncia as caracteristicas
em que ele aparece como o resultado ou expressdo da luta entre interesses
Opostos.

Assim, vemos que muito do que é feito nos estudos de politica pablica
pode estar diretamente relacionado a uma tradicio de pensamento utilitirio,
& qual se € naturalmente conduzido, como sugere John Rawls num livro re-
cente, adotando-se “para a sociedade, como um todo, o principio da escolha
racional para um homem™.® O Estado, devidamente assistido pelo analista
politico, assume a posi¢o do espectador imparcial, capaz de uma identifi-
cacao solidaria “conseguindo integrar os anseios de todas as pessoas num
tinico sistema coerente”.” Com esta concepgio de sociedade, Rawls diz:
*... os individuos isoladamente sdo percebidos como muitas linhas dife-
rentes nas quais, de acordo com as regras, sdo estabelecidos direitos e de-
veres € as quais sao alocados escassos meios de satisfagiio para permitir a
plena realizacdo dos seus desejos. A natureza de decisdo tomada pelo le-
gislador ideal é, portanto, materialmente diferente daquela de um em-
presério que decide como maximizar seu lucro, produzindo esse ou aquele
bem, ou daquela de um comsumidor que decide como maximizar suas sa-
tisfacdes pela compra desse ou daquele conjunto de bens. Em cada caso,
ha dnica pessca cujo sistema de desejos determina a melhor alocacio de
recursos limitados. A decisio correta é essencialmente uma questio de
administracdo eficiente,”8

E provével que o utilitarismo e a perspectiva de eficiéncia global sejam
precisamente ¢ que € necessario para assegurar a caracteristica de anilise
de politica pablica como um campo de estudo. Podemos encontrar na

¢ Rawls, John. 4 theory of justice. Cambridge, Harvard University Press, 1971.
p. 26-7.

7 1Id. ibid. p. 27.

& 1Id. ibid. p. 27.
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literatura tentativas explicitas de definigdo dos aspectos basicos da anilise
de politica pablica que claramente sugerem isso. Este € o caso, por exem-
plo, da concepgiio de anilise politica de Yehezkel Dror, onde esse termo
tem explicitamente o sentido de “uma ajuda prescritiva ¢ heuristica para a
identificacdo das alternativas politicas preferiveis”.® O preco a ser pago
por isso, no entanto, é claramente a despolitizagdo do estudo de politica
ptiblica, ¢ nesse caso s6 hid uma escolha: fazer andlise politica ou “fazer”
ciéncia politica.

Sera que essa posigiio restringe-se a reivindicar os direitos do irracional,
ou a aceitar o ponto de vista ji descrito, que vé a irracionalidade como a
caracteristica do que é politico? Isto jamais ocorre, pois, ao contrario do
que é sugerido por Mitchell, nao hi afinidade especifica entre o fato de se
favorecer o consenso, de um lado, e o de se recorrer i racionalidade para
a construgdo de uma teoria abstrata e proporciona! de politica, tal como
acontece com a economia politica II, de outro. Ao contririo, as suposigdes
nas quais estdo baseados os esforgos tedricos da economia politica IT tém
suas raizes precisamente na tradi¢do contratual do pensamento politico que
coloca a divergéncia de interesses entre certos agentes racionais como seu
ponto de partida.’® O objetivo de preservar ou restabelecer a dimensdo po-
litica apropriada, portanto, de maneira alguma significa que preferimos nos
ater aos antigos e vagos esquemas conceituais de ciéncia ou sociologia po-
Htica, e desistir da tentativa de construir uma teoria mais afirmativa e
proposicional, a qual parece exigir a pressuposigio de racionalidade para
que possa conseguir uma forma légica e permita predigdes tedricas rigo-
rosas. Superficialmente, minha prépria posi¢io é totalmente favordvel i
abordagem econdmica da tecnia politica, apesar do toque de “imperialis-
mo” que os economistas impdem, jd que sinto gue a referéncia A escassez
e, portanto, 4 racionalidade, prové uma orientagdo unificadora para as
ciéncias sociais em geral.

