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Capitulo III
O PROCESSO DECISORIO DE POLITICA

“Se uma decisio importante deve ser tomada, eles (os persas)
discutem a questio enquanto estio bébados e, no dia seguinte, o
chefe da casa onde se deu a discussio submete sua decisdo para
reconsideracio, quando eles estdo sdbrios. Se eles a aprovam, ela
¢ adotada; se nio, ela ¢ abandonada. Contrariamente, qualquer
decisio que eles tomem quando estio sdbrios é reconsiderada de-
pois, quando eles estio bébados”. [Herédoto, (484-425 A.C.).]

II1.1 — O Processo Decisorio de Politica

Tendo especulado com algum detalhe sobre o contetido analitico
do termo politica publica, os capitulos anteriores nos permitem agora
distinguir certos atributos mais especificos das polfticas ptblicas, 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 decisio” costuma distinguir dois
contextos amplos em que se processam as decisdes:

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

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

1 Para uma caracterizagio mais detalhada dessa capacidade, ver mais adiante,
neste neste mesmo capitulo.
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modo unico de percepgio da conjuntura (se hd percepgdes diversas
— dentro e fora da organizagio de decisio — elas sdo incorporadas no
processo decisério) ; e

— a reduzida (ou mesmo ausente) pressio de grupos de interesse,
o que torna o tempo da agdo relativamente flexivel.

Essas duas condigGes (relativa clareza de diagnéstico e flexibilidade
de cronograma) tanto podem ocorrer em decisdes rotineiras, no sen-
tido de processos decisérios ciclicos (v.g., politica orcamentiria,
politica tributdria), como em niveis de definigdo de politica muito
amplos (v.g., universalizagio da previdéncia social, Plano Nacional
de Satde).

b) Em outro extremo estio as conjunturas de crise, em que as
politicas adotadas ocorrem muito mais por provocagio do que de
atitude voluntdria dos policy-makers. Nesse sentido, em situagio de
crise ocorre:

— sobrecarga na capacidade de rastreio da organizagio governa-
mental face ao seu meio externo incerto e turbulento. Por impli-
cago, torna-se critica a prépria definigio ou caracterizagio do pro-
blema sobre o qual se pretende atuar. Na possibilidade de visSes
alternativas quanto ao problema de politica elas sdo bastante confli-
tantes e mesmo — em boa margem — nio se chega a ter a percepgio
dessas alternativas; e

— pressGes intensas de dentro e de fora da organizagio de politica
no sentido de se estabelecer um curso de agio. Por implicagio, o
tempo de agio torna-se pouco flexivel, e o timing da politica passa
a ser um elemento importante a ser considerado pelo policy-maker.

A sobrecarga da capacidade de rastreio e a pouca flexibilidade do
tempo de agdo levam ao estabelecimento de politicas que nio con-
templam opgdes, aumentando a probabilidade de corregdes a ajus-
tamentos. 3

Essas sio duas situagdes extremas, e seria despropositado pensar
que as politicas piiblicas também se distribuissem por esses casos
limites. Com efeito, toda politica envolve elementos de oportunidade,
tanto quanto de crise, e, assim sendo, é relevante ver essa gradagio

2 O que em geral transparece como politica tipo “pira-e-anda”™ ou “casufs-
tiea™.
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de oportunidade 2 crise desdobrando o processo de formagio de poli-
ticas, segundo: o grau de inovagio que é requerido no estabelecimento
de uma politica; e os procedimentos internos (ou fases) do processo
decisério dessa politica.

Esse ¢ o folclore da anélise de processos decisérios. Outra vez, sao0
incontéveis as sugestSes encontradas na literatura especializada: wma
delas ¢ a de Mintzberg, Raisinghani e Théorét (1976) , que nos parece
bastante densa para adaptd-la ao contexto de politica ptblica.

As politicas diferem umas das outras, entre outros aspectos, pela
sua emergéncia ao longo do processo decisério. Em processos decisé-
rios rotineiros (v.g., processo or¢amentirio), as agdes dos policy-
makers ji sio, em geral, programadas de inicio. Sua efetivagio apenas
aguarda o tempo apropriado, dentro de um cronograma mais Ou
menos formalizado. Assim também ocorre com a operagio de ccrtos
instrumentos 3 de politica em determinadas conjunturas: tudo que 0
policy-maker tem que dicidir é a dosagem ou mistura desses pard-
metros cuja atuagdo ¢ tipica naquelas conjunturas. Estio nesse caso
boa parte das politicas fiscal, cambial e monetdria. E certo que €ssa
calibragio e a mistura de instrumentos de politica podem-se constituir
num ponto critico do estabelecimento da politica.

Uma segunda possibilidade — e que se encontra bastante préxima
da anterior — é que as politicas vio-se tornando conhecidas (ou
tomando forma) ao longo do processo decisério. Aqui, o processo
decisdrio nio se confunde tdo simplesmente com a operacionaliza¢do
de uma dada politica, mas envolve alguma capacidade analitica mais
ativa de compreender o problema de polftica e suas possiveis solu-
¢oes. Uma variante dessa possibilidade ¢ a de adaptagio de politicas
anteriormente adotadas. Incluem-se, nesse caso, a comparagio de expe-
riéncias em outras economias, lidando com circunstincias semelhantes.
Por exemplo, politicas de energia seguem padrdes semelhantes pelo
mundo afora, copiandose, adaptando-se umas as outras. Também
a introdugdo da indexagio (corregio monetdria), no 4mbito da poli-
tica econdmica, é um bom exemplo de “solugdo adaptada”, isto &,
um modificagio de solugbes disponiveis e ja praticadas em outros
paises.

