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de implementacdo de reformas e inovagbes de policies e de programas e projetos de
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0Os cadernos de Pesquisa do NEPP, escritos pelos professores, pesquisadores, estudantes de pos
graduacéo, e outros membros associados, aparecerd intermitentemente. Alguns serao
comunicacgdes de pesquisa preliminares em andamento, ou exploragdes de idéias tedricas, e a
sua publicacao visa a estimular discusséo e gerar criticas uteis. Como resultado de tais
discussoes e criticas, é provavel que aparecam publicacdes de versfes mais elaboradas em outra

parte.
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INTERESSES, ORGANIZAGOES E POLITICAS SOCIAIS

Dois objetivos s&@o propostos nesta resenha bibliogréfica: a) examinar algumas tendéncias
recentes da ciéncia politica, no ambito da analise do processo de formacao (“"policy-making") de
politicas governamentais, e b) discutir a capacidade de alguns modelos em capturar elementos

caracteristicos do processo de formacao das politicas sociais no Brasil.

A questdo de fundo que orientou a sele¢éo dos estudos examinados € bastante especifica: tentar
sistematizar diferentes modos de intermediacao e articulacédo de interesses no processo decisorio
de politicas, a luz da literatura internacional. Com efeito, € quase lugar-comum dizer que as
andlises preocupadas em mostrar o crescimento ou diminuicdo do papel do Estado na regulacéo
social, o grau de eficicia e/ou efetividade da intervencéo estatal, os efeitos contraditérios das
politicas sociais em relacéo ao principios de justica e equidade, sdo todas elas insuficientes para
captar o modo como 0s interesses sociais se estruturam e seu impacto sobre a alocagao dos

recursos numa dada sociedade.

Que estes interesses podem condicionar em maior ou menor medida 0 escopo da intervencao
estatal € fato controverso e amplamente discutido pela Ciéncia Politica. Mas, o que chama
atencao na literatura recente sobre politica social é o foco sobre os diversos tipos de interacédo
entre interesses e instituicdes no processo decisorio e a capacidade variavel destes interesses
condicionarem a formacao e implementacdo de politicas governamentais. Em suma, destaca-se
menos a capacidade dos diversos interesses organizados em influenciar a formacao de politicas,
mas sobretudo "o modo como essa capacidade é mediada pela forma que assume a sua relacédo

com as instituicdes e instancias decisoérias" (Lange e Regini, 1987: p. 24).

Esta linha de preocupacdo ndo é propriamente uma novidade. A coletanea organizada por S.
Berger (1981) constituiu um marco importante para o avanc¢o da discusséo sobre a formacéo e o
papel dos grupos de interesse, ao contrapor diversas abordagens e andalises de questdes cruciais
para a teoria politica contemporanea. No caso especifico da analise de politicas sociais Lowi
(1979: 272-273) afirma que "(...) O estudo do impacto social das decisfes relativas as politicas
sociais e sanitarias € um campo de estudo que os cientistas politicos poderiam facilmente deixar
para os economistas e sociélogos do "welfare" e especialistas de saude publica (...) Os cientistas
politicos devem se interessar pela analise do impacto, mas o impacto sobre o qual eles tém
alguma competéncia analitica € o impacto dessas decisfes sobre o sistema politico e ndo sobre

0s elementos do processo social”.
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Antes de examinarmos essa literatura, algumas observacdes sdo necessarias. A nogdo de
interesse com a qual trabalhamos parte do pressuposto segundo o qual a moldagem de grupos
de interesses resulta de um conjunto de variaveis historicas, sécio-econémicas, organizacionais e
politicas, que atuam como fatores complementares no processo de formacéo e de organizacdo de
interesses e ndo como teorias rivais ou mutuamente exclusivas (Berger, 1981: Introducéo). Isso
significa que, a nosso ver, um mesmo conjunto de fatores estruturais (mercado, determinagdes
sécio-econbmicas), presente em diferentes sociedades, pode conviver com diferentes padrdes de

organizacao de interesses ou com diferentes modos de operacdo do sistema de representacao.

Além disso, consideramos que nas sociedades contemporaneas o0s interesses organizados
desenvolvem diferentes papéis no a&mbito do processo de socializa¢do dos cidadaos, organizacao
do consenso, processo de producado das politicas governamentais, etc. Aqui nos interessa apenas
examinar algumas formas de articulacdo e organizacdo de interesses no processo de formacao
das politicas publicas, particularmente na area social. E certo que as caracteristicas do processo
de intervencdo do Estado em cada experiéncia nacional acabam por estimular variagbes
importantes nas formas de organizagéo de interesses. Em resposta as novas politicas 0s grupos
organizam sua protecao contra o Estado ou contra outros grupos, definem estratégias de acesso
a novos beneficios, estabelecem formas de participacdo no processo decisoério. Entretanto, foge
ao escopo deste trabalho examinar em detalhe as situagbes especificas em que emergem

determinados padrdes de organizacdo de interesses.

Com estas limitagdes, este trabalho encontra-se organizado em trés partes. Na primeira, examino
alguns estudos que tratam dos diversos tipos de relacdo entre instituicbes e interesses no
processo de formacdo das politicas, a partir de uma tipologia organizada por Lange e Regini
(1987). Na segunda, procuro ilustrar os principais modos de formacdo de politicas sociais,
assinalados por essa tipologia, examinando alguns modelos de andlise desenvolvidos a partir de
experiéncias nacionais especificas (0os casos italiano, francés e noruegués). Por fim, & luz desta
literatura e dos vérios estudos nacionais dedicados a temética das politicas sociais, sugiro
algumas hipoteses a respeito do processo de formacgdo das politicas sociais no Brasil p6s-64,

procurando detectar as mudancas em curso no periodo recente de transigdo politica.
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1. INTERESSES E INSTITUICOES NO PROCESSO DE FORMAGCAO DAS POLITICAS.

A literatura (1) que trata do processo de formacgdo de politicas governamentais destaca, grosso
modo, duas dimens@es analiticas principais no ambito das rela¢cdes que se dao entre interesses e

instituicdes, ao longo do processo decisorio.

A primeira refere-se ao grau de exclusdol/inclusédo dos interesses organizados no processo
decisério. Uma situacdo de isolamento ou exclusdo das pressdes dos interesses sociais (2), em
que as instituicbes perseguem objetivos "publicos definidos sobretudo por representantes da
coalisdo dominante”, € tipica dos regimes totalitarios e/ou governos por decreto. As decisdes
tomadas subordinam-se ao "interesse institucional" construido em torno dos objetivos da coalizdo
dominante, de tal forma que os interesses sociais considerados relevantes (num sistema de
dominacdo desta natureza) tendem a conformar-se a esta logica. Segundo Lange e Regini
(1987:31), situacdes de baixo isolamento (ou participacdo restrita) podem favorecer o jogo
cooperativo entre os atores participantes, 0os quais podem tender a perseguir uma logica de
"satisfac@o" (e ndo de otimizacdo) dos seus proprios interesses, dando lugar a um tipo de "conluio

distributivo”, com o predominio de intermediag6es particularistas.

De outro lado, o minimo de isolamento dos interesses organizados no processo decisorio tem
sido considerado como "colonizac&o do Estado” pelos interesses privados. Nesta situacdo, o caso
limite de institucionalizacdo da participacdo das organizacdes de interesses na producdo de
politicas publicas € analisado pelos estudos de neo-corporativismo (2a),que consideram a
"delegacao de func¢des publicas a governos privados” (Schmitter e Streeck, 1984). Neste caso, a
inclusdo das organizactes de interesse que dispdem de recursos no processo de tomada de

decisfes implica a exclusdo dos outros atores.

A segunda dimensdo diz respeito ao grau de integracdo ou de segmentacdo do processo
decisério. Um sistema de producédo de politicas altamente "compreensivo e integrado” apresenta
elevada agregacdo de interesses a nivel das demandas sobre a arena deciséria, e uma forte
“interdependéncia” no conjunto das politicas decididas e implementadas de maneira "global e
intersetorial” (Lange e Regini, 1987:32; Regonini, 1985). O exemplo tipico de processo decisorio

em sistemas politicos com essas caracteristicas é a planificacdo social, estratégia raramente

utilizada nos paises capitalistas.

Em contraposi¢do ao sistema integrado, 0 maximo de segmenta¢éo do processo decisério € tipico

do "policy-making distributivo”, caracterizado por Dente e Regonini (1987:113) do seguinte modo:



NEPP - UNICAMP 4

a) relacbes de compatibilidade entre os interesses, de que resulta uma pratica cooperativa entre

o0s atores politicos significativos, independente de sua posi¢cdo em relagcdo a maioria de governo;

b) desagregacéo de competéncias através da multiplicacdo de agéncias decisorias especializadas

em itens setoriais da agenda de intervencao publica;

c¢) procedimentos de acesso que garantem a participacdo dos atores com clara preferéncia pelos
argumentos de curto prazo, processo em que domina a légica cooperativa baseada na

negociacdo e nas compensacoes bilaterais.

Estas caracteristicas ocupam um lugar central nos estudos, sobre a producdo de politicas
governamentais na Italia, cujos argumentos ressaltam o papel do clientelismo (Graziano, 1980), o
conceito de governo distributivo (Amato, 1976) e a no¢cdo de empreendimento politico (Tarrow,

1977) (3) como fatores explicativos do processo decisério de politicas sociais neste pais.

E evidente que tanto em relacdo ao "continuum" exclus&o/inclusdo dos interesses organizados,
ou quanto ao grau de integracdo/segmentacéo do processo decisorio, é possivel a identificagao

de situagOes intermediarias, que apresentam grandes variagoes.

Da mesma forma, do ponto de vista das relacdes predominantes entre as diversas categorias de
decisores, a literatura identifica dois poélos principais quanto aos "estilos de producao de politicas"
("policy styles") (4). Alguns estudos tendem a sublinhar a dominancia de um soé tipo de ator, como
a teoria do governo partidario (Castles and Wildenman, 1986:31-71), do governo burocratico, ou
de um conjunto estavel de relagbes entre alguns poucos detentores de poder que condicionam as
politicas publicas (como o neo-corporativismo na Europa do Norte ou o "triangulo de ferro" nos
Estados Unidos entre os representantes de grupos de interesse, burocracia e comissdes
parlamentares) (5). Apesar dos diferentes argumentos que embasam esta literatura, um ponto
comum € assinalado: a possibilidade de definir um quadro hierarquico de relagBes estaveis entre
os decisores e agéncias decisoérias, que permite viabilizar os aspectos estratégicos implicitos na

escolha das politicas publicas.

Em contraposicdo a essa tendéncia, uma série de trabalhos tende a assinalar o carater aberto,
pluralista e frouxamente articulado do processo decisério de politicas nas sociedades ocidentais.
Um grande nimero de "issues" é gerado por uma multiplicidade de atores que estabelecem redes
instaveis de interacdo num campo especifico de intervencao setorial. Heclo (1978:95) formula o
conceito de "redes de politicas" (Policy network™) referidas a um conjunto de atores que se
articulam em uma &rea especifica de intervencdo setorial do Estado. Essas redes séo

constituidas por setores da administracdo publica, grupos de interesses, especialistas e
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intermediarios de Vvarios tipos, os quais interagem em torno de um "“issue" particular, conformando
um espaco decisorio relativamente fechado e descentralizado em relagdo a agéncia decisoéria
formalmente responsével por uma decisdo (governo, parlamento, etc.). Heclo desenvolve este
modelo em polémica com os autores do "tridngulo de ferro”, visando explicar o "policy-making"

americano.

O argumento de Heclo e de outros (6) entra em choque com a tradigdo pluralista, a medida em
que as relagBes entre os varios membros do "policy network" ndo se funda necessariamente na
representacdo de interesses e no conflito entre uma pluralidade de associagbes com capacidade
de influéncia sobre o processo decisério, o qual (segundo o modelo pluralista) € permeéavel as
demandas de multiplos interesses que influenciam a formacao de politicas, de acordo com sua

forca no mercado politico.

Ao contrario, 0 modelo de "policy networks" diz respeito a um processo fortemente segmentado
de producdo de politicas governamentais (como, de resto, é o caso do modelo pluralista), mas
fortemente limitado a uma area de politica setorial e relativamente fechado as pressdes externas.
E neste ponto que reside sua diferenca basica. Ao invés de predominar a "competicdo" entre
grupos de interesse que expressam uma "pluralidade” de pressGes em conflito pela distribuicéo
dos recursos publicos visando condicionar o “"exercicio de autoridade" do Estado, no "policy
network" predomina o "jogo cooperativo" entre os especialistas e/ou responsaveis por uma area

setorial de intervencéo, em funcdo dos interesses dos participantes.

Com efeito, os interesses que pesam na rede de relagdes articuladas setorialmente (constituidas
por especialistas, burocratas, grupos privados e representantes de partidos politicos) buscam
construir um objetivo institucional préprio da area de intervencdo que os une. Como dispdem de
recursos fragmentados, desenvolvem a¢bes de cooperacdo visando assegurar a importancia de
sua area na agenda, no sentido de obter a manutencéo ou redefinicdo de uma politica que atenda
0s interesses dos participantes da rede. Segundo Lange e Regini (1987), neste tipo de produgao
de politicas a propria estrutura do processo decisorio modifica a possibilidade de que as

demandas se traduzam em politicas.

Lange e Regini identificam, finalmente, um terceiro tipo de relacdo entre os interesses e as
instituicdes na formacéo de politicas, classificado como "modelo de contratacdo oligopolistica”.
Este modelo deriva em parte da literatura sobre neo-corporativismo e resume-se aos tipos de

processo de formagdo de politicas publicas onde predominam as politicas de " concertacao"
pactuadas entre grandes organizacdes do trabalho e do capital com o governo (exemplo classico

€ 0 neo-corporativismo), ou um processo decisorio com dominio de um partido de massa.
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Em ambos os casos, 0s interesses organizados apresentam-se com baixo grau de fragmentacéo
na arena politica, dado que as grandes organizacbes tém capacidade de pré-mediar a
multiplicidade de interesses sociais e de transmiti-los de modo agregado. Ao contrario do modelo
pluralista (com grupos de interesse fragmentados) e das "redes de politicas" (com os
"especialistas do setor"), a légica de acdo do modelo oligopolistico privilegia a congruéncia entre
decisbes para areas diversas, levando em conta a interdependéncia entre os setores de

intervencao estatal.

Neste modelo, a producgéo de politicas se da geralmente entre poucos atores que concordam em
excluir os outros. Entretanto, os atores que tém acesso privilegiado a arena decisOria agem
segundo uma légica de representacdo de interesses e ndo de construcdo de um objetivo
institucional. Tanto as grandes organizagbes sindicais como o0s partidos de massa devem
transmitir as demandas entre seus membros e eleitores, mas podem exercer uma funcdo de
controle sobre as demandas por duas razdes. Primeiro, porque o alto grau de agregacédo de
interesses tende a proteger o processo decisério interno a organizagéo, da excessiva influéncia
de seus representados (Schmitter, 1983 e Pizzorno, 1981). Segundo, porque - para assegurar o
monopdlio de representacdo e 0 acesso previlegiado aos recursos do Estado - essas

organizacdes devem garantir a aceitagdo das decisdes de cima, pelos seus representados.

