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Capitulo 111

O PROCESSO DECISGRIO DE POLITICA

“Se uma decisdo importante deve ser tomada, eles (os persas)
discutem a questdo enquanto estdo bébados e, no dia seguinte, o
chefe da casa onde se deu a discussio submete sua decisio para
reconsideragio, quando eles estdo sdbrios. Se eles a aprovam, ela

]

¢ adotada; se nio, ela ¢ abandonada. Contrariamente, qualquer
decisio que eles tomem quando estdo sdbrios ¢ reconsiderada de-
pois, quando eles estic bébados”. [Herédoto, (484-425 A.C).]

III.1 — O Processo Decisorio de Politica

Tendo especulado com algum detalhe sobre o conteudo analitico
do termo politica publica, os capitulos anteriores nos permitem agora
distinguir certos atributos mais especificos das politicas publicas, boa
parte dos quais estdo relacionados 2 concepgio de que a politica
publica é o output de um processo decisério interorganizacional.

A literatura das “ciéncias de deciso” costuma distinguir dois
contextos amplos em que se processam as decisdes:

a) O contexto de oportunidade, em que a politica ¢ estabelecida
“voluntariamente” pelo policy-maker, ou seja, trata-se de uma situagio
em que a capacidade de rastreio! da organizacio governamental ¢
utilizada com ampla folga, em grande parte devido:

s

~ a relativa clareza com que pode ser estabelecido o problema de
politica a ser resolvido — o que nio significa necessariamente um

1 Para uma caracterizagio mais detalhada dessa capacidade, ver mais adiante,
neste neste mesmo capitulo.
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Todavia, a complexidade dos processos decisorios de politica
publica encontra sua caracterizagdo mais tipica nas situagdes em que
o policy-maker é um inovador, ou seja, quando a conjuntura requer
uma acio absolutamente nova, fora dos padrdes habitualmente pra-
ticados. Em boa margem, o prolongamento das situagbes de crise
contribui para tais processos inovadores. Uma reflexdo sobre a crise
do petréleo que ja se estende desde 1972/73 pode indicar em vérios
pafses — em especial no Brasil — uma mudanga radical na concepgio
macroecondmica que se vem revelando no teor das politicas adota-
das: tanto no tipo e mistura de parimetros de politica que s3o
acionados, como na intensidade dessa manipulagio. Um exemplo
significativo nesse sentido ¢ a politica econdmica proposta em meados
de 1979 pelo entdo novo Ministro do Planejamente (Delfim Netto),
comparativamente 4 que vinha sendo praticada pelo seu antecessor
(Mario Simonsen).*

Uma dimensio habitual dessa inovagdo no processo decisério de
politica relaciona-se a “reformas’ organizacionais de maior ou menor
amplitude. A criagio de novas unidades de decisdo ou a redefinicio
de atribuicdes nas unidades ja existentes é um sinalizador dessa
necessidade de adaptagio 2 crise. Em tempos recentes (v.g., inicio do
Governo Geisel, segundo trimestre de 1974 e inicio da administragio
do Ministro Delfim Netto na Secretaria de Planejamento, no segundo
semestre de 1979) hd numerosas evidéncias dessas reformas. O
Capitulo VII, que trata da organizagio de formulagio de politicas
no Brasil, ilustra com maior detalhe algumas dessas inovagdes orga-
nizacionais.

A discussdo anterior torna-se mais significativa quando recorremos
ao expediente de tentar identificar fases homogéneas no processo deci-
sorio de politica. De fato, “processo decisério de politica” ¢ um rétulo
muito amplo que oculta aspectos relevantes para entendermos o
output desse processo, ou seja, a politica piblica.