8 Para o sentido mais exato desse termo, ver Capftulo IV.
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Todavia, a complexidade dos processos decisérios de politica
publica encontra sua caracterizagio mais tipica nas situagbes em que
o policy-maker é um inovador, ou seja, quando a conjuntura requer
uma agio 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 ji se estende desde 1972/73 pode indicar em virios
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 sio
acionados, como na intensidade dessa manipulagio. Um exemplo
significativo nesse sentido ¢ a politica econdmica proposta em meados
de 1979 pelo entio novo Ministro do Planejamento (Delfim Netto),
comparativamente 2 que vinha sendo praticada pelo seu antecessor
(Mario Simonsen).*

Uma dimensdo habitual dessa inovagio no processo decisério de
politica relaciona-se a “reformas” organizacionais de maior ou menor
amplitude. A criagio de novas unidades de decisdo ou a redefinigio
de atribuicdes nas unidades ji existentes é um sinalizador dessa
necessidade de adaptagdo a crise. Em tempos recentes (v.g., inicio do
Governo Geisel, segundo trimestre de 1974 e inicio da administracio
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 polfticas
no Brasil, ilustra com maior detalhe algumas dessas inovagbes orga-
nizacionais.

A discussdo anterior torna-se mais significativa quando recorremos
ao expediente de tentar identificar fases homogéneas no processo dedi-
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 publica.

No Capitulo II 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 é estimulado a levantar
evidéncias formais dessa inovacio na politica publica. Para tanto, parece-nos
suficiente o recurso 2 documentagio (v.g., discursos, entrevistas) divulgada nos
jornais da época, ou scja, margo-abril de 1979 e agosto-sctembro de 1979.
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estabelecida em termos da diferenciagio de linguagens e informagio,
da definigio da base (v.g., funcional, por objetivos, temporal) da
organizagio, e do nivel de desagregacio das politicas. Agora, vamos
considerar esse principio de divisio de tarefas através de procedi-
mentos tipicos, ao longo do processo decisério. Para facilitar a argu-
mentagio, vamos rotular tais procedimentos internos ao processo
decisério, como resumido no Esquema III.1.

Um aspecto das politicas puiblicas que tem sido muito ignorado
pelos economistas, mas que tem ocupado os cientistas politicos, € o
de quando e como o policy-maker tem a sensacio de que “algo precisa
ser feito”, ou seja, como se d4 a formagio da agenda o polity-maker.
Em variados graus de formalizagio, o policy-maker tem um padrio
esperado ® para uma dada conjuntura. Tal diferen¢a aliada a2 uma
margem de tolerincia — que difere a cada caso —, introduz o tema
de politica nas preocupagdes do policy-maker. Por outro lado, pode-
mos imaginar que ha um continuum de niveis em que tais diferengas
sdo detectadas: das mais vagas as mais concretas. O Esquema III.2
associa os diversos niveis das diferencas do estado esperado ((:‘) eo
estado efetivo (C) de uma conjuntura e o conteudo do fluxo de

Esquema III.]

PROCEDIMENTOS INTERNOS AO PROCESS() DECISORIO
DE POLITICA PUBLICA

P.1 — Identificaclio

1.1 — Reconhecimento
1.2 — Diagnéstico
P.2 — Desenvolvimento
2.1 — Buses
2.2 — Design
P.3 — Seleglo

3.1 — Peneiramento
3.2 — Avaliacko — Eacolha
3.3 — Autorisacio

Obe: As categorias acima sfio originari te prop em Mintsberg e vutros (1676).

5 Em outros termos, esse padrio esperado é definido pelas preferéncias do
policy-maker.
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Esquema il 2

A RELACKO DA DIFERENCA ENTRE A CONJUNTURA ESPERADA(C) E
A EFETIVA (C) E O CONTEUDO DOS FLUXOS DE INFORMACAO NO
PROCESSO DECISORIO DE POLITICA

Conteddo dos fluxos
de informagio

Computo dos impactos
do politica adotada

Coracterizaglo, do curgo |
de agbo (" politica )|
necessaria em C|

1;

Carocterizacdo da crise ou
oportunidade, sua extensdo,
cronologia, etc.

Identidade dao fonte
de descontinuidade

Evidéncias de provdvel!
descontinuidade

O |sensoc Joentificacso|EstimacBo  (Adogdo de  Consequé: et
LeuCtC mwn’mmr uma pokltico e'elwm:frml

L Emm e n
i F‘"'Ct jcom [ a

Esquema III.3

CONTEUDO DE UM FLUXO DE INFORMACAO: UMA
CRONOLOGIA DA CRISE DO PETROLEO *

1.°-9-73 — Nacionalizaco pela Libia dos interesses de nhias de expl Ko de petréleo.
58 9-9-73 — Conlerenel&do pd- em desenvolvimento, em Argel, vincula a aglio de “‘asso-

2

es” a p pars retirada de Israel de terras do mundo
érabe.

15 a 18-8-73 — 35-* reunifio da OPEP, em Viena, trata de negociaglio coletiva de pregos junto as
hias de loracio de petrbeo.

6~10-73 — Infoio da guerra entre drabes e Israel.

7-10-73 — Iraque nacionalizsa interesses de companhia de exploragio de petrélec.

8 a 10-10-73 — Reunilo do comité de ministros da OPEP com representantes das companbias

e explorachio de petrGleo para revisio de acordo de precos estabelecido em
1071. Falham as negociagdes.

16-10-78 — Alguns paises do Golfo Pérsico t il Imente o preco do petrblec
e €3 para $5 por barril.
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17-10-73 — Em reunifio no Kuwait, ministros do petréleo de palses drnbee acertam o 8o udo
prego do petrbleo como arma no conflito drabes-Israel, tanto quanto o embago
¢ o corte nas exportaces.