Neste modelo, portanto, as exigéncias de representacdo e de controle se contrabalancam para
assegurar a estabilidade do processo de formacéo de politicas. Em consequéncia, o grau de
isolamento da demanda social € intermediario em relacdo ao modelo pluralista e as redes de

interesses setoriais ("policy networks").

A tipologia de Lange e Regini, partindo das duas dimensdes inicialmente assinaladas - grau de
exclusdo (ou isolamento) dos interesses sociais e grau de integragao/segmentacdo do processo
decisorio, da conta, a meu ver, dos principais modos de articulagdo de interesses no processo de

formacao das politicas governamentais.
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Tipos de Relagéo entre Interesses Sociais e Instituicbes Publicas na Produgéo de Politicas

- Integracdo +

- Presséo Pluralista
Isolamento Negociacao Oligopolica

+ Redes de Interesses de Politicas

Setoriais (Policy Network)

FONTE: Lange e Regini (eds). Stato e Regolazione Sociale, Il Mulino, 1987, p. 33.

E evidente que esta tipologia é bastante limitada, restringindo-se apenas a registrar, de um lado,
0s principais modos como 0s interesses sociais pesam na formacao de politicas publicas e, de
outro, as instituicdes decisérias com as quais se articulam. Isso ndo exclui a possibilidade de
outros atores e instituicbes constituirem processos intermediarios que incorporem novos
interesses no processo de formacgao das politicas. Fica claro que as instituicdes competentes para
tomar decisbes e com as quais os interesses organizados desenvolvem interacfes (presséo,
cooperacdo, concertacao) podem variar. O que achamos discutivel no argumento dos autores é
um certo determinismo institucional, o qual condiciona o grau de permeabilidade e de isolamento
das instituicbes aos interesses externos. Trata-se, entretanto, de uma discussdo que extrapola o
ambito deste artigo e que, a meu ver, implica aprofundar estudos empiricos de situacdes

histéricas particulares que permitam maiores conclusdes teoricas.

Com efeito, esta tipologia se aproxima da vertente neo-institucionalista (Lehmbruch, 1988; March
e Olsen, 1984; Olsen, 1989; Ashford, 1989), a qual assume que as organizac¢des politicas fazem
diferenca e influenciam as opg¢bes disponiveis do processo decisério de politicas. Nessa
perspectiva os atores e seus recursos ndo sao determinados unilateralmente pela posi¢cdo dos
individuos na estrutura social (classe, etc.), ou pelas instituicdes sociais (Igreja, familia, etc),

tampouco pelas condi¢bes de desenvolvimento tecnoldgico.

Segundo Lehmbruch (1988), as coalizes dominantes das organiza¢des ou do sistema politico
dispéem de uma margem de manobra significativa para exercer escolhas estratégicas, que
podem eventualmente demandar a revisdo das estruturas existentes. Neste sentido, o quadro
institucional e organizacional (considerado como determinante na abordagem neo-
institucionalista) define as oportunidades que ampliam ou restringem as margens de escolha.

Olsen (1989) assume posicdo mais moderada neste debate: menos do que considerar as
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organizacdes e instituicbes como atores unitarios, bem informados e que tendem a maximizar
seus proprios valores de modo voluntarista no processo decisério, Olsen refere-se a racionalidade
limitada e ao conflito interno as organiza¢cdes, como um aspecto importante da andlise do
processo decisorio. Para efeito politico, o autor considera a constituicdo ou ativacdo de grupos
sociais através do processo politico, como um fator crucial para explicar as mudancas

institucionais e 0 modo como esses grupos organizados influenciam as escolhas de politicas.

Em perspectiva oposta, Offe (1985:221-258) explora como os mecanismos estatais de filtragem
seletiva dos itens relevantes da agenda de intervengdo governamental tém provocado mudancas
no sistema de representagdo de interesses. Afirma que a forma e o conteddo da representacéo
de interesses organizados é determinada por parametros ideoldgicos, politicos e econémicos.
Entretanto, estes trés elementos tém influido, historicamente ,com pesos variaveis na
estruturacdo do sistema de representacdo de interesses. Nas condi¢cdes atuais do capitalismo
avancado, as politicas governamentais, "que provém status aos grupos de interesse" (p. 225), sdo
fatores que afetam mais o sistema de representacdo de interesses do que aqueles fatores ligados
as mudancas de ideologia ou das estruturas de oportunidades socio-econdmicas. Segundo Offe,
a situacao atual é marcada pela tendéncia ao declinio dos partidos politicos como agregadores e
canalizadores de demandas (a la democracia liberal pluralista) e dificuldade dos decisores ("policy
markers") em acomodar interesses, devido a falta de recursos fiscais. Nessas circunstancias , a
variavel "manipulada é o sistema de representacdo de interesses™. menos do que "satisfazer
demandas”, as politicas governamentais do "welfare" visam moldar e canalizar demandas,
através da institucionalizacdo de novas formas de organizagéo de interesses, de modo a reduzir

os problemas a dimens@es controlaveis e administraveis.

E neste sentido que o neo-corporativismo, enquanto arranjo politico que reduz a competicéo e o
conflito, deve ser considerado como varidvel dependente, e ndo determinante como advogam 0s
neo-institucionalistas. De qualqguer modo, o autor ilustra o avanco do processo de
corporativizagdo a medida em que o Estado tende a atribuir status publico a um grande nimero
de grupos organizados, tendéncia que obstaculiza as relacdes de cooperacéo informal entre as

elites politicas (relacdes clientelistas, etc.).

Duas categorias de atores, para Offe, sdo afetadas pela atribuicdo de status: os representantes
do capital e do trabalho ("market participants®) e os grupos de interesses pluralistas cujos

membros sdo afetados diretamente pelas politicas do "welfare" ("policy takers"), como

organizacdes de pensionistas, médicos, associacdes de servidores publicos, etc.
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A hipétese basica de Offe é que o desenvolvimento do corporativismo requer uma explicagdo
dual. Do ponto de vista das relagbes de classe, a corporativizagdo visa a disciplina e maior
previsdo do conflito. Do ponto de vista dos grupos de interesse plurais, com status publico
assegurado, buscam-se a delegacdo, devolucdo e transferéncia de problemas politicos e
demandas para uma arena decisoéria, que ndo afeta a estabilidade do governo e ajuda a reduzir a

agenda sobrecarregada.

Em trabalho recente sobre a reestruturacdo das politicas sociais na Alemanha, Offe (1989)
radicaliza os argumentos acima descritos e explica a perda de hegemonia do Partido Social
Democrata aleméo e o declinio das grandes organizagdes no processo de negociacdo das

politicas governamentais, devido a basicamente dois fatores:

a) a capacidade dos governos e das elites partidarias em fragmentar e desorganizar a sociedade

civil e b) tendéncia a despolitizacdo dos problemas de classe (“class issues") (7).

Offe argumenta que a capacidade das elites (governo e partidos) em desorganizar ou organizar
grupos sociais- que podem se constituir em fonte de oposicao e conflito as redefinicbes de politica

social - tornou-se patente no processo politico alemao recente.

Os cortes orcamentarios e mudancas no sistema de beneficios (em particular seguro-
desemprego) tiveram por objetivo fragmentar e diferenciar as demandas ("claims") dos
desempregados de acordo com a idade, status familiar, duragdo do desemprego, etc., de modo a
colocar os empregados contra os desempregados, e sobretudo fragmentar os interesses destes

ultimos.

Como resultado dessa estratégia politica, Offe aponta a emergéncia de uma sociedade de
classes, cuja divisdo ndo € mais definida de acordo com a posicdo de cada classe na estrutura
produtiva, mas segundo a relagcdo de cada grupo social com os recursos organizados do "Welfare
State". PropSe o seguinte modelo: a classe alta é constituida pelos funcionarios publicos e
burocracia administrativa, a qual goza de uma série de privilégios (pensbes e beneficios
melhores); a segunda classe é formada pelos "empregados normais” (Que tém empregos estaveis
e gozam das vantagens organizacionais em funcdo do peso das grandes organizagdes sindicais,
sistemas de seguridade amplos, etc.); a terceira classe é formada pelos aposentados,
desempregados, e invalidos assegurados pelo sistema securitario, que sdo mais vulneraveis aos
cortes orgcamentarios e menos organizados; a quarta categoria é composta por grupos

heterogéneos que dependem do teste de meios para ter direito aos programas assistenciais; e,
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finalmente, a categoria dos excluidos do "Welfare State" (refugiados, estrangeiros, mendigos) que

nado desfrutam dos privilégios da cidadania nacional.

Em termos analiticos, o autor privilegia a perspectiva da estratégia dos atores em um contexto
estrutural que favorece as oportunidades de agéo estratégica pelas elites. O declinio da politica
de classe pode ser explicado pela incapacidade de recuperacdo das politicas Keynesianas de
pleno emprego e pela tendéncia a fragmentacao da estrutura social, entrecortada por clivagens e
identidades mudltiplas, as quais ndo entendem a politica em termos de classe, crescimento
econdmico e redistribuicdo. Com a ascensdo da Democracia Cristd na Alemanha, o apelo
populista das elites concentrou-se no conflito entre organizados X desorganizados (e ndo mais

capital X trabalho).

Com efeito, o debate tedrico sobre o papel das instituicbes e organizacbes de interesse na
definicdo de estratégias e de escolhas de politicas s6 ganha sentido quando confrontado com
situacdes historico-concretas: "(...) ndo podemos supor que a pratica dos movimentos politicos é
determinada apenas por quaisquer condicdes objetivas, tampouco que tais movimentos séo livres
para agir conforme sua vontade, independentemente das condi¢cdes que procuram transformar.
Tais condi¢cGes constituem, em cada momento, a estrutura da escolha na qual os agentes
deliberam acerca de objetivos, percebem alternativas, avaliam--nas, escolhem linhas de acéo e

as seguem, a fim de criar novas condigdes" (Przeworski, 1989:15).

Dados os limites deste trabalho, e o objetivo inicialmente definido - qual seja, examinar a literatura
recente sobre os modos de articulagcdo entre interesses organizados e instituicbes no processo de
formacdo das politicas governamentais - procuraremos descrever sucintamente trés casos
especificos de formacéo de politicas, referidos a experiéncia internacional a partir da literatura

disponivel:

a) o caso italiano, caracterizado pela literatura como um tipo misto, tendendo a aproximar-se do
modelo pluralista-distributivo, mas que apresenta "redes de interesses setoriais organizados” em

areas especificas de intervencao estatal,

b) o caso francés, fortemente marcado pelas "redes de interesses setoriais" e pela presenca de

burocratas, especialistas de politicas e grupos profissionais;

C) 0 caso noruegués que ilustra 0 modelo social-democrata de neo--corporativismo.
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2. POLITICA E POLITICAS: O CASO ITALIANO

Muitos autores ressaltam a permeabilidade das instituicbes do "welfare" italiano aos interesses
privados (Pacci, 1984; 1987; Regonini, 1985; Pasquino, 1987; Dente e Regonini, 1987).
Caracterizado como uma variante "clientelar" (Ferrera, 1984) do "modelo meritocrético-
particularista” (Titmuss, 1971), tipico dos paises da Europa continental (8), a especificidade do
"Welfare ltaliano" tem suas raizes numa legislagdo social corporativista, nas caracteristicas do
processo de modernizagdo e industrializacdo capitalista, no peso de instituicbes religiosas
fortemente ativas no setor de assisténcia, fatores que contribuiram para exacerbar a elevada
fragmentacdo e heterogeneidade institucional daquele sistema. Neste sentido, a "precoce
hegemonia da classe politica sobre todas as instancias de auto-governo da sociedade civil" aliada
a expansao da intervencdo social do Estado de modo "particularista-clientelar”, tendem a
restringir a capacidade de iniciativa difusa na sociedade, incentivando as demandas por politicas

assistenciais e o clientelismo (Graziano, 1980; Tarrow, 1988).

Segundo estes autores, o sistema de "welfare" que a Italia herdou do fascismo ja se caracterizava
fortemente por duas logicas de operacdo: a logica "corporativa” e a "assistencial-clientelar”. A
primeira se expressava pelo primado da solidariedade profissional (a qual tem origem nas caixas
de seguro privadas), que se insere na ordenacdo publica da legislacdo fascista,
institucionalizando os direitos e garantias das corporacoes organizadas. A segunda manifestou-se
notadamente nos programas assistenciais entregues ao jogo politico entre os partidos e
administracdo publica, fonte da dependéncia clientelistica dos beneficiarios em relacdo a esses

programas.

A evolucdo do "welfare" italiano no pds-guerra parece nao ter alterado substancialmente este
quadro. Favorecido pelo relativo "desinteresse do movimento operario em relacdo a legislacao
previdenciaria”, os governos de centro liderados pela Democracia-Cristd incrementaram a
expansdo do sistema de protecdo social, alargando a base das categorias profissionais com
direitos institucionalmente reconhecidos, através de regimes de beneficios publicos ou "para-
publicos" bastante diversificados, que deixaram intocada a natureza particularista do "welfare"
nete pais. As tentativas de reforma dos anos 70 (educacional em 1972; previdenciaria e sanitéria
em 78), inspiradas no principio de direito social igualitario para todos os cidadaos, tém enfrentado
problemas de implementacado e gestdo que salientam o carater "difusamente clientelar”, presente

seja no seu componente "corporativo como assistencial” (Paci, 1987:278).
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De modo geral, os autores citados identificam o processo de formacdo das politicas sociais
italianas como altamente marcado pela desagregacédo e fragmentacdo das demandas sobre o
sistema politico e, em consequéncia, pela implementacdo de politicas excessivamente
segmentadas e isoladas entre si. A discussao sobre o grau de autonomia do processo decisoério

de politicas em relacdo ao sistema politico, € objeto de controvérsia entre os autores.

Alguns (Marini e Lange, 1987) assinalam a predominancia do modelo de "pressao pluralista”,
dadas as caracteristicas do sistema politico altamente conflitivo e ideologicamente polarizado,
mas principalmente marcado pela prética distributiva-clientelar, que assegura a coesédo do bloco
dominante e compensa lateralmente os excluidos. Nessas condi¢des, a pressao pluralista dos
interesses fragmentados parece ser o modelo mais préximo do modo de producéo de politicas
governamentais na lItalia: através da mediacdo dos partidos, que "condicionam o funcionamento
das instituicbes de welfare", as diferentes demandas sociais tém elevada probabilidade de se

traduzirem em politicas, as quais levam em conta as rela¢gdes de forca na sociedade.