O ponto a ser enfatizado, no entanto, € que o caracteristico da politica,
em contraposi¢io ao conteddo da economia (ou ao campo geral de eco-
nomia, para ser coerente com o que ja foi dito), € que a escassez politica
— ou aquela forma de escassez que ¢ politicamente relevante — tem rela-
¢do com a interferéncia dos objetivos (preferéncias ou interesses) de varios
individuos ou grupos de pessoas entre si. Portanto, mesmo que possamos
falar especificamente do aspecto econémico do comportamento do solitario
Robinson Crusoé em sua ilha, sé teremos um problema politico quando
Sexta-Feira entrar em cena, e 4 medida que os objetivos ou preferéncias
de Crusoé tiverem que levar em consideragio as preferéncias de Sexta-Feira.

9 Dror, Yehezkel. Design for policy sciences. New York, American Elsevier Publish-
ing, 1971. p. 55, nota de rodapé.

10 Uma formulagdo das raizes contratnalistas da economia politica II. assim como
uma reflexdo explicita da visio orgénica (utilitiria) do Estado sio encontradas numa
das principais obras publicadas nesse campo, de Buchanan & Tullock. The calculus
of consent... cit. p. 11 e seguintes, especialmente o Apéndice 1 do mesmo volume
sob o titulo ““Marginal notes on reading political philosophy™, de James M. Buchanan,
p- 317 e scguintes. Para uma comparagio entre contratualismo em relagio #s suas
implicagdes nas concepgdes de justica social, veja Rawls. 4 theory of justice. cit.
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Utilizando as palavras de uma recente tentativa de consolidagdo e siste-
matizac¢do da teoria desenvolvida no campo da economia politica 1I:

“Comegamos com individuos que para os nossos propdsitos sio conjuntos
de opinides acerca da natureza ¢ de preferéncias quanto as alternativas
que a natureza lhes oferece (...). Algumas das preferéncias em cada con-
junto sdo essencialmente concernentes a aspectos privados (...). Tais
preferéncias privadas sdo tipicamente de pequena relevincia para a poli-
tica, embora de importincia fundamental para a economia (...). Outras
preferéncias nos conjuntos, no entanto, sdo essencialmente piblicas, no
sentido de que a sua satisfagdo envolve nio apenas os seus possuidores,
mas também outros individuos. Nesse caso, a realizagdo do desejo de um
individuo pode depender cructalmente da negacdo de oportunidade a outro
para realizar o seu (...). As preferéncias cuja satisfagdo envolve outros
individuos e, especialmente, aquelas que s6 podem ser alcancadas pela
cooperacao com o©s outros ou pela negagac de oportunidades para que
outros consigam satisfazer suas preferéncias sio a matéria-prima da po-
litica.”1!

Como a referéncia 3 cooperagio sugere, esta abordagem — que conduz a
questdes relativas as implicagdes para a implementagéo (racional) dos obje-
tivos de certo ageate, derivados da existéncia de outros agentes com
objetivos provavelmente incompativeis (isto é questGes relativas ao que
pode ser chamado “a economia de coexisténcia™, ou seja, politica) — res-
salta um problema de coordenagio ou organizagio, quando se parte do
pressuposto de que tais agentes ndo optario por viver num estado de
“suerra de todos contra todos”. Em outras palavras, ha sempre um pro-
blema constitucional a ser enfrentado em diferentes niveis — ou, o que ¢
mais crucial, por qualquer subconjunto — o problema de minimizar exter-
palidades que resultam, para alguns, do comportamento de outros e de
conseguir, peloc menos nesse sentido, o bem coletivo. Esse é de fato o pro-
blema bésico de politica e de ciéncia politica. Usando uma tautologia su-
gestiva, a existéncia e penetracao de interesses dissidentes e divergentes
torna-o algo essencialmente complexo, cuja solucao nido chega natural ou
espontaneamente. Quando se pretende aplicar ciéncia politica (e esta é a
causa da elaboracio dessas nogbes, que podem parecer triviais para al-
guns), é totalmente errado tentar resolver esse problema através de hi-
poiteses, isto é, simplesmente adotando-se o que caracterizamos como a
abordagem utilitarista ao estudo da politica pitblica.