No Capitulo 11 mencionamos o principio de divisio de tarefas que
vigora na organizagio governamental., A dimensio dessa divisio foi

4 A guiza de salutar exercicio intelectual, o leitor ¢ estimulado a levantar
evidéncias formais dessa inovagio na polftica publica. Para tanto, parece-nos
suficiente o recurso & documentagio (v.g., discursos, entrevistas) divulgada nos
jornais da época, ou seja, margo-abril de 1979 e agosto-setembro de 1979.
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estabelecida em termos da diferenciagao de ::m:mmn:, e informacic,
da definigdo da base (v.g., funcional, por objetivos, temporal) da
organizaciio, e do nivel de desagregacdo das politicas. -Agora, vamcs
considerar esse principio de divisio de tarefas atravvs de procedi-
mentos tipicos, ao Jongo do processo decisorio, Para facilitar a argu-
mentagdo, vamos rotular tais procedimentos internos 20 Processo
decisério, como resumido no Esquema II1.1.

Um aspecto das politicas puiblicas que tem sido smuito igncrade
pelos economistas, mas que tem ocupado os cientistas politicos, € o
de quzndo e como o policy-maker tem a sensaciio de que “algo precisa
ser feito”, ou seja, como se d4 a formagio da agenda v policy-maker.
Em variados graus de formalizacao, o policy-maker 1em um padrio
esperado ® para uma dada conjuntura. Tal diferencs aliada a uma
margem de tolerancia ~ que difere a cada caso —, introduz o tema
de politica nas preocupacdes do policy-maker. Por outro lado, pode-
mos imaginar que hd um continuum de niveis em que tais diferencas
sdo detectadas: das mais vagas as mais concretas. O Esquema I1I.2
associa os diversos niveis das diferencas do estado esperado (C) e o
estado efetivo (C) de uma conjuntura e o conteido do fluxo de

Esquema I11.1

PROCEDIMENTOS INTERNOS AO PROCESSO DECISGRIO
DE POLITICA PUBLICA

P.1 — Identificacio

1.1 — Reconhecimento
1.2 — Diagnostico

P.2 — Desenvolvimento

2.1 — Busea
2.2 — Design
P3 — Selegio

3.1 — Peneiramento
3.2 — Avaliagho — Esrcolhs
3.3 — Autorizacio

Obs: As categorias acima sflo originariamente propostas em Mintzberg e vutros (1978).

5 Em outros termos, esse padrio esperado & definido pelns preferéncias do
policy-maker.
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M)

craticos (ou seja, no contexto de governo representativo), o Legis
lativo tem participagio muito ativa nessa fase de reconhecimento do
processo decisério, se nio por iniciativa propria, como canal das
demandas da coletividade.

A fase de reconhecimento estd também intimamente associada 20
que vem sendo rotulado na literatura especializada de “capacidade
de rastreio” do meio externo, isto €, a maior ou menor percepgao
dos policy-makers quanto s mudangas que ocorrem no meio externo
sobre o qual atua a politica. Esse rastreio envolve um problema de
tradugio, & isto ¢, de como interpretar os sinais que nrnmwa. A orga-
nizacio. Por exemplo, se os juros no Euromarket estio caindo ou
subindo, como devemos incorporar tal evidéncia & formulagdo de
politica econdmica? Até que ponto o policy-maker deve-se inquietar
com essa ocorréncia?

Para responder a tais questées h4a que interpretar relagdes _um.B
conhecidas entre varidveis — o que sempre serd a tarefa da expertise
dos técnicos do Governo. Mas também ha que “conhecer” as relages
que nio sio bem conhecidas. S3o essas que tipicamente desempenham
um papel-chave no processo de decisio, e ¢ nesse sentido que 2 capa-
cidade de rastreio requer uma sensibilidade, uma quase capacidade
artistica, que poucos policy-makers, de fato, exercitam ou possuem.

O rastreio falho pode levar a agbes que acabam por transferir
pesados 6nus para a coletividade, e mesmo para geragdes futuras,
tanto quanto por acarretar a perda de uma oportunidade ou a apro-
ximagio de uma crise — o que, inicialmente, sugere as fortes cono-
tagBes éticas da politica publica.