Para Pasquino (1987) essa imagem € mais adequada para algumas politicas (como a industrial e
politicas locais), porém a forma de regulacdo do conflito social na Italia difere tanto da "presséo
pluralista" como da "contratacéo oligopolistica”. Considera o caso italiano como tipico de "governo
de partido", ou seja, os partidos e o sistema partidario detém um controle diversificado e capilar
sobre 0s recursos publicos e o processo decisério. Os partidos detém o monopdlio do
recrutamento para a carreira politico-administrativa; as agéncias decisérias sdo compostas por
elementos designados pelos partidos; o processo decisério é triangular, isto €, engloba a
negociacdo entre as agéncias e departamentos controlados pelos partidos, o Executivo e o
Legislativo (ambos extraidos dos partidos); a influéncia dos grupos externos é mediada pelos
partidos; as associagdes locais, que tém peso na estrutura de poder, tém seus representantes no
Parlamento e sdo formadas por elementos dos trés maiores partidos.Logo, a arena deciséria na

Italia € formalmente eletiva e controlada pelos partidos (ibid, p. 61).

No caso especifico das reformas de "welfare" nos anos 70, Pasquino ressalta que as escolhas
sobre as areas de intervencdo das reformas resultaram de uma negociagdo entre os partidos,
Governo e oposicao, classe politica central e periférica. Os interesses corporativos tiveram peso
marginal neste processo, porque apesar do surgimento de diferentes coalizbes entre decisores,
beneficiarios diretos ("policy-takers") e fracdes partidarias, as decisdes sobre os programas de
reforma estavam em maos dos partidos. Embora os burocratas tenham formulado a agenda de
reformas, os itens selecionados dessa agenda, que pesaram nas decisdes tomadas, resultaram

da negociagcdo entre os interesses dos partidos dominantes (9). Neste aspecto, os partidos
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combinam os interesses partidarios com o0s interesses setoriais organizados (especialistas,
burocratas, representantes de corporagdes), prevalecendo os primeiros, & medida em que os
setores organizados dependem de sua relacdo com um partido forte, da qual resulta sua

influéncia na arena decisoria.

Neste sentido, para Pasquino, o processo de formacdo das politicas governamentais na Italia,
assemelha-se ao modelo de "governo de partido" (party government”), apresentando algumas

peculiaridades béasicas:

a) a ndo-alternancia entre as coalizbes de governo e a limitadissima renovagéo da classe politica

e administrativa séo fatores que impedem uma "politica partidaria" ("partisan policy")

b) a debilidade organizacional da sociedade civil e das instituicdes politicas, no periodo pés-
fascismo, contribuiram para a afirmacdo deste sistema. Apesar do enorme avanco das
organizacdes de interesses nos anos recentes, elas constituiram-se em forcas muito

diversificadas e heterogéneas, fator que influi sobre a organizacao e fragmentacéo dos partidos;

c) a forca dos partidos, como reguladores da acéo social do Estado, reside em sua capacidade
de permanecer imersos "no social sem conseguir efetivamente promover a representacéo fiel e
dindmica" das forcas sociais organizadas. Os partidos constituiram-se em estruturas
estrategicamente colocadas no processo decisério de politicas e bastante penetrveis pelos
grupos sociais, a medida que a "fragmentacdo dos partidos é quase uma condi¢cdo para governar

a fragmentacdo"” (Dente, 1985).

Em perspectiva oposta, alguns autores (Regonini, 1985; Dente e Regonini, 1987) desenvolvem a
hipétese de que o processo de formacdo das politicas sociais na Italia tende claramente em
direcdo ao modelo de "redes de politicas setoriais" ("policy network"), que envolve a interagdo de
multiplos atores articulados em torno de interesses especificos, dada a tendéncia a

especializacdo do processo decisorio.

Sem ignorar a presenca estavel dos partidos como formuladores de politicas no processo
decisoério, Dente e Regonini diferenciam duas arenas nesse processo:a) uma arena de politica
partidaria, onde as escolhas processadas baseiam-se na avaliagdo do nimero de votos que uma
determinada faccdo possui em relagdo a um problema (10) e a coalizdo dominante; e b) uma
arena de "politicas substantivas" ("substancial policy"), onde se expressam as preferéncias de
varios atores, prevalentemente - mas ndo exclusivamente - orientados por posi¢cfes partidarias
nas decisfes sobre as linhas de intervencdo governamental. Nessa arena se processa a

“politica do processo decisorio de politicas substantivas" (Dente e Regonini, 1987:89).
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Segundo os autores, no caso das reformas de politica social, os formuladores mais ativos de
politicas e programas, embora fossem representantes ou membros de algum partido,
desenvolveram estratégias de acdo, que orientaram suas escolhas nas decisdes substantivas,

com relativa autonomia em relacéo a posicao dos seus respectivos partidos.

Regonini (1985) destaca o0 modo como os “"especialistas" dos partidos, técnicos em &reas
setoriais de intervencao (habitacdo, saude, educacéo), ganharam relativa autonomia no interior
das organizagfes partidarias, transformando-se em figuras-chave do processo de negociagéo de
politicas, articulado entre as "comunidades de politicas setoriais" ("policy community”) e os
dirigentes politicos (partidos dominantes, e Executivo e Legislativo). A autora sugere a
emergéncia de sub-organizagBes setoriais dentro dos partidos, as quais tém autonomia em

relacéo a questdes bastante controversas no interior da organizacao partidaria.

Nesta direcdo, refere-se a existéncia de um jogo de cooperacao bastante intenso entre os tecno-
burocratas e os grupos de especialistas de politicas dos diversos partidos, o qual permite a
tomada de decisGes-chave em situagdes de conflito inter-partidario. O exemplo utilizado foi o
processo decisorio sobre a Reforma Sanitéria Italiana, desde a sua discussdo no Parlamento até
a sua aprovacdo. A autora mostra a configuracdo de uma "rede de interacdo" entre interesses
articulados setorialmente, para a qual confluiram representantes sindicais, associa¢cfes
profissionais, especialistas dos partidos e tecno-burocratas, situagéo indicativa das mudancgas que

vém se processando no processo decisorio italiano.

Em suma, ao predominio exclusivo dos partidos, como marca do processo decisoério anterior, as
reformas sociais italianas, dos anos 70, engendraram modificacdes importantes do ponto de vista
das relagBes entre os interesses organizados, administracdo publica, politicos de partido e
especialistas. Foram criados institutos para a gestdo social, participativa e descentralizada das
politicas sociais, que reforcaram a representacdo sindical nos 6rgdos de gestdo do INPS, do
Conselho Nacional de Instrugdo Publica, do Conselho Universitario Nacional e das Unidades
Sanitérias Locais. Estes 6rgdos colegiados ganharam assento no Conselho Administrativo de
todos os Ministérios da area social, e a eles foi atribuido amplo poder decisério nas areas de

intervencao setorial.

Como consequéncia deste alargamento da base participava no processo decisorio, emergiram
novas redes de relagdes, nas quais o aumento do poder decisério de uma categoria ndo implicou
necessariamente a reducdo da influéncia de outros atores, como, por exemplo, os partidos

politicos. Além disso, esse processo tem provocado polarizagdes internas na arena decisoria,



NEPP - UNICAMP 15

contrapondo as diversas categorias, executores e legisladores, divididos por distintas orientacdes

partidarias.

Se, de um lado, os partidos e grandes organizac¢des inter-setoriais passaram a atuar como atores
estaveis no processo de formacao das politicas sociais italianas, isso ndo impediu a segmentacao
do espaco decisorio em sub-sistemas especializados nas areas de politicas setoriais que podem

condicionar a dindmica dos "policy networks".

E neste contexto que Regonini salienta como o modo de formacédo das politicas sociais, no caso
italiano, obedece a duas logicas principais. Quando estdo em jogo problemas com potencialidade
redistributiva, os partidos e sindicatos tendem a afastar-se do jogo cooperativo - logica que
predomina nas "redes de interacdo setorial" - e podem privilegiar o nivel da "metapolitica”, ou
seja, nivel em que prevalece o conflito entre os programas das diferentes orientacdes partidarias,

e que asseguram a existéncia mesma dessas organizagoes.

Apesar das distintas interpretacdes do caso italiano, parece-me que, seja com a predominancia
dos interesses partidarios (Pasquino, 1987), seja com a emergéncia das "redes de politicas
setoriais" dominadas por especialistas e tecno-burocratas, o0 modo de formacédo das politicas
sociais desenvolve-se sobretudo na arena distributiva (Lowi, 1972), de modo incremental e

escassamente coerente.

Os partidos politicos, de modo geral, tendem a afirmar-se mais como representantes de
interesses segmentados do que como agregadores desses interesses. Algumas grandes
organizacdes sindicais (Regini, 1987) foram capazes de uma agéo coordenada em conjunturas
especificas, mas seu grau de centralizacdo é baixo. Além disso, na opinido de varios autores,
uma estrutura ja segmentada por razdes histéricas, tendeu a se fragmentar como resultado das
politicas de "Welfare" praticadas pds Segunda Guerra. Essas politicas, que parecem refletir a
estrutura dos interesses organizados e a sua interagdo com as instituicbes publicas, apresentam
tracos tendencialmente particularistas e clientelistas que contribuiram para criar novos grupos
sociais dependentes do Estado. O baixo grau de centralizacdo do poder politico, a posicao
relativamente débil do Executivo frente ao Parlamento, a "cultura de compromisso”. sdo algumas
das causas que, segundo estes autores, favoreceram a dispersdo do poder e a oportunidade de
que os grupos de interesses segmentados exercessem influéncia sobre o processo de formacgéo

das politicas.

Este processo teve duas consequéncias importantes. De um lado, permitiu a multiplicacdo das

agéncias publicas processadoras de demandas, as quais os diversos grupos e interesses sociais
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tém acesso. De outro, quando as decisGes de politicas sociais se ddo através das "redes
setoriais" de intervencdo ("policy networks"), menos permedveis aos interesses sociais, a
fragmentacdo encoraja a "especializacdo restrita" (principalmente no interior da burocracia),
processo que tende a obscurecer a responsabilidade publica quanto as escolhas e decisfes

tomadas, além de engendrar novas formas de particularismo.

Neste quadro, apesar do avanco das reformas setoriais recentes, de cunho mais universal e
igualitario, tém tido pouco éxito, na Italia, as propostas de politicas sociais mais integradas,

coerentes e universais.

2.1. Franca: Elites e Corporativismos SetoriaisO desenvolvimento "tardio" das politicas sociais
na Franca, traduz um modo particular de construcdo da coesdo social, fundado sobre a
preservacdo das "categorias-tampdo” (pequenos proprietarios rurais e urbano, profissionais
liberais, classes médias em geral) e a gestéo diferenciada do trabalho assalariado (Segrestin,
1984; Sellier,1984; Rosanvallon, 1988; Jobert, 1985).

Segundo Jobert, essa estratégia pode ser explicada por trés fatores convergentes, os quais
remetem as condi¢fes de transicdo de uma sociedade predominantemente rural a uma sociedade

industrializada e urbana.

O primeiro refere-se ao modo como 0s pequenos e médios proprietarios rurais foram capazes de
defender seus interesses (desde a Revolugédo Francesa) e de influir sobre o processo politico.
Este segmento transformou-se no pilar de uma estratégia de defesa da propriedade e dos
trabalhadores independentes (profissionais liberais, artesdos, comerciantes), ideologia que
impregnou fortemente uma parte da classe operaria (Movimento Mutualista) de origem catdlica,
contribuindo para a defesa dos interesses corporativistas em muitos setores sociais. Como
conseqliéncia deste processo, o Estado implementou politicas assistenciais extremamente
complexas e diferenciadas (Renard, 1988), que tenderam a retardar o processo de
institucionalizacdo das relacbes de trabalho. O sindicalismo operario se constr6i em torno de
grandes corporacdes fortemente fragmentadas e diferenciadas, do ponto de vista do sistema de
beneficios (Mutuais, Caixas de Previdéncia, etc.) préprio a cada categoria profissional (Segrestin,
1982; Rosanvallon, 1988).

O segundo fator relaciona-se ao processo de radicalizacdo de uma fracdo importante das
organizacdes operarias, base da articulacdo entre o Partido Comunista Francés e a CGT. Dadas

as caracteristicas ideoldgicas do movimento de interpenetracdo partido/sindicato, consolidou-se
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no interior do partido uma estratégia de recusa permanente em relacéo a legitimidade do sistema

vigente, processo que dificultou a incorporacéo da classe operéria ao jogo politico.

Finalmente, a dificuldade de integrar plenamente a classe operéaria francesa ao jogo politico,
explica-se também pelas condi¢cdes de formacao desta classe, caracterizada por um crescimento

lento, heterogéneo e pouco concentrado.

Entretanto, de acordo com Jobert, o caso francés ndo permite estabelecer uma relacdo direta
entre movimento operario e formagéo das politicas sociais: "A Seguridade social na Franca é
menos a conseqiéncia de uma "conquista operéaria", resultante de um compromisso social entre
organizacdes de classe, do que uma dimensdo necessaria da cidadania democréatica" (Jobert,
1988:3). De um lado, as premissas do "Estado de Bem-Estar" foram dadas por uma "elite
solidarista" que dominou a Republica no inicio do século 20. De outro, o projeto de Seguridade
Social de 1945 também manifestou a vontade dos homens politicos, vindos da Resisténcia, em

assegurar a reconquista da democracia.

"Cidadania Democrética" e "Consenso Cientifico" aparecem como os pontos fortes, segundo essa
interpretacdo, na configuracdo das politicas sociais francesas. Com raizes na "ideologia
republicana” do inicio do século, segundo a qual a solu¢do dos problemas sociais seria melhor
assegurada através da aplicacdo do saber cientifico, tal consenso se funda na doutrina
republicana dos servigos publicos dominados, cada um, por uma grande profissdo. Segundo
Jobert, esta antiga alianga entre "Estado e Ciéncia", na Franca, influenciou enormemente o

processo politico, mas manifestou-se com clareza particular no dominio das politicas sociais.

A importancia das profissdes liberais ligadas a produgcdo de politicas sociais (médicos,
professores, engenheiros, etc.), no conjunto da sociedade francesa, tem suas origens no fato de
as classes médias terem se constituido em elemento "garantidor do equilibrio social" no sistema
politico instaurado pela 3a. Republica. Outra heranca deste periodo é a "preferéncia dos
franceses por uma gestao profissional particularista dos direitos sociais”, fato que ajuda a explicar
porque o Projeto de Seguridade Social de 1945 levou 30 anos para se generalizar, através da
progressiva incorporacao de regimes especiais de beneficios ao dispositivo central previsto para
os assalariados (ibid, p. 4). Em suma, a influéncia das profissdes no processo de formacédo de
politicas publicas pode ser explicada pelos seguintes fatores: incorporagdo progressiva de ramos
ou setores produtivos no crescente processo de intervencdo social do Estado; lento e difuso

crescimento da classe operéria; e pela concepcéo cientifica das a¢des publicas.
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Neste quadro, os problemas sociais passaram a ser tratados através da implementacdo de
programas cientificamente formulados por técnicos e especialistas. Cabe as profissbes
administrar os servigos publicos e o processo decisério das medidas pertinentes, sem a
interferéncia dos politicos e do publico, este Ultimo considerado apenas como usuario passivo
(Jobert, 1989:13).

