Interesses, Organizacoes e Politicas Sociais *

Dois objetivos s@o propostos nesta rese-
nha bibliografica: (a) examinar algumas
tendéncias recentes da Ciéncia Politica no
ambito da andlise do processo de lormagio
de politicas governamentais (policy-making)
e (b} discutir a capacidade de alguns mo-
delos de capturar elementos caracteristicos
do processo de formacgfo das politicas so-
ciais ho Brasil.

A questdo de fundo que orientou a sele-

¢do dos estudos examinados é bastante
especifica: tentar sistematizar diferentes
modos de intermediacdo e articulacio de
interesses no processo decisdrio de politi-
cas, & luz da literatura internacional. Com
efeito, é quase lugarcomum dizer que as
andlises preocupadas em mostrar o cresci-
mento ou diminuicdo do papel do Estado
na regulagio social, o grau de cficdcia
efou efetividade da intervenc@o estatal e
os efeitos contraditdrios das politicas saciais
em relacdio aos principios de justica e eqiii-
dade sd@o, todas elas, insuficientes para
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captar o modo como os interesses sociais
se estruturam e seu impacto sobre a alo-
cacdo dos recursos numa dada sociedade.

Que estes interesses podem condicionar
em maior ou menor medida o escopo da
intervencdo estatal & fato controverso e
amplamente discutido pela Ciéncia Politi-
ca. Mas, o que chama atenc¢do na literatura
recente sobre politica social é o foco sobre
os diversos tipos de inferacio entre infe-
resses e instituicbes no processo decisorio
e a capacidade varidvel destes interesses
de condicionar a formagio e implementa-
¢do de politicas governamentais. Em suma,
destaca-se menos a capacidade dos diver-
sos interesses organizados de influenciar a
formacdo de politicas, e mais “o modo
como essa capacidade é mediada pela for-
ma que assume a sua relacdo com as insti-
tuicbes e instincias decisorias” (Lange ¢
Regini, 1987, p. 24).

Esta linha de preocupacdo ndo ¢é pro-
priamente ' uma novidade. A coleténea
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organizada por Berger (1981) constituiu um
marco importante para o avanco da dis-
cussio sobre a formacio e o papel dos
grupos de interesse, ao contrapor diversas
abordagens e andlises de questSes cruciais
para a teoria politica contemporinca. No
caso especifico da andlise de politicas so-
ciais, Lowi (1979, pp. 272-3) afirma que:

“T...] O estudo do impacto social
das decisdes relativas &s politicas so-
ciais e sanitdrias é um campo de estu-
do que os cientistas politicos poderiam
facilmente deixar para os economistas
e socidlogos do welfare ¢ esvecialistas
de satide piblica [...] Os cientistas
politicos devem se interessar pela ani-
lise do impacto, mas o impacto sobre
o qual eles tém alguma competéncia
analitica € o impacto dessas decisSes
sobre o sistema politico e ndo sobre
os elementos do processo social”.

Antes de examinar essa literatura, algu-
mas observagdes sdo necessgrias. A nocao
de interesse com a qual trabalho parte do
pressuposto de que a moldagem de grupos
de interesses resulta de um conjunto de va-
ridveis histéricas, sécio-econbmicas, organi-
zacionais e politicas, que atuam como
fatores comiplementares no processo de for-
macdo e de organizacido de interesses € nio
como teorias rivais ou mutuamente exclu-
sivas (Berger, 1981, Introducio). Isso sig-
nifica, a meu ver, que uUm mesmo conjunto
de fatores estruturais (mercado, determina-
¢Bes sécic-econbmicas), presente em dife-
rentes sociedades, pode conviver com dife-
rentes padrdes de organizagdo de interesses
ou com diferentes modos de operacdo do
sistema de representacio.

Além disso, considero que, nas socieda-
des contemporineas, os interesses organiza-
dos desenvolvem diferentes papéis ncs pro-
cessos de socializagdo dos cidaddos, de
organizacde do consenso, de produgo das
politicas governamentais etc. Aqui, me inte-
ressa apenas examinar algumas formas de
articulacfio e organizacdo de interesses no
processo de formacfo das politicas pabli-
cas, particularmente na drea social. E certo
que as caracter{sticas do processo de inter-
vengdo do Estado em cada experiéncia na-
cional acabam por estimular variactes im-
portantes nas formas de organizacio de
inferesses. Em resposta as novas politicas
os grupos organizam sua protecdo contra o
Estado ou contra outros grupos, definem
estratégias de acesso a novos beneficios,
estabelecem formas de participacdo no pro-
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cesso decisério. Entretanto, foge ao escopo
deste trabalho examinar em detalhe as si-
tuacdes especificas em que emergem deter-
minados padrdes de organizacio de inte-
TESSCS.

Com ‘estas limitagdes, esta resenha encon-
tra-se organizada em trés partes. Na pri-
meira, examino alguns estudos que tratam
dos diversos tipos de relacdo entre institui-
¢les e interesses no procssso de formagdo
das politicas, a partir de uma tipologia
organizada por Lange e Regini (1987). Na
segunda, procuro filustrar os principais
modos de [ormagio de noliticas sociais,
assinalados por essa tipologia, examinando
alguns modelos de andlise desenvolvidos a
partir de experiéncias nacionais especificas
(os casos italiano, francés e noruegués),
Por fim, & luz desta literatura e dos vdrios
estudos nacionais dedicados & tematica das
politicas sociais, sugiro algumas hipdteses
a respeito do processo de formagido das
politicas sociais no Brasil pés-1964, pro-
curando detectar as mudancas em curso no
periodo recente de transicdo politica.

1. Interesses e Instituigdes no Processo de
Formacio das Politicas

A literatura gue trata do processo de
formacdo de politicas governamentais des-
taca, grosso modo, duas dimensGes anali-
ticas principais! no &mbito das relacOes
que -se_desenvolvem entre interesses e ins-
tituicdes ac longo do processo decisdrio.

‘A primeira refere-se ao grau de exclu-
sdo/inclusdo dos interesses organizados no
processo decisério. Uma situagdo de isola-
mento ou exclusio das pressGes dos inte-
resses sociais,? em que as instifuicbes per-
seguem objetivos “ptblicos definidos so-
bretudo por representantes da coalizao
dominante”, ¢é tipica dos regimes totalitd-
tios ‘e/ou governos por decreto. As deci-
sbes tomadas subordinam-se ao “interesse
institucional” construfdo em torno dos ob-
jetivos da coalizdo dominante, de tal forma
que os interesses sociais considerados rele-
vantes (num sistema de dominagdo desta
natureza) tendem a conformar-se a esta
légica. Segundo Lange e Regini (1987, p.
31), situacBes de baixo isolamento (ou par-
ticipacdo restrita) podem favorecer o jogo
cooperativo entre os atores participantes,
os quais podem tender a perseguir uma
l6gica de “satisfagdo” (e ndo de ofimiza-
cio) dos seus proprios interesses, dando
lugar a um tipo de “conluio distributivo”,
com o predominio de intermediacdes par-
ticularistas.



De outro lado, o minimo de isolamentio
dos interesses organizados no processo deci-
sério tem sido considerado como “coloni-
zacdo do Estado” pelos interesses privados.
O caso limite de institucionalizacdo da pat-
ticipagdo das organizacdes de interesses na
producdo de politicas piblicas é o que
muitos estudiosos chamam de neocorpora-
tivismo, situacdo em que se¢ verificaria a
“delegacdo de fungdes publicas a governos
privados” (Schmitter e Streeck, 1984).
Neste caso, a inclusdo das organizacdes de
interesse que dispdem de recursos no pro-
cesso de tomada de decisGes implica a ex-
clusdo dos outros atores. ‘

A segunda dimensio diz respeito ao.grau
de integracio ou de segmentacio do pro-
cesso decisério. Um sistema de producio
de politicas altamente “compreensivo e
integrado” apresenta elevada agregacio de
interesses quanto as demandas sobre a
arena decisdria e uma forte “interdepen-
déncia” em relacdo ao conjunto das poli-
ticas decididas e implementadas de manei-
ra “global e intersetorial” (Lange e Regini,
1987, p. 32; Regonini, 1985). O exemplo
tipico de processo decisorio em sisiemas
politicos com essas caracteristicas € a pla-
nificacdo social, estratégia raramente utili-
zada nos pafses capitalistas.

Em contraposi¢do ao sistema integrado,
o mdximo de segmentaciio do processo
decisério é tipico do “policy-making distri-
butivo”, caracterizado por Dente e Rego-
nini (1987, p. 113) do seguinte modo: (a)
relacdes de compatibilidade entre os inte-
resses, de que resulta uma prética coope-
rativa entre os atores politicos significati-
vos, independente de sua posicdo em rela-
¢Ao & maioria do governo; (b) desagrega-
cdo de competéncias através da multipli-
cacdo de agéncias decisérias especializadas
em itens setoriais da agenda de interven-
cdo publica; (¢) procedimentos de acesso
que garantem a participacdo dos atores
com clara preferéncia pelos argumentos de
curto prazo, processo em que domina a
Iégica cooperativa baseada na negociacdo
e nas compensacdes bilaterais,

Estas caracteristicas ocupam um lugar
central nos estudos sobre a producgio de
politicas governamentais na [Italia, cujos
argumentos ressaltam o papel do cliente-
lismo (Graziano, 1980), o conceito de go-
verno distributivo (Amato, 1976) e a
nocdo de empreendimento politico (Tar-
row, 1977) % como fatores explicativos do
pracesso decisério de politicas sociais neste
pais.

E evidenie que tanto em relagio ao
continuum exclusao/inclusao dos interesses

organizados, quanto ao grau de integra-
¢do/segmentacio do processo decisério, é
possivel a identificacdo de situacdes inter-
medidrias, que apresentam grandes varia-
coes.

Da mesma forma, do ponto de vista das
relacBes predominantes entre as diversas
categorias de decisores, a literatura iden-
tifica dois pdlos principais quanto aos “es-
tilos de producdo de politicas” (policy
styles).* Alguns estudos tendem a subli-
nhar a dominéncia de um sé tipo de ator,
como as teorias do governo partiddrio
(Castles e Wildenman, 1986, pp. 31-71), do
governo burocrético, ou de um conjunto
estavel de relages entre alguns poucos
detentores de poder que condicionam as
politicas publicas (como o neocorporativis-
mo na Europa do Norte ou o “tridngulo
de ferra” nos Estados Unidos entre repre-
sentantes de grupos de interesse, burocra-
cia e comissOes patlamentares).® Apesar
dos diferentes argumentos que embasam
esta literatura, um ponto comum € assina-
lado: a possibilidade de definir um quadro
hierdrquico de relacdes estdveis entre os
decisores e as agéncias decisorias, capaz
de viabilizar os aspectos estratégicos impli-
citos na escolha das politicas publicas.

Em contraposicdo a essa tendéncia, uma
série de trabalhos tende a assinalar o ca-
rater aberto, pluralista e frouxamente arti-
culado do processo decisério de politicas
nas sociedades ocidentais. Um grande
nimero de issues € gerado por uma mul-
tiplicidade de atores que estabelecem redes
instaveis de interagio num campo especifi-
co de intervencdo setorial. Heclo (1978,
p. 95) formula o conceito de “redes de
politicas” (policy networks) referidas a
um conjunto de atores que se articulam
em uma area especifica de intervencio
setorial do Estado. Essas redes seriam cons-
tituidas por setores da administracdo pu-
blica, grupos de inferesses, especialistas e
intermedidrios de vérios tipos, os quais
interagem em torno de um issue particular,
conformando um espaco decisério relati-
vamente fechado e descentralizado em re-
lacao 3 agéncia deciséria formalmente res-
ponsavel por uma decis@o (governo, par-
lamento etc.). Heclo desenvolve este mo-
delo, em polémica com os autores do “trifn-
gulo de ferro”, visando explicar o policy-
taking americano.

O argumento de Heclo e de outros (6)
contrapde-se a tradicdo pluralista na medi-
da em que as relagbes entre os vdrios
membros da policy network nio se fun-
dam necessariamente na representacdo de
interesses e no conflito entre uma plurali-
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dade de associagBes com capacidade de
influéncia sobre o processo decisério. Se-
gundo o modelo pluralista, este processo
seria permedvel &s demandas de midltiplos
interesses que influenciam a formacdo de
politicas de acordo com a sua forga no
mercado politico. ‘

Ao contrério, o modelo de policy net-
works diz respeito a um processo forte-
mente segmentado de producdo de politi-
cas governamentais (como, de resto, é o
caso do modelo pluralista), mas fortemente
limitado a uma é4rea de politica setorial e
relativamente fechado ds pressdes externds,

neste ponto que reside sua diferenca
bésica. Ao invés de predominar a “compe-
ticdo” entre grupos de interesse que ex-
pressam uma “pluralidade” de pressdes em
conflito pela distribuicdo dos recursos pd-
blicos, visando condicionar o ‘‘exercicio
de autoridade” do Estado, na policy net-
work predomina o “jogo cooperativo” entre
os especialistas e/ou responsdveis por uma
drea setorial de intervencd@o, em fungéo
dos interesses dos participantes.