Se nos voltarmos agora para o contraste existente entre os dois projetos
que estabelecem ““a nova economia politica”, talvez fique claro o ponto
de referéncia desse contraste, no contexto da discussao de diferentes ma-
neiras pelas quais os cientistas politicos podem abordar o estudo de po-
litica piblica.

Em principio, a aversio da economia politica T 3 teoria, no interesse de

*

atingir as realidades de poder e estrutura social, é nitidamente falaciosa.

11 Riker, William H. & Ordeshook, Peter C. An introduction to positive political
theory. Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1973. p. 1-2.
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Niao ha razdo para se supor que a teorizagdo abstrata com base em supo-
sigbes gerais da teoria econdmica (e com isso queremos explicitamente
dizer, microeconomia e seus fundamentos neocldssicos) nfo possa, em
principio, levar ao tratamento adequado dos problemas que dizem respeito
4 economia politica L. Mas esses problemas sdo importantes, e seria irdnico
se os cientistas politicos se afastassem deles & procura de rigor, enfatizando
a politica publica no exato momento em que grande nimero de especia-
listas em economia comegam a questionar aspectos que tradicionalmente
tém sido cruciais para a ciéncia ou para a sociologia politica. A proposi¢ao
de politizar o estudo de politica publica ¢, portanto, claramente semelhante,
do ponto de vista substantivo, as preocupagdes bdsicas da economia po-
litica 1.

A despolitizagdo do trabalhe dos estudiosos, no campo da politica pu-
blica, pareceria estranha, em especial 3 medida que se pudesse afirmar
ter sido inspirada pelo recurso aos instrumentos comparativamente mais
poderosos da andlise econdmica. Esta afirmagio estaria baseada num con-
ceito erréneo do significado desses instrumentos. Outre grupo crescente de
economistas tem tentado mostrar como os problemas estritamente politicos
podem ser colocados e analisados de modo rigoroso com os recursos da
teoria econdmica. A receita consistiria na fusdo das preocupagdes tedricas
da economia politica Il com as questdes substantivas do tipo das que sao
colocadas pela economia politica 1.

Enfocadas do ponto de vista das relagGes entre problemas de tomadas
de decisao piblicas, de um lado, e de estratificacdo social e padrdes de
desenvolvimento, de outro, as idéias apresentadas sobre a defini¢io correta
do conteddo de ciéncia politica permitem algumas afirmacdes gerais, que
podem fornecer orientagdbes adequadas. Para enuncii-las numa linguagem
que talvez torne clara a semelhanga com a dialética entre a divergéncia de
interesses € o problema de cooperagac: o problema da produgio de poder
para a obtencdo dos objetivos comuns, que pode ser visto como o prin-
cipal problema da andlise “técnica” de politica piblica, caso o significado
de “poder” seja muito amplo, adquire significincia apenas do ponto de
vista da ciéncia politica, porque estd complexamente relacionado & questéo
de distribuicdo de poder. Essa proposigdo € relevante para temas relativos
a estratificagdo social. Qualquer *solucdo™ para o problema de produgio
de poder, ao nivel da sociedade ou de politica global, é imediatamente
condicionada pela distribuigdo de poder — para a qual provavelmente terd
importantes conseqiiéncias — o que nos leva a questdes de estratificagio
soclal. Um outro aspecto relacionado com a questdo € o fato de que o
problema de producido de poder, em si, ndo surge apenas ao nivel da
classe politica como um todo, mas também ao nivel de grupos de sub-
conjuntos, dentre os quais sdo especialmente importantes aqueles corres-
pondentes as classes sociais como focos potenciais da agdo coletiva. Isto,
¢ claro, tem pontos de contato com a nogio de agregacao de interesses e
levanta questdes relativas as maneiras pelas quais limitacdes estruturais e
sociopsicologicas da agregagdo de interesses a nivel de classes favorecem ou
impedem certas tomadas de decisao e padrées de politica pablica, os quais,
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por sua vez, reagem contra o potencial de produgio de poder de diferentes
classes sociais.