18 a 20-10-73 — Arébia Baudita e outros pafses &rabes decretam embargo de exportagdo de pe-
tr6leo para os Estados Unidoa.

23 a 28-10~73 — O embargo ¢ estendido & Holanda.

4 & 5-10-73 — No Kuwait, reinem-se o8 ministros do petréleo dos palses frabes e anunciam
corte de 25% na produgio aleangads em setembro.

8-12-73 — Anfncio no Kuwait de novo corte de 5% na produglo de petrbiea.

22 a 24-12-73 — Comitd mi!;inw-iul da OPEP decide aumentar prego do petrbleo cru para $11,6
por barril, a partir de janeiro.

24 a 25-12-73 — Ministros do petrdleo reunidos no Kuwait cancelam a reducio de 5% na produgdo
e redugzem o ecrte de 25% para 157, a partir de setembro.

12 a 14-2-74 — Cheles de Estados &rabes (Argélia, Egito, 8Biria e Ardbia Saudita) discutem a “‘es-
tratégia do petrleo’ face A evolucho da guerra drabes-Israel

13-3-74 — Em Tripoli a ia-se o fim do embargo ace Estados Unidos restaurs-se a pro-
dugio mos niveis de antes de outubro.
f10 a 11-7-74 — Susp do b 4 Holand

*Composto s partir de Smart (1975).

informagdes que chegam a organizagio de politica. Pode-se constatar
nesse Esquema que a politica publica é estabelecida em variados
graus de incerteza: ao longo do eixo horizontal, da esquerda para a
direita, essa incerteza se reduz.

Por seu turno, o Esquema 1I1.3 ilustra esse variado grau de pre-
cisio de um fluxo de informacio, a partir de uma conologia de
eventos relacionados 2 “crise do petrdleo”. O leitor lucrard em exa-
minar as variadas leituras a que os elementos dessa cronologia per-
mitem chegar, bem como em tentar relaciond-las & maior ou menor
prontiddo da organizagio de formulagio de politicas.

Esse reconhecimento de que “algo precisa ser feito” pode-se dar
pela manifestacio, mais ou menos intensa, de grupos de fora da
organizagio governamental, tais como grupos de interesse, érgdos
de opinido publica, governos de outros paises, a propria classe poli-
tica (Congresso), ou mesmo no sentido do voto numa elei¢io. De
modo geral, em regimes politicos pouco representativos ¢ usual limitar
a atuacdo da classe politica 4 outra ponta do processo decisério (a
fase de autoriza¢io), excluindo-a — ou tornando meramente cerimo-
nial — do papel sinalizador de necessidades de politica. Em tais cir-
cunstincias, o processo decisério de Governo ¢é essencialmente. o
processo decisério do Poder Executivo. J4 em regimes politicos demo-

69



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

A fase de reconhecimento estd também intimamente associada ao
que vem sendo rotulado na literatura especializada de “capacidade
de rastreio” do meio externo, isto ¢, a maior ou menor percepgio
dos policy-makers quanto as mudangas que ocorrem no meio externo
sobre o qual atua a politica. Esse rastreio envolve um problema de
tradugdo, ® isto ¢, de como interpretar os sinais que chegam a orga-
nizacdo. Por exemplo, se os juros no Euromarket estdo caindo ou
subindo, como devemos incorporar tal evidéncia a formulagdo de
politica econémica? Até que ponto o policy-maker deve-se inquietar
com essa ocorréncia?

Para responder a tais questdes hd que interpretar relagbes bem
conhecidas entre varidveis — o que sempre serd a tarefa da expertise
dos técnicos do Governo. Mas também hd que “conhecer” as relagbes
que nio sio bem conhecidas. Sdo essas que tipicamente desempenham
um papel-chave no processo de decisdo, e ¢ nesse sentido que a 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 geragbes futuras,
tanto quanto por acarretar a perda de uma oportunidade ou a apro-
ximagio de uma crise — o que, inicialmente, sugere as fortes cono-
tagOes éticas da politica piblica.

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

a) BDE de Condigdes Polfticas: interpretacio das posicdes e
valores dos diferentes grupos da sociedade quanto a conjuntura eco-

6 Devemos creditar a Erich Willner a percep¢io de alguns aspectos que aqui
desenvolvemos.
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némica e social do pais, incluindo as posigdes e os valores do “grupo
dirigente”;

b) BDE de Condigbes Organizacionais: estrutura e desempenho
da organizagio de politica, em termos de suas interdependéncias e
divisdes de tarefas, e avaliagio do papel desempenhado pelo Governo
nos setores econdmico e social;

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

d) BDE das Condigées Empresariais: tendéncias e projecdes do
nivel de atividades em termos de desempenho setorial (pregos, custos,
emprego, captagio e aplicagio de recursos financeiros, tecnologia
etc.); e

e) BDE da Conjuntura Internacional: tendéncias e projecdes de
balango de pagamentos, captagdo de recursos externos, importagio e
exportagao.

A fase de identificacgdo da politica torna-se mais densa com o
diagndstico, em que de fato se estabelece qual é o problema de poli-
tica, 7 com a identificacio da natureza do estimulo e de relagdes de
causa e efeito. Outra vez, ha diversos graus de formalismo com que
esse procedimento pode ocorrer: desde o simples envolvimento dos
setores de pesquisa, planejamento e assessoria técnica da organizagio,
até a constitui¢io 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 diagndstico a
organizagdes externas ao Governo (v.g., os think tanks e as empresas
de consultoria, de modo geral) .