Com efeito, os interesses que pesam nas
redes de relagles articuladas setorialmente
(constituidas por especialistas, burocratas,
grupos privados e representantes de parti-
dos politicos) buscam construir um obje-
tivo institucional préprio da drea de inter-
vengdo que os une. Como dispdem de
recursos fragmentados, desenvolvem acBes
de cooperacao visando assegurar a impor-
tdncia de sua drea na agenda, no sentido
de obter a manutencio ou redefinicdo de
uma politica que atenda os interesses dos
participantes da rede. Segundo Lange e
Regini (1987), neste tipo de produgio de
politicas a prépria estrutura do processo
decisério modifica a possibilidade de que
as demandas se traduzam em politicas.

Lange e¢ Regini identificam, finalmente,
um terceiro tipo de relacdo entre os inte-
resses e as instituicdes na formacdo de po-
liticas, classificado como “medelo de con-
tratacfio oligopolistica”. Este modelo deri-
va em parie da literatura sobre neocorpo-
rativismo e resume-se aocs tipos de proces-
so de formacdo de politicas piblicas em
que predominam as politicas de “concer-
tacdo" pactuadas entre grandes organiza-
¢cbes do trabalho e do capital e o governo
(exemplo cldssico é o neocorporativismo),
ou um processo deciséric com o dominio
de um partido de massa.

Em ambos os. casos, os interesses orga-
nizados apresentam-se com baixo grau de
fragmentacdo na arena politica, dado que
as grandes organiza¢Oes tém capacidade de
pré-mediar a multiplicidade de interesses
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sociais e de transmiti-los de modo agre-
gado. Ao contrdrio do modelo pluralista
(com grupos de interesse fragmentados) e
das “redes de politicas” (com os “especia-
listas do setor”), a légica de acdo do mo-
delo oligopolistico privilegia a congruéncia
entre decisdes para 4reas diversas, levando
em conta a interdependéncia entre os seto-
res de intervencdo estatal.

Neste modelo, a produgio de politicas
se dia geralmente entre poucos atores que
concordam em excluir os outros. Entre-
tanto, os atores que tém acesso privile-
giado & arena deciséria agem segundo uma
l6gica de representacio de interesses e nio
de construgio de um objetivo institucio-
nal. Tanto as grandes organizacdes sindi-
cais como os partidos de massa devem
transmitir as demandas de seus membros
e eleitores, mas podem exercer uma fungdo
de controle sobre elas por duas razdes. Pri-
meiro, porque o alto grau de agresacdo de
interesses tende a proteger o processo de-
cisério interno & organizacio da excessiva
influéncia de seus representados (Schmit-
ter, 1983; Pizzorno, 1981). Segundo, por-
que, para assegurar o monopdlio de repre-
sentagdo e o acesso privilegiado aos recur-
sos do Estado, essas organizacGes devem
garantir a aceitacio das decisdes vindas
de cima pelos seus representados.

Em tal modelo, portanto, as exigéncias
de represeniagdo e de conirole se contra-
balancam para assegurar a estabilidade do
processo de formacdo de politicas. Em
conseqiiéncia, o grau de isolamento da de-
manda social é intermedidrio em relagdo
ao modelo pluralista ¢ &s redes de inte-
resses setoriais (policy networks).

A tipologia de Lange e Regini, partindo
das duas dimensdes inicialmente assinala-
das — grau de exclusdo (ou isolamento)
dos interesses sociais e grau de integra-
cdo/segmentacdo do processo decisério —,
dé conta, a meu ver, dos principais modos
de articulacdo de interesses no processo de
formagdo das politicas governamentais.

E evidente que esta tipologia € bastante
limitada, restringindo-se apenas a registrar,
de um lado, os principais modos como os
interesses sociais pesam na formacho d.e
politicas ptblicas e, de outro. as institui-
coes decisérias com as quais se articulam.
Isso ndo exclui a possibilidade de outros
atores € instituicdes constituirem processos
intermedidrios que incorporem novos inte-
resses no processo de formacdo das poli-
ticas. Fica claro que as instituicdes compe-
tentes para tomar decisbes e com as quais
os interesses organizados desenvolvem inte-
racBes (pressdo, cooperagdo, concertagio)



Quadro 1:

Tipos de Relagdo entre Interesses Sociais e Instituicdes Prblicas
na Producio de Politicas

— ‘ Integragio &

— Pressdo pluralista
Isolamento
+ Redes de interesses
de politicas setoriais
(policy networks)

Negociagéo
oligopélica

FONTE: Lange e Regini (1987, p. 33)

podem variar. O que é discutivel no argu-
mento dos autores € um certo deferminismo
institucional, o qual condiciona o grau de
permeabilidade e de isolamento das insti-
tuicOes aos interesses externos. Trata-se,
entretanto, de uma discussdo ‘que extrapola
o ambito desta resenha e que, a meu ver,
implica aprofundar estudos empiricos de
situagOes histdricas particulares que per-
mitam maiores conclusdes teGricas.

Com efeito, esta tipologia se aproxima
da vertente neo-institucionalista (Lehm-
bruch, 1988; March e Olsen, 1984; Olsen,
1989; Ashford, 1989), gue assume que as
organizagdes politicas fazem diferenca e
influenciam as opg¢des disponiveis do pro-
cessa- decisdria de politicas, Nessa perspec-

tiva, os atores e seus recursos nao sdo de-

terminados unilateralmente pela posicao
dos individuos na estrutura social (classe
etc.), ou pelas instituices sociais (Igreja,
familia etc.), tampouco- pelas condicdes de
desenvolvimenio tecnolégico.

Segundo Lehmbruch (1988), as coalizdes
dominantes das organizacSes ou do siste-
ma politico dispdem de uma margem de
manobra significativa para fazer escolhas
estratégicas, que podem eventualmente de-
mandar a revisdo das estruturas existentes.
Neste sentido, o quadro institucional e
organizacional (considerado como determi-
nante na abordagem neag-instituctonalista)
define as oportunidades que ampliam ou
restringem as margens de escolha. Olsen
(1989) assume posi¢dio mais moderada
neste debate: menos do que considerar as
organizacOes ¢ instituicbes como atores uni-
tdrios, bem-informados e que tendem a
maximizar seus préprios valores de modo
voluntarista no processo decisério, este
autor refere-se 4 racionalidade limitada e
ao conflito interno #s organizacdes como
aspectos importantes da andlise do proces-
s0 decisorio, Para efeito politico, Olsen

considera a constituicio ou ativacdo de
grupos sociais através do processo poli-
tico como um fator crucial para explicar
as mudancas institucionais € o modo como
esses grupos organizados influenciam as
escolhas de politicas.

Em perspectiva oposta, Offe (1985, pp.
221-58) explora como os mecanismos es-
tatais de filtragem seletiva dos itens rele-
vantes da agenda de intervengio governa-
mental tém provocado mudangas no siste-
ma de representacdo de interesses. Para
ele, a forma e o conteiido da representa-
¢do de interesses organizados sio determi-
nados por parametros ideoldgicos, politicos
e econdmicos. Entretanto, estes trés elemen-
tos tém influido, historicamente, com pesos
varidveis na estruturacdo do sistema de re-
presentacdo de interesses. Nas condigGes
atuais do capitalismo avancado, as politi-
cas governamentais “que provém stafus aos
grupos de interesse” (idem, p. 225) sdo
fatores que afetam o sistema de represen-
tagdo de interesses de forma mais profun-
da do que aqueles fatores ligados as mu-
dangas de ideologia ou das estrutvras de
oportunidades sdcio-econdmicas. Segundo
Offe, a situacdo atual é marcada pela ten-
déncia ao declinio dos partidos politicos
como agregadores e canalizadores de de-
mandas (¢ la democracia liberal pluralis-
ta) ¢ pela dificuldade dos decisores (policy
markers) em acomodar interesses, devido
a falta de recursos fiscais. Nessas circuns-
tdncias, a varidavel “manipulada é o siste-
ma de representacdo de interesses”: menos
do que “satisfazer demandas”, as politicas
governamentais do welfare visam moldar
¢ canalizar demandas através da institu-
cionalizagdo de novas formas de organiza-
¢do de interesses, de modo a.reduzir os
problemas a dimensdes confroldveis e ad-
ministraveis.
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E neste sentido que o neocorporativis-
mo, enquanto arranjo politico que reduz
a competicdo e o conflito, deve ser consi-
derado como varidvel dependente, e ndo
determinante como advogam os neo-insti-
tucionalistas. De qualquer modo, Offe ilus-
tra o avanco do processo de corporativi-
zacdo a4 medida que o Estado tende a atri-
buir status piiblico a um grande ndmero
de grupos organizados, tendéncia que obs-
taculiza as relacdes de cooperacao informal
entre as elites politicas (relaces cliente-
listas 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 inte-
resses pluralistas cujos membros sdo afe-
tados diretamente pelas politicas do welfare
(policy takers), como organizacdes de pen-
sionistas, médicos, associacdes de servido-
res puablicos etc.

A hipétese bésica de Offe é que o de-
senvolvimento do corporativismo requer
uma explicacdo dual. Do ponto de vista
das relacdes de classe, a corporativizacdo
visa & disciplina e maior previsio do con-
flito; do ponto de vista dos gruvos de inte-
resses plurais, com sfatus publico assegu-
rado, busca a delegacdo, devolucdo e trans-
feréncia de problemas politicos e deman-
das para uma arena deciséria que nio afeta
a estabilidade do governo e ajuda a re-
duzir a agenda sobrecarregada.

Em trabalho recente sobre a reestrutu-
racio das politicas sociais na Alemanha,
Offe (1989) radicaliza os argumentos acima
descritos e atribui a perda de hegemonia
do Partido Social-Democrata alemfo e o
declinio das grandes organizacGes no pro-
cesso de negociacio das politicas governa-
mentais basicamente a dois fatores: (a) &
capacidade dos governos e¢ das elites par-
tiddrias de fragmentar e desorganizar a
sociedade civil; e (b) 4 tendéncia & despo-
litizagdo dos problemas de classe (class
issues). }

Offe argumenta que a capacidade das
elites (governo e partidos) de desorganizar
ou organizar grupos sociais — que podem
se constituir em fonte de oposicdo e con-
flito as redefinicdes de politica social —
tornou-se patente no processo politico ale-
mao recente. Os cortes or¢amentéarios ¢ as
mudangas no sistema de beneficios alemao
(em particular no seguro-desemprego) tive-
ram por objetivo fragmentar e diferenciar
as demandas (claims) dos desempregados
de acordo com a idade, stafus familiar,
duragdo do desemprego etc.,, de modo a
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colocar os empregados contra os desem-
pregados, e sobretudo fragmentar os inte-
resses destes tltimos. Como resultado dessa
estratégia politica, Offe aponta a emergén-
cia de uma sociedade de classes cuja divi-
sdo ndo é mais definida de acordo com
a posicio de cada classe na estrutura pro-
dutiva, mas segundo a relacdo de cada
grupo social com os recursos organizados
do Welfare State. E propde o seguinte
modelo: a classe alta é constituida pelos
funciondrios pablicos e pela burocracia
administrativa, que gozam de uma série
de privilégios (pensdes e beneficios melho-
res); a segunda classe é formada pelos
“empregados normais”, que tém empregos
estaveis e gozam das vantagens organiza-
cionais em funcdo do peso das grandes
organizagOes sindicais, dos sistemas de se-
guridade amplos etc.; a terceira classe é
formada pelos aposentados, desempregados
e invalidos assegurados pelo sistema securi-
tirio, que sdo mais vulnerdveis aos cortes
orcamentdrios e menos organizados; a
quarta categoria é composta por grupos
heterogéneos que dependem do teste de
meios para ter direito aos programas assis-
tenciais; finalmente, a categoria dos exclui-
dos do Welfare State (refugiados, estran-
geiros, mendigos), que n3o 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 acdo estratésica das eli-
tes. O declinio da politica de classe pode
ser explicado pela incapacidade de recupe-
racio das politicas keynesianas de pleno
emprego € peia iendéncia & fragmentacdo
da estrutura social, entrecortada por cli-
vagens e identidades miltiplas que n#o
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
¢ desorganizados (e ndo mais entre capi-
tal ¢ trabalho).

Com efeito, o debate tedrico sobre o
papel das instituicbes e organizacdes de
interesse na definicdo de estratégias e de
escolhas de politicas s6 ganha sentido
quando confrontado com situacdes histéri-
co-concretas:

“[...] ndo podemos supor que a
pratica dos movimentos politicos é de-
terminada apenas por quaisquer con-
dicbes objetivas, tampouco que tais
movimentos sdo livres para agir con-
forme sua vontade, independentemen-



te das condi¢Bes que procuram trans-
formar, Tais condig¢Oes constituem, em
cada momento, a estrutura da escolha
na qual os agentes deliberam acerca
de ohijetivas, petcebem alternativas,
avaliam-nas, escolhem linhas de acio
e as seguem, a fim de criar novas
condicdes” (Przeworski, 1989, p. 15).

Dados os limites desta resenha ¢ o obje-
tivo inicialmente definido — qual seja,
examinar a literatura recente sobre os
modos de articulagdo entre interesses orga-
nizados e instituicdes no processo de for-
macio das politicas governamentais —,
procurarei descrever sucintamente trés
casos especificos de formagdo de politicas,
referidos a experiéneia internacional, a par-
tir da literatura disponivel: (a) o caso ita-
liano, caracterizado pela literatura como
um tipo misto, tendendo a aproximar-se
do modelo pluralista-distributivo mas apre-
sentando ‘“‘redes de interesses sectoriais
organizados™ em dreas especificas de inter-
vencdo estatal; (b) o caso francés, forte-
mente marcado pelas “redes de interesses
setoriais” e pela presenca de burocratas,
especialistas de politicas e¢ grupos profis-
sionais; e (c) o caso noruegués, aue ilustra
o modelo social-democrata de neocorpora-
tivismo.