Além disso, os estudos sobre o processo de formagéo das politicas sociais na Franga, mostram
como as elites profissionais foram capazes de integrar sua visdo técnica (a respeito de um setor
de intervencdo social) a um referencial social mais amplo, representativo das relagbes entre o

setor profissional (ligado a formacao de uma politica) e o conjunto da sociedade.

Desta perspectiva, o0 modelo de andlise desenvolvido por Jobert e Muller (1987) privilegia as

seguintes dimensdes do processo de formacédo das politicas publicas:

1) A partir da nocéo de "Estado em acgéo" - Estado cujo funcionamento se estrutura em torno da
definicdo e implementagdo de politicas, num terreno de incertezas caracteristico do processo
politico, com o objetivo de assegurar a coesdo social (regulagéo e legitimacao) - postula-se um
esquema de analise baseado nas relacdes entre politicas setoriais e reproducdo global da

sociedade;

2) os setores aparecem como "totalidades sociais" que constituem "papéis sociais" estruturados
segundo uma légica vertical e a-territorial (setor publico, industrial, agricola, profissdes liberais,
etc.). Este processo de setorializacdo da sociedade, regido pela diferenciacdo funcional, funda os
novos modelos de intervencdo governamental através de politicas setoriais, as quais tém por
objetivo manter ou restaurar a coesdo social, anteriormente assegurada pela diferenciacéo

territorial;

3) quanto maior € a setorializacdo de uma sociedade, maior é a interdependéncia entre o0s
setores: configuram-se momentos de escolha que envolvem constrangimentos setoriais
heterogéneos,os quais exigem o equacionamento de decisdes estreitamente ligadas a um saber
técnico especifico. Os governantes dependem do conhecimento dos administradores e
especialistas para determinar o curso de sua acdo. Logo, a implementacdo de politicas implica

uma negociacdo entre governos e profissoes;

4) essa "capacidade técnica" representada pelos setores comporta trés dimensfées: a profissdo, a
organizacdo e as regras. Como o conhecimento profissional se combina com a forma de

s

organizacdo dos interesses setoriais, é possivel que 0 processo decisOrio expresse a
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autonomizacdo de certos atores na arena publica, problema que pode aumentar o grau de

incerteza das ac¢bes do Estado;

5) para reduzir o grau de incerteza, O Estado fixa normas de acdo que balizam o comportamento
dos atores e/ou intervém politicamente no processo mesmo de formagdo dos atores sociais:
certos modos de mediagcdo sao reconhecidos e outros sdo excluidos pelas autoridades publicas
(o Estado, por exemplo, pode criar organizagbes para estabelecer seus interlocutores validos;
pode alocar recursos para certas organizacoes de interesses com o objetivo de ter controle sobre

suas acoes, etc.).

A partir deste quadro referencial, Jobert e Muller (1987, cap. 3) definem um modelo de andlise de

politicas setoriais que leva em conta trés elementos principais:

a) toda politica setorial é uma tentativa de articular uma relagdo entre um setor e o conjunto da

sociedade (Relacéo Global-Setorial - RGS).

b) esta RGS so6 se transforma em objeto de intervencgdo estatal em func¢éo da "imagem" setorial
(representacdo) que designa as normas e os referenciais de uma politica (Referencial Setorial).
Duas ldgicas principais atuam na estruturacdo dos setores, do ponto de vista de seu papel na
formacdo das politicas publicas: a logica profissional e a légica administrativa. Produto das
relacbes de forca num setor de intervencéo, o referencial setorial expressa a imagem dominante
do setor. Devido & importancia do "saber especializado”, a légica profissional € dominante no
processo de formacdo das politicas, através da acdo das corporagbes setoriais (médicos,
professores, agricultores, etc.) representadas por suas liderancas que atuam como mediadores.
Mas, enquanto os setores se constituem e se organizam fora do Estado, a administracdo publica
se estrutura como um setor de competéncia dentro do Estado e desenvolve estrategicamente a
"especializacdo" em certos dominios. As tensfes internas a administracdo, os conflitos entre
liderancas e base, exigem um "compromisso” do setor com o "Referencial Global" (constituido a
partir de estratégias de alianca e de dominacédo, de um lado, e de outro, pela construcdo de um
projeto politico, no sentido Gramsciano). Os valores que orientam o referencial global séo
fortemente ligados aos valores presentes na ideologia dominante, como o "projeto de
modernizacdo e desenvolvimento" da Franca de De Gaulle, e a "prioridade a justica social”, no

primeiro governo Mitterrand.

c¢) Por fim, os autores ressaltam a importancia dos "elementos de negociagdo", que articulam e
integram os dois referenciais (setorial/global) de uma politica publica. Aqui, importa investigar

como os referenciais sao construidos e quais sé@o os atores que lhe dao forma e conteudo.
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Neste plano, os mediadores aparecem como atores centrais das politicas de governo, por seu
papel dominante na elaboracéo do referencial das politicas setoriais. S8o eles os agentes
responsaveis pela decodificagcdo do RGS, traduzindo-o em uma filosofia de acdo. S&o também os
mediadores que recodificam o RGS, definindo novas normas e critérios de intervengdo sobre o
real. Neste sentido, os mediadores ndo apenas refletem a respeito das condigdes técnicas de
implementacdo de uma nova politica, mas elaboram um projeto socio-cultural que conforma um
novo campo normativo. Como exemplo, os autores citam o papel dos "jovens médicos de
esquerda" na Reforma Hospitalar de 1958, na Franga. No caso brasileiro, poderiamos talvez

pensar na influéncia dos sanitaristas sobre a Reforma da Politica de Saude (SUDS, atual SUS).

Em suma, a construgdo de um novo referencial ndo € um processo puramente ideolégico. A
efichAcia dos mediadores setoriais reside em sua capacidade de levar em conta os dados
concretos da Relagdo Global/Setorial, procurando ultrapassar a simples reprodugédo dos
interesses corporativos do setor, de modo a integrar seu projeto setorial-corporativo no ambito de

interesses sociais mais amplos.

Em termos gerais, este modelo de andlise da formacgé&o de politicas governamentais abrange trés
dimensdes principais - cognitiva, instrumental e normativa - as quais tendem a se institucionalizar
no processo de formulacdo e implementacdo. A dimensdo cognitiva (tipos de referenciais
partilhados pelos atores sociais) reduz a complexidade das escolhas de politicas a um numero
reduzido de variaveis articuladas: ela define o campo e o0 espago de um problema setorial
freqientemente associado a uma elite profissional, especialistas, tecno-burocratas e grupos de
interesse articulados numa "rede de politica". Com o avan¢o das politicas de "welfare", esta
dimensédo tem se institucionalizado através da criacdo de varios 6rgaos estatais produtores de
informacg0fes estatisticas, centros de pesquisa e de planejamento social, os quais desenvolveram-
se de modo diferenciado, segundo o peso das relacdes de poder que dominam as areas de

intervencéo setorial (Jobert, 1989:10).

A institucionalizacao da dimenséao instrumental do processo de formacao das politicas, relaciona-
se a constituicdo de Comissdes e de Grupos de Trabalho criados com o objetivo de refletir sobre
programas especificos de intervencdo setorial. Em geral, estes grupos, constituidos por
burocratas, especialistas e organizacdes de interesse, praticam um tipo de "negociacdo" bastante
seletivo restrito aos atores relevantes da "comunidade de politica" setorial (policy comunity”, Heclo
e Wildavsky, 1974).

Por fim, a real limitacdo deste processo de negociacdo (que expressa a institucionalizacdo da

dimensédo normativa do processo de formulacéo de politicas na Franca) explica-se pela influéncia
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do "consenso cientifico" entre as elites dirigentes, as profissdes e a opinido publica. Esta aliancga,
que tem suas origens no conceito de servico publico desde a 3a. Republica, moldou a forma
peculiar de "concertacdo" caracteristica do sistema francés de bem-estar social, marcada pelo
dialogo direto entre "planejadores e governo" e pela ampla autonomia das elites profissionais

(publicas e privadas) desde a formacéo da agenda até a decisao e implementacéo de politicas.

Com efeito, apesar do modelo de andlise desenvolvido por Jobert e Muller tentar caracterizar a
especificidade do caso francés no processo de formacao das politicas governamentais, é possivel
assinalar alguns pontos convergentes entre este modelo e aquele que descreve as "redes de
politicas setoriais" ("policy networks"). Ambos dizem respeito a um processo decisoério fortemente
segmentado, em que a participacdo dos atores tende a privilegiar os interesses setoriais
articulados em torno de uma area de intervengdo social, 0s quais interagem com as instituicdes

publicas responsaveis pela formulagéo e implementacéo de politicas.

Da mesma forma é possivel perceber como este modo de formacdo de politicas, fortemente
influenciado pelas associacdes profissionais aproxima-se dos estudos sobre meso-corporativismo

e politicas de "welfare" (Cawson, 1987; Cawson, 1982).

Com efeito, Cawson define trés tipos ideais de interven¢do do Estado - modos Burocratico, de
Mercado e Corporativista. Estes modos de interven¢do podem se combinar, mas o predominio de
um deles varia de acordo com o campo de intervencao estatal e relaciona-se a forma como os
grupos profissionais participam do controle e implementagéo das politicas sociais. Neste sentido,
o autor focaliza os processos politicos que envolvem a interagdo entre agéncias do Estado e
interesses organizados sobre uma base setorial (meso-corporativismo) para explicar o processo
de formacgédo de politicas especificas em que as organiza¢des de interesses nao agregam amplos

interesses, mas refletem problemas que afetam os interesses de categorias particulares.

No "meso-corporativismo”, 0s atores coletivos ndo sdo grandes associa¢gdes de classe (Macro-
Corporativismo ou Neo-Corporativismo) nem firmas (Micro-Corporativismo), mas sim
organizacdes que defendem interesses especificos de setores e de profissdes. Estas
organizacdes de interesses, que participam das "trocas politicas" meso-corporativistas com as
agéncias do Estado, incluem sindicatos, associa¢des de interesses empresariais, associagdes
profissionais e interesses administrativos, desde que esses grupos tenham capacidade
organizacional para monopolizar a representacdo de interesses de uma categoria. Na pratica a
barganha meso-corporativista com o Estado envolve mais os representantes dos interesses de

produtores do que os consumidores e as associacdes de produtores de bens e servigos.
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Trata-se de um processo de troca politica entre representantes de associacdes corporativas e
agéncias do Estado, em que a barganha favoravel a certas politicas de governo é trocada por
apoio e sustentacdo dessas politicas pelas associa¢des. Logo, ndo se trata de uma relacdo onde
o Estado "dirige" e "controla" as organizacdes de interesse (como por exemplo no "Corporativismo
Estatal";Schmitter, 1974), nem de uma relagdo em que as agéncias do Estado sé@o capturadas por
interesses privados, de modo informal, como nas relacdes clientelistas. A intermediacdo de
interesses meso-corporativa, segundo Cawson (1986: Cap.6), pode ocorrer (mais raramente) em
sistemas neo-corporativos de macro- negociacdo tripartite, como pode ter peso relativo nos
processos decisorios de sistemas em que o pluralismo e a atuacdo parlamentar sdo os principais

condicionantes da formacao de politicas.

Nesta direcdo, apesar da literatura destacar a organizacdo de interesses setoriais como resultado
da diferenciacdo de mercado na esfera das relagfes produtivas, a andlise setorial e dos arranjos
meso-corporatistas vem ganhando espaco no campo das politicas sociais. Varios autores
(Harrison, 1984; Cawson, 1982 e 1987; Lemhbruch, 1985) discutem o modo como 0s setores se
diferenciam em relagé@o ao processo histérico que caracteriza as formas de intervencdo do Estado
na &rea social. Este setores - Educacgédo, Previdéncia, Salude, Habitacdo e Assisténcia Social, que
correspondem as principais divisbes de tarefas no ambito do sistema de polica social - ganham
pesos diferenciados no processo de formacdo e implementacdo de politicas sociais e revelam
diferentes formas de intermediacdo de interesses, cujas variagcbes dependerdo, em parte, do
modo como um setor se relaciona com as atividades alocativas ou produtivas do "Welfare State"
(Offe, 1985).

Para Cawson (1982,1987), que toma como foco empirico o caso inglés, os interesses dos
consumidores (usuérios) de politicas sociais tendem a apresentar baixo grau de organizacao,
enguanto os interesses dos produtores podem ser divididos internamente por clivagens de classe
ou apresentar forte coesdo setorial. No caso do Sistema de Saude inglés, por exemplo, a questao
do orcamento setorial tem provocado, sistematicamente, a formacgéo de aliancas inter-classes na

defesa dos interesses setoriais organizados.

A forca dos monopdlios de interesses dos produtores de bens e servi¢os, em que se destacam as
associagOes profissionais ligadas as politicas de "Welfare", permite, segundo Harrison (1984),
identificar uma forma especifica de "Welfare Corporatism" a nivel "meso" (setorial). Esta forma
tem se manifestado em graus diferenciados em diversos paises (Franca, Inglaterra, Italia,
Alemanha), e é mais incomum em paises onde 0s arranjos macro-corporativos sdo dominantes

(Austria, Suécia, Noruega, Holanda), porque neste caso as politicas sociais pertencem a agenda
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da negociacao tripartite, ou seja, as grandes organizacdes de classe tém voz mais decisiva nas

alocactes do "welfare”, do que as associagdes profissionais.

De qualquer modo, ambos os autores (Cawson, 1986 e Harrison, 1984) identificam o meso-
corporativismo setorial, como uma forma de articulacéo de politicas sociais em que 0s grupos que
representam interesses (associa¢des profissionais, sindicatos, etc.), nas trocas monopdélicas com
as agéncias do Estado, apresentam "maior identidade en- tre si" do que com associaces
voluntérias pluralistas. A representacdo de interesses dos usuarios de politicas do "welfare" e sua
capacidade de pressdo sobre o processo decisorio vai depender, sobretudo, das prioridades

sociais propostas pelos partidos politicos no poder.

2.2. Noruega: Organizacao de Interesses e Instituigcdes Politicas

Dois aspectos principais marcaram o0 processo politico noruegués no pés Segunda Guerra: o
desenvolvimento das clivagens econdmicas, especialmente entre sindicatos de trabalhadores
industriais e empregadores,e a transformacdo do conflito de classe em cooperacdo de classe
(Olsen, 1983; cap. 6) (11).

Até 1920, as clivagens culturais e linguisticas pareciam mais divisivas que os conflitos de classe.
Apbs o0 sucesso eleitoral dos socialistas em 1927, a principal divisdo passou a contrapor
socialistas a nd&o-socialistas, alinhados em reivindicagbes econdmicas. Gradualmente a
confrontacéo de classe transformou-se em "cooperacao de classe" sobretudo no periodo 1945-65
caracterizado por mudanca social, estabilidade politica e um forte grau de consenso a respeito
das politicas publicas e expansdo do "Welfare State”. Em 1945 todos os partidos politicos
apresentaram uma plataforma conjunta visando a modernizacdo econdmica, politica de pleno
emprego e educacdo de massa. O crescimento pressupunha contratos explicitos ou implicitos de
“"coexisténcia pacifica entre Trabalho e Capital”, contrastando com o conflito de classes que
predominou no periodo entre-guerras. Segundo Olsen, o modo como as clivagens econdémicas
influenciaram o grau de mobilizagdo e confronto, no pos Segunda Guerra, dependeu da forma
como 0s recursos politicamente organizados ligaram varios grupos sociais e da capacidade das
instituicdes politicas em acomodar os varios grupos em busca de solu¢gbes dos problemas e dos

conflitos.