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

7 Muito da literatura de politica nos textos de macroeconomia parte de um
pressuposto simplista: que o problema de politica é um dado. Ao policy-maker
resta estabelecer a solucio desse problema. Para um exercicio extremamente
interessante de definigSes alternativas para um problema de politica (no caso,
a politica de combate a0 uso de t6xicos) e que dcmonstra como ¢ simplista
supor que o problema é um dado, ver Moore (1976).
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tentativa de encontrar politicas j4 disponiveis, eventualmente ji pra-
ticadas em circunstincias anilogas. Essa busca tanto pode ser passiva,
no sentido de o policy-maker aguardar que sejam propostas solugdes
(v-g., através de um “baldo de ensaio”), ou ativa, quando em dife-
rentes segmentos da organizacio hd a busca direta por alternativas.
Todavia, é o estabelecimento de solucdes ou politicas criadas espe-
cificamente para o problema diagnosticado que requer a engenhosi-
dade do policy-maker (essa é a fase do design de politica, propria-
mente dito). Em certas conjunturas, essa ¢ uma tarefa totalmente
inovadora; em outros casos, a inovagio limita-se a adaptagdes de solu-
goes ja disponiveis. Como mencionado anteriormente, essa inovagdo
¢ sempre mais intensa em situagdes de crise. Assim, comparativamente
ao infcio dos anos 70, a segunda metade da década de 70 ilustra uma
intensa “inovagdo institucional macroeconémica”, com a reorgani-
zagdo e reorientagio tanto dos instrumentos da politica macroecond-
mica, como da estrutura de decisio que trata dos problemas macro-
econdmicos.

A selegio ¢ logicamente a fase final do processo decisério, podendo
envolver diferentes estdgios de investigagao de alternativas. Segundo
Kornai (1971), o esforgo intelectual no processo decisério concentra-
se nas fases de identificagio e desenvolvimento, de tal sorte que a
selecio da politica é em grande parte uma escolha aleatéria. Contra-
riamente, a literatura de processo decisério, especialmente a de Eco-
nomia, apenas enfatiza essa etapa final, da decisio propriamente dita,
negligenciando o processo de preparagio da decisdo. ®

A selegdo envolve a determinagio tentativa de um numero maior
de alternativas do que efetivamente ser4 avaliado. E a fase do penei-
ramento, que ¢ feito segundo critérios bastante flexiveis. De modo
geral, a preocupagio é apenas a de eliminar as politicas que n3o sio
vidveis. Um desses critérios amplos utilizados no peneiramento cos-
tuma ser do tipo “alternativas que nio comprometam as possibilida-
des eleitorais do Governo”.

Na gualiagdo ou escolha propriamente dita, as politicas j4 sdo mais
formalmente reconhecidas e, portanto, sujeitas tanto a critérios anali-

8 Ver Capitulo 1V, adiante, em que esse ponto de vista € ilustrado pela
teoria quantitativa de politica econdmica.
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ticos, como a barganha politica. ® Por fim, ocorre a autorizacio, de vez
que nem sempre quem escolhe a politica tem autoridade legal para
comprometer a organizagdo com esse curso de agio. A tramitacio
legislativa ¢, por vezes, a contrapartida formal dessa fase de autori-
zagio, que — obviamente — pode ser meramente simbélica ou homo-
logatéria. Todavia, nio deveriamos supor que essa autoriza¢do ¢ uma
conseqiiéncia inevitdvel, ou tao pacifica, das fases anteriores do pro-
cesso de formagio de uma politica. Nem mesmo que seria uma fase
sem maior interesse para o analista de politica.

De modo geral, ¢ na autorizagdo que a politica se torna mais trans-
parente, tanto para os policy-makers, quanto para a sociedade como
um todo, e é nessa circunstincia que se poderd perceber melhor os
interesses de diferentes grupos, os critérios de decisdo utilizados, os
mecanismos pelos quais se pensa operacionalizar a politica etc. Um
estudo de caso relevante consiste na tramitagio de boa parte da
politica econbémica, no ambito do Conselho Monetirio Nacional
(CMN) com seu sistema de *“compressdao” do processo decisdrio, isto
¢, em uma tnica reunidao do CMN sio apresentadas e discutidas alter-
nativas de politica (através das chamadas “declaraces de voto” de
um ou mais membros do Conselho), dado o detalhamento a essa poli-
tica, e a emissdio — pelas unidades de decisdao competentes — de decre-
tos, portarias, resolugdes etc.

Tal compactagio do processo decisorio € tanto mais favorecida pela
composigio variada de membros do CMN 1° que envolve ministros
e elementos de niveis de decisio mais subalternos que atuam nos
estdgios mais operacionais das polfticas.

Os processos decisérios de politica do mundo real apresentam algu-
mas complexidades 4 margem dessas fases hipotéticas que acabamos
de passar em revista.

Primeiramente, vale lembrar que a tramitagio de uma politica em
seu processo de formagio ndo € necessariamente linear, ou seja, é
freqiiente a ocorréncia de loops (v.g., na ocorréncia de algum impasse
imprevisto ou esbarra-se na limitagdo da prépria capacidade analitica

9 Segundo Kornai (1971), tanto a utilizagio de critérios técnicos como a
negocia¢io politica seguiriam padrdes aleatdrios.

10 O que é especialmente verdadeiro no perfodo de 1965 a 1974. Ver, a res-
peito, o Capftulo VII, adiante. .
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da organizagio), quando entido uma ou mais fases do processo de
decis3io podem-se alongar indefinidamente. Esse teria sido o caso do
racionamento de combustiveis no Brasil, a0 final do Governo Geisel
(em torno de 1975 e meados de 1977) quando poderiamos apontar
um loop na fase de avaliagdo ou escolha da politica de racionamento.