2. Politica e Politicas

2.1. O Caso ltaligno

Muitos autores ressaltam a permeabili-
dade das instituicdes do Welfare italiano
aos interesses privados (Pacci, 1984 e 1987;
Regonini, 1985; Pasquino, 1987; Dente e
Regonini, 1987). Caracterizado como uma
variante “clientelar” (Ferrera, 1984) do
“modelo meritocratico-particularista” (Tit-
muss, 1971), tipico dos pafses da Europa
continental, 8 a especificidade do “Welfare
italiano” tem suas rafzes numa legislacéo
social corporativista, nas caracteristicas do
processo de modernizacdo e industrializa-
cdo capitalista do pais e no peso de insti-
tuicdes religiosas fortemente ativas no setor
de assisténcia, fatores que contribuiram
para exacerber a elevada fragmentacéio e
heterogeneidade institucional daquele sis-
tema. Neste sentido, a “precoce hegemonia
da classe politica sobre todas as instincias
de autogoverno da sociedade civil”, aliada
4 expansdio da intervengdio social do Esta-
do de modo “particularista-clientelar”, ten-
dem a restringir a capacidade de iniciativa
difusa na sociedade, incentivando as de-

mandas por politicas assistenciais e o clien-
telismo (Graziano, 1980; Tarrow, 1988).

Segundo estes autores, o sistema de
welfare que a Itdlia herdou do fascismo
j& se caracterizava marcadamente por duas
légicas de operacdo: a légica “corporativa™
¢ a “assistencial-clientelar”. A primeira se
expressava pelo primado da solidariedade
profissional (originada nas caixas de segu-
ro privadas), que se insere na ordenacio
plblica da legislacio fascista, instituciona-
lizando os direitos ¢ garantias das corpo-
racbes organizadas. A segunda manifes-
tou-se notadamente nos programas assisten-
ciais entregues ao jogo politico entre os
partidos e a administracdo piblica, fonte
da dependéncia clientelistica de seus bene-
ficidrios.

A evolugdao do welfare italiano no pos-
guerra parece nao ter alterado substancial-
mente esse quadro. Favorecidos pelo rela-
tivo “desinteresse do movimento operario
em relacdo & legislagdo previdencidria”, os
governos de centro liderados pela Demo-
cracia-Cristd incrementaram a expansio do
sistema de protecdo social, alargando a base
das categorias profissionais com direitos
institucionalmente reconhecidos através de
regimes de beneficios pablicos ou “para-
piblicos” bastante diversificados, que dei-
xaram intocada a natureza particularista
do welfare no pais. As tentativas de re-
forma dos anos 70 (educacional em 1972,
previdenciaria e sanitdria em 1978), inspi-
radas no principio de direito social igua-
litdrio para todos os cidaddos, tém enfren-
tado problemas de implementacdo e gestdo
que salientam seu cardter “difusamente
clientelar”, presente tanto no seu compo-
nente ‘“corporativo como  assistencial”
(Pacci, 1987, p. 278).

De modo geral, os autores citados iden-
tificam o processo de formagdo das poli-
ticas sociais italianas como altamente mar-
cado pela desagregacio e fragmentacao das
demandas sobre o sistema politico e, em
conseqiiéncia, pela implementacdo de poli-
ticas excessivamente segmenfadas € isoladas
entre si. O grau de autonomia do pro-
cesso decisério de politicas em relagdo ao
sistema politico é objeto de controvérsia
entre eles.

Alguns (Lange ¢ Regini, 1987), assina-
lam a predominéncia do modelo de “pres-
sdo pluralista”, dadas as caracteristicas do
sistema politico, altamente conflituoso e
ideologicamente polarizado mas principal-
mente marcado pela prética distributiva-
clientelar, que assegura a coesdo do bloco
dominante e compensa lateralmente 0§ ex-
cluidos. Nessas condigGes, a pressdo plura-
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lista dos interesses fragmentados parece
ser 0 modelo mais préximo do modo de
producdo de politicas governamentais na
Italia: através da mediagdo dos partidos,
que “condicionam o funcionamento das
instituicbes de welfare”, as diferentes de-
mandas sociais tém elevada probabilidade
de se traduzirem em politicas, as quais
levam em conta as relacdes de forca na
sociedade.

Para Pasquino (1987) essa imagem é mais
adequada para algumas politicas (como a
industrial e as politicas locais). Porém, a
forma de regulagdo do conflito social na
Itdlia, segundo ele, difere tanto da “pres-
sdo pluralista” como da “contratagdo oli-
gopolistica”. O autor considera o caso ita-
liano como tipico de “governo de partido”,
ou seja, os partidos e o sistema partiddrio
dettm um controle diversificado e capi-
lar sobre os recursos piiblicos e o proces-
so decisério. Os partidos detdm o mono-
polic do recrutamento para a carreira po-
litico-administrativa: as agéncias decisérias
580 compostas por elementos designados
pelos partidos; o processo decisdrio é trian-
gular, isto ¢, engleba a negociacio entre
as agéncias e departamentos controlados
pelos partidos, o Executivo e o Legisla-
tivo (ambos extraidos dos partidos); a
influéncia dos grupos externos é mediada
pelos partidos; as associacdes locais, que
tém peso na estrutura do poder, tém seus
representantes no Parlamento e sdo forma-
das por clementos dos. trés maiores parti-
dos. Logo, a arena deciséria na Itdlia é

formalmente eletiva e controlada pelos par-

tidos (idem, p. 61).

No caso especifico das reformas de wel-
fare nos anos 70, Pasquino ressalta que
as escolhas sobre as :dreas de intervencdo
das reformas resultaram de uma negocia-
cdo entre os partidos, governo e oposicdo,
classe politica central e periférica. Os inte-
resses corporativos tiveram peso marginal
nesse processo, porque apesar do surgi-
mento de diferentes coalizdes entre de-
cisores, beneficidtios diretos (policy-takers)
e fracGes 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 nego-
cia¢do entre os interesses dos partidos do-
minantes. ® Neste aspecto, os partidos com-
binam os interesses partidarios com os inte-
resses setoriais organizados (especialistas,
burocratas, representantes de corporagdes),
prevalecendo os primeiros, na medida em
que ©os setores ofganizados dependem de
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sua relagdo ccm um partido forte, da qual
resulta sua influéncia na arena deciséria.

Neste sentido, para Pasquino, o processo
de formaciio das politicas governamentais
na Itdlia assemelha-se ao modelo de “go-
verno de partide” {party governmment), apre-
sentando algumas peculiaridades bdsicas:
(a) a ndo-alterndncia entre as coalizdes de
governo e a [imitadissima renovacdo da
classe politica e administrativa sfo {ato-
res que impedem uma “politica ‘partida-
ria” (partisan policy); (b) a debilidade
organizacional da sociedade civil e das ins-
tituicdes politicas no periodo pés-fascismo
contribuiu para a afirmagdo deste siste-
ma; apesar do enorme avanco das orga-
nizacdes de interesses nos anos recentes,
elas constituiram-se em forcas muito diver-
sificadas e heterogéneas, fator que influi
sobre a organizacio e fragmentacdo dos
partidos; (¢) a forga dos partidos como
reguladores da ag@io social do Estado reside
em sua ‘capacidade de ‘permanecerem imer-
sos “no social sem conseguir efetivamente
promover a representacdo fiel e dinadmica™
das forcas sociais organizadas. Os partidos
constituiram-se em esiruturas estrategica-
mente colocadas no ‘processo decisério de
politicas e bastante penetriveis pelos grupos
sociais, na medida em que a “fragmenta-
cdo dos partidos é quase uma condigio
para governar a fragmentagio” (Dente,
1985).

Em perspectiva oposta, alguns autores
(Regonini, 1985; Dente e Regonini, 1987)
desenvolvem a hipdtese de que O processo
de formagio das politicas sociais na Itilia
tende claramente em dire¢do ao modelo de
“redes de politicas setoriais” (policy net-
works), que envolve a interacio de mul-
tiplos atores articulados em torno de inte-
resses especificos, dada a tendéncia & espe-
cializacao do processo decisdrio. i

Sem ignorar a presenca estdvel dos pat-
tidos como formuladores de politicas no
processo decisério, Dente e Regonini dife-
renciam duas arenas nesse processo: (a)
uma arena de politica partiddria, onde as
escolhas processadas baseiam-se na avalia-
¢do do ntmero de votos aue uma deter-
minada faccdo possui em relacdo a um pro-
blema® e¢ & coalizio dominante; e (b)
uma arena de “politicas substantivas”
(substancial policy), onde se expressam as
preferéncias de varios -atores, prevalente-
mente — mas ndo exclusivamente — orien-
tados por posigdes partidarias nas decisdes
sobre as linhas de intervengdo governa-
mental. Nessa arena se processa a “poli-
tica do processo decisério de politicas subs-
tantivas” {Dente e Regonini, 1987, p. 89).



Segundo os autores, no caso das refor-
mas de politica social, os formuladores
mais ativos de politicas e programas, em-
bora fossem representantes ou membros
de algum partido, desenvolveram estraté-
gias de agfo que orientaram suas escolhas
nas decisdes substantivas com relativa
qutonomia em relacdo & posi¢do dos seus
respectivos partidos. :

Regonini (1985) destaca o modo como
os “especialistas” dos partidos, técnicos em
areas setoriais de intervencdo (habitacdo,
satide, educaco), ganharam relativa aufo-
nomia no interior das organizacGes parti-
dérias, transformandd-se em figuras-chave
do processo de negociacdo de politicas,
articulados entre as “comunidades de poli-
ticas setoriais” (policy communities) e os
dirigentes politicos (partidos dominantes,
Executivo ¢ Legislativo). A autora sugere
a emergéncia de suborganizacbes setoriais
dentro dos partidos, com autonomia em
relagio a questGes bastante controversas
no interior da organizacio partidaria.

Nesta direcdo, Regonini refere-se & exis-
téncia de um jogo de cooperagio bastante
intenso entre os tecnoburocratas e os grupos
de especialistas de politicas dos diversos
partidos, o qual permite a-tomada de deci-
sdes-chave em situacdes de conflito inter-
partidério. O exemplo utilizado foi o pro-
cesso decisério sobre a Reforma Sanitaria
Italiana, desde a sua discussio no Parla-
mento até a sua aprovacgdo. A autora mos-
tra a configuragio de uma “rede de inte-
racdo” entre interesses articulados setorial-
mente, para a qual confluivam representan-
tes sindicais, associagbes profissionais,
especialistas dos partidos e tecnoburocra-
tas, situacdo indicativa das mudancas que
vém se processando no processo decisdrio
italiano.

Em suma, as reformas sociais italianas
dos anos 70 engendraram modificagGes
importantes no processo decisério vigente,
marcado pelo predominio exclusivo dos
partidos, do ponto de vista das relacGes
entre os interesses organizados, administra-
cio piblica, politicos de partido e especia-
listas. Foram criados institutos para a ges-
tdo social, participativa e descentralizada
das politicas sociais que reforcaram a re-
presentacdo sindical nos Grgdos de gestdo
do Istituto Nazionale de la Previdenzia
Sociales — INPS, do Conselho Nacional
de Instrucdo Piblica, do Conselho Univer-
sitdrio Nacional e das Unidades Sanitérias
Locais. Estes 6rgdos colegiados ganharam
assento no Conselho Administrativo de
todos os ministérios da drea social e a

eles foi atribuido amplo poder decisério
nas dreas de intervencdo setorial.

Como conseqiiénecia deste alargamento
da base participava no processo decisdrio,
emergiram novas redes de relacBes, nas
quais o aumento do poder decisério de
uma categoria ndo implicou wnecessaria-
mente a reduciio da influéncia de outros
atores, como, por exemplo, os partidos po-
liticos. Além disso, esse processo tem pro-
vocado polarizagdes internas na arena de-
ciséria, contrapondo as diversas categorias,
executores e legisladores, divididos por dis-
tintas orientacbes partidarias.

Se, de um lado, os partidos e grandes
organizagdes intersetoriais passaram a atuar
como atores estdveis no processo de for-
macgao das politicas sociais italianas, isso
ndo impediu a segmentacdo do espaco de-
cisério em subsistemas especializados nas
dreas de politicas setoriais, que podem con-
dicionar a dindmica das policy nefworks.

E neste contexto que Regonini salienta
como o modo de formacio das politicas
sociais, no casp italiano, obedece a duas
I6gicas principais. Quando estdo em jogo
problemas com potencialidade redistribu-
tiva, os partidos e sindicatos tendem a se
afastar do jogo cooperativo — légica que
predomina nas “redes de interacio seto-
rial” — e podem privilegiar o nivel da
“metapolitica”, ou seja, o nivel em que
prevalece o conflito entre os programas das
diferentes orientacbes pattidirias, e que
assegura a existéncia mesma dessas orga-
nizagdes.

Apesar das distintas interpretagoes do
caso italiano, me parece que, seja com a
predominancia dos interesses partidirios
(Pasquino, 1987), seja com a emergéncia
das “redes de politicas setoriais” domina-
das por especialistas e tecnoburocratas, o
modo de formagiio das politicas sociais na
Itdlia desenvolve-se sobretudo na arena
distributiva (Lowi, 1972), de modo incre-
mental e escassamente coerente.