A atividade de rastreio também envolve a definicdo e construgio
de “bases de’ dados estratégicos” (BDE), que sdo evidéncias sobre
os aspectos mais significativos n3o s6 de grupos de varidveis do meio
externo & organizagio de politica, como também de varidveis refe-
rentes ao proprio desempenho do Setor Publico. Entre outras BDE,
desempenham papel relevante no processo decisério da politica
publica as seguintes:

a) BDE de Condigdes Politicas: interpretagio das posigoes e

valores dos diferentes grupos da sociedade quanto a conjuntura eco-

6 Dcvemos creditar a Erich Willner a percepgio de alguns aspectos que aqui
desenvolvemos.
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némica e social do pais, incluindo as posicdes e os valores do “grupo
dirigente”;

b) BDE de Condigdes Organizacionais: estrutura ¢ desempenho
da organizagdo de politica, em termos de suas interdependéncias e
divisdes de tarefas, e avaliagio do papel desempenhadc pele Governo
nos setores econdmico e social;

¢) BDE da Conjuntura Interna: tendéncias e projecdes de agre-
gados como produto real, meios de pagamento, inflacio etc.;

d) BDE das Condiges Empresariais: tendéncias e projecdes do
nivel de atividades em termos de desempenho setorial (pregos, custcs,
emprego, captagdo e aplicagio de recursos f{inanceiros, tecnologia
etc.); e

€) BDE da Conjuntura Internacional: tendéncias e projecdes de

balan¢e de pagamentos, captagdo de recursos externos, importagic e
exportagao.

A fase de identificagio da politica torna-se mais densa com o
diagnéstico, em que de fato se estabelece qual é o problema de poli-
tica, 7 com a identificagdo da natureza do estimulo e de relagses de
causa e efeito. Outra vez, h4 diversos graus de formalismo com que
esse procedimento pode ocorrer: desde o simples envolvimento dos
setores de pesquisa, planejamento e assessoria técnica da organizacio,
até a constitui¢do de um grupo-tarefa ad hoc (v.g., o Grupo de Tra-
balho do Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), como precursor da
SUDENE), ou mesmo da transferéncia do encargo do diagnéstico a
organizagbes externas ao Governo (v.g., 0s think tanks e as empresas
de consultoria, de modo geral) .

Em seqliéncia 4 identificagdo, através das fases de reconhecimento
e diagnéstico, chega-se a uma elaboragio mais complexa da politica:
o desenvolvimento de solugbes. Boa parcela do tempo e dos recursos
humanos e materiais no processo decisério costuma concentrar-se nesta
fase. Inicialmente, procedese 4 busca de solugdes, que representa a

7 Muito da literatura de politica nos textos de macroeconomia parte de um
pressuposto simplista: que o problema de politica ¢ um dado. Ao policy-maker
resta estabelecer a solucio desse problema. Para um exercicio extremamente
interessante de definicSes alternativas para um problema de politica (no caso,
a politica de combate 20 uso de téxicos) e que demonstra como é simplista

supor que o problema ¢ um dado, ver Moore (1976).
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da organizagio), quando entdo uma ou mais fases do processo de
decisio podem-se alongar indefinidamente. Esse teria sido o caso do
racionamento de combustiveis no Brasil, ao final do Governo Geisel
(em torno de 1975 e meados de 1977) quando poderiamos apontar
um loop na fase de avaliagio ou escolha da politica de racionamento.

O rompimento de um loop pode ocorrer pela redifini¢do de uma
fase do processo anterior A fase em que ocorre o loop. Suponhamos
que o loop esteja ocorrendo na fase de autorizagio; por forca de gru-
pos de interesse, a autoriza¢io (digamecs, um projeto de lei a ser
enviado ao Congresso) ndo se materializa. Apds algum tempo decor-
rido, o Ministro, ao qual diz respeito essa autorizacio, aciona sua
assessoria para “reestudar o assunto”, isto é, volta-se a fase de sele¢@o,
ou mesmo ao diagndstico. 1! Tais feedbacks podem tornar extrema-
mente complexos os processos decisérios de politica piblica.