Desde 1945, os Partidos Trabalhista e Conservador tornaram-se 0s mais importantes em termos

de votos, recursos econdmicos, numero de membros, e assentos no Parlamento. Estes partidos
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tém defendido posi¢cdes opostas em relacdo as questdes corporativistas que afetam a economia
urbana. Entretanto, eles tendem a ficar do mesmo lado nas questbes ligadas a conflitos culturais-

territoriais, problemas religiosos e aqueles que afetam o setor primario da economia.

Na verdade, a concentracdo de recursos politicos em torno das clivagens econdmicas que
diferenciam os socialistas dos conservadores € decisiva, & medida que 0s grupos de interesse
organizados controlam mais recursos do que os partidos politicos. Aproximadamente 70% da
populacdo com 15 anos ou mais pertence a uma ou mais organizacoes de interesses (Olsen,
1983:197). Apesar das "associa¢des humanitarias" (religiosas, culturais, etc.) competirem em
namero com as organizagdes corporativas, elas raramente se envolvem em questdes politicas.
Apenas as organizagfes de interesses econdmicos possuem “"quadros” administrativos capazes
de contrabalancar o peso potencial das burocracias publicas no processo decisério. Embora
sejam "modestos” 0s recursos dos partidos e organizacdes de interesse que enfatizam questbes
ndo-econdmicas, alguns deles tém um numero significativo de adeptos, que se mobilizam em
circunstancias especificas, sobretudo quando as instituicdes politicas ndo respondem aos seus

interesses.

Varios autores tém considerado a Noruega como o modelo europeu ideal de "Moderno Welfare
State". Resumindo os principais aspectos destacados pela literatura, Olsen salienta as seguintes

caracteristicas deste modelo:

a) "uma estrutura deciséria em que a influéncia do sistema multipartidario tem sido efetivamente
afastada do processo de formacgdo das politicas. O declinio do papel dos parlamentos, dos
partidos ideoldgicos e das elei¢Bes, significou a cooptacdo de grupos organizados que tém
acesso ao governo. As agéncias administrativas em interacdo com as organizagfes de interesses
desenvolveram um novo tipo de estrutura decisoria formada por "redes de comissdes”, que atuam
como uma extensdo formal da burocracia governamental: delegou-se poder de auto-governo e

controle sobre questdes relacionadas as politicas publicas que afetam esses grupos".

b) "uma estrutura de acesso ao sistema decisorio, cuja agenda € dominada cada vez mais por
questdes técnicas, objetivos consensuais e teorias causais definidas por “"especialistas"

reconhecidos publicamente, onde as clivagens ideoldgicas tendem a ficar a margem®;
c) "baixo nivel de conflito”;

d) "estratégias de intervencdo governamental caracterizadas por alto grau de compromisso e de
barganha a partir da argumentacado racional; pouca énfase na politizacdo dos problemas e em

apelos de massa baseados em ideologia de classe; baixo grau de competicdo e énfase em acgbes
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seguras que minimizem a incerteza do processo politico; em geral, essas estratégias pressupdem
mais a confianga entre os atores do que a rivalidade, e mais 0 consenso entre 0s varios

interesses organizados do que soluc¢des impositivas que favorecam atores particulares”;

e) "decisbes substantivas, onde todos os interesses séo igualmente acomodados - o resultado
substantivo do processo de formacdo das politicas € produzir parceiros ("sharers™) mais do que
ganhadores e perdedores. O teste de uma boa decisdo ndo se refere aos seus objetivos de
racionalidade, mas sobretudo ao modo como as diferentes partes concordam com ela. O
resultado social busca preservar a confianca nas elites. As elites tém interesse maior em garantir
0 sucesso do funcionamento desta estrutura, enquanto o publico em geral tem como interesse
"quem ganha o qué?", e ndo em participar do processo de como as decisdes sao tomadas e

implementadas”.

"O publico, portanto, tem pouco treinamento politico. A auséncia de debate publico impede que
0 processo politico seja renovado pela competicdo e disputa entre outros grupos. O sistema
politico ndo é permeavel as demandas dos grupos ndo representados na estrutura corporativa-
funcional de formacéo e decisdo de politicas governamentais. Os fenémenos intra-sistémicos
deste modelo afetam mais o processo politico do que os fatores externos". (Olsen, 1983:200-
201).

No entanto, Olsen contrapde-se a este enfoque e assinala que existem varia¢cdes importantes nos
"estilos" de formacdo de politicas,referidos ao caso noruegués, dependendo das areas e dos
problemas envolvidos. As decisfes de politica econémica tendem a desenvolver uma estrutura de
cooptacdo das organizagfes de interesses econdmicos, a qual ndo incorpora a participacao de
todos os interesses organizados, a medida em que o sistema "corporativo-funcional” se orienta
para a defesa do status-quo, de modo seletivo. Apesar disso, 0s interesses que ndo participam
desta arena sao ativos em outras arenas de formacao de politicas, as quais séo interconectadas e
ndo atuam isoladamente em relacdo a arena principal. Para entender a dindmica deste sistema e
a articulagéo entre o jogo cooperativo e a mobilizag&o/confronta¢éo no processo decisoério, o autor
analisa a seletividade de diferentes arenas de politicas governamentais e as maneiras como elas

interagem, com base em resultados obtidos num "survey" realizado entre 1976-1978.

As organizacdes do empresariado, associagcdes agricolas,sindicatos operarios e associacdes
profissionais em geral (médicos, engenheiros, etc.) dominam a estrutura das Comissoes,
formadas em mais de 90% por representantes destes interesses. Mas, enquanto a maioria das
organizacdes nacionais tém contatos nos Ministérios, a grande maioria delas ndo se encontra

diretamente representada no "Sistema de Comissdes", organizado por area de politica setorial e
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questdes substantivas. Além disso, nem todas as organizagbes representadas se referem a
grandes organizagdes ("peak organizations"). Os resultados do "survey" mostram que um grande
namero de organizagfes nacionais representantes dos interesses econémicos ndo sao membros
das grandes organizacdes (Confederacdes, Federacdes, etc.) em seus setores respectivos. Em
suma, o sistema corporativo-funcional de formagdo de politicas centra-se principalmente nas
clivagens econbmicas e assegura acesso privilegiado aos grupos econémicos mais poderosos.
Neste sentido, o sistema de "participacdo organizacional integrada” no processo decisoério tem
custos e beneficios, onde os custos muitas vezes excedem o0s beneficios das organizacfes de

interesse (Olsen, 1983:cap.5).

A arena "corporativa-funcional" é também seletiva em termos dos problemas que entram na
agenda. Em geral, configura-se um sistema de representacdo especializado, onde os interesses
organizados participam a nivel ministerial, ou paralelamente a este nivel, em torno de questbes

especificas, principalmente ligadas a politica econémica.

Mas isso néo significa para o autor que a "arena corporativa-funcional® domine as outras arenas
no processo de formacdo das politicas. Ao contrario, este sistema resulta da idéia de
“corporativismo democratico" - planejamento econémico baseado em uma estrutura corporativa -
desenvolvida a partir da estreita ligacdo entre partidos politicos e sindicatos. No pos segunda
Guerra, a institucionalizagdo desta nova estrutura de formacdo de politicas ("policy-making")
baseou-se na forte cooperacao entre os partidos e outras instituicdes democraticas, processo que
assegurou o papel integrativo dos partidos, enquanto representantes dos grupos econdémicos e

das forgas produtivas.

Assim, a pesquisa realizada por Olsen mostra que cerca de 60% dos lideres eleitos e dos
administradores das grandes organiza¢cfes nacionais tinham também um cargo ou funcdo em
algum partido politico. Além disso, cada partido tem ligacdo mais direta com organizacdes
especificas: o Partido Traabalhista na Federagéo Nacional dos Sindicatos, os Conservadores nas
organizacdes nacionais dos empregadores, o Partido de Centro (de origem agraria) nas

organizacdes agricolas.

Por fim, o sistema "corporativo-funcional" de formacgé&o das politicas opera num contexto em que a
maioria dos membros do Gabinete sdo politicos de partido. Além disso, as plataformas dos
partidos politicos sdo longamente discutidas, seja a nivel intra-organizacional, seja na esfera

publica mais ampla, em particular através da imprensa.
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Logo, a caracteristica basica do sistema noruegués, para Olsen, é a forte interacdo entre os
lideres da arena corporativo-funcional e a arena eleitoral-partidaria. A influéncia do Parlamento e
dos partidos no processo de formacgéo das politicas é decisiva, ndo por sua participacdo ativa
neste processo, mas pelo modo como seus interesses e visdes a respeito das politicas
governamentais sdo levados em conta (Olsen, 1983:cap.2), na construgdo da "imagem de

sociedade" (Castles, 1982) proposta publicamente.

Neste sentido, OLsen assinala a importédncia dos partidos politicos, corpos eletivos locais e
regionais e organizagfes de interesses minoritarios no processo politico recente da Noruega. Em
1961, a mudanga de governo majoritario de um partido (o Partido Trabalhista) para governos de
coalizdo, fortaleceu o papel do Parlamento no processo de negociacdo das politicas sociais e
econdmicas. Nos anos 70, as tensdes entre os partidos politicos, participantes da coalizdo
governante, provocaram a criacdo de novos partidos, os quais passararam a defender posicdes
contrérias aos interesses da coalizdo nas votagdes do Parlamento, particularmente no interior das
Comissfes de politicas setoriais. Novas fungbes foram delegadas aos corpos eletivos locais e
regionais no processo de definicdo e implementacdo de politicas, em detrimento da arena
corporativo-funcional e dos 6rgaos administrativos. Os meios de comunica¢ado tém assumido uma
posicdo bastante critica em relacdo ao modo de funcionamento do sistema dominado pela "elite

corporativo-funcional.

Estas tendéncias, para o autor, ilustram as limitagbes do sistema corporativo-funcional e indicam
porque um numero significativo de decis6es de politicas - como a decisdo da Noruega em néo
entrar para a Comunidade Econbmica Européia; a liberacdo do aborto; a introducdo do
congelamento dos saléarios em 1978; a decisdo de ndo desenvolver um programa nuclear; a
descentralizacdo politico-administrativa de algumas politicas sociais (educacdo bésica, creches,
habitacdo) para os niveis local e regional; a introdugcdo do principio que assegura aos
trabalhadores rurais salarios iguais aos do operariado urbano, etc. - foram tomadas ou por fora da
arena corporativo-funcional, ou envolveram uma complexa articulacdo entre varias arenas de

politicas setoriais e forte mobilizacéo dos cidaddos (Olsen, 1983:cap.1).

Qual o significado dessas mudancgas? S&o elas um indicio da faléncia do sistema corporativo-

funcional no processo de formacéo das politicas?

Segundo Olsen, os resultados de sua pesquisa indicam apenas que os estilos de confrontacédo e
mobilizacdo, ocasionados pelas iniciativas dos cidaddos no processo politico recente da Noruega,

atuam de modo complementar ao estilo rotineiro de formacao de politicas na arena corporativo-
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funcional, apontando as limitagbes das politicas decididas através da barganha e do auto-

governo.

Primeiro, porque o estudo das iniciativas dos cidaddos mostrou uma forte conexdo entre o
processo de producéo de politicas e a ocorréncia de protestos coletivos, organizados por fora das
instituicbes politicas. Segundo, porque em geral as "iniciativas dos cidaddos" tendem a mobilizar
os "perdedores”, ou seja, aqueles que possuem recursos politicos e participam do processo
decisoério rotineiro - na arena parlamentar ou corporativo funcional - mas que ndo conseguem
obter a maioria dos votos. Além disso, elas referem-se sobretudo a principios morais ou questées
éticas geralmente evitadas pelo sistema. Menos do que refletir falta de confianga no governo ou
nas instituicdes politicas, as iniciativas dos cidaddos, no caso noruegués, apelam a opinido
publica visando obter o atendimento de uma demanda especifica. Elas ndo reivindicam
transformacgdes no sistema politico e\ou sécio-econdmico. Seu objetivo principal é alterar o
padrdo de lealdades que da suporte aos diferentes partidos e organiza¢cfes, no processo de

formacao de politicas.

As diferengcas basicas entre as iniciativas dos cidaddos e o sistema corporativo-funcional,
enquanto "estilos" de formacdo de politicas, podem ser assim resumidas: mais énfase na
espontaneidade e flexibilidade do que na certeza e previsibilidade das decisdes; maior grau de
identidade ideoldgica e comportamento simbdlico na esfera publica, do que a preferéncia por
compromissos decididos a portas fechadas; maior grau de liberdade em relacdo a
responsabilidade por determinadas politicas publicas, do que o reconhecimento oficial das
decisbes tomadas; maior controle das acOes pelos membros e participantes,do que a

possibilidade de autonomia das liderancas.

Com efeito, a integracdo institucionalizada das grandes organiza¢fes de interesse no governo,
tem levado paises como a Noruega a desenvolver estruturas politico-organizacionais muito
especializadas. A patrticipacdo integrada dos interesses organizados no processo de formacao
das politicas tende a ser bem-sucedida quando existe "interdependéncia entre um pequeno
namero de agéncias de governo e de organizacdes de interesse" (Cawson, 1982; Harrison, 1984).
Estes sistemas tendem a prevalecer em sociedades segmentadas funcionalmente por setores
autbnomos, especialmente setores caracterizados por um pequeno numero de interesses bem
definidos e estaveis, de modo a permitir a especificacdo de regras precisas sobre a participacéo

das organizacdes em cada tépico de politica governamental.

Porém, os modernos "Welfare States” combinam estruturas hierarquizadas (tipicas das

democracias representativas), estruturas especializadas (participacdo integrada no sistema
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decisério) e estruturas abertas (acessiveis a todos os cidadados). Eles "legitimaram todas as
formas de participacdo” - partidos, organizacOes de interesse, iniciativas dos cidaddos. A
importancia de cada uma destas formas de acao coletiva, para Olsen, tem variado historicamente.
Em condicdes de incerteza e ambiguidade, € mais dificil para os cidaddos delegar decisbes aos
corpos representativos e estruturas especializadas. E o caso da Noruega nos anos 70, periodo
que encorajou novas expectativas e demandas, para além dos ganhos politicos estritamente

materiais (caracteristica do processo politico dos anos 60).