Os partilos politicos, de modo geral,
tendem a se afirmar mais como represen-
tantes de interesses segmentados do que
como agregadores desses interesses. Algu-
mas grandes organizagbes sindicais (Regi-
ni, 1987) foram capazes de uma acio coor-
denada em conjunturas especificas, mas seu
grau de centralizagdo é baixo. Além disso,
na opiniio de vérios autores, uma estru-
tira j4 segmentada por razdes histéricas
tendeu a se fragmentar como resultado das
politicas de Welfare praticadas apbs a Se-
gunda -Guerra Mundial. Essas politicas,
que parecem refletiv .a estrutura dos inte-
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resses organizados e a sua interacdo com
as institui¢des piblicas, apresentam tracos
tendencialmente particularistas e clientelis-
tas, que contribuiram para criar hovos
grupos sociais dependentes do Estado. O
baixo grau de centralizacBo do poder poli-
tico, a posicio relativamente débil do Exe-
cutivo frente ao Parlamento e a “‘cultura
de compromisso” sdo algumas das causas
que, scgundo este autor, favoreccram a
dispersdo do poder e a oportunidade de
que os grupos de inferesses segmentados
exercessem influéncia sobre o processo de
formacdo ‘das politicas.

Este processo teve duas conseqiiéncias
importantes. De um lado, permitiu a
a multiplicaciio das agfncias pablicas pro-
cessadoras de demandas, as quais os di-
versos grupos ¢ interesses sociais tém aces-
so. De outro, quando as decisdes de po-
liticas sociais se ddo através das “redes
setorigis” de intervencdo (policy networks),
menos permedveis aos interesses sociais, a
fragmentacdo encoraja a “especializaciio
restrita” (principalmenic no interior da
burocracia), processo que tende a obscure-
cer a responsabilidade piblica quanto as
escolhas e decisfes tomadas, além de en-
gendrar novas formas de particularismo.

Neste quadro, apesar do avanco das re-
formas setoriais recentes, de cunho mais
universal e igualitdrio, tém tido' pouco
&xito, na Ttélia, as propostas de politicas
sociais mais integradas, coerentes e uni-
versais.

2.2. Franca: Elites e Corporativismos Se-
torigis

O desenvolvimento “tardio” das politi-
cas sociais na Franga traduz um modo
particular de construcdo da coesfo social,
fundado sobre a preservacio das “catego-
rias-tampdo” (pequenos proprietdrios rurais
¢ urbanos, profissionais liberais, classes
médias em geral) e a gestdo diferenciada do
trabalho assalariado (Segrestin, 1984; Sel-
lier, 1984: Rosanvallon, 1988; Jobert,
1985). Segundo Jobert, essa estratégia po-
de ser explicada por trés fatores conver-
gentes, os quais remetem As condicGes de
transicdlo de uma sociedade predominan-
temente rural a uma sociedade indusitia-
lizada & urbana.

O primeiro refere-se ao modo como os
pequenos e médios proprietdrios rurais fo-
ram capazes de defender seus interesses
(desde a Revolugdo Francesa) e de influir
sobre o processo politico. Este segmento
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transformou-se no pilar de uma estraté-
gia de defesa da propriedade e dos traba-
Thadores independentes (profissionais libe-
rais, artesdos, comerciantes), ideologia que
impregnou fortemente uma parte da classe
operaria de origem catdlica (Movimento
Mutualista), contribuindo para a defesa dos
interesses corporativistas em muitos seto-
res sociais. Como consegiiéncia deste pro-
cesso, o Estado implementou politicas assis-
tenciais extremamente complexas e diferen-
ciadas (Renard, 1987), que tenderam a re-
tardar o processo de institucionalizacio das
relagdes de trabalho. O sindicalismo ope-
rario se constréi em torno de grandes cot-
poracdes fortemente fragmentadas e dife-
renciadas do ponto de vista do sistema de
beneficios (Mutuais, Caixas de Previdén-
cia etc.) préprio a cada categoria profis-
sional  (Segrestin, 1985; Rosanvallon,
1988). i

O segundo fator relaciona-se ao proces-
so de radicalizacdo de uma fragdo impor-
tante das organizacGes operdrias, base da
articulacio entre o Partido Comunista
Francés e a Confédération Générale du Tra-
vail. Dadas as caracteristicas ideoldgicas do
movimento de interpenetracfio partido/sin-
dicato, consolidou-se no interior do parti-
do uma estratégia de recusa permanente
a legitimidade do sistema vigente, proces-
so que dificultou a incorporacdo da classe
operaria ao jogo politico.

Finalmente, a dificuldade de integrar ple-
namente 'a classe operdiria francesa ao jo-
go politico explica-se também pelas con-
dicdes de formacdo desta classe, caracte-
rizada por um crescimento lento, hetero-
géneo ¢ pouco concentrado.

Entretanto, de acordo com Jobert, o ca-
so francés ndo permite estabelecer uma
relacBo direta entre movimento operdrio ¢
formacio das politicas sociais: “A Segu-
ridade social na Franca é menos a conse-
qiiéncia de uma ‘conquista operaria’, resul-
tante de um compromisso social entre or-
ganizacdes de classe, do que uma dimen-
sfio necessaria da cidadania democréitica”
(Jobert, 1988, p. 3). De um lado, as pre-
missas do “Estado de Bem-Estar” foram
dadas por uma “clite solidarista” que do-
minou a Repiiblica no inicio do século
XX. De outro, o Projeto de Seguridade So-
cial de 1945 também manifestou” a vonta-
de dos homens politicos vindos da Resis-
téncia de assegurar a reconquista da de-
maocracia,

“Cidadania democrdtica” e “consenso
cientifico” aparecem como os pontos for-



tes, segundo essa interpretagdo, na confi-
guracdo das politicas sociais francesas.
Com rafzes na “ideologia republicana” do
inicio do século, segundo a qual a solucéo
dos problemas sociais seria melhor assegu-
rada através da aplicagio do saber cientifi-
co, tal consenso funda-se na doufrina repu-
blicana dos servicos ptblicos, dominados,
cada um, por uma grande profisséo. Segun-
do Jobert, esta antiga alianga entre “Estado
e Ciéncia” na Franca influenciou enorme-
mente o processo politico nacional, mas
manifestou-se com clareza particular no
dominio das politicas sociais,

A importéncia das profissées liberais li-
gadas & producdo de politicas sociais (mé-
dicos, 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 ins-
taurado pela Terceira Repiblica. Qutra he-
ranca deste periodo é a “preferéncia dos
franceses por uma gestio profissional parti-
‘cularista dos direitos sociais™, fato que aju-
da a explicar por que o Projeto .de Segu-
ridade Social de 1945 levou 30 anos para
se generalizar, através da progressiva incor-
poracdo de regimes especiais de bencficios
ao dispositivo central previsto para os assa-
lariados (idem, p. 4). Em suma, a influén-
cia das profissbes no processo de formacao
de politicas piiblicas pode ser explicada
pelos seguintes fatores: incorporagdo pro-
gressiva de ramos ou setores produtives no
crescente processo de intervencdo social do
Estado; lento e difuso crescimento da clas-
se operdria; e concepcdo cientifica das
acdes publicas.

Neste quadro, os problemas sociais pas-
saram a ser tratados através da implemen-
tacdo de programas cientificamente formu-
lados por técnicos e especialistas. Cabe as
profissBes administrar os servicos publicos
e o processo decisério das medidas perti-
nentes, sem a interferéncia dos politicos e
do piiblico, este dltimo considerado ape-
nas como usudrio passivo (Jobert, 1989
p. 13).

Além disso, os estudos sobre o proces-
so de formacdo das politicas sociais na
Franca mostram como as elites profissio-
nais foram capazes de integrar sua visZo
técnica (a respeito de um setor de inter-
vengdo social) a um referencial social mais
amplo, representativo das relagdes entre o
selor profissional (ligado & formacdo de
uma politica) e o conjunto da sociedade.

Desta perspectiva, o modelo de anilise
desenvolvido por Jobert e Muller (1987)
privilegia as scguintes dimensGes do pro-
cesso de formagdo das politicas publicas:

1) A partir da nocdo de “Estado em
acdo” — Estado cujo funcionamento
se estrutura em torno da definicdo e
implementacido de politicas, num ter-
reno de incertezas caracteristico do
processo politico, com o objetivo de
assegurar a coesdo social (regulagdo
¢ legitimagdo) — postula-se um es-
quema de andlise baseado nas rela-
¢Bes entre politicas setoriais e repro-
ducdo global da sociedade;

2) os setores aparecem como “totalida-
des sociais” que constituem “papéis
sociais’” estruturados segundo uma
l6gica vertical e a-territorial [setores
plblico, industrial, agricola, profis-
soes liberais etc.). Este processo de
setorializacdo da sociedade, tregido
pela diferenciacio funcional, funda
os novos modelos de intervencgio go-
vernamental atrayés de politicas se-
toriais, as quais tém por objetivo
manter ou restaurar a coesdo social,
anteriormente assegurada pela dife-
renciagdo territorial;

3) quanto maior é a setorializacio de
uma sociedade, maior é a interde-
pendéncia entre os setores: configu-
ram-se momentos de escolha que en-
volvem constrangimentos setoriais he-
terogéneos, os quais exigem o equacio-
namento de decisGes estreitamente
ligadas a um saber técnico especifico.
Os governantes dependem do conhe-
cimento dos administradores ¢ espe-
cialistas para determinar o curso de
sua agio. Logo, a implementagiio de
politicas implica uma hegociacdo
entre governos e profissoes;

4) essa ‘“‘capacidade técnica” represen-
tada pelos setores comporta trés di-
mensdes: a profissfo, a organizacdo
e as regras. Como o conhecimento
profissional se combina com a for-
ma de organizagdo dos interesses se-
toriais, é possivel que o processo de-
cisdrio expresse a aufonomizacdo de
certos atores na arena publica, pro-
blema que pode aumentar o grau de
incerteza das acBes do Estado;

5) para reduzir o grau de incerteza, o
Estado fixa normas de acdo que ba-
lizam o comportamento dos atores
efou intervém politicamente no pro-
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cesso mesmo de formaghio dos atores
sociais: certos modos de mediagdo
sdo reconhecidos e outros sfo exclui-
dos pelas autoridades publicas (o
Estado, por exemplo, pode criar orga-
nizacGes para estabelecer seus inter-
locutores validos; pode alocar recut-
sos para certas organizagbes de inte-
resses com o objetivo de ter controle
sobre suas acdes etc.).

A partir deste quadro referencial, Jo-
bert e Muller (1987, cap. 3) definem um
modelo de andlise de politicas setoriais que
leya em conta trés elementos principais:

(A .

a) toda politica setorial é uma tentativa
de articular uma relacio entre se-
tor e o conjunto da sociedade (Rela-
cdo Global-Setorial — RGS): -

b) esta RGS s6 se transforma em objeto
de intervencdo estatal em funcdo.da
“imagem™ seforial (representacdo) que
designa as normas e os referenciais
de uma politica (Referencial Seto-
rial). Duas l6gicas principais atuam
:na estruturacdo dos setores, do ponto
de vista de seu papel na formacio
das politicas prtiblicas: a Idgica pro-
fissional e a Idgica administrativa.
Produto das rclagbes de forga num
setor de intervengdo, o referencial
sctorial expressa a imagem dominan-
te do setor. Devido & importincia
do “saber - especializado”, a ldgica
profissional é dominante no proces-
so de formacdo das politicas, através
da acdo das corporacdes 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
administracio publica se estrutura co-
mo um setor de competéncia dentro

" do Estado e desenvolve estrategica-
mente a “especializacdo’” em certos
dominios. As tensdes internas &
administracdo e os conflitos entre li-
derancas e base exigem um “compro-
misso” do setor com o Referencial
Global (constituido a partir de estra-
tégias de alianca ¢ de dominacdo, de
um lado, e pela construcio de um
projeto politico, no sentido gramscia-
no, de outro). Os valores que orien-
tam o Referencial Global sdo forte-
mente ligados aos valores presentes
na ideologia dominante, como o “pro-
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jeto de modernizagdo e desenvolvi-
mento” da Franga de De Gdulle e a
“prioridade a justica social”, no pri-
meiro governo Mitterrand;

c) por fim, os autores ressalfam a_im-
portincia dos  “elementos de nego-
ciag@o”, sque articulam e integram os
dois referenciais (setorial/global) de
uma politica puablica. Aqui, importa
investigar como os referenciais so
construidos e quais sdo os atores que
lhes ddo forma e contetdo.

Neste plano, os mediadores aparecem co-
mo atores centrais das politicas de gover-
no, por seu papel dominante na elahora-
¢do do referencial das politicas setoriais.
Séo eles os agentes responsdveis pela de-
codificacdo da RGS, traduzindo-a em uma
filosofia de agfo. Sdo também os media-
dores que recodificam a RGS, definindo
novas normas e critérios de intervencéo
sobre o real. Neste sentido, os mediado-
res ndo apenas refletem a respeito das
condigdes técnicas de implementagdo de
uma nova politica, como também elabo-
ram um projeto’ sécio-cultural que confor-
M& um Novo campd normativo. Como
exemplo, os autores citam o papel dos
“jovens médicos de esquerda” na Refor-
ma Hospitalar de 1958, na Franca. No ca-
so brasileiro, poderiamos talvez pensar na
influéncia dos sanitaristas sobre a Refor-
ma da Politica .de Sadde.