Outro aspecto relevante a ser notado diz respeito ao grau de
comunicagio externa que se observa em cada fase do processo de poli-
tica. £ comum imaginarmos que o padrdo tipico de um processo de
politica, no que toca 2s suas ligagdes externas, ¢ de contatos no ponto
terminal (fase de autorizagio) do processo decisorio, especialmente
pelo vinculo politico desse processo decisério: seria nesse ponto que
a classe'politica {ou os politicos) desempenharia um papel mais ativo
na elaboragio de uma polftica.

Todavia, podemos ter uma variedade de outros padrbes em que a
discussio técnica e a negociagio politica se estabelecem em fases inter-
medidrias da formagio de uma politica. Um exemplo notério em
anos recentes no Brasil foi a elaboragio da chamada “reforma poli-
tica”, com mmwm»ncm na atuagio do entdo Ministro da Justica, Petro-
nio Portella. Os interlocutores — externos 4 organiza¢io governamen-
tal — inclufam érgéos de classe (como a OAB, a ABI), técnicos (como
juristas de renome) e a prépria classe politica (individualmente, ou
as diregGes partidarias) .

11 Segundo material apresentado em um semindrio que conduzimos, esse teria
sido o caso da Politica Nacional de Desportos, elaborada no MEC, no Governo
Geisel. Segundo as evidéncias estio apresentadas, essa recorréncia da autorizagio
para fases anteriores do processo de decisio teria ocorrido mais de uma vez,
retardando substancialmente o advento daquela politica.
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Em certo sentido, ¢ exemplo da reforma juridica revela um expe-
diente ad hoc de consultas e contatos. Todavia, ¢ importante esto-
belecer até que ponto a organizagio governamental pode ser estru-
turada para facilitar essa participagio externa. C sentido mais amplo
dessa participacio externa € obviamente o do governc representativo,
isto ¢, do governo como reflexo das aspiragbes da ccletividade. Nesse
caso, 0 processo decisério de politica nio s6 é generalizadamente scn-
sivel as demandas da coletividade, como ¢ Congresso ¢ o Judicidrio
desempenham papéis relevantes nas diferentes fases da formaciio de
politicas. U exemplo mais notério dessa participagic ¢ dado pelos
comités do Senado norte-americano.

Também ocorre com muita freqiiéncia a participacio técnica seto-
rializada quando representantes de associagbes de classe ou do Setor
Privado, em geral, compdem ‘‘comissGes consultivas”’, “grupos exe-
cutivos” etc., da organizagio de politica. Sio exemplos as ComissGes
Consultivas do Conselho Monetdrio Nacional (CMN) 12 € os Grupos
Setoriais do Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI).

IIT.2 — Defasagens nas Politicas Publicas

Ao mencionarmos o grau de autonomia das politicas, no Capftulo I,
ilustramos que o “regime” de uma politica pode ser descrito, entre
outros atributos, pela ocorréncia de defasagens (ou lags). Ao nivel
de generalidade do Capitulo I, n3o caberia elaborar sobre esse aspecto.
Agora, dentro da vis3o do processo decisério de politica, podemos
retomar, em maior detalhe, esse assunto.

Tanto quanto os feedbacks e os loops, as defasagens observadas
na politica ptblica podem seguir padrdes variados, tornando a anilise
de politica sustancialmente complexa. De modo geral, ¢ grande —
e notdria — a ignoréncia do cientista social quanto ao grau de resposta
que efetivamente ird resultar da adogio de uma politica. Em parte,
essa ¢ uma questdo técnica (v.g., como prever o comportamento de

12 A atual composicio do plenirio do Conselho Monetirio Nacional envolve
ainda nove representantes de “entidades privadas’.
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defasagens que se distribuem, segundo variados padrées, ao longo do
tempo (essa distribunigio de defasagens concorre para dificultar a
identificacio de uma politica, de vez que o analista sempre estard
observando misturas ou hibridos de vdrias politicas e de seus efeitos) .