Nesses termos, essa € uma area de problemas que ndo tem recebido a
devida atengdo nos trabalhos tedricos da economia politica II, embora
muito do que tem sido feito em relagio aos problemas enunciados de forma
diferente seja pertinente e talvez possa ser desenvolvido de maneira a levar
em conta aspectos peculiares A irea (tais como, por exemplo, algumas pro-
posigoes do livio The theory of political coalitions, de William Riker).?
Minha principal preocupagao, no entanto, ndo € a questdo de como desen-
volver uma teoria politica adequada utilizando uma abordagem econémica,
mencionada apenas com a intengdo de esclarecer algumas confusdes, no
esforco de ligar o estudo de politica piblica a essa abordagem. Do ponto
de vista de como abordar adequadamente, dentro de uma orientagdo po-
litica, o estudo de politica piblica, a formulagio anterior parece-me ter
algumas conseqiiéncias para as quais eu me volto, relacionando o problema
especificamente ao contexto brasileiro contemporineo.

Numa linguagem familiar aos especialistas em politicas pablicas, pode-se
talvez estabelecer a proposicdo basica, dizendo que o estudo do tema, feito
por cientistas politicos dentro do contexto proposto, deveria ser orientado
principalmente para o que Robert Salisbury definiu como politicas “consti-
tucionais”, isto é, aquelas relacionadas com “as caracteristicas estruturais
do sistema decisério autoritdrio, ou seja, governamental”,

A referéncia especifica a esta definigdo pode ser um tanto enganadora;
a formulacdo de Salisbury refere-se &s possiveis linhas que orientam o es-
tudo das politicas constitucionais, ¢ a énfase deste artigo baseia-se nas
ligagbes complexas entre o governo e — em resumo — a “‘sociedade”, ou
nas ligagdes entre input ¢ output do processo politico, na propor¢io em
que eles afetam “a defini¢do”. Usando o termo “constitucional” no sentido
empregado, na tentativa de definir o conteiido de ciéncia politica, aqui
se trata da procura incessante, pelos agentes politicos, de uma solugdo para
problema constitucional, tal como ele se define ao nivel do governo como
um todo e nas *regras do jogo” que prevalecem em qualquer momento,
tanto do ponto de vista de seu papel, como expressdo das relacdes de po-
der, quanto de suas implica¢bes com relagio as oportunidades que os dife-
rentes grupos ou classes tém de satisfazer seus interesses. Quando se estd
particularmente interessado em problemas de estratificacfio social, tal en-
foque é obviamente necessério. Eu o sugeriria, no entanto, como o adequado
a orientar o estudo de politica pilblica no Brasil, de maneira muito mais
geral.

Essa proposi¢ao, como a vejo, estd inteiramente de acordo com a visdo
antecipada por Guillermo O’Donnell e Philippe Schmitter, em seu recente
trabalho (onde, além disso, é apresentada como a expressao do consenso
da recente Conferéncia de Buenos Aires sobre politica piiblica, ja men-