Em suma, a construgfo de um novo re-
ferencial nio €.um processo puramente
ideolégico. A eficdcia dos mediadores se-
toriais reside em sua capacidade de levar
em conta os dados ‘concretos da Relagio
Global/Setorial, procurando ultrapassar a
simples reproducdo dos interesses corpo-
rativos do setor, de modo a integrar seu
projeto setorial-corporativo no &mbito de
interesses sociais mais amplos.

Em termos gerais, este modelo de andli-
se da formagdo de politicas governamen-
tais abrange irés -dimensdes principais —
cognitiva, instrumental e normativa — que
tendem a se institucionalizar no processo
de formulacio e implementacfo. A dimen-
sdo cognitiva (tipos de referenciais parti-
lhados pelos atores sociais) reduz a com-
plexidade das escolhas de politicas a um
ntmero reduzido de varidveis articuladas:
ela define o campo e o espaco de um pro-
blema ‘setarial freqiientemente associado 2
uma elite profissional, especialistas, tecno-
burocratas e grupos de interesse articula-
dos numa “rede de politica”. Com o avan-



¢o das politicas de welfare, esta dimensio
tem se institucionalizado através da cria-
cao de vdrios Orgdos estatais produtores
de informagdes estatisticas, centros de pes-
quisa e de planejamento social, que se de-
senvolveram de modo diferenciado, segun-
do o peso das relagdes de podér que do-
minam as areas de intervencdo setorial
(Jobert, 1989, p. 10).

A institucionalizacdo da dimensdo ins-
trumental do processo ‘de formagdo das
politicas relaciona-se & constitdicio de co-
missdes ¢ de grupos de trabalho para re-
fletir sobre programas especificos de inter-
vencdo setorial. Em geral, estes grupos,
constituidos por burocratas, especialistas e
organizacOes de interesse, praticam um tipo
de “negociacio” bastante seletivo, restrito

aos atores relevantes da “comunidade de |

politica” setorial (policy comunity) (Heclo
e Wildavsky, 1974).

Por fim, a real limitacAo deste processo
de negociacdo (que expressa a instituciona-
lizagdo da dimensdo normativa do proces-
so de formulagdo de politicas na Franga)
explica-se pela influéncia do “consenso
cientifico” entre as elites dirigentes, as pro-
fissbes e a opinido pablica. Esta alianca,
que tem suas origens no conceito de servi-
¢co piiblico vigente desde a Terceira Repii-
blica, moldou a forma peculiar de *concer-
tagdo” caracteristica do sistema francés de
bem-estar social, marcada pelo didlogo, di-
reto entre “planejadores e governo” e pela
ampla autonomia das elites profissionais
(piblicas e privadas) desde a formacdo da
agenda até a decisdo e implementacio de
politicas.

Com efeito, apesar de o modelo de ana-
lise desenvolvido por Jobert e Muller tentar
caracterizar a especificidade do caso fran-
cés no processo de formacio das politicas
governamentais, & 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 decisério fortemen-
te segmentado, em que a participacio dos
atores tende a privilegiar os interesses seto-
riais articulados em torno de uma 4rea de
intervencédo social, os quais interagem com
as institui¢des piiblicas responsdveis pela
formulacdo e implementagdo de politicas.
Da mesma forma é possivel perceber como
este modo de formagdo de politicas, forte-
mente influenciado pelas associages pro-
fissionais, aproximase dos estudos sobre
mesocorporativismo e politicas de welfare
(Cawson, 1982 e 1987).

Com efeito, Cawson define trés tipos
ideais de intervencio do Estado — modos
burocratico, de mercado e corporativista.
Estes modos de intervengdo podem se com-
binar, mas o predominio de um deles varia
de acordo com o campo de intervencio
estatal e relaciona-se & forma como os
grupos profissionais participam do contro-
le e implementagdo das politicas sociais.
Neste sentido, o autor focaliza os proces-
sos politicos que envolvem a inferacdo en-
tre agéncias do Esiado e inferesses organi-
zados sobre uma base setorial (mesocorpo-
rativismo), para explicar o processo de for-
macao de politicas especificas em que as
organizacdes de interesses nao agregam am-
plos interesses, mas refletem problemas que
afetam .0s interesses de categorias particu-
lares.

No “mesocorporativismo”, os atores co-
letivos ndo sdo grandes associacdes de clas-
se (macrocorporativismo ou neocorporati-
vismo) nem firmas (microcorporativismo),
mas sim organizacoes que defendem inte-
resses especificos de sefores e de profissdes.
Estas organizacOes de interesses, que par-
ticipam das “trocas politicas” mesocorpo-
rativistas com as agéncias do Estado, in-
cluem sindicatos, associagdes de interesses
empresariais, associacdes profissionais e in-
teresses administrativos, desde que esses
grupos tenham capacidade organizacional
para monopolizar a representacio de inte-
resses de uma categoria. Na préitica a bar-
ganha mesocorporativista com o Estado en-
volve mais os representantes dos interesses
de produtores do que os consumidores e
as associacBes de produtores de bens e ser-
vicos.

Trata-se de um processo de froca politica
entre . representantes de associagdes corpo-
rativas e agéncias do Estado, em que a bar-
ganha favordvel a certas politicas de go-
verno é trocada por apoio e sustentacio
dessas politicas pelas associacdes. Logo, nao
se trata de uma relagdo em que o Estado
“dirige” e “controla” as organizacdes de
interesse (como, por exemplo, no “corpo-
rativismo estatal”; Schmitter, 1974), nem
de uma relacio em que as agéncias do Es-
tado sfo capturadas por interesses priva-
dos, de modo informal, como nas relacGes
clientelistas. A intermediacdo de interesses
mesocorporativa, segundo Cawson (1987,
cap. 6), pode ocorrer (mais raramente) em
sistemas neocorporativos de macronegocia-
cdo tripartite, como pode ter peso relativo
nos processos decisérios de sistemas em
que o pluralismo ¢ a atuagdo parlamentar
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sdo os principais condicionantes da forma-
¢do de politicas. ‘

Nesta direcdio, apesar de a literatura des-
tacar a organizacdo de interesses setoriais
como resultado da diferenciag@o de merca-
do na esfera das relagdes produtivas, a
andlise setorial e dos arranjos mesocorpo-
rativistas vem ganhando espago no campo
das politicas sociais. Véarios autores (Har-
rison, 1984, Cawson, 1982 e 1987; Lemh-
bruch, 1988) discutem o modo como os
setores se diferenciam em relagio ao pro-
cesso histérico que caracteriza as formas
de intervengdo do Estado na #rea.social.
Estes setores — FEducacfio, Previdéncia,
Satide, Habitagdo e Assisténcia Social,
que correspondem as principais divisdes
de tarefas no dmbito do sistema de politi-
ca social — ganham pesos diferenciados
no processo de formacgdo e implementa-
¢ao de politicas sociais ¢ revelam diferen-
tes formas de intermediacdo de interesses,
cujas variagdes dependerdo, em parte, do
modo como um setor se relaciona com as
atividades alocativas ou produtivas do
Welfare State (Offe, 1985).

Para Cawson (1982 e 1987), que toma
como foco empirico o caso inglés, os in-
teresses dos consumidores (usudrios) de
politicas sociais tendem a apresentar bai-
xo grau de organizacfo, enquanto os in-
teresses dos produtores podem ser dividi-
dos internamente por clivagens de classe
ou apresentar forte coesdo setorial. No ca-
s0 do sistema de satide inglés, por exemplo,
a questdo do orgamento setorial tem pro-
vocado, sistematicamente, a formacdo de
aliangas interclasses na defesa dos interes-
ses setorials organizados.

A forca dos monopdlios de intercsses dos
produtores de bens e servigos, em gue se
destacam as associagbes profissionais liga-
das as politicas de Welfare, permite, segun-
do Harrison (1984), identificar uma forma
especifica de Welfare Corporatism a nivel
“meso” (setorial). Esta forma tem se ma-
nifestado em graus diferenciades em diver-
sos paises (Franca, Inglaterra, Itdlia, Ale-
manha) e é mais incomum em paises onde
05 arranjos macrocorporativos sao domi-
nantes (Austria, Suécia, Noruega, Holanda),
porque neste caso as politicas sociais per-
tencem a agenda da negociacfio tripartite,
ou seja, as grandes organizagdes de classe
tém voz mais decisiva nas alocacfes do
welfare do que as associagdes profissio-
nais.

De qualquer modo, ambos os autores
(Cawson, 1987; Harrison, 1984) identifi-

30

cam © mesocorporativismo setorial como
uma forma de articulacio de politicas so-
ciais em que 0s grupos que representam
interesses (associacOes prolissionais, sindi-
catos etc.) nas trocas monopdlicas com as
agéncias do FEstado apresentam ‘“‘maior
identidade entre si” do que com associa-
¢Bes voluntdrias pluralistas. A represen-
tacdo de interesses dos usudrios de politi-
cas do welfare e sua capacidade de pres-
sdo sobre o processo decisério vao depen-
der, sobretudo, das prioridades sociais
propostas pelos pattidos politicos no po-
der.

2.3. Noruega: Organizacio de Interesses

e Instituicoes Politicas

Dois aspectos principais marcaram o
processo politico noruegués no pds-Segun-
da Guerra: o desenvolvimento das cliva-
gens eccondmicas, especialmente entre sin-
dicatos de trabalhadores industriais e em-
pregadores, e a transformacio do confli-
to de classe em ‘‘cooperacdo de classe”
(Olsen, 1983, cap. 6).%

Até 1920, as clivagens culturais e lin-
glifsticas pareciam mais divisivas que o0s
conflitos de classe. Apds o sucesso eleito-
ral dos socialistas em 1927, a principal di-
visdo passou a contrapor socialistas a néo-
socialistas, alinhados em reivindicagSes
econdmicas. Gradualmente a confrontacao
de classe transformou-se em “cooperagio
de classe”, sobretudo no periodo 1945-65,
caracterizado por mudanga social, estabili-
dade politica e um forte grau de consenso
a respeito das politicas piblicas, e expan-
sio do Welfare State. Em 1945 todos os
partidos politicos apresentaram uma pla-
taforma conjunta visando & modernizacéo
econdmica, a uma politica de pleno empre-
go e & educacdio de massa. O crescimento
pressupunha contratos explicitos ou impli-
citos de “coexisténcia pacifica entre traba-
lho e capital”, contrastando com o confli-
to de classes que predominou no periodo
entreguerras. Segundo Olsen, o modo como
as clivagens econdmicas influenciaram
¢ grau de mobilizacdo e confronto no
pos-guerra dependeu da forma como os re-
cursos politicamente organizados ligaram
vérios grupos sociais e da capacidade das
institui¢des politicas de acomodar os vérios
grupos em busca de solugdes para os pro-
blemas e os conflitos.

Desde 1945, os Partidos Trabalhista e
Conservador tornaram-se os mais importan-



tes em termos de votos, recursos ccondmi-
cos, ndmero de membros e assentos no
Parlamento. Estes partidos tém defendido
posicdes opostas em relagio As questSes
corporativistas que afetam a economia
urbana. Entretanto, tendem a ficar do mes-
mo lado nas questdes ligadas a conflitos
culturais-territoriais, problemas religiasas
e aqueles que afetam o setor primério da
economia.

Na verdade, a concentragiio de recursos
politicos em torno das clivagens econdmi-
cas que diferenciam as socialistas dos con-
servadores € decisiva na medida em que os
grupos de interesse organizados controlam
mais recursos que os partidos politicos.
Aproximadamente 70% da populacdo com
15 anos ou mais pertencem a uma ou mais
organizagles de interesses (Olsen, 1983,
p. 197). Apesar de as “associagdes huma-
nitérias’” (religiosas, culturais etc.) compe-
tirem em numero com as organizacdes cor-
porativas, elas raramente se envolvem em
questdes politicas. Apenas as organizagdes
de interesses econdmicos possuem “qua-
dros” administrativos capazes de contraba-
lancar o peso potencial das burocracias pu-
blicas no processo decisério, Embora sejam
“modestos” os recursos dos partidos e orga-
nizacdes de interesse que enfatizam ques-
toes ndo-econdmicas, alguns deles tém um
nimero significativo de adeptos, que se
mobilizam em eircunstincias especificas,
sobretudo quando as institui¢des politicas
nido respondem aos seus interesses.