Em suma, o esquema analitico de Olsen para explicar o sucesso e estabilidade do modelo social-
democrata de "Welfare" noruegués, tem como ponto de partida a compreensdo do papel dos

fatores organizacionais na vida politica, e resume-se nos seguintes pontos:

a) Os sistemas politicos ocidentais contemporaneos sdo democracias organizadas, onde o
processo de formacdo de politicas tem lugar através de complexas redes que articulam atores

organizados, publicos e privados.

b) Examinar as condicbes para o surgimento de formas organizacionais alternativas e seus
efeitos, é tarefa indispensavel para a andlise de como funcionam as democracias representativas,
a medida em que permite identificar um conjunto de varidveis explicativas sobre o modo de

funcionamento das organizagfes e de como sao feitas as escolhas de politicas.

c) Para entender o papel das intencbes e das escolhas realizadas por atores sociais no
desenvolvimento das instituicdes politicas, o autor focaliza, de um lado, a interdependéncia entre
os fatores contextuais (demogréficos, econébmicos, culturais) e os institucionais (estruturas e
processos que influenciam o comportamento dos atores e o resultado de suas ag¢des). De outro
lado, o autor considera os aspectos simbélicos das instituicdes politicas e do processo decisério:
"as formas e procedimentos organizacionais sdo mecanismos que legitimam a participacéo e as

decisfes tomadas".

d) Como as estruturas organizacionais afetam a legitimidade, a governabilidade, a racionalidade e
a representatividade dos sistemas politicos, o dilema das democracias representativas esta
justamente no fato de que determinadas formas organizacionais tém efeitos positivos sobre
algumas dessas dimensdes, e negativos sobre outras. A complexidade institucional das
democracias representativas reflete diferenciacdes funcionais e estruturas de poder distintas, e
dada a complexidade das agendas dos modernos "Welfare States", € impossivel imaginar uma

solucao institucional Gnica.
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e) A analise do caso noruegués, para o autor, mostra como o desenvolvimento das politicas de
"Welfare" ndo provocou a crise das instituicbes democraticas. Ao contrario, as complexas
interacdes entre instituicbes e atores organizados no processo de formacao das politicas, revelam
um padrdo dinamico de "Welfare State", que tem tendido a reforcar o sistema de representagao

politica e a ampliar as formas de participacao incorporadas ao sistema politico.

Mais preocupado com a relagdo entre estruturas politicas, instituicbes e variagcdes entre 0s tipos
de "Welfare State", o trabalho de Esping-Andersen (1985) procura identificar diferentes regimes
de "Welfare", tomando como eixo de analise as condigbes em que o grau de mobilizacdo de
recursos politicos pela classe operéaria - organizacdo sindical e a for¢a parlamentar dos partidos
de esquerda no controle dos gabinetes - constituem os recursos béasicos de poder que afetam as

decisdes de politicas governamentais.

O pressuposto basico é de que a natureza do "Welfare State", do ponto de vista distributivo, ndo
se resume apenas aos indicadores de gasto social, mas também deve considerar os conflitos
histéricos em torno de arranjos institucionais das politicas sociais. Deste angulo, niveis
semelhantes de mobilizacdo de poder pela classe trabalhadora podem resultar em regimes
distributivos diferenciados, dadas as estruturas de poder existentes. A efetividade dos recursos de
poder da classe trabalhadora, neste quadro, dependera principalmente: a) do modo como se
dividem os partidos ndo-socialistas; e b) das condi¢cbes abertas aos partidos de esquerda para
formar aliangas com outras classes, ou seja, a falta de unidade entre os partidos ndo-socialistas

permite a esquerda ampliar seus objetivos contra a resisténcia da direita.

A partir deste quadro, Esping-Anderson define as politicas sociais como um modo de
democratizagdo social do capital que se efetivou no "modelo social-democrata”, resultado das
demandas dos assalariados com capacidade de lhes dar uma expresséo politica coletiva. Neste
modelo, as politicas sociais envolveram uma ampla agenda: desmercantilizacdo do consumo
social; reestratificacdo da sociedade em torno de principios de solidariedade; correcdes
redistributivas das desigualdades de mercado e institucionalizacdo do pleno emprego. As politicas
sociais contribuiram também para integrar o Movimento Operario no processo de formacédo de
classe; constituiram-se em arena de acumulacdo dos recursos de poder dos assalariados e
asseguraram os direitos sociais. Isso significa que os efeitos de graus semelhantes de
mobilizacdo operaria em paises diferentes depende, sobretudo, da "matriz de poder" existente
(sindicatos fortes, organizagdo da Burguesia, aliancas politicas, constelagdo de partidos na

estrutura social). (12)
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Para o autor, o "modelo social-democrata" -- enquanto tipo ideal de "Welfare State" caracterizado
como "integrativo, compreensivo, societal e universalista" -- afirmou-se, pds-guerra, nos paises
escandinavos (principalmente na Suécia e Noruega) como resultado de forte mobilizagéo

operaria, da divisdo dos partidos burgueses, da permanéncia dos partidos de esquerda no poder.

A hipétese béasica do autor € que a capacidade do movimento operario em ser bem-sucedido na
implementacdo do modelo social-democrata, tem se relacionado historicamente, sobretudo, a
balanca de poder eleitoral favoravel a partidos ou coalizGes de esquerda com controle sobre o
Parlamento e formacao de Gabinetes, por longos periodos. Se, no p6s Segunda Guerra, nota-se
uma relativa convergéncia entre os niveis de gasto social nos paises de modelo Conservador e
Social-Democrata, variam profundamente os tipos de programa segundo a maior ou menor

predominancia dos gabinetes de esquerda, argumenta o autor.

3. INTERMEDIACAO DE INTERESSES E POLITICA SOCIAL NO BRASIL.

A ja extensa literatura (13) sobre as politicas sociais brasileiras tem avancado a constatacéo das
principais caracteristicas da intervengéo social do Estado, consolidada no periodo autoritério:
extrema centralizacao financeira e decisoria ao nivel federal; fantastica fragmentacao institucional,
fator que tem possibilitado a insercdo de interesses particularistas no aparelho produtor de
politicas sociais; auséncia de participacdo social e politica nos processos decisérios e de
mecanismos de controle sobre as acdes governamentais; tendéncia a privatizacdo do aparelho
burocratico na articulacdo publico/privado; padrdo perverso de financiamento, o qual tem
impedido a formacdo de politicas mais redistributivas, dado o carater regressivo da estrutura
tributaria e a légica empresarial que norteou o processo de alocacdo de recursos (NEPP, 1986;
1987, Draibe, 1986; Silva, 1986).

Historicamente, as origens deste padréo tém suas raizes no modo como as agdes estatais, desde
os anos 30, buscaram conciliar um determinado modelo de desenvolvimento econdmico com
politicas sociais capazes de regular os conflitos gerados pela industrializacdo e, ao mesmo
tempo, de contribuir para o processo de acumulacdo. Neste quadro, alguns autores (Draibe e
Aureliano, 1988) tém chamado a atencdo para as peculiaridades da introducdo do "Welfare"
brasileiro nos anos 30, de tipo "meritocratico-particularista”, fundado na premissa de que cabe aos
individuos resolver as suas necessidades a partir de seu trabalho, produtividade e mérito

profissional. Peculiaridade, alias, que caracteriza o "modelo conservador autoritario" de "Welfare"
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(14) e que, no caso brasileiro, foi analisada por Santos (1979) através da nocdo de "cidadania
regulada” - mecanismo de engenharia institucional acionado com o objetivo de relacionar os
direitos do cidaddo ao lugar ocupado pelos individuos no processo produtivo - assegurada,

apenas, aquelas ocupacdes reconhecidas e definidas pela legislacao.

Logo, & semelhanga das politicas sociais bismarckianas e ao modelo italiano de "Welfare", de
inspiracdo fascista, a nossa legislacdo social corporativista, elemento importante ha moldagem
institucional das politicas sociais nos marcos da ditadura Varguista, passou a condicionar, em
grande medida, o sistema de desigualdades sociais e a estrutura do conflito politico e intra-

burocrético.

Ao contrdrio do modelo social-democrata, no qual os direitos sociais aparecem como
contrapartida de direitos politicos adquiridos que asseguram a incorporacdo autdbnoma das
classes trabalhadoras, aqui a incorporacdo controlada dos setores populares marcou as relagdes
Estado/Sociedade no processo de modernizacdo, regido pela exclusdao social e pelo

conservadorismo politico.

Duas caracteristicas principais tém sido assinaladas pela literatura, no que se refere aos
mecanismos de intermediacdo de interesses prevalecentes no processo de formacdo das

politicas sociais: o corporativismo e o clientelismo (Draibe e Aureliano, 1988) (15).

Para Abranches (1982), as praticas de cooptagdo e repressdo constituiram-se nas alternativas
que viabilizaram a incorporagéo controlada, em consequéncia do tipo de relacdo entre classes
dominantes e dominadas onde o Estado tem papel de mediador. A concesséo discriminada de
beneficios sociais, como recurso politico, aparece em duas dire¢des: permite a troca clientelista”
(Castro, 1988:62-63) mais imediata (votos, cargos, nomeacdes), tipica dos regimes populistas; ou
busca legitimar o sistema, como nos regimes autoritarios. Se a cooptagéo implica o favorecimento
de certos interesses com acesso privilegiado ao aparelho estatal (sobretudo aqueles ligados a
acumulacgdo), a repressao € o intrumento por exceléncia no controle das organizacdes populares,

sindicatos, etc.

A dindmica das politicas sociais, no contexto do "modelo de cooptagédo” sugerido por Abranches,
desenvolve-se estreitamente ligada a maquina administrativa do Estado, configurando uma "rede
burocratica clientelista”, extremamente permeavel a jogos de interesses particularistas e
resistente a mudancas. Neste modelo, a politica social expressa a estratégia implicita nos
processos de "modernizacdo conservadora”, regida pela logica de privatizacdo da agdo do

Estado, a qual caracterizou o periodo populista e persistiu no regime autoritario. Segundo o autor,



NEPP - UNICAMP 33

isso permite explicar porque a "privatizacdo” vai se fortalecer justamente nas &reas mais rentaveis
- complexo médico-previdenciario, complexo habitacional - apesar do carater centralizado do

processo decisorio (16).

Com efeito, o padrdo cooptativo e seletivo de incorporagdo das classes trabalhadoras, que
norteou a emergéncia das politicas sociais sob a égide do Estado Novo, deitou raizes no
populismo do periodo 45-64, assentado sobre as mesmas bases institucionais que moldaram a
"cidadania regulada". Nesta fase, consolidou-se a rede de patronagem conectando a burocracia
previdenciaria, agéncias estatais, Ministério do Trabalho, burocracia sindical e partidos politicos,
sobretudo o PTB. Reforcou-se a ordenacgdo burocratico- particularista, mediante a defesa das
prerrogativas de categorias com monopélio de representagdo no interior da maquina estatal;
tornou-se mais forte o grau de dependéncia do movimento trabalhista em rela¢do ao sistema de

privilégios administrado pelo Estado.

Além disso, a auséncia de um sistema partidario estavel - capaz de criar e sustentar a formagéo
de claras identidades programéticas - dificultou a cristalizacdo de propostas distintas de politica
social como resultado da competicdo inter-partidaria. Ao contrario, a evolugao do sistema politico
brasileiro, sistematicamente obstruido pela vigéncia de regimes autoritarios, dificultou a
consolidacdo de um sistema partidario em que os diversos partidos pudessem capturar 0s

diferentes temas de politica social demandados por distintos grupos (Faria e Castro, 1988).

As mudancas introduzidas pelo Regime militar, a partir de 64, tentaram romper certos
mecanismos de sustentacdo do padrao cooptativo do sistema previdenciario, cassando liderancas
sindicais, intervindo nos sindicatos e agéncias previdenciarias, no intuito de desmontar a
“conexdo populista” (Vianna e Azeredo, 1988:23). Com a unificagdo da Previdéncia Social em
1966; extensdo de alguns beneficios sociais aos trabalhadores rurais e empregados domésticos
no inicio dos anos 70; criacdo de um ministério especifico para a Previdéncia; e progressiva
modernizagdo administrativa (criacdo do SINPAS em 1978), algumas metas quantitativas se
efetivaram, no que tange ao nimero de beneficiarios e tendéncia a universalizacdo do sistema.
Mas, do ponto de vista dos mecanismos de intermediagéo de interesses dominantes na gestdo do
sistema previdenciario, evoluiu-se "do clientelismo inerente ao padrdo cooptativo para uma real

privatizacéo, aprofundando o particularismo que caracteriza a ambos” (ibid p. 24).

Neste ponto, a literatura tem sido unanime em apontar as distor¢des do sistema de "Welfare"
consolidado no p6s-64: individualizagdo das agbes sociais; cristalizacdo de privilégios na
concessao de beneficios, multiplicando, assim, as desigualdades; excessiva subordinacdo aos

interesses da acumulag¢do, como caracteristicas basicas da expansdo da cobertura em todas as
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areas - saude, habitacdo, previdéncia, educacéo, etc. (Santos, 1979; Abranches, 1982; Draibe,
1986; Silva, 1986; Teixeira, 1984). Em suma, a aparente universalizacdo, expansdo e
modernizacdo do sistema, deu nova roupagem as praticas clientelistas do padrédo cooptativo, ao
estabelecer como regra sua subordinagéo a interesses particulares, tendéncia reforcada através
da centralizacdo e controle do sistema pela burocracia publica, fechamento dos canais de
participacdo e auséncia de mecanismos de controle sobre as a¢fes do Estado. Como afirma
Draibe (1988:90):

"Nas suas relacdes com os grupos de interesse e sistema politico, o "Welfare Satate" no Brasil,
tendeu a adquirir, desde a fase de introducdo, conotagdo corporativista, caracteristica, alias, que
frequentemente marca os sistemas de base meritocratica-particularista. Mas talvez seja o caréater
clientelista aquele que mais fortemente afeta a sua dindmica. E isso por varias e complexas
razBes. Desde a fase de introdugéo, sabe-se das relag6es privilegiadas, no caso da previdéncia
social, entre burocracias dos Institutos, burocracias do Ministério do Trabalho e cupulas
partidarias. Rompido esse padrdo, no p0s-64, outras formas de clientelismo se inseriram no
sistema, afetando a alocagdo de recursos, o movimento de expanséo e, enfim, tendendo a
feudalizar (sob dominios de grupos, personalidades e/ou cupulas partidarias) areas do organismo

previdenciario e, principalmente, a distribuicdo de beneficios em periodos eleitorais".

"Desde os fins dos anos 70 em diante, o crescimento do espacgo assistencial de politicas sociais
somente veio reforcar o aspecto clientelista; a abertura do sistema politico, p6s.85, deixou
transparecer com mais nitidez essa caracteristica de funcionamento do sistema. E importante
lembrar, entretanto, que o clientelismo ndo diz respeito tdo somente ao nucleo de seguridade
social: afetou desde sempre a educacgéo (nas relagdes politicas entre as esferas da federagéo e,
no pés-64, principalmente no modo de operacao do Conselho Federal de Educacéo) e, com fortes
conteudos corporativistas e privatistas, marcou também o funcionamento do Sistema Nacional de

Habitac&o".