O rompimento de um loop pode ocorrer pela redifini¢io de uma
fase do processo anterior 4 fase em que ocorre o loop. Suponhamos
que o loop esteja ocorrendo na fase de autorizagio; por forga de gru-
pos de interesse, a autorizagdo (digamos, um projeto de lei a ser
enviado ao Congresso) nio se materializa. Ap6s algum tempo decor-
rido, o Ministro, ao qual diz respeito essa autorizagio, aciona sua
assessoria para “reestudar o assunto”, isto ¢, volta-se a fase de selegio,
ou mesmo ao diagnéstico. 1! Tais feedbacks podem tornar extrema-
mente complexos os processos decisérios de politica publica.

Outro aspecto relevante a ser notado diz respeito ao grau de
comunicagio externa que se observa em cada fase do processo de poli-
tica. E comum imaginarmos que o padrio tipico de um processo de
politica, no que toca as suas ligagGes externas, é de contatos no ponto
terminal (fase de autorizagdo) do processo decisdrio, especialmente
pelo vinculo polftico desse processo decisério: seria nesse ponto que
a classe polftica (ou os polfticos) desempenharia um papel mais ativo
na elaboragio de uma polftica.

Todavia, podemos ter uma variedade de outros padrdes em que a
discussio técnica e a negociagio politica se estabelecem em fases inter-
medidrias da formagdo de uma polftica. Um exemplo notério em
anos recentes no Brasil foi a elaboragio da chamada “reforma poli-
tica”, com destaque na atuagio do entio Ministro da Justica, Petro-
nio Portella. Os interlocutores — externos 4 organizagio governamen-
tal — inclufam érgdos de classe (como a2 OAB, a ABI), técnicos (como
juristas de renome) e a propria classe politica (individualmente, ou
as diregbes partiddrias) .

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 autorizacio
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, o exemplo da reforma juridica revela um expe-
diente ad hoc de consultas e contatos. Todavia, ¢ importante esta-
belecer até que ponto a organizagio governamental pode ser estru-
turada para facilitar essa participagio externa. O sentido mais amplo
dessa participagdo externa é obviamente o do governo representativo,
isto ¢, do governo como reflexo das aspiragbes da coletividade. Nesse
caso, o processo decisdrio de politica nio sé ¢ generalizadamente sen-
sivel as demandas da coletividade, como o Congresso € o Judiciirio
desempenham papéis relevantes nas diferentes fases da formagio de
politicas. O exemplo mais notério dessa participagio ¢ dado pelos
comités do Senado norte-americano.

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

II1.2 — Defasagens nas Politicas Publicas

Ao mencionarmos o grau de autonomia das polfticas, no Capitulo 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 Capftulo I, nio caberia elaborar sobre esse aspecto.
Agora, dentro da visio do processo decisdrio de polftica, podemos
retomar, em maior detalhe, esse assunto.

Tanto quanto os feedbacks e os loops, as defasagens observadas
na politica publica podem seguir padrdes variados, tornando a anélise
de politica sustancialmente complexa. De modo geral, é grande —
e notéria — a ignorincia 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 plendrio do Conselho Monetario Nacional envolve
ainda nove representantes de “entidades privadas™.
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varidveis aleatérias), porém, ¢ também decorrente de uma visdo
intelectual mfope quanto 4 adogdo de cendrios organizacionais e de
processos decisérios por demais simplistas. Na parte técnica, a Eco-
nometria, bem como outros recursos de proje¢io quantitativa, tem
aprofundado o tratamento empirico dessas defasagens, embora, os
resultados dessas aplicagdes apontem muito mais na dire¢io dos
efeitos do que na precisio de suas intensidades, quando nido encam-
pam de vez a idéia do “ajustamento automdtico”. 3

Assim, o tema das defasagens no regime de uma determinada
politica acaba por ser deslocado para a prética dessa politica, numa
espécie de “aprender fazendo”.

Dificuldades 2 parte, pode-se sempre atenui-las examinando con-
ceitualmente tais defasagens. Num processo decisério de politica
hi pelo menos quatro tipos de defasagens:

a) Tipo I — ou defasagem de sinalizagio. Trata-se de uma defa-
sagem que surge na fase de identificagdo no processo decisério e
que decorre da maior ou menor capacidade de rastreio da organi-
zagio de poliftica, ou seja, ela se define pela diferen¢a na detecgio
da “necessidade de agir e o reconhecimento dessa necessidade”
[cf. Friedman (1948, p. 255)]. Essa defasagem tem sinal negativo
quando o rastreio ¢ falho e nos defrontamos com uma ocorréncia
ndo-antecipada. As evidéncias factuais da politica econdémica do
Brasil em anos recentes apontariam generalizadamente nessa diregdo?
(O leitor lucrard em percepgdo analitica se explorar um pouco mais
esse ponto.) O sinal positivo na defasagem do Tipo I seria, por
outro lado, indicativo de uma prontidio maior dos processos deci-
sorios de politica. Nas politicas rotineiras, em que os reajustes e
as calibragbes sdo quase automdticas, essa defasagem € virtualmente
nula, 4

b) Tipo II — ou defasagem de agio. Trata-se de uma defasagem
que surge entre as fases de desempenho e de selegio no processo

13 Para uma posi¢io meio demolidora, mas, nio obstante, refrescante no
contexto habitualmente pedante e faccioso do uso de técnicas de projegio, ver
Armstrong (1978) .