Virios autores tém considerado a Norue-
ga como o modelo europeu ideal de “Mo-
derno Welfare State”. Resumindo os princi-
pais aspectos destacados pela literatura,
Olsen salienta as seguintes caracteristicas
deste modelo:

a) “uma estrutura decisoria em que a
influéncia do sistema multipartidério
tem sido efetivamente afastada do pro-
cesso de formacdo das politicas. O
declinio do papel dos parlamentos,
dos partidos ideolégicos e das elei-
cBes significou a cooptacio de gru-
pos organizados que tém acesso ao
governo. As agéncias administrativas
em interacdo com as organiza¢des de
interesses desenvolveram um novo ti-
po de estrutura deciséria formada por
‘redes de comissdes’, que atuam como
uma exfensdo formal da burocracia
governamental: delegou-se poder de
autogoverno e controle sobre ques-

b

—

©)
d)

e}

tdes relacionadas as politicas ptblicas
que afetam esses grupos”;

“urmma estrutura de acesso ao sistema
decisério, cuja agenda é dominada ca-
da vez mais por gquestdes técnicas,
objetivos consensuais e teorias cau-
sais definidas por ‘especialistas’ reco-
nhecidos publicamente, onde as cli-
vagens ideoldgicas tendem a ficar a
margem”; ‘

“baixo nivel de conflito™;
“estratégias de intervengdo governa-
mental caracterizadas por alto grau
de compromisso e de barganha a
partic da argumentacfo racional;
pouca &nfase na politizacdo dos pro-
blemas ¢ em apelos de massa basea-
dos em ideologia de classe; baixo
grau de competicio e é&nfase em
agOes seguras gue minimizem a incer-
teza do processo politico; em geral,
essas estratégias pressupdem mais a
confianca entre os atores do que a
rivalidade, e mais o consenso entre os
vérios interesses organizados do que
solugdes impositivas que favorecam
atores patticulares”;

“decisdes substantivas, onde todos os
interesses sdo igualmente acomodados
— o resultado substantivo do proces-
so de formagdo das politicas é pro-
duzir parceiros (sharers) mais do que
ganhadores e perdedores. O teste de
uma boa decisao ndo se refere aos
seus objetivos de racionalidade, mas
sobretudo ao modo c¢omo as diferen-
tes partes concordam com ela. O re-
sultado social husca preservar a con-
fianca nas elites. As elites tém inte-
resse maior em garantir o sucesso do
funcionamento desta estrutura, en-
quanto o ptiblico em geral tem como
interesse saber ‘quem ganha o qué?
e nio participar do processo de como
as decisOes sfo tomadas e implemen-
tadas [...] O puablico, portanto, tem
pouco treinamento politico. A ausén-
cia de debate piblico impede que o
processo politico seja renovado pela
competicdo e disputa entre outros
grupos. O sistema politico ndo & per-
medvel as demandas dos grupos ndo
representados na estrutura corporati-
va-funcional de formagdo e decisdo
de politicas governamentais. Os fend-
menos intra-sistémicos deste modelo
afetam mais o processo politico do
que os fatores externos.” (Olsen,
1983, pp. 200-1).

31



No entanto, Olsen contrapde-se a este
enfoque e assinala que existem variacoes
importantes nos “estilos” de formacio de
politicas referidos ao caso noruegués, de-
pendendo das 4reas e dos problemas en-
volvidos. As decisoes de politica econtmi-
ca tendem a desenvolver uma estrutura de
cooptacdo das organizacbes de interesses
econdmicos, a qual ndo incorpora a parti-
cipacdo de todos os interesses organizados,
na medida em que o sistema “corporati-
vo-funcional” se orienta para a defesa do
status guo, de modo seletivo. Apesar disso,
os interesses que nao participam desta are-
na sdo ativos em outras arenas de forma-
c¢do de politicas, as quais sdo interconecta-
das e nao atuam isoladamente em relacdo
4 arena principal. Para entender a dinimi-
ca deste sistema e a articulagdo entre o
jogo cooperativo e a mobilizacdo/confron-
tagdo no processo decisério, o autor anali-
sa a seletividade de diferentes arenas de
politicas governamentais e as maneiras co-
mo elas interagem, com base em resultados
obtidos num survey realizado entre 1976
e 1978.

As organizagbes do empresariado, asso-
ciagbes agricolas, sindicatos operdrios e
associacoes profissionais em geral (médi-
cos, engenheiros etc.) dominam a estrutura
das comissoes, formadas em mais de 90%
pot representantes destes interesses. Mas,
enquanto a maior parte das organizaches
nacionais tem contatos nos Ministérips, a
grande maioria delas ndo se encontra dire-
tamente representada no Sistema de Comis-
sdes, organizado por drea de politica seto-
rial e questdes substantivas. Além disso,
nem todas as organizacOes representadas se
referem a grandes organizacdes (peak orga-
nizations). Os resultados do survey mos-
tram que um grande ndmero de organiza-
cBes nacionais representantes dos interesses
econdmicos ndo integra as grandes orga-
nizacdes (confederacdes, federacBes etc.)
em seus setores respectivos. Em suma, ©
sistema corporativo-funcional de formacio
de politicas centra-se principalmente nas
clivagens econdmicas e assegura acesso pri-
vilegiado aos grupos econdmicos mais po-
derosos. Neste sentido, o sistema de “parti-
cipacdo organizacional integrada” no pro-
cesso decisdrio tem custos e beneficios,
sendo que os custos muitas vezes excedem
os beneficios das organizacGes de interesse
(Olsen, 1983, cap. 5).

A arena “corporativa-funcional” é tam-
bém seletiva em termos dos problemas que
entram na agenda. Em geral, configura-se
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um sistema de representag@o especializado,
onde os interesses organizados participam
ao nivel ministerial, ou paralelamente a
este nivel, em torno de questdes especifi-
cas, principalmente ligadas a politica eco-
ndmica.

Mas isso nao significa, segundo o autor,
que a “arena corporativa-funcional” domi-
ne as outras arenas no processo de forma-
cao das politicas. Ao contririo, este siste-
ma resulta da idéia de “corporativismo de-
mocritico” — planejamento econdmico ba-
seado em uma estrutura corporativa —, de-
senvolvida a partir da estreita ligacdo entre
partidos politicos e sindicatos. No pds-Se-
gunda Guerra, a institucionalizacdo desta
nova estrutura de formacdo de politicas
(policy-making) baseou-se na forte coope-
racdo cntre as agremiacbes partiddrias e
outras instituicGes democraticas, processo
que assegurou o papel integrativo dos par-
tidos, enquanto representantes dos grupos
econdmicos ¢ das forcas produtivas.

Neste sentido, a pesquisa realizada por
Olsen mostra que cerca de 60% dos lide-
res eleitos e dos administradores das gran-
des organizacdes nacionais tinham também
um cargo ou fun¢do em algum partido po-
litico. Além disso, cada partido tem liga-
¢do mais direta com organizacSes especifi-
cas: o Partido Trabalhista com a Federacao
Nacional dos Sindicatos, o Conservador
com as organizagdes nacionais dos empre-
gadores, o Partido de Centro (de origem
agriria) com as organizacdes agricolas.

Por fim, o sistema “corporativo-funcio-
nal” de formacdo 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 ao nivel in-
tra-organizacional, seja na esfera publica
mais ampla, em particular através da im-
prensa.

Logo, a caracteristica basica do sistema
noruegués, para Olsen, é a forte interagio
entre os lideres da arena corporativo-fun-
cional & a arena eleitoral-partidaria. A in-
fluéncia do Parlamento e dos partidos no
processo de formacdo das politicas ¢ deci-
siva, nfo por sua participacdo ativa neste
processo, mas pelo modo como seus inte-
resses e visdes a respeito das politicas go-
vernamentais sdo levados em conta (Olsen,
1983, cap. 2) na construcdo da “imagem de
sociedade” (Castles, 1982) proposta publi-
camente.

N3ao sé os partidos politicos, como fam-
bém os corpos eletivos locais e regionais e



as organizacbes de interesses minoritarios
sdo importantes no processo politico recen-
te da Noruega. Em 1961, a mudanga de
governo majoritdrio de um partido (o Par-
tido Trabalhista) para governos de coalizio
fortaleceu o papel do Parlamento no pro-
cesso de negociacdo das politicas sociais e
econdmicas. Nos anos 70, as tensGes entre
os partidos politicos participantes da coali-
zAo governante provocaram a criacdo de
novos partidos, que passaram a defender
posicdes contririas aos interesses da coali-
730 nas votacdes do Parlamento, particular-
mente no interior das comissbes de politi-
cas setoriais. Novas funcOes foram delega-
das aos corpos eletivos locais e regionais
no processo de definicio e implementacio
de politicas, em detrimento da arena corpo-
rativo-funcional e dos Orgdos administrati-
vos. Os meios de comunicacio tém assumi-
do uma posicio bastante critica em relagio
ao modo de funcionamento do sistema do-
minado pela “elite corporativo-funcional”.

Essas tendéncias, para o autor, ilustram
as limitagdes do sistema corporativo-fun-
cional ¢ indicam por que um niimero sig-
nificativo de decisGes de politicas — como
a decisdo da Noruega de ndo entrar para
a Comunidade Econdmica Européia; a libe-
racdo do aborto; a introducdo do congela-
mento dos saldrios em 1978: a decisdo de
ndo desenvolver um programa nuclear; a
descentralizagdo politico-administrativa de
algumas politicas sociais (educacdo bdsica,
creches, habitacio) para os niveis local e
regional; a introducdo do principio que
assegura aos trabalhadores rurais saldrios
iguais aos do operariado urbano etc. — foi
tomado por fora da arena corporativo-fun-
cional, ou envolveu uma complexa articu-
lagdo entre vdrias arenas de politicas seto-
riais e forte mobilizagio dos cidaddos (Ol-
sen, 1983, cap. 1).

Qual o significado dessas mudancas? Sdo
elas um indicio da faléncia do sistema cor-
porativo-funcional no processo de formagio
das politicas? Segundo Olsen, os resultados
de sua pesquisa indicam apenas que 0s esti-
los de confrontacio e mobilizacdo ocasio-

nados pelas iniciativas dos cidaddos' no’

processo politico recente da Noruega atuam
de modo complementar ao estilo rotineiro
de formacdo de politicas na arena corpora-
tivo-funcional, apontando as limitacdes das
politicas decididas através da barganha e
do autogoverno.

Primeiro, porque o estudo das iniciativas
dos cidaddos mostrou uma forte conexdo
entre os processo de produgdo de politicas

e a ocorréncia de protestos coletivos, orga-
nizados por fora das institui¢des politicas.
Segundo, porque, em geral, as “iniciativas
dos cidadaos” tendem a mobilizar os “per-
dedores”, ou seja, aqueles que possuem
recursos politicos e participam do processo
decisério rotineiro — na arena parlamen-

‘tar ou corporativo-funcional — mas que

ndo conseguem obter a maioria dos votos.
Além disso, elas se referem sobretudd a
principios morais ou questdes éticas geral-
mente evitadas pelo sistema. Menos do que
refletir falta de confianca no governo ou
nas instituicGes politicas, as iniciativas dos
cidaddos, no caso norueguds, apelam # opi-
nifo ptblica visando obter o atendimento
de uma demanda especifica. Elas ndo rei-
vindicam transformagdes no sistema politi-
co e/ou sdcio-economico. Seu objetivo
principal é alterar o padrio de lealdades
que dd suporte aos diferentes partidos e
organizacfes no processo de formacdo de
politicas.

As diferencas basicas entre as iniciativas
dos cidaddos e o sistema corporativo-fun-
cional, enquanto “estilos” de formacgo de
politicas, podem ser assim resumidas: mais
énfase na espontaneidade e flexibilidade do
que na certeza e previsibilidade das deci-
soes; maior grau de identidade ideoldgica
e comportamento simbdlico na esfera pu-
blica versus a preferncia por compromis-
sos decididos a portas fechadas; maior grau
de liberdade em relagdo a responsabilidade
por determinadas politicas ptiblicas versus
o reconhecimento oficial das decisGes toma-
das; maior controle das acdes pelos mem-
bras e participantes, com menor possibili-
dade de autonomia das liderancas.

Com efeito, a integrac@o institucionaliza-
da das grandes organizacOes de interesse no
governo tem levado paises como a Norue-
ga a desenvolver estruturas politico-organi-
zacionais muito especializadas. A partici-
pacdo integrada dos interesses organizados
no processo de formaciio das politicas ten-
de a ser bem-sucedida quando existe “in-
terdependéncia entre um pequeno ndmero
de agéncias de governo e de organizacdes
de interesse” (Cawson, 1982; Harrison,
1984). Estes sistemas tendem a prevalecer
em sociedades segmentadas funcionalmente
por setores autdnomos, especialmente seto-
res caracterizados por um pequeno nime-
ro de interesses bem-definidos e estdveis,
de modo a permitir a especificacio de re-

.gras precisas sobre a participaciio das orga-

nizagdes em cada tdpico de politica gover-
namental.
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Porém, os modernos Welfare States comn-
bingm estruturas hierarquizadas (tipicas
das democracias representativas), estrutu-
ras especializadas (participaciio integrada
no sistema decisdrio) e estruturas abertas
(acessiveis a todos os cidad@os). Eles “legi-
timaram todas as formas de participacio”
— partidos, organizagdes de interesse, ini-
ciativas dos cidaddos. A importincia de
cada uma destas formas de acdo coletiva,
para Olsen, tem variado historicamente.
Em condicdes de incerteza e ambigiiidade,
¢ mais dificil para os cidaddos delegar de-
cisdes aos corpos representativos e estrutu-
ras especializadas. E o caso da Noruega
nos anos 70, periodo que encorajou novas
expectativas e demandas, para além dos
ganhos politicos estritamente materiais (si-
tuacdo caracteristica do processo politico
dos anos 60).