Essa distribuicdo de defasagens do Tipo III torna razoavelmente
simplista a visio de que as politicas agrupam-se em categorias de
“curto praze”, “médio prazo” e “longo prazo”. A politica monetdria
habitualmente tida como ‘politica de curto prazo” pode ter seus
impactos distribufdos ao longo de seis ou oito meses, em que podem
ser observadas indmeras correces de curso que irdo alterar ainda
mais essa distribuigao.

Segundo Friedman (1948, p. 256), “a ordenagdo das virias politicas
segundo a extensio dessa defasagem do Tipo III ¢ inversa” i orde:
nagio segundo a extensdo da defasagem do Tipo 1I. Fica o leitor
encarregado de prover um ou dois exemplos ou contra-exemplos
quanto a essa afirmaglo.

d) Tipo IV — ou a defasagem de corregdo, ou seja, a diferenca
entre a detecgdo de conseqiiéncias ndo desejadas (ou ndo-antecipadas)
de uma politica e a introdugio de correcdes ou reajustes a essa
politica. Em parte, essa defasagem estd relacionada & observagdo feita
acima quanto ao necessdrio rastreio do curso seguido por uma
politica.

O Esquema III.4 sintetiza a incidéncia desses quatro tipos de
defasagens.

Por fim, vale notar que tais defasagens sio em certa medida
“administréveis” pelo policy-maker, ou seja, ¢ um recurso freqiiente
na formulagdo de politicas o prolongamento intencional do “periodo
de leitura”, seja na emergéncia de um problema de politica, seja
no acompanhamento de uma politica. Jgualmente, pode interessar
ao policy-maker adotar politicas cujos efeitos sejam menos intensos
contemporaneamente, sobretudo se eles podem ser percebidos como
Onus, por parte de amplos segmentos da coletividade: uma politica
de impactos diferidos pode ser uma escolha deliberada do policy-
maker, ainda que ele disponha de alternativas mais imediatas.
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111.8 — Transteréncia e Wm@mmwms,ﬁﬁ.?.E,:Qm

Anteriormente, fizemos mencio a um atributo das peliticas ptliica.
que nos parece relevante tornar a ele, nesta altura de noss2 discussis.
Trata-se do grau de transparéncia de uma politica: por iranspa-
réncia entenda-se a percepgao do processo decisorio, tanto or 23aric
dos proprios policy-makers (“interna”), como, especialmente. do
pontc de vista dos agentes de decisio externos a organizagio govei-
namental, que tanto podem ser os destinatdrics (ou "grups-meta
uma politica, como a sociedade como um todo.

Por certo, nenhuma politica apresenta transparéncia total cv
perfeita, porque essa politica deixaria de ser politica para ser um
mero cerimonial homologatério: com os grupos a que se destina
essa politica antecipando com certeza completa as decisOes dos
policy-makers. Suponha-se, por exemplo, um 6rgao de Governo gue
controlasse os pregos de produtos industriais, segundo uma deter-
minada férmula matemidtica que o levasse a cortar invariavelmente
109, dos pleitos de reajuste de precos. Se assim ocorresse, € ceric
que os empresarios cuidariam de encaminhar seus pleitos devidamente
inflados de 109, para que a contengio do O6rgio controlador
eliminasse essa margem de 109!

Esquema 1l 4

TIPOS DE DEFASAGEM NO PROCESSO DECISORIO DE POLITICA

Tipo 1 Tipo I Tipo T Tipo I¥

Sinoi Leitura Aclo gteitos Coneglio

De igual modo, podemos perceber que hé certo tipo de politica
gue se situa no outro extremo: o do reduzido grau de transparéncia.
As politicas de armamentos, de seguranca nacional, nuclear, € mesmo
a politica externa, costumam apresentar pouca iransparéncia. Na
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réncia restrita seja a fixagdo do valor de g, seja a sistemdtica de
cilculo dos Indices de inflagdo, seja a prépria oportunidade (ou
timing) do reajuste. O anuncio aberto da politica segundo a férmula
contribuiria, entre outros aspectos, para uma maior facilidade do
cdlculo econdmico e da avaliagdo de alternativas por parte do Setor
Privado.