14 Essa é a pressuposigio da celebrada discussio sobre os “estabilizadores em-
butidos’ fregiiente na argumentacio de politica em textos de macroeconomia.
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decisério. Tanto quanto a defasagem do Tipo I estd associada 2
qualidade do rastreio, no Tipo II hd uma variedade de limitagdes
de ordem legal, organizacional, etc., que contribuem para a sua
ampliagio.

Mesmo que o reajuste na politica seja automiatico (Tipo I nulo),
é pouco providvel que ndo ocorra defasagem do Tipo II, isto &,
a diferenca entre a leitura da necessidade e o empreendimento da
ac¢io. Um exemplo notério de defasagem do Tipo II é dado na drea
fiscal pelo impedimento legal de num mesmo exercicio (ou ano fiscal)
coincidir a criagio de um imposto e sua arrecadagio: prevé-se uma
defasagem de um periodo (ano) entre esses dois fatos. De igual
modo, a capacidade de um municipio ampliar sua divida estd
condicionada por uma aprovagio do Senado Federal. Também as
rotinas administrativas costumam fornecer exemplos (por vezes, exa-
gerados) de tais limitagGes: fregiientemente a imprensa do pais
noticia “entraves burocriticos” na transferéncia de recursos do Setor
Publico para o Setor Privado, contribuindo para uma protelagdo das
intengbes do Governo.

¢) Tipo III — ou a defasagem de resultado, ou seja, a diferenca
entre o empreendimento da agdo e a ocorréncia de impactos. Esse
¢ possivelmente o tipo de defasagem mais discutido na literatura
de politica, como também parece ser o mais abrangente e complexo.
Entre outros aspectos, vale notar:

a) que essa defasagem do Tipo III interliga-se com a defasagem
do Tipo I, na medida em que a organizagio de politica ndo pode
dispensar a orientagio dada pelo rastreio de politicas jé& adotadas
(as experiéncias de planejamento que negligenciam o acompanha-
mento dos planos sio por demais notérias para necessitar de maiores
consideragées) ; e

b) as politicas apresentam diferentes defasagens de resultados:
poucos serdo os casos de efeitos contemporéineos, e com freqiiéncia hi

18 Em 7 de julho de 1978, o jornal O Estado de Sdo Paulo noticiava que a
USIMINAS, nos processos de compra de equipamentos para seu Estigio 3 de am-

pliagio de produgfio, teve de submeter os papéis necessirios a 238 assinaturas a
nivel de Ministro de Estado.
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defasagens que se distribuem, segundo variados padrdes, ao longo do
tempo (essa distribuicio de defasagens concorre para dificultar a
identificagio de uma politica, de vez que o analista sempre estard
observando misturas ou hibridos de virias politicas e de seus efeitos) .

Essa distribuigio de defasagens do Tipo III torna razoavelmente
simplista a visio de que as politicas agrupam-se em categorias de
“curto prazo”, “médio prazo” e “longo prazo”. A politica monetdria
habitualmente tida como “politica de curto prazo” pode ter seus
impactos distribuidos ao longo de seis ou oito meses, em que podem
ser observadas intimeras corre¢des de curso que irdo alterar ainda
mais essa distribuiggo.

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

d) Tipo IV — ou a defasagem de corregdo, ou seja, a diferenga
entre a detecgio de conseqiiéncias nio desejadas (ou nio-antecipadas)
de uma polftica e a introdugio de corregbes ou reajustes a essa
politica. Em parte, essa defasagem estd relacionada a observagio feita
acima quanto ao necessirio 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
“administriveis” pelo policy-maker, ou seja, é um recurso freqiiente
na formulagio de politicas o prolongamento intencional do “periodo
de leitura”, seja na emergéncia de um problema de politica, seja
no acompanhamento de uma politica. Igualmente, pode interessar
ao policy-maker adotar politicas cujos efeitos sejam menos intensos
contemporaneamente, sobretudo se eles podem ser percebidos como
6nus, 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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III.8 — Transferéncia e Representatividade

Anteriormente, fizemos mencio a um atributo das politicas priblicas
que nos parece relevante tornar a ele, nesta altura dc nossa discusso.
Trata-se do grau de transparéncia de uma politica: por transpa-
réncia entenda-se a percepgdo do processo decisério, tanto por parte
dos proprios policy-makers (“interna”), como, especialmente, do
ponto de vista dos agentes de decisio externos a organizagdo gover-
namental, que tanto podem ser os destinatirios (ou “grupo-meta”) de
uma politica, como a sociedade como um todo.

Por certo, nenhuma politica apresenta transparéncia total ou
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 decisdes dos
policy-makers. Suponha-se, por exemplo, um érgio de Governo que
controlasse os pregos de produtos industriais, segundo uma deter-
minada férmula matemdtica que o levasse a cortar invariavelmente
109, dos pleitos de reajuste de precos. Se assim ocorresse, ¢ certo
que os empresirios cuidariam de encaminhar seus pleitos devidamente
inflados de 109, para que a contengio do orgio controlador
eliminasse essa margem de 109!

Esquema il - 4

TIPOS DE DEFASAGEM NO PROCESSO DECISORIO DE POLITICA

Tipo I Tipo I Tipe IT Tipo IW

Sinal Leiturg Acdo Efeitos Correglio

De igual modo, podemos perceber que hd certo tipo de politica
que se situa no outro extremo: o do reduzido grau de transparéncia.
As politicas de armamentos, de seguranga nacional, nuclear, ¢ mesmo
a polftica externa, costumam apresentar pouca transparéncia. Na
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irea econdmica, o exemplo mais notdério é o da politica cambial:
Governo algum, em parte alguma, pode deixar que se antecipe, em
toda a extensio, uma desvalorizacio cambial, por exemplo. Como
costumava dizer um Ministro da Fazenda, em assuntos cambiais nio
me perguntem nada, pois serei forcado a mentir.