12 Riker, William H. The theory of political coalitions. New Haven, Yale University
Press, 1967.

13 Salisbury, Robert H. The analysis of public policy: a search for theory and roles.
In: Ranney. ed. Political science and public policy. cit. p. 154.
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cionada), isto €, que a politica publica deveria ser considerada como “o
Estado em agdo”.'! Esta perspectiva, a meu ver, implica que politicas es-
pecificas ou conjunto de politicas que possam ser objeto de estudo, sejam
consideradas segundo diferentes indicadores num esforgo para conseguir
um diagndstico da Nacdo brasileira. Uma conseqiiéncia adicional é que o
estudo de politica publica. pelos cientistas politicos, valerd pelo rigor ¢
precisdao aduzidos ao conhecimento geral que temos agora dos aspectos
especificamente peliticos da experiéncia autoritaria pela qual estamos pas-
sando, seus esforcos e hesitagdes em relagdo a sva prépria “instituciona-
lizagdo”, e suas perspectivas de evolugio,

O passo preliminar seria a elaborag¢do de um mapa ou sistema de clas-
sificacio das dimensées ou dreas de politica pablica, ou das formas pelas
quais o Estado se relaciona com a sociedade. Uma tentativa nesse sentido
pode ser encontrada no trabalho de O'Donnell ¢ Schmitter, ja citado. Esse
esforco pode ser comparado — no que diz respeito as principais categorias
— a diversos esforgos teoricos anteriores no estudo de padres de desen-
volvimento do mederno Estado-nagdo, dos quais a distingdo feita por
Dankwart Rustow entre problemas de autoridade, identidade ¢ igualdade
¢ um exemplo que poderia servir perfeitamente como quadro de referéncia,
se as condigdes necessarias para a “solucio” de cada um desses “problemas”
e as implicacbes entre os diversos aspectos fossem completamente explo-
radas.!?

De qualquer forma, ¢ que poderd necessitar de alguma corre¢io —
caso s¢ decida partir da estrutura de O'Donnell e Schmitter — é a énfase
relativamente pequena que eles dido ao problema de igualdade, levantado
por Rustow, que se refere basicamente aos graus e formas segundo os quais
os “setores populares” passam a participar do sistema socicecondmico e
politico. Tendo em mente que o “novo” Estado autoritirio brasileiro re-
presenta, acima de tudo, uma reaciio ao problema originado pelo surgi-
mento dos setores populares na vida sociopolitica do Pais, esta dimensio
¢ obviamente crucial, afastando-se do tema para o qual espera-se que este
trabatho contribua. Segundo essa orientacfio, as pessoas seriam levadas a
enfatizar o estudo das politicas diretamente relacionadas com a manutencio
¢ garantia da viabilidade dos aspectos autoritdrios e exclusivos do regime:
aqueles que estdo ligados ao seu aparato de coergdo e de seguranga; ao
controle dos 6rgdos de representagao das classes ou categorias sociais; ao
relacionamento entre os grupos militares e civis {politicos, partidos, sindica-
tos, empresarios); ao relacionamento entre a utilizagdo de instrumentos de
coer¢@o direta ¢ de instrumentos de manipulagio e legitimagdo propagan-
distica e simbolica etc. De particular interesse, talvez, dentro da esfera do
problema de legitimacio do regime autoritdrio, seria explorar a existéncia
de alguns padroes de relagdo possivelmente ndo-plausiveis entre propdsitos
e efeitos de politicas alternativas. Como os resultados eleitorais e algumas

14 O'Donnell, Guillermo & Schmitter, Phillipe C. Work plan for the studv of public
policy in Latin America, p. 2 mimeogr.

15 Veja Rustow, Dankwart A. A world of nations: problems of political modernization,
Washington, D.C., The Brookings Institution, 1967.
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outras evidéncias sugerem, o regime parecia gozar de maior aceitagio
enquanto abertamente expunha sua face autoritiria do que quando come-
¢ou a preocupar-se com aspectos como redistribuiio econdémica e abertura
politica.