Em suma, o esquema analitico de Olsen
para explicar o sucesso e a estabilidade do
modelo social-democrata de Welfare norue-
guds tem como ponto de partida a com-
preensao do papel dos fatores organizacio-
nais na vida politica, e resume-se nos se-
guintes pontos:

1) Os sistemas politicos ocidentais con-
temporineos sdo democracias organizadas,
onde o processo de formacio de politicas
tem lugar através de complexas redes que
articulam atores organizados, piblicos e
privados. ]

2) Examinar as condi¢Bes para o surgi-
mento de formas organizacionais alternati-
vas e seus efeitos € tarefa indispensdvel pa-
ra se conhecer o funcionamento das demo-
cracias representativas, na medida em que
permite identificar um conjunto de varii-
veis explicativas sobre o modo como as
organizactes funcionam e como sdo- feitas
as escolhas de politicas.

3) Para entender o papel das intencdes ¢
das escolhas realizadas por atores sociais
no desenvolvimento das instituicdes peliti-
cas, Olsen focaliza, de um lado, a inter-
dependéncia enire os fatores contextuais
(demograficos, econdmicos, culturais) e os
institucionais (estruturas e processos gue
influenciam o comportamento dos atores e
o resultado de suas acdes). De outro lado,
0 autor considera os aspectos simbdlicos
das instituicSes politicas ¢ do processo de-
cisrio: ““as formas e procedimentos orga-
nizacionais sio mecanismos que legitimam
a participacio e as decisSes tomadas”.

4) Como as estruturas organizacionais
afetam a legitimidade, a governabilidade,
a racionalidade e a representatividade dos
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sistemas politicos, o dilema das democra-
cias representativas estd justamente no fato
de que determinadas formas organizacio-
nais tém efeitos positivos sobre algumas
dessas dimensdes, e negativos sobre oufras.
A complexidade institucional das democra-
cias representativas reflete diferenciacées
funcionais e estruturas de poder distintas,
e dada a complexidade das agendas dos
modernos Welfare States, é impossivel ima-
ginar uma solugfo institucional tnica.

5) A analise do caso noruegués. para o
autor, mostra como o desenvolyimento das
politicas de Welfare nfio provocou a crise
das instituicGes democréticas. Ao contrério,
as complexas interagBes entre instituicdes
e atores organizados no processo de forma-
¢do das politicas revelam um padrio dina-
mico de Welfare State, que tem tendido a
reforcar o sistema de representacdo politi-
ca € a ampliar as formas de participacio
incorporadas ao sistema politico.

Mais preocupado com a relacdo entre
estruturas politicas, instituicdes e variagOes
entre os tipos de Welfare State, o trabalho
de Esping-Andersen (1985) procura identi-
ficar diferentes régimes de Welfare, toman-
do como eixo de anilise as condicGes em
que o grau de mobilizacio de recursos poli-
ticos pela classe operdria — organizacio
sindical e a for¢a parlamentar dos partidos
de esquerda no controle dos gabinetes —
permitiu a constituicio dos recursos bési-
cos de poder que afetam as decisdes de
politicas governamentais.

O pressuposto bésico é o de que a natu-
reza do Welfare State, do ponto de vista
distributivo, nfo se resume apenas aos indi-
cadores de gasto social, mas também deve
considerar os conflitos histéricos em torno
de arranjos institucionais das politicas so-
ciais. Deste fngulo, niveis semelhantes de
mobilizacdo de poder pela classe trabalha-
dora podem resultar em regimes distributi-
vos diferenciados, dadas as estruturas de
poder existentes. A efetividade dos recur-
sos de poder da classe trabalhadora, neste
quadro, dependerd principalmente: (a) do
modo como se dividem os partidos nio-
socialistas; e (b) das condicBes abertas aos
partidos de esquerda para formar aliancas
com outras classes. Ou seja, a falta de uni-
dade entre os partidos ndo-socialistas per-
mite & esquerda formar coalizbes amplas
contra a resisténcia de setores mais conset-
vadores.

A partir deste quadro, Esping-Andersen
define as politicas sociais como um modo
de democratiza¢do social do capital que se



efetivou no “modelo social-democrata”, ve-
sultado das demandas dos assalariados e
com capacidade de lhes dar uma expressdo
politica coletiva. Neste modelo, as politicas
sociais envolveram uma ampla agenda: des-
mercantilizagio do consumo social; reestra-
tificacdo da sociedade em torno de princi-
pios de solidariedade; correcdes redistribu-
tivas das desigualdades de mercado e insti-
tucionaliza¢do do pleno emprego. As poli-
licas sociais contribuiram também para
integrar o movimento operdrio no processo
de formacho de classe; constituiram-se em
arena de acumulacio dos recursos de po-
der dos assalariados e asseguraram os di-
reitos sociais. Isso significa que os efeitos
de graus semelhantes de mobilizacdo ope-
riria em paises diferentes dependem, so-
bretudo, da “matriz de poder” existente
(sindicatos fortes, organizacdc da burgue-
sia, aliancas politicas, constelacdo de parti-
dos na estrutura social). 12

Para o autor, o “modelo social-democra-
ta” — enquanto tipo ideal de Welfare
State caracterizado como “integrativo, com-
preensivo, societal e universalista” — afir-
mot-se no pés-guerra em paises cscandi-
navos (principalmente na Suécia e Norue-
ga) como resultado de forte mobilizacio
operardria da divisio dos partidos burgue-
ses e da permanéncia dos partidos de es-
guerda no poder. A hipétese bésica do au-
tor é que a capacidade do movimento ope-
réario’ em ser bem-sucedido na implementa-
¢do do modelo social-democrata tem se re-
lacionado historicamente, sobretudo, com a
balanca de poder eleitoral favordvel a par-
tidos ou coalizdes de esquerda com contro-
le sobre o Parlamento e a formacio de Ga-
binetes por longos periodos. Se, no pds-
Segunda Guerra, nota-se uma relativa con-
vergéneia 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.

5. Intermediacdo de Interesses e Politica
Social no Brasil

A ja extensa literatura!® sobre as politi-
cas sociais brasileiras tem avancado na
constatacdo das principais caracteristicas
da intervengdo social do Estado no Brasil,
consolidada no perfodo autoritario: extre-
ma centralizacdo financeira e deciséria ao
nivel federal; fantédstica fragmentacfo ins-
titucional, fator que tem possibilitado a

insercdo de interesses particularistas no
aparelho produtor de politicas sociais; au-
séucia de participagiio social e politica nos
processos decisérios e de mecanismos de
controle sobre as agdes governamentais;
tendéncia a privatizacdo do aparclho bu-
rocratico na articulagdo piblico/privado;
padrido perverso de financiamento, o qual
tem impedido a formacdo de politicas
mais redistributivas, dado o cardter regres-
sivo da estrutura tributéria ¢ a légica em-
presarial que norteou o processo de alo-
cacdo de recursos (NEPP/Unicamp, 1986
e 1987; Draibe, 1986: Silva, 1986).

Historicamente, as origens deste padrao
tém suas raizes no modo como as acdes
estatais, desde os anos 30, buscaram con-
eiliar um determinado modelo de desen-
volvimento econdmico com politicas so-
ciais capazes de regular os conflitos gera-
dos pela industrializacio e, ao mesmo
tempo, contribuir para o processo de acu-
mulagdo. Neste quadro, alguns autores
(Draibe e Aureliano, 1988) tém chama-
do a atencdo para as peculiaridades da
introdugdo, nos anos 30, do Welfare bra-
sileiro, de tipo “meritocratico-particularis-
ta”, fundado na premissa de que cabe aos
individuos resolver as suas necessidades a
partir de seu trabalho, produtividade e
mérito profissional. Peculiaridade, alids,
que caracteriza o “modelo conservador-au-
toritario” de Welfare 1* ¢ que, no caso bra-
sileiro, foi analisada por Santos (1979)
atrayés da nog¢do 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 —, asse-
gurada apenas aquelas ocupacdes reconhe-
cidas e definidas pela legislacdo.

Logo, & semelhanca das politicas sociais
hismarckianas ¢ ao modelo italiano de
Welfare, de inspiracio fascista, a nossa le-
gislacdo social corporativista, elemento im-
portante na moldagem institucional das po-
Iiticas sociais nos marcos da ditadura var-
guista, passou a condicionar, em grande
medida, o sistema de desigualdades sociais
e a estrutura do conflito politico e intrabu-
rocratico. Ao contririo do modelo social-
democrata, no qual os direitos sociais
aparecem como contrapartida de direitos
politicos adquiridos que asseguram a in-
corporagdo qutémoma das classes traba-
lhadoras, aqui a incorporacdo controlada
dos setores populares marcou as relagGes
Estado/sociedade no processo de moder-
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nizagfo, regido pela exclusdo social e pelo
conservadorismo politico.

Duas caracteristicas principais tém sido
assinaladas pela literatura no que se refe-
re aos mecanismos de intermediagdo de
interesses prevalecentes no processo de
formacdo das politicas sociais: o corpora-
tivismo e o clientelismo (Draibe e Aure-
liano, 1988).15

Para Abranches (1982), as préticas de
cooptagdo e repressdo constituiram-se nas
alternativas que viabilizaram a incorpora-
¢do controlada, em conseqiiéncia do tipo de
relagdo desenvolvida entre classes domi-
nantes e dominadas, onde o Estado tem
papel de mediador. A concessdo discrimi-
nada de beneficios sociais, como recurso
politico, aparece em duas direcSes: permite
a troca clientelista (Castro, 1988b, pp. 62-3)
mais imediata (votos, cargos, nomeagdes),
tipica dos regimes populistas; ou busca le-
gitimar o sistema, como nos regimes auto-
ritdrios. Se a cooptagdo implica o favore-
cimento de certos interesses com acesso pri-
vilegiado ao aparelho estatal (sobretudo
aqueles ligados & acumulacdo), a represséo
€ o instrumento por exceléncia no -contro-
le das organizagGes populares, sindica-
tos etc.

A dindmica das politicas sociais, no con-
texto do “modelo de cooptagdo” sugerido
por Abranches, desenvolve-se estreitamen-
te ligada &4 mdquina administrativa do Es-
tado, configurando uma “‘rede burocrética
clientelista” extremamente permeével a jo-
gos de interesses particularistas e resistente
a mudancas. Neste modelo, a politica social
expressa a estratégia implicita nos proces-
sos de “modernizacdo conservadora”, regi-
da pela légica de privatizagdo da acdo do
Estado, estratégia que caracterizou o perio-
do populista e persisiiu no regime autori-
tario. Segundo o autor, isso permite expli-
car por que a “privatizacio” vai se fortale-
cer justamente nas dreas mais rentdveis —
complexo médico-previdenciario, complexo
habitacional —, apesar do cardter centrali-
zado do processo decisdrio. 18

Com efeito, o padriio cooptativo e seleti-
vo de incorporacio das classes trabalhado-
ras que norteou a emergéncia das politicas
sociais sob a égide do Estado Novo deitou
raizes no populismo do periodo 1945-64,
assentado sobre as mesmas bases institu-
cionais que moldaram a “cidadania regula-
da”. Nesta fase, consolidou-se a rede de
patronagem conectando a burocracia pre-
videncidria, agéncias estatais, Ministério
do Trabalho, burocracia sindical e partidos
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politicos, sobretudo o Partido Trabalhista
Brasileiro — PTB. Reforcou-se a ordenacio
burocratico-particularista, mediante a defe-
sa das prerrogativas de categorias com mo-
nopodlio de representacio no interior da ma-
quina estatal, e tornou-se mais forte o grau
de dependéncia do movimento trabalhista
em relagdo ao sistema de privilégios admi-
nistrado pelo Estado.

Além disso, a auséncia de um sistema
partiddrio estdvel dificultou a cristalizacdo
de propostas distintas de politica social
como resultado da competicdo interpartida-
ria. Ao contrdrio, a evolugdo do sistema
politico brasileiro, sistematicamente obs-
truido pela vigéncia de regimes autoritd-
rios, impediu a consolidagdo de um siste-
ma partiddrio em que os diversos partidos
pudessem capturar os diferentes temas de
politica social demandados por distintos
grupos (Faria e Castro, 1988).

As mudancas introduzidas pelo regime
militar a partir de 1964 tentaram romper
certos mecanismos de sustentagdo do pa-
drdo cooptativo do sistema previdenciério,
cassando liderangas sindicais, intervindo
nos sindicatos e agéncias previdenciarias,
no intuito de desmontar a ‘“conexio po-
pulista” (Vianna e Azeredo, 1988, p. 23).
Com a unificagio da Previdéncia Social
em 1966, a extensio de alguns beneficios
sociais aos trabalhadores rurais e empre-
gados domésticos no inicio dos anos 70, a
criacdo de um ministério especifico para
a Previdéncia e a progressiva moderniza-
¢do administrativa (criacdo do Sistema Na-
cional de Previdéncia e Assisténeia Social
— SINPAS em 1978), algumas metas quan-
titativas se efetivaram, particularmente no
que tange ao nidmero de beneficidrios e a
tendéncia & universalizacio do sistema.
Mas, do ponto de vista dos mecanismos de
intermediacdo de interesses dominantes na
gestio do sistema previdencidrio, evoluiu-
se “do clientelismo inerente ao padrio coop-
tativo para uma real privatizagdo, apro-
fundando o particularismo que caracteriza
a ambos” (idem, p. 24).