De modo geral, a pritica continuada de uma politica pode cola-
borar para que a situagio descrita acima torne-se mais plausivel, com
os empresirios e outros grupos de interesse familiarizando-se com o
processo decisério das politicas. Via de regra, esse ndo serda um
problema critico, mas hi casos em que a maior transparéncia pode
contribuir para minimizar os impactos antecipados (pelo policy-
maker) de uma polftica. No caso das desvaloriza¢es cambiais, por
exemplo, é certo que a maior transparéncia poderd levar 4 especu-
lagio com a moeda estrangeira, de sorte que, quando de sua imple-
mentagdo, a desvalorizagio j4 estaria superada e em nivel insufi-
ciente — o que seria uma ocorréncia perversa. O Esquema III.5
indica a possibilidade da associagdo inversa entre a tranparéncia de
uma politica e seu padrio de repeti¢gio (medido pelo nimero de
perfodos de tempo em que tal politica é adotada). Essa ¢ uma
possibilidade freqiiente na regulacio econémica, sobretudo pelas
interligagdes que acabam por se estabelecer entre o érgdo regulador
e sua clientela. De resto, ¢ sempre relevante lembrar que a formagio
da polftica piblica ¢ muito mais um “jogo contra um adversirio
inteligente” do que um “jogo contra a natureza”, ou seja, ¢ sempre
do interesse dessas clientelas “quebrar” a intransparéncia das politicas
que lhes sio destinadas.

Cabe também notar que a transparéncia de uma politica nio ¢
homogénea para todos os agentes de decisio do meio externo i orga-
nizagdo de Governo. Fundamentalmente, a transparéncia de uma
politica, do ponto de vista de um individuo (cidaddo) ou grupo de
interesse, depende de sua proximidade do tema dessa politica (v.g.,
onde se localizam nossos custos e beneficios advindos dessa polftica?)
e sua capacidade privada de rastreio. Por vezes, um cidadio pode ter
grande interesse numa polftica, porém nio ter recursos (monetdrios,
tempo disponivel) para levantar informagio e desenvolver andlises
quanto a essa polftica. J4 uma empresa tem mais condigdes de de- -
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Esquema Hl.5

CURVA DE TRANSPARENCIA DE UMA POLITICA PUBLICA

Grou de A
Transparéncia i

da Poffica, P,

Nivel de Total Transparéncic

maior

menor

Tempo em que vigora a Politica, P,

senvolver essa habilidade de rastreio, com a formagio de unidades
de pesquisa e planejamento econdémico.

Vale ressaltar que o grau de transparéncia de uma politica é um
parimetro passivel de ser administrado pelo préprio policy-maker.
Por vezes, ¢ tdo prejudicial aos propdsitos de uma politica a grande
intransparéncia, tanto quanto o serd a grande transparéncia. Outra
vez, a politica cambial serve de exemplo: sejam as desvalorizagbes
cambiais fixadas por uma férmula matemitica do tipo:

y=a (I, — 1)
em que v, I; e I, sdo, respectivamente, as variagSes na taxa de cAmbio,
no indice da inflagio interna e no indice da inflagio externa, e a
um paridmetro do tamanho do reajuste.
Desse modo, talvez convenha ao policy-maker anunciar uma politica
de reajuste cambial nos moldes dessa férmula, ficando a intranspa-
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réncia restrita seja a4 fixagdo do valor de g, seja a sistemitica de
clculo dos indices de inflagdo, seja 4 prdpria oportunidade (ou
timing) do reajuste. O aniincio aberto da politica segundo a férmula
contribuiria, entre outros aspectos, para uma maior facilidade do
cilculo econdémico e da avaliagdo de alternativas por parte do Setor
Privado.

Ainda com relagio ao atributo de transparéncia hi um ponto
polémico que, a nosso ver, tem recebido pouca atengio na anilise
de politicas. Trata-se de vinculagio da transparéncia com a repre-
sentatividade das politicas publicas. ¢

Problema de dificil tratamento analftico, a representatividade
costuma ser considerada tanto no sentido de “representacio politica”,
através de mecanismos como plebiscitos e eleigdes para provimento
direto (v.g., a eleicio de um prefeito) ou indireto (v.g., os membros
da administragio do prefeito eleito) de cargos na organizagio 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 polftica. Embora ambos os sentidos de representatividade
possam ocorrer simultaneamente, a motiva¢io e o conteudo ideo-
légico 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 participa¢do” no processo decisério de politica (basi-
camente, pelo aumento do numero de membros ndo-governamentais
no CMN, CIP e CDI). Tais propostas corresponderiam de fato a
um aumento de transparéncia das decises de politica, e esse “aumento
na participagio” 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 comsultas, sistemiticas ou nio, aos
grupos de interesse (v.g., ida de Ministros a S%o Paulo e Rio de Janeiro quando
do .encaminhamento de alguma legislagio importante na irea industrial), e o
full disclosure da documentagio bdsica que instrui o processo decisério de politica
(como em 1978 foi adotado, através de demanda no Judiciirio, nos Estados
Unidos) .
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substitui¢io do outro sentido de representatividade por este; e b) os
limites da transparéncia costumam ser bem mais estreitos que os da
representatividade. Ademais, vale notar um coroldrio comum aos
dois atributos citados: o de possibilitarem um maior controle da
coletividade sobre os atos dos policy-makers. E 6bvio, porém, que 6
a representatividade garantiria a cobranga de responsabilidade por
esses atos. Nesse particular, a transparéncia ¢ um atributo inécuo.