Ao invés de tentar fazer listas de problemas especificos a ser estudados,
concluirel discutindo melhor um aspecto que exemplifica o tipo de questdo
que deveria orientar o estudo de formas concretas da politica publica, espe-
cialmente o problema referente a0 modo pelo qual o aparato estatal se
liga a “sociedade”. Relacionadas ¢com ¢ problema de legitimacao sugerido,
as perguntas basicas podem ser enunciadas da seguinte forma: como podem
os circulos mais intimos de um regime autoritario, como o que temos no
Brasil, trazer i tona o tema de abertura politica? Uma vez que isto é pro-
posto como um objetivo explicito do proprio “sistema”, que fatores ex-
plicam as formas especificas assumidas pelos desenvolvimentos subseqiien-
tes, caracterizados por uma mistura de decisdes ou politicas especificas que
tanto favorecem como contradizem esse objetivo? O que podemos esperar
como resultado provével do processo assim estabelecido?

Ressalvando devidamente a responsabilidade do papel desempenhado por
fatores de natureza circunstancial ou mesmo pessoal, em relagdo a impor-
tancia alcangada pelo tema abertura politica no Governo Geisel, uma forma
de enfrentar o problema, que poderia ser frutifera como roteiro de pes-
quisa, seria observar os dilemas enfrentados pelas Forgas Armadas a4 me-
dida que o seu papel no processo politico do Pais desloca-se de um tipo
de poder “moderador” para a responsabilidade governamental integral. Inrer
alia, um modo de conceituar esses dilemas é fornecido pela afirmacao de
Alessandro Pizzormo sobre a dialética entre “sistemas de solidariedade” e
“sistemas de interesses”.'® O sucesso alcancgado pelos militares ao retirar da
“sociedade civil” a possibilidade de acesso a decisdes cruciais, restringindo
acentuadamente a participagdo em tais decisdes as organizagdes armadas,
tende a modificar estas Gltimas. De corpo coeso em que se constituiam en-
quanto representavam um dos agentes importantes, no jogo politico ante-
riormente aberto (“um sistema de solidariedade™), passaram a preponderar
em um “sistema de interesses” onde estio presentes nic apenas fortes in-
centivos 4 competi¢do interna, mas também riscos de dissensdo. Em conse-
qiiéncia, qualquer projeto de “institucionalizagdo™ ou de regularizagio)
do processo politico, dentro do contexto de indiscutivel predomindncia dos
militares, torna-se problematico, o que pode ser ilustrado por toda crise
potencial percebida por ocasidio do término dos mandatos presidenciais,
mesmo muitos anos apos 1964,

A solugdo para esse problema seria, portanto, a expansdo da irea em
que ocorre o processo politico ou da quantidade e diversidade de agentes
politicos importantes, os quais ajudariam a realgar a coesdo interna, for-
necendo o elemento de contraste e minimizando os riscos da competicio,
Isso envolve, no entanto, o perigo dbvio de que certas facgdes encontradas
no sistema de interesse das organizagGes militares possam procurar o apoio

18 Pizzorno, Alessandro. Introduzione allo studio della participazione politica.
Quaderni di Sociclogia, v. 15, n. 3-4, p. 235.88. Lig./Dic. 1966.
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de setores da sociedade civil, fortificando-se, portanto, em detrimento das
cutras. (E sugestivo observar, com relagfo a esse aspecto, como fez recen-
temente Carlos Castello Branco em sua coluna de O Jornal do Brasil, que
o Presidente Geisel, apesar de alegar preocupagdio com a abertura politica,
nio iniciou, com os setores ou poderes civis, qualquer articulagio que
pudesse ajudar a alcangar essa meta.)

O ponto critico do dilema consiste, portanto, no fato de que é possivel
que qualquer tentativa de se atingir o elemento positivo implicado no pro-
jeto de abertura politica ocasione fortes reagdes provocadas pelo medo
dos riscos que ela envolve. Além da complexidade do problema, ha o fato
de que, ja que a caracteristica basica do sistema autoritdrio € uma certa
opgao constitucional quanto 3 maneira como deve ocorrer a incorporagio
dos setores populares (ou as restrigdes a serem a ela impostas), essa incor-
poragdo torma-se um ponto importante em qualquer estratégia de ex-
pansdo do ambito do processo politico e, do ponto de vista do “sistema”,
justifica-se o temor. Caso se permita que a estratégia expansionista siga seu
curso ‘“natural”, sua tendéncia fatalmente resultard em uma profunda re-
definicio da situagfio politica atual, terminande em alguma forma de po-
pulismo.