Explicar as razdes pelas quais o padréo de politica social, no Brasil, tendeu a se caracterizar por
uma forte permeabilidade a pressdes corporativistas e clientelistas, € também objeto de andlise
de Santos (1987). O autor elabora um modelo tedrico explicativo das especificidades do caso
brasileiro em relacdo a outros sistemas, destacando sobretudo a dimenséo institucional. Ao
contrario das modernas poliarquias contemporaneas (onde a institucionalizagdo das regras de
competi¢cdo politica antecedem a ampliagdo da participacdo), aqui as massas foram incorporadas
antes da institucionalizacdo das regras do jogo democratico. Este fator € crucial, segundo Santos,

para a compreensdo do papel da politica social na consolidacdo da ordem industrial
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contemporanea, atuando como ‘“instrumento de engenharia politica auxiliar na solu¢cdo do

problema de conciliar participagcdo ampliada e baixa institucionalizagdo".

Neste sentido, o autor trabalha com a "sequéncia" e “forma" especifica de incorporacdo dos
varios segmentos sociais, no caso brasileiro. Do ponto de vista da sequéncia, Santos assinala
como, no Brasil, os principais agentes da ordem industrial contemporanea - burocracia estatal,
forcas armadas e intelectualidade - constituiram-se em identidades coletivas antes que a
ideologia liberal fosse hegeménica no universo de valores que permeia 0 processo de
socializagdo politica. No que se refere a forma de incorporagéo, Santos ressalta como nenhum
dos atores politicos relevantes da ordem contemporanea (empresariado industrial e operariado
urbano) formaram suas identidades coletivas através de partidos politicos, constituindo-se
enquanto atores através do Estado: tanto a burguesia como as classes trabalhadoras foram

incorporadas ao sistema politico via sindicalismo tutelado.

Quando os partidos politicos se afirmaram no Brasil pds-45, a constituicdo e participacdo dos
atores relevantes na vida politica organizada encontrava-se j4 assegurada pela via das politicas
sociais, dispensando a estrutura partidaria como canal de processamento e formulacdo de

demandas sociais.

Para o autor, estes elementos ajudam a explicar o sucesso (e continuidade) do corporativismo
estatal, implantado a partir de 30; a dinAmica das politicas sociais como objeto de disputa e
competicdo entre os atores relevantes dentro do Estado, enfraguecendo - do ponto de vista
institucional - o processo politico-partidario e, estimulando o papel da burocracia publica como
mediadora dos conflitos. S&o também estes fatores que permitem repensar algumas "categorias
bésicas para o entendimento do padrao de protegdo social no Brasil a partir de processos macro-
historicos cujos desdobramentos estdo presentes na atualidade" (Vianna e Azeredo, 1988), como
a crescente autonomia e fragmentagdo da maquina burocrética; a persisténcia de mecanismos de
intermediacéo clientelistas; a fragilidade dos canais de representacdo no processo de formagéo
das politicas sociais; a permanéncia das praticas cooptativas de incorporacdo e das pressfes

corporativistas.

No entanto, se alguns estudos recentes procuram estabelecer um quadro teérico-conceitual mais
abrangente, capaz de dar conta tanto das especificidades caso brasileiro em relagdo a
experiéncia internacional (Draibe, 1988; Santos, 1987), como do impacto mais geral das politicas
sociais sobre o sistema politico (Santos, 1979; Abranches, 1982; Draibe, 1986; 1988), sdo ainda

raras as analises de politicas setoriais preocupadas em reconstituir o processo de formacédo das
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politicas, sob o prisma das relacdes entre interesses, organizagbes e agéncias estatais

produtoras de politica social (ver Vianna e Azeredo, 1988).

Em geral, os inUmeros estudos sobre politicas setoriais (saude, habitacdo, previdéncia, educacéo,
etc.) procuram descrever a estrutura organizacional, o escopo, grau de cobertura das acbes
governamentais. Preocupam-se, sobretudo, com duas questbes principais: o carater nao
igualitario do sistema brasileiro de prote¢éo social e sua subordinacéo a légica de acumulagéo de
capital. Evidentemente esta producdo tem sido bastante importante & maior compreensao da
natureza do processo de intervencdo estatal, na area social. Entretanto, parece-nos igualmente
necessario aprofundar as andlises sobre o modo de funcionamento das instituicdes envolvidas na
producdo de politicas sociais e suas interacdes com grupos de interesse, corporacdes, partidos,
associacfes profissionais, etc. Afinal, registrar o carater corporativista e clientelista das
mediacdes politicas mais ativas no processo de definicdo e implementagéo das politicas sociais,
sem procurar investigar empiricamente como se processam tais mediagfes; em quais arenas sao
mais eficazes; quais os desenhos institucionais mais permeéveis a determinadas demandas; e,
sobretudo, quais as transformacdes em curso a partir do processo de transigdo, nos parece muito
pouco. Essa parece ser uma das lacunas importantes da producéo sobre o caso brasileiro, pois,
como vimos, sob diferentes enfoques, a presenca de mecanismos de cooptacdo, de relagdes
corporativistas, de organizacdes com graus diferenciados de acesso ao Estado, aparecem como
categorias analiticas empregadas em modelos explicativos de diferentes modos de expanséo e

consolidacdo do "Welfare".

Ha excecdes, é claro. Explorar o profundo corporativismo que permeia a pratica médica e que se
expressa nas relacdes que os profissionais de sadde mantém com as agéncias publicas
responséveis pela implementacdo da politica de assisténcia-médica previdenciaria € objeto de
andlise de Vianna (1987). A autora mostra como um "saber" especifico e a "pratica” deste saber,
controlado monopolisticamente por uma corporacdo profissional, se expressa em dois planos
distintos, que em graus variados influenciam a conducao do sistema médico previdenciario. De
um lado, o controle corporativo € visivel através dos érgdos de representacdo e defesa da
categoria, como os sindicatos e conselhos profissionais. De outro, a influéncia deste grupo
profissional extrapola os interesses mais imediatos da corporacéo e tece uma rede mais ampla de
interesses articulados que, "estendendo-se da academia ao mercado de trabalho, encontra
suporte material na producdo de equipamentos, insumos, medicamentos e farmacos em geral",

acaba por conferir poder e identidade a corporacao.
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E neste espaco, profundamente condicionado pela organizacdo e pratica dos profissionais da
saude, que atuam os agentes que compdem o sistema meédico-previdenciario - a burocracia
previdenciaria (instalada, a nivel federal) e os aparatos diretamente vinculados aos governos
estaduais - conformando uma rede de politica setorial onde a organizacdo da oferta de servigos
médicos pelo Estado depende, em grande medida, daquele saber especializado e dos interesses

dos atores vinculados as instituicdes da medicina.

Estudos nesta linha assinalam aspectos importantes para a compreensédo mais aprofundada do
sistema de politica social no Brasil, apontando a complexidade que assume o0 processo de
formacdo de politicas mediado por estruturas corporativas (mais modernas) no relacionamento
publico/privado. Além disso, sugerem pistas interessantes para repensarmos algumas mudangas
em curso nos modos de intermediacdo de interesses, a medida em que novos atores vao sendo
incorporados a arena deciséria. Permitem, ainda, requalificar o papel exercido pelo corporativismo

como componente basico do sistema brasileiro de protecéo social.

Com efeito, o periodo pds-64 marca a exclusao das classes trabalhadoras da gestdo do sistema
médico-previdenciério, do ponto de vista do sistema decisério e da estrutura de poder. Neste
sentido, significa uma inflexdo nas relacbes de poder dominantes, uma vez que a burocracia
sindical (expressao do "Corporativismo Estatal”, no sentido de Schmitter) é afastada desta arena
deciséria, que tende a conformar uma rede de politica setorial dominada pela tecnocracia
previdenciaria, mas bastante vulneravel a pressdes clientelistas. A privilegiada relagdo do sistema
com o setor privado, prestador de servigos médicos, vai expressar novas formas de
intermediacbes particularistas articulando os interesses deste segmento com 0s interesses

burocréticos, sobretudo quanto as decisbes de alocacéo de recursos.

Entretanto, a medida em que se expande o sistema, principalmente em meados dos anos 70, vao
se fortalecendo as pressdes corporativistas dos setores profissionais ligados a medicina - que
cresceram numericamente e enquanto organizagdo a sombra do desenvolvimento deste sistema -
no que se refere a questdes salariais, alternativas as reformas e reorganizacédo do sistema. Este
processo assinala mudangas em curso nas formas de intermediacdo de interesses prevalecentes
nesta arena, até entdo dominada pela burocracia estatal e grupos empresariais privados.
Propostas de reestruturacdo da politica de assisténcia médica previdenciéria foram defendidas
por alguns sindicatos e associacgdes profissionais, em consonancia com alguns grupos partidarios
do Congresso Nacional, as quais encontraram resisténcias tanto no interior do aparato
previdenciario como no setor privado articulado aos interesses da burocracia do setor. O periodo

1975/83 é marcado pelo encaminhamento de vérias propostas de reformulagéo do sistema (17),
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as quais desembocaram na implantagéo do SUDS - Sistema Unico Descentralizado de Sautde em
1987, transformado em Sistema Unico de Saude (SUS) pela constituicdo de 1988 para o qual
contribuiu o debate publico forjado no bojo do processo de transicdo politica, em que teve peso o
papel de grupos profissionais (como 0s sanitaristas) e partidarios, portadores de um novo projeto

de intervencéo no setor.

Também na area de habitacdo e politica urbana, alguns trabalhos assinalam mudangas em curso
nos mecanismos de intermediacdo de interesses presentes na formacao desta politica. Embora a
maioria dos estudos sobre esta area de intervencao social do Estado tenha como enfoque tedérico
a énfase em processos mais globais, sobretudo a sua subordinacdo a légica da acumulacéo
capitalista, alguns autores tém analisado o papel das relagdes entre interesses e instituicdes na

formulacdo e implementacdo da politica habitacional.

Azevedo e Andrade (1982) analisam a producdo de habitacdo popular, desde suas origens em
1945, através da Fundacéo das Casas Populares, até a formacgé&o da politica habitacional no pés-
64. Destacam os fatores politicos que favoreceram as primeiras medidas referidas a habitacéo
popular, no contexto da democratizacdo populista, e examinam o funcionamento da Fundacéo da
Casa Popular no pré-64, sob o prisma do clientelismo que marcou sua timida atuacdo. Com a
criacdo do BNH na p0s-64, os autores ressaltam a especificidade do quadro institucional
responséavel pela condugéo da politica habitacional brasileira: a sede do processo decisoério sera
um banco e ndo um ministério ou érgéo direto da administracdo publica. Concebida como forma
de articulagcdo entre o setor publico (principal agente financiador) e o setor privado (executor na
area habitacional), a politica habitacional talvez tenha sido aquela em que mais se pronunciaram
caracteristicas de iniqliidade e baixissimo grau de efetividade, como marcas principais das a¢oes
sociais sob o autoritarismo. Para os autores, o exame da relagdo entre objetivos propostos e
meios acionados pelo BNH revela como a solugcdo empresarial substituiu o velho clientelismo do

periodo populista.

A compreensdo do modo de formacgdo e implementacdo da politica habitacional € também
examinada por Melo (1988), que ressalta as mudancas no formato institucional e no "padréo de
intermediacdo de interesses"”, desde a criagdo do BNH até o final dos anos 70, bem como a

redefinicdo de aspectos substantivos desta politica durante a liberalizagdo do regime.

Melo assinala trés momentos principais no processo de formacao e implementacdo da politica
habitacional, do ponto de vista das clivagens de interesses dominantes no processo decisorio. A
primeira fase (1966-73) expressa a hegemonia dos interesses do setor de construcdo civil em

interagcdo com a tecnoburocracia instalada no BNH, constituindo uma arena decisiva, a qual



NEPP - UNICAMP 39

incorporava outros atores como o empresariado financeiro ligado ao setor de crédito imobiliério,
0s bancos comerciais e o0 setor industrial de material de construgdo. O governo Geisel (1974-79)
assinala a ruptura desta coalizdo. Com a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS)
e a definicdo do Il PND, o BNH perde grande parte de sua autonomia deciséria no tocante a
definicdo de programas e prioridades alocativas. Nesta etapa, tentou-se restringir o poder de
pressdo (e de acesso) do setor empresarial imobilidrio as agéncias situadas na rede
organizacional do BNH, limitando a autonomia das jurisdigdes tecnocraticas que controlavam este
"anel burocratico". Neste contexto, fragmentam-se aqueles interesses mais beneficiados pela
politica até 1974 e novos atores sdo incorporados a arena decisoéria. Os partidos politicos passam
a apoiar as decis6es do CDS, fundamentados nas Comissdes Parlamentares de Inquérito sobre a
politica habitacional e especulagdo imobiliaria. Cresce o poder de pressdo de algumas
associacdes profissionais, como o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) e daquelas associacdes
surgidas a partir da propria diferenciagdo funcional do aparelho puablico de habitacao
(ABINOCOOPS, ABCOHAHS). Finalmente, esse processo de alargamento da arena decisoria, no
contexto da crise da politica habitacional (1979-84), é tributario da emergéncia de novos grupos
de pressdo (culminando com o surgimento do movimento dos mutuarios em 1983) e da
emergéncia dos prefeitos - que atuam como "negociadores" no interior das agéncias publicas do
setor (Castro, 1988).

Segundo Melo (1988), essas mudancgas, a partir de 1974, indicam alteragbes nas formas de
mediacdo de interesses, pois apesar da tecnoburocracia continuar dominando as iniciativas de
politica, as novas pressfes - tanto dos partidos como de associa¢des - tenderam a politizar a

agenda governamental.

Como € sabido, sob o autoritarismo o chamado "corporativismo estatal* - enquanto tipo de
ordenagéo prevalecente das relagbes Estado/Sociedade, ao longo do processo de implantagdo do
capitalismo industrial no Brasil (1930-64) - sofreu mudancas importantes, a despeito de ter se
mantido inalterada sua estrutura formal (18). Essas mudancas, acarretadas pela dindmica da
urbanizacdo e do desenvolvimento capitalista no pds-64, refletiram-se na emergéncia do "novo
sindicalismo” e expressaram a defasagem entre a sua base real de funcionamento e essa
estrutura. Mas, essas mudangas atingiram também outros segmentos sociais, como tem sido
amplamente apontado pela literatura: desenvolvimento do sindicalismo rural, expansdo das
classes médias, difusdo dos movimentos sociais e de novas formas de associativismo,
configurando a emergéncia de novos atores que demandam acgdes sociais do Estado e

pressionam por novas formas de participacdo na implementacéo de politicas sociais. Ao lado das
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praticas clientelistas e corporativistas tradicionais, novas formas de intermediacdo de interesses,
ora mais pluralistas, ora mais corporativizadas tém manifestado uma diversidade de tendéncias,
gue revelam tensdes entre os fatores de inovagdo e os elementos de continuidade no processo

de formacao de politicas, na atual etapa de constru¢do da democracia.