83



Leituras Complementares

KiNe, W., e CLELAND, D. Strategic planning and policy. Van Nostrand
Reinhold Companhy, 1978, Capitulos 2 e 4.

Embora este seja um livro de administragio empresarial, sua
indicagio decorre da perspectiva de planejamento estratégico que
ele desenvolve e com ela a caracterizagio de bases de dados
estratégicos. O leitor se encarregard de adaptar os conceitos e
resultados aqui obtidos ao contexto do Setor Piblico.

Komnal, J. Anti-equilibrium: on economic sistems theory and the

tasks of research. Amsterdd, North Holland, 1971, Capitulo 8.

Através de um argumento grifico, Kornai compde uma visio

mais realista dos processos decisérios de governo. Essa concepgio

envolve a linha de argumento de Simon quanto aos “limites

de aceitagio” na escolha de uma politica. E leitura simples
mas de grande valor analitico.

MinTzeerG, H., RaisiNgHANI, D., e TueorEr, A. The structure of
“unstructured” decision process. Administrative Science Quar-
terly, pp. 246-75, jun. 1976.

Uma precisa generalizacdo sobre fases, estimulos e grau de
inovagdo nos processos decisorios. Embora ambientado em
decisdes empresariais, tratase de uma contribui¢io de grande
potencial de aplicagio aos processos decisérios de politica
publica.

Moore, H. Anatomy of the heroin problem: an exercise in problem
definition. Policy Analysis, pp. 589-613, 1976.
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Excelente estudo sobre os diversos contextos em que um tema
de politica pode ser enquadrado para fins de formulagio da
politica publica, ou seja, o autor parte do pressuposto de que
o problema de politica ndo ¢ dado, mas que sua identificagio
¢ uma fase critica do processo decisério de politica.

VINING, R. On the foundations of a conceptual model of a special
class of decision process: the choices made by persons designing
and administering economic legislation. In: Rock, V. ed.
Policy-makers and model builders. New York, Gordon and
Breach, 1969, pp. 415-79.

O longo tftulo desta referéncia ja elucida o seu contetido.
E um texto extenso e complexo; todavia, mesmo uma leitura
superficial ¢ de grande valor para a percepgao analitica de certos
tipos de processos decisérios no Setor Publico.
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Exercicios e Questées Propostas

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

1I1.2 — Comente sobre a seguinte proposigio:

A qualidade de um processo de formulagio de politicas —
e, assim, dessas préprias politicas — pode ser estabelecida
em funcdo 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;

c) 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;

e) assimilar corretamente e levar em consideragdo qualquer
nova informagdo ou opiniio de expert 4 qual ele estd exposto,
mesmo quando 2 informagido ou opiniio nio apéia o curso de
agio 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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g) fazer provisdes detalhadas para implementacdo e execugio
do curso de agdo escolhido, com atengdo especial para planos
de contingéncia que possam ser necessdrios caso os diversos riscos
conhecidos venham a se materializar.

I11.8 — Um critério de decisio ¢, por vezes, conhecido como o da
“eliminagdo por aspectos”. Um autor exemplifica esse tipo
de critério citando um anuncio de televisdo, que diz:

“Nesta cidade h4 mais de duas diuzias de empresas que
oferecem treinamento em programagio de computador.
[Ele coloca sobre a mesa duas dizias de ovos e uma noz
para representar as alternativas.] Examinemos os fatos.
Quantas dessas escolas tém facilidade de computador para
o treinamento? [Ele retira alguns ovos.] Quantas dessas
escolas tém servicos de informacdo que ajudem vocé a
encontrar um emprego? [Ele retira alguns outros ovos.]
Quantas dessas escolas estio credenciadas no Programa
Nacional de Treinamento de Mio-de-Obra? [Ele continua,
até que sobre a noz. O anunciante abre a noz e revela o
nome da empresa anunciante.] Isso é tudo o que #vocé
necessita saber sobre uma casca de noz”.

Examine esse tipo de estratégia do ponto de vista de sua
utilizagio no ambito governamental e de suas vantagens
(ou desvantagens).

III.4 — Considere uma organizagiio governamental encarregada do
planejamento de um determinado setor (v.g., saude, agri-
cultura, energia). Exemplifique:

a) como o sistema de informagses, a estrutura organizacional
e os processos decisérios podem estar articulados como parte
do sistema de planejamento (eventualmente, vincule essa questdo
4 questdo proposta em II.4, no capitulo anterior);

b) defina quatro tipos de bases de dados estratégicos (BDE)
que seriam relevantes nesse planejamento.
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111.5 ~

111.6 —

Quando um consumidor, um Presidente da Reptblica ou
qualquer outra pessoa, procura apenas por uma escolha
que oferega algum grau de melhoria sobre o atual estado
de coisas, sua busca, andlise e avaliagio sdo, em geral, limi-
tadas a apenas duas alternativas: um novo curso de agio
que foi trazido 4 sua atengdo e o antigo curso de agdo que
ele empreendia. Se nenhuma delas atende a seus requisitos
minimos, ele continua a buscar outras alternativas, até
encontrar uma que atenda.

Vocé concorda com essa afirmagio? Por qué?

Uma implementagdo bem-sucedida, em geral, requer meca-
nismos e procedimentos pelos quais o Governo Federal pode
aumentar a probabilidade de os burocratas estaduais e
municipais atuarem de modo consistente com os padrdes
estabelecidos para a politica ou programa. Nio hé hierarquia
de burocratas no sistema intergovernamental que possa ser
acionada para o cumprimento de um conjunto de objetivos
predeterminados: a especificagio cuidadosa de planos e
padrdes, embora importante, ndo serd suficiente para
garantir o desempenho efetivo do programa.

O que fazer, entdo?
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