Ainda com relacdo ao atributo de transparéncia ha um ponto
polémico que, a nosso ver, tem recebido pouca aten¢io na anilise
de politicas. Trata-se de vinculagdo da transparéncia com a repre-
sentatividade das politicas publicas. 6

Problema de dificil tratamento analitico, a representatividade
costuma ser considerada tanto no sentido de “representagio politica”,
através de mecanismos como plebiscitos ¢ elei¢Ges para provimento
direto (v.g., a elei¢do de um prefeito) ou indireto (v.g., os membros
da administragdo do prefeito eleito) de cargos na organizagdo de
politica, como também no sentido de participagdo, ad hoc, de repre-
sentantes de grupos de interesse, em todo ou parte do processo
decisério de politica. Embora ambos os sentidos de representatividade
possam ocorrer simultaneamente, 2 motivagio e o conteudo ideo-
logico deles sdo distintos, e cremos que a representatividade no
segundo sentido fica considerada de modo mais adequado, quando
vista pelo 4ngulo da transparéncia.

Tém sido freqiientes no Brasil as reivindicagdes propostas por
grupos empresariais (ou oferecidas por membros do Governo) de
“aumento na participagio” no processo decisorio de politica (basi-
camente, pelo aumento do nimero de membros nio-governamentais
no CMN, CIP e CDI). Tais propostas corresponderiam de fato a
um aumento de transparéncia das decisGes de politica, e esse “aumento
na participagdo” talvez seja uma forma pouco eficaz de aumentar
essa transparéncia, 17 especialmente porque: a) poderd ocorrer a

18  Este aspecto ¢ inicialmente abordado em Monteiro (1978).

"17 Outras formas seriam, por exemplo, as consultas, sistemmiticas ou nio, aos

grupos de interesse (v.g., ida de Ministros 2 Sio Paulo e Rio de Janeiro quando
do.encaminhamento de alguma legislacdo importante na 4rea industrial), e o
full disclosure da documentagio bdsica que instrui o processo decisério de politica
{(como em 1978 foi adotado, através de demanda no Judicidrio, nos Estados
Unidos) .

82

substituigio do outro sentido de representatividade por este; ¢ b) as
limites da transparéncia costumam ser bem mais estreitos que os da
representatividade. Ademais, vale notar um corcliric comum zes
dois atributos citados: o de possibilitarem wm maior conircle da
coletividade sobre os atos dos policy-makers. £ ébvio, porém, que sé
a representatividade garantiria a cobranga de responsabilidade por
esses atos. Nesse particular, a transparénciz ¢ um atribuio indcuo.
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Exercicios e Questdes Propostas

III.1 — A ordenagio das virias politicas, segundo a extensio da
defasagem Tipo 1II, é o inverso da ordenagdo, segundo a
extensio da defasagem Tipo II. Vocé concorda? Por qué?

II1.2 — Comente sobre a seguinte proposi¢io:

A qualidade de um processo de formulagdo de politicas —
e, assim, dessas proprias politicas — pode ser estabelecida
em funcio de o decision maker:

. a) explorar totalmente uma vasta gama de cursos de agdo
alternativos;

b) considerar todos os objetivos a serem atingidos e os
valores implicitos na escolha;

¢) ponderar cuidadosamente o que ele conhece dos custos
e riscos das conseqiiéncias negativas, bem como as conseqiiéncias
positivas, que poderdo decorrer de cada alternativa;

d) procurar intensamente informagio nova e relevante para
avaliagio adicional das alternativas;

€) assimilar corretamente e levar em consideragio qualquer
nova informagio ou opiniio de expert i qual ele estd exposto,
mesmo quando a informagio ou opiniio nio apéia o curso de
acdo que ele inicialmente prefere;

f) reexaminar as conseqiiéncias positivas e negativas de todas
as alternativas conhecidas, inclusive aquelas originariamente
tidas como inaceitdveis, antes de fazer a escolha final;
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