Tais tensdes manifestaram-se com clareza particular durante as tentativas de reestruturacdo das
politicas sociais no inicio da Nova Republica. O trabalho das diversas comissdes criadas para
discutir as reformas de politicas setoriais, constituidas por representantes de setores burocraticos,
partidos politicos e de diversos interesses sociais, indicou as continuidades e inflexdes nas
formas de intermediagdo de interesses. Embora reste a ser feita uma avaliagdo empirica sobre os
conflitos e tensBes que obstaculizaram os trabalhos das comissdes, algumas evidéncias,
assinaladas pelo noticiario de imprensa, mostraram como a auséncia de objetivos claros marcou

a atuacao dos partidos politicos e dos sindicatos nas comissoes.

De um lado, os partidos tenderam a assumir posigcbes ambiguas, quando ndo comprometidas
com interesses particularistas envolvidos com a producéo de politicas sociais. De outro, a posi¢ao
dos sindicalistas, apesar da renovacdo do movimento operario na ultima década, tendeu a
reforcar "o velho corporativismo", reafirmando a defesa de direitos ja adquiridos, as demandas por
participacdo corporativa nos organismos de gestédo, a resisténcia as mudancgas de conteddo mais
igualitério (Almeida, 1988).

Com efeito, a discussao e negociacdo dos parametros definidores das reformas sociais acabaram
convergindo para a arena da Assembléia Constituinte, para onde convergiram também tanto as
pressdes de novos atores sociais- constituidos no bojo das profundas transformacgfes que

marcaram o periodo recente- como aquelas consolidadas na ordem patrimonialista-autoritaria.

Na verdade, a transicdo brasileira (19) suscitou a inscricdo de demandas e de novas formas de
organizacdo de interesses em favor da modernizacdo das rela¢des politicas e sociais, que nado
tiveram como contrapartida o reforco do sistema partidario. De um lado, foi se realinhando o
sistema de partidos. Intensificou-se a competi¢do politica, multiplicaram-se as op¢des ideoldgicas,
a medida em que se redefinia 0 escopo da estrutura partidaria. Na verdade, o surgimento de
partidos mais programaticos e ideolégicos abrangendo todo o espectro de opg¢fes ideoldgicas
sinalizava para o fortalecimento do sistema de partidos (Mainwaring, 1990). De outro lado, um
conjunto de fatores como os efeitos da crise econdmica dos anos 80, as caracteristicas do
sistema presidencialista brasileiro, as distor¢bes do sistema eleitoral, aliados as profundas
desigualdades do pais, entravavam aquele processo, opondo organizados X desorganizados,

cristalizando acessos diferenciados as arenas decisorias de politicas.
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A fragilidade dos canais de representacdo da sociedade brasileira; a multiplicidade de grupos de
interesses envolvidos na formacao e implementacao de politicas sociais; o "corporativismo" como
a forma usual de mediacdo com as estruturas de poder e com a burocracia estatal; e a
emergéncia de novas formas de clientelismo, engendradas com a participacdo de autoridades
locais na condugdo de programas sociais, projetam cendrios onde provavelmente observaremos a
convivéncia de diferentes modos de interacdo entre interesses organizados e agéncias
governamentais articulados em torno das politicas sociais. De uma certa forma, tem-se a
impressao de que a fantistica expansdo do aparato estatal sob o regime militar acabou por
reforcar as barreiras ao desenvolvimento dos partidos, mantendo sua burocracia como o principal
foco da agéo politica. Intervindo em um vasto conjunto de arenas regulatorias e compensatorias,
o Estado e sua burocracia transformaram grande parte do Congresso (e dos partidos) em meros
receptores (e mediadores) de patronagem e clientelismo, processo que se acentua e ganha mais

visibilidade da Nova Republica para ca.

Qual a relevancia da discussdo sobre os tipos de relacdo entre interesses e instituicdbes no

processo decisoério de politicas, empreendida no inicio deste balango bibliografico?

Em primeiro lugar, parece-me equivocado identificar as pressfées corporativistas como um
obstaculo intransponivel & democratizacdo da gestdo das politicas sociais no Brasil. Como vimos,
a literatura sobre o "Welfare" tem sido prédiga em assinalar a tendéncia a corporativizacdo das
estruturas de politica social, que convivem, em graus variados, com o sistema pluralista de
representacdo politica. A questdo crucial € como institucionalizar as relagdes entre as
organizacdes de interesses e o0 sistema politico, de modo a dar um caréater publico as regras do
jogo que influenciam as escolhas de politicas, impedindo, dessa forma, o acesso informal da
representacéo "corporativa" dos interesses empresariais nos circulos burocraticos do Estado. E
evidente que isso sO sera possivel com o fortalecimento dos partidos e do sistema partidario.
Mas, o0 que me parece complicado é supor que o0s corporativismos, fragmentados e
descentralizados como se apresentam no quadro atual da da democratizagdo brasileira, serdo
superados por um tipo puro, seja de "neo-corporativismo" - enquanto modo de mediacdo
caracteristico do modelo social-democrata de "Welfare" e que supde forte centralizacdo do poder
como requisito do "compromisso social global" concertado entre grandes organiza¢gfes com o aval
do Estado - seja de liberalismo pluralista, impensavel em sociedades marcadas pela
segmentacdo e heterogeneidade estrutural, onde convivem setores fortemente organizados com

aqueles frouxamente articulados, quando ndo absolutamente excluidos.
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Um segundo ponto diz respeito a tendéncia & autonomizacao dos corpos burocraticos ligados ao
aparelho de politica social, como se fora uma especificidade do caso brasileiro. E desnecessario
dizer que trata-se de fenémeno observado nos "Estados de Bem-Estar" em geral, mesmo
naqueles de cunho mais redistributivo - como sugere Olsen em sua analise sobre o caso
noruegués, ou como mostra Jobert sobre o caso francés - em situa¢des que tendem a configurar
processos decisorios de politicas envolvendo diretamente as burocracias publicas e associacfes
profissionais. De novo o problema é o mesmo: trata-se de institucionalizar contra-pesos ao poder
via fortalecimento dos mecanismos tradicionais de representagéo politica e de novas formas de
participacdo (como, por exemplo, os Conselhos) no processo de formulacdo e gestdo das

politicas governamentais.

Por fim, parece-me importante que as futuras pesquisas sobre o0 modo de formacgé&o e dinamismo
proprio de cada area de intervencdo social do Estado procurem captar as mudancas em curso
nas formas de intermediacdo de interesses que impulsionam as agdes governamentais (20). A
tendéncia geral da literatura, em denunciar o clientelismo e os corporativismos como a causa de
todos os males, explica pouco sobre o impacto das politicas sociais sobre o sistema politico (e
vice-versa) e a dindmica propria de cada &rea de intervencédo setorial. Um exemplo ilustrativo, a
meu ver, foi 0 papel de associa¢gbes (como a ABRASCO), sindicatos médicos e grupos partidarios
no processo de redefinicdo da politica de saude, configurando um debate publico, sem davida
importante para o encaminhamento do Sistema Unico de Salde. Nesta direcéo, é possivel supor
gue a organizacao corporativa de setores ligados a saude, articulados em torno de um projeto de
reforma democratizante e vinculados a grupos partidarios de esquerda, tenha sido um fator crucial
para a consolidacdo da reestruturagdo da politica de saude, Unica area de intervencao setorial
onde avancou-se na redefinicdo organizacional e substantiva das a¢cdes sociais governamentais,

com a ruptura do autoritarismo.

Talvez seja o clientelismo, o principal mecanismo de intermediacdo de interesses presente no
modo de funcionamento (formulagdo e implementacao) das politicas sociais, no Brasil. A medida
em que o sistema decisério, durante o autoritarismo, tendeu a retrair-se em redes fechadas de
intervencao setorial que levaram a marginalizacdo dos partidos, persistiu uma dissociagéo entre o
plano politico-institucional e a dindmica societaria. Em outras palavras, a maior complexidade e
densidade organizacional de diferentes atores sociais, ndo correspondeu, como ja assinalado
acima, um maior reforcamento das estruturas partidarias, relativamente deslocadas do processo
de ampliac@o dos atores progressivamente incorporados a arena deciséria. Em consequéncia, 0s

partidos tenderam a concentrar suas acdes na arena parlamentar e eleitoral, de um lado, e, de
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outro, a desenvolver interacdes diretas com o Executivo, de carater notadamente clientelista, que
se desenrolam sobretudo através do fantastico crescimento dos programas assistenciais
(NEPP/UNICAMP, 1989).

Neste quadro, convivem hoje no sistema politico brasileiro diferentes formas de mediacédo de
interesses - formas pluralistas, arranjos corporativos mais societarios, o "velho" corporativismo
estatal e as conhecidas (e agora renovadas) praticas clientelistas. O predominio de uma ou outra
dessas formas dependerd, em grande parte, dos atores sociais envolvidos (sindicatos,
associacfes profissionais, movimentos sociais) e da capacidade do sistema de partidos
representar a dindmica social no processo de construcdo da democracia. Talvez, também aqui
como na Itélia, a fragmentacéo dos partidos e das organizagBes de interesses seja quase "uma

condicéo para governar a fragmentacéo” (Dente, 1985).

NOTAS

(1) Estamos nos baseando principalmente em uma tipologia desenvolvida por Marini e Lange
(1987), que classifica os tipos principais de relagbes entre interesses e instituicbes no processo

de formacao de politicas.

(2) Um elevado grau de exclusdo nao significa necessariamente que o0s representantes dos
interesses sociais ndo participam da arena decisOria, mas sobretudo que a sua presenca tende a
se conformar a légica do “interesse institucional" construido em comum acordo entre 0s

participantes deste processo.

(3) Sobre o conceito de clientelismo e de "empreendimento politico", ver Castro, M. Helena G. de
(1988:62-63).

(4) A respeito dos tipos de gestao das politicas publicas ver J.J. Richardson (ed.) Policy Styles in

Western Europe. London, Allen & Unwin, 1982.

(5) Sobre o "triangulo de ferro" - sistema decisério controlado pela articulagdo direta entre
Burocracia, Comissbes Parlamentares "Lobies"-ver A.G. Jordan. Iron Triangles, Wooly
Corporatism and Elastic Nets: Images of the Policy Process", Journal of Public Policy, 1, 1981,
p.95-123.

(6) V. por ex. Heidenheimer, H.Heclo e C.T. Adams. Comparative Public Policy. The Politics of

Social Choice in Europe and America. London, Macmillan, 1983.
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(7) Offe refere-se especialmente a reestruturacdo do sistema de seguro-desemprego e a politica
de saude. Claus Offe (1989) "On the Vulnerability of Social Policies: Institutional Contexts,

Structural Strains and Populist Politics", draft paper, february (mimeo).

(8) Por modelo meritocratico-particularista entende-se um sistema de protecdo social que
apresenta as seguintes caracteristicas no plano institucional: os beneficios sdo definidos de
acordo com o status profissional dos beneficiarios; o principio distributivo que rege o sistema de
beneficios, baseia-se na relacdo beneficio/contribuicdo, que se contrapde ao "modelo

universalista-igualitario”, prevalecente nos paises da Europa do Norte. V. Titmuss, 1971.

(9) O exemplo dado por Pasquino refere-se a reforma educacional, a qual foi interpretada por
alguns como a vitéria de um "policy network” dominado por tecno-burocratas e interesses
corporativos. Segundo o autor, a Democracia-Cristd sempre exerceu um monopoélio sobre o
Ministério de Instru¢do Publica, havendo uma concordancia bésica entre a burocracia e o D.C.,
que leva em conta a for¢a organizativa das associacdes catolicas de professores (Pasquino,
1987:70).

(10) Para os autores, é irrelevante se as escolhas adotadas nessa arena sdo motivadas por
principios ideoldgicos ou razdes utilitaristas (clientelismo, corporativismo, etc.). Dente e Regonini
(1987:86).

(11) As informagdes que seguem resumem as idéias desenvolvidas por Olsen sobre o caso
noruegués, J. Olsen (1983) Organized Democracy: Polical Institutions in a Welfare State - the

Case of Norway.

(12) S&o 3 os regimes distributivos de "Welfare", segundo Andersen: o modelo conservador
(Alemanha, Franca, Italia, Bélgica, Japdo) tem suas origens no reformismo estatal e/ou na
influéncia do catolicismo; o modelo liberal de "welfare capitalism (EUA, Canad4a, Austrdlia, Suica);

e 0 modelo social-democrata.

(13) O excelente balango interpretativo, realizado por M.L.T.W. Vianna e B. Azeredo (1988),
mostra bem a variedade e quantidade de trabalhos voltados para a tematica das politicas sociais,

abrangendo estudos mais descritivos ou analiticos, a partir de diferentes enfoques.

(14) Segundo Andersen (1985), o modelo conservador, com suas origens no "reformismo estatal"
e/ou na influéncia do Catolicismo, favoreceu as politicas sociais corporativas tradicionais

assentadas em esquemas de protec¢do por ocupagao profissional ou status (base meritocratica).
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(15) Segundo as autoras, as caracteristicas do processo de emergéncia (1930-64), expansdo e
reestruturacdo conservadora (1964-1985) do sistema de protecdo social no Brasil, permitem
identificar o caso brasileiro como de tipo meritocratico - particularista, o qual tendeu a adquirir,
desde a fase de introdugdo, conotacao corporativista - nas suas relagbes com grupos de interesse
e sistema politico -, caracteristica que marca os sistemas de base meritocratica-particularista. (...)
Mas talvez seja o carater clientelista aquele que mais fortemente afeta a sua dindmica". Draibe,
1988, p. 89-90.

(16) Segundo Abranches (1982), “"este tipo de privatizacdo cria varias oportunidades para a
corrupcao e o clientelismo, uma vez que o Estado determina ndo apenas que classes de cidadaos
estdo aptos a receber o atendimento, mas também quais sdo os hospitais e clinicas habilitadas
para receber o atendimento”. O autor refere-se a expansdo do atendimento médico-

previdenciario, no pos-64.

(17) Tentativas sucessivas de mudancas na politica de saude (como o PIASS), o Prev-Saude; a
criacdo do Sistema Nacional de Saude; o CONASP e, finalmente, as Ac¢des Integradas de Saude
foram propostas e discutidas, ao longo deste periodo (1975 - 83), tendo como um dos mais
importantes foruns de debate as Conferéncias Nacionais de Saude. Apos 1985, define-se um
novo programa - O Sistema Unico Descentralizado de Saude, resultado de um conjunto de fatores
(econbmicos, sociais e politicos), dentre os quais destaca-se 0 peso conferido a Reforma pelo
debate publico encetado no bojo do processo de transigcdo. Ver NEPP/UNICAMP. Brasil 1985,

Brasil 1986 e Brasil 1987 - Relatorio sobre a Situacdo Social do Pais.

(18) Sobre as mudangas e continuidades no movimento sindical, durante a transicao, ver Almeida,
1988.

(19) A respeito dos dilemas enfrentados pela transicdo brasileira, ver O'Donnell, 1988.

(20) Atualmente desenvolvo pesquisa visando a realizagdo de meu doutorado, sobre as formas de
intermediacdo de interesses presentes no processo decisorio de politicas sociais no Brasil pos-64,

com destaque para as mudangas em curso no periodo recente.
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