Se isto ocorrer, as perspectivas a curto e médio prazos poderiam ser
tanto a continuidade da rigidez politica pela ago reciproca das tendéncias
descritas {cautelosa busca de abertura politica como uma forma de sair das
dificuldades do “sistema” — considerado aqui um sistema de interesse —
seguida de uma “rigorosa” reestruturacio da coesdo), quanto alguma
forma de sistema de partido 1nico, rigidamente controlado pela cipula —
o que pode significar uma fuga das dificuldades do dilema mediante a
aceitagdo da possibilidade de equilibrar a satisfagio das necessidades, tanto
de expansio como de restricio. A ndo ser, € claro, que circunstancias
imprevisiveis levem & exacerbag@o da competi¢do interna dentro da orga-
nizag¢do militar, a ponto de provocar um impasse entre as tendéncias com-
petitivas, produzindo, portanto, recurso para as forcas externas ¢ para o
correspondente desenvolvimento do processo politico.

Definitivamente, nado hd transigdo automatica do nivel das especulagdes
apresentadas para o de sele¢do de maneiras especificas de abordar o estudo
de politicas e¢statais, Sugiro, contudo, que ¢ objetive que me levou a dizer
algo incomum sobre indagacdes, como as que foram formuladas, deveria
definir o quadro para um estudo desse tipo.

Summary

The author’s purpose is to point out that whatever the expectations of those who
work in the field of policy, he tends to consider as the basic problem to be faced
by those who wish to approach the study of public policy as political scientists, the
discussion of the following questions: is there a special character to the public policy
approach that may be seen as compatible with the distinctive concerns of political
science? Does the emphasis on the outputs warrant the expectation, for political
science as such, of significant gains either in the understanding of important dimensions
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of the political process or in rigor and precision? Or would the success itself of
the study of public policy by political science require that any pretense of distinctiveness
be abandoned, and that the facts of the area be examined in the very light of the
old and “fuzzy" issues of political science? Moreover, would there be any way of
doing precisely that in a rigorous manner?

These questions seem all the more appropriated in view of the growing interest for
the study of political problems in Brazil and in Latin America.

Talking about the contemporary Brazilian context the author comments that the
study of public policy by political scientist should be chiefly oriented toward Robert
Salisbury’s definition of “‘constitutional” policies, that is, “‘the structural characteristics
of the authoritative decisional system, i.e. govermment”. He adds his own opinion
based on a recent paper by Guitlermo O'Donnell and Philippe Schmitter according
to which public policy should be seen as “‘the state in action”. This perspective, in
his view, implies that specific policies or sets of policies that may be taken for
study be considered as so many different indicators in an effort to achieve a diagnosis
of the Brazilian state.

A preliminary step to be taken in preparation for such an undertaking would be
to set up a map of dimensions or areas of public policy, by which the state relates
itself to society. Such an attempt is largely paralleled, as far as the chief categories
resorted to are concerned, to several previous theoretical efforts in the study of
patterns of development of the modern nation-state. Dankwart Rustow’s distinction
among the problem of authority, identity and equality is an example that might do
just as well as a general guiding if the conditions required for the solution of the
political problems and the implications of the relationships among the several
dimensions were fully explored.

The author concludes elaborating the following questions about the Brazilian case
that should orienmt the study of concrete forms or types of public policy related to
the problem of legitimation: how come that the innermost circles of the Brazilian
regime are led to bring up the theme of political opening? Which factors explain the
especific forms assumed by subsequent developments characterized by a mixture of
specific decisions or policies that both favor and contradict that objective?
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