Neste ponto, a literatura tem sido uné-
nime em apontar as distor¢des do sistema
de Welfare consolidado no pés-1964: in-
dividualizagio das agdes sociais; cristali-
zacdo de privilégios na concessio de be-
neficios, multiplicando, assim, as desigual-
dades; excessiva subordinagio aos interes-
ses da acumulagdo, como caracteristicas
bésicas da expansdo da cobertura em todas
as dreas — sadde, habitacdo, previdéncia,



educacio etc. (Santos, 1979; Abranches,
1982; Draibe, 1986; Silva, 1986: Teixeira,
1984). Em suma, a aparente universaliza-
cdo, expansdo e modernizagido do sistema
deram nova roupagem as praticas cliente-
listas do padrio cooptativo, ao estabelecer
como regra sua subordinacdo a interesses
particulares, tendéncia reforgada através da
centralizacdo e controle do sistema pela
burocracia piblica, do fechamento dos ca-
nais de participacdo ¢ da auséncia de me-
canismos de controle sobre as acgdes do
Estado. Como afirmam Draibe e Aureliano
(1988, 90):

“Nas suas rclacdes com 0s grupos
de interesse e sistema politico, o “Wel-
fare State” no Brasil tendeu a adqui-
tir, desde a fase de introdugdo, co-
notagdo corporativista, caracteristica,
alids, que freqiientemente marca os sis-
temas de base meritocritica-particula-
rista. Mas talvez seja o cardter cliente-
lista aquele que mais fortemente afeta a
sua dinfmica. E isso por varias € com-
plexas razdes. Desde a fase de intro-
dugiio, sabe-se das relagbes privilegia-
das, no caso da previdéncia social, en-
tre burccracias dos Institutos, burocra-
cias do Ministério do Trabalho e clipu-
las partidarias. Rompido esse padréo,
no poés-64, outras formas de clientelis-
mo se inseriram no sistema, afetando a
alocacio de recursos, o movimento de
expansdo e, cnfim, tendendo a feuda-
lizar (sob dominios de grupos, perso-
nalidades ¢/ou cilipulas partidérias)
dreas do organismo previdenciario e,
principalmente, a distribuicdo de be-
neficios em periodos eleitorais”.

“Desde os fins dos anos 70 em dian-
te, o crescimento do espaco assisten-
cial de politicas sociais somente veio
reforcar o aspecto clientelistd; a aber-
tura do sistema politico, pds-85, dei-
xou transparecer com mais nitidez essa
caractetistica de funcionamento do sis-
tema. E importante lembrar, entretan-
to, que o clientelismo nao diz respeito
tao-somente ao nicleo de seguridade
social: afetou desde sempre a educa-
cdo (nas relacGes politicas entre as es-
feras da federacdo e, no pés-64, prin-
cipalmente no modo de operagio do
Conselho Federal de Educacio) e, com
fortes contetidos corporativistas e pri-
vatistas, marcou também o funciona-

mento do Sistema Nacional de Habi-
tacio”.

Explicar as razdes pelas quais o padrio
de politica social no Brasil tendeu a se
caracterizar por uma forte permeabilidade
a pressdes corporativistas e clientelistas é
também objeto de andlise de Santos (1987).
O autor elabora um modelo tedrico explica-
tivo das especificidades do caso brasjleiro
em relagdo a outros sistemas, destacando so-
bretudo a dimensdo institucional. Ao con-
trdrio das modernas poliarquias contem-
poréneas (onde a institucionalizacdo das
regras de competicio politica antecede a
ampliagio da participacdo), aqui as mas-
sas foram incorporadas antes da institu-
cionalizagdo das regras do jogo democrati-
co, Este fator é crucial, segundo Santos,
para a compreensao do papel da politica
social na consolidacio da ordem industrial
contempordnea, atuando como “instru-
mento de engenharia politica auxiliar na
solucio do problema de conciliar partici-
pacdo ampliada e baixa institucionaliza-
caon”. :

Neste sentido, o autor trabalha com a
“seqtiéneia” e “forma” especifica de in-
corporacdo dos varios segmentos sociais,
no caso brasileiro. Do ponto de vista da
segiiéncia, Santos assinala como, no Bra-
sil, os principais agentes da ordem indus-
trial contempotinea — burocracia estatal,
forcas armadas e intelectualidade — cons-
tituiram-se em identidades coletivas antes
que a ideologia liberal fosse hegeménica
no universo de valores que permeia o
processo de socializacdo politica. No que
se refere & forma de incorporacdo, Santos
ressalta como nenhum dos atores politi-
cos relevantes da ordem contemporinea
(empresariado industrial e operariado ur-
bano) formaram suas identidades coletivas
através de partidos politicos, constituin-
do-se enquanto atores através de Estado:
tanto a burguesia como as classes traba-
lhadoras foram incorporadas ao sistema
politico via sindicalismo tutelado. Quan-
do os partidos politicos se afirmaram no
Brasil pds-1945, a constituigfio e participa-
¢do dos atores relevantes na vida polftica
organizada encontravam-se jd asseguradas
pela via das politicas sociais, dispensando
a estrutura partiddria como canal de pro-
cessamento e formulacio de demandas
sociais.

Para o autor, estes elementos ajudam a
explicar o sucesso (e continuidade) do
corporativismo estatal implantado a par-
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tir de 1930 ¢ a dinfmica das politicas so-
ciais como objeto de disputa ¢ competicio
entre os atores relevantes denfro do Esta-
do, enfraquecendo — do ponto de vista
institucional — o processo politico-parti-
__dério e estimulando o papel da burocracia

piblica como mediadora dos conflitos.
Sto também estes fatores que permitem
repensar algumas “categorias bdsicas para
o entendimento do padrio de protecio so-
cial no Brasil a partir de processos macro-
histéricos cujos desdobramentos estdo pre-
sentes na atualidade” (Vianna e Azeredo,
1988), como a crescente autonomia e frag-
mentagdo da mdaquina burocritica, a per-
sisténcia de mecanismos de intermediagio
clientelistas, a fragilidade dos canais de
representagio no processo de formacio
das politicas sociais e a permanéncia das
praticas cooptativas de incorporacéo e das
pressOes corporativistas.

No entanto, se alguns estudos recentes
procuram estabelecer um quadro ‘tedrico-
conceitual mais abrangente, capaz de dar
conta tanto das especificidades do caso
brasileiro em relacdo & experiéncia inter-
nacional (Draibe e Aureliano, 1988; San-
tos, 1987), como do impacto mais geral
das politicas sociais sobre o sistema poli-
tico (Santos, 1979; Abranches, 1982; Drai-
be, 1986; Draibe e Aureliano, 1988), sdo
ainda raras as andlises de politicas seto-
riais preocupadas em treconstituir o pro-
cesso de formagdo das politicas sob o
prisma das relacdes entre interesses, orga-
nizacbes e agéncias estatais produtoras de
politica social (ver Vianna e Azeredo,
1988). Em geral, os intimeros estudos so-
bre politicas setoriais (satide, habitagéo,
previdéncia, educaciio etc.) procuram des-
crever a estrutura organizacional, o escopo
e o grau de cobertura das acbes governa-
mentais. Preocupam-se, sobretudo, com
duas questGes principais: o cardter nfo-
igualitdrio do sistema brasileiro de prote-
¢do social e sua subordinagdio a ldgica de

acumulacdo de capital. Evidentemente esta.

producgio tem sido bastante importante pa-
ra uma major compreensiio da natureza do
processo de intervencdo estatal na é&rea
social. Entretanto, parece-me igualmente
necessdrio aprofundar as andlises sobre o
modo de funcionamento das instituicdes
envolvidas na produciio de politicas sociais
e suas Interacdes com grupos de interesse,
corporacgdes, partidos, associacdes profissio-
nais etc. Afinal, registrar o cardter corpo-
rativista e clientelista das mediagGes politi-
cas mais ativas no processo de definigdo e
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implementacio das politicas sociais sem
procurar investigar empiricamente como se
processam tais mediagGes, em quais arenas
sdo mais eficazes, quais os desenhos insti-
tucionais mais permedveis a determinadas
demandas e, sobretudo, quais as transfor-
macdes em curso a partir do processo de
transicdo me parece muito pouco. Essa pa-
rece ser uma das lacunas importantes da
produgdo sobre o caso brasileiro, pois,
como vimos, sob diferentes enfoques, os
mecanismos de cooptagdo, as relagdes cor-
porativistas ¢ as organizacOes com graus
diferenciados de acesso ao Estado apare-
cem como categorias analiticas em mode-
los explicativos de diferentes modos de ex-
pansido e consolidacdo do Welfare.

Ha excecdes, ¢ claro. Explorar o profun-
do corporativismo que permeia a pratica
médica e que se expressa nas relaces que
os profissionais de saide mantém com as
agéncias publicas responsdveis pela imple-
mentagdo da politica de assisténcia médi-
ca-previdencidria é objeto da andlise de
Vianna (1987). A autora mostra como um
“saber” especifico e a “pritica” deste sa-
ber, controlado monopolisticamente por
uma corporagio profissional, se expressam
em dois planos distintos, que em graus va-
riados influenciam a condugdo do sistema
médico-previdencidrio. De um lado, o con-
trole corporativo é visivel através dos or-
gios de representacdo e¢ defesa da catego-
ria, como os sindicatos e conselhos profis-
sionais. De outro, a influéncia deste grupo
profissional extrapola os interesses mais
imediatos da corporacdio 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, medi-
camentos e farmacos em geral” e acaba por
conferir poder e identidade & corporagéo.

E neste espaco, profundamente condi-
cionado pela organizagdo e prética dos
profissionais da satide, que atuam os agen-
tes que compdem o sistema médico-previ-
dencidrio — a burocracia previdencidria
(instalada ao nivel federal) e os aparatos
diretamente vinculados aos governos esta-
duais —, conformando uma rede de poli-
tica setorial em que a organizagdo da ofer-
ta de servicos médicos pelo Estado depen-
de, em grande medida, daquele saber espe-
cializado e dos interesses dos atores vin-
culados #s institui¢es da Medicina.

Estudos nesta linha assinalam aspectos
importantes para a compreensdao mais
aprofundada do sistema de politica social



no Brasil, apontando a complexidade que
assume o processo de formacido de politi-
cas mediado por estruturas corporativas
(mais modernas) no relacionamento ptbli-
co/privado. Além disso, sugerem pistas in-
teressantes para repensarmos algumas mu-
dangas em curso nos modos de intermedia-
¢do de interesses, 2 medida que novos ato-
res vio sendo incorporados & arena deci-
séria. Permitem, ainda, regualificar o papel
exercido pelo corporativismo como compo-
nente bésico do sistema brasileiro de pro-
tecdo social,

Com efeito, o periodo pés-1964 marca a
exclusdao das classes trabalhadoras da ges-
tdo do sistema médico-previdencidrio, do
ponto de vista do sistema decisério e da
estrutura de poder. Neste sentido, significa
uma inflexdo nas relagdes de poder domi-
nantes, uma vez que a burocracia sindical
(expressdo do “Corporativismo Estatal”, no
sentido de Schmitter) é afastada desta are-
na deciséria, que tende a conformar uma
rede de politica setorial dominada pela tec-
nocracia previdenciiria mas bastante vul-
nerdvel a pressdes clientelistas. A privile-
giada relagao do sistema com o setor pri-
vado, prestador de servicos médicos, vai
expressar novas formas de intermediagdes
particularistas, articulando os interesses
deste segmento com os interesses burocré-
ticos, sobretudo quanto s decisdes de alo-
cagdo de recursos.

Entretanto, &4 medida que o sistema se
expande, principalmente em meados dos
anos 70, vAo se fortalecendo as pressGes
corporativistas dos setores profissionais [i-
gados & Medicina — que cresceram nume-
ricamente e enquanto organizacdo a som-
bra do desenvolvimento deste sistema —
no que se refere a questdes salariais, alter-
nativas as reformas e reorganizacdo do sis-
tema. Este processo assinala mudancas em
curso nas formas de intermediacdo de in-
teresses prevalecentes nesta arena, até en-
tdo dominada pela burocracia estatal e
grupos empresariais privados. Propostas de
reestruturacio da politica de assisténcia
médica-previdencidria foram defendidas por
alguns sindicatos e associacdes profissio-
nais, em consondncia com alguns grupos
partiddrios no Congresso Nacional, as quais
encontraram resisténcias tanto no interior
do aparato previdencidrio como no setor
privado atrticulado aos interesses da buro-
cracia do setor. O perfodo 1975-83 & mar-
cado pelo encaminhamento de varias pro-
postas de reformulagdo do sisteina,!” as
quais desembocaram na implantacdo do

Sistema Unico Descentralizado de Sartide
— SUDS em 1987, transformado em Siste-
ma Unico de Satde — SUS pela Constitui-
cdo de 1988, para o qual contribuiu o de-
bate piiblico forjado no bojo do processo
de transi¢do politica, em que teve peso o
papel de grupos profissionais (como os sa-
nitaristas) e partiddrios, portadores de um
novo projeto de interveng@o no setor.

Também na 4rea de habitacdo e politica
urbana, alguns trabalhos assinalam mudan-
¢as em curso nos mecanismos de interme-
diac8o de interesses presentes na formacio
desta politica. Embora a maioria dos estu-
dos sobre esta drea de intervenc@o social
do Estado tenha como enfoque tedrico a
énfase em processos mais globais, sobretu-
do a sua subordinacic & l6gica da acumu-
lagdo capitalista, alguns autores tém anali-
sado o papel das relagbes entre interesses e
instituigbes na formulacdo e implementa-
¢@o da politica habitacional.

Azevedo e Andrade (1982) analisam a
produgdo de habitacdes populares, desde
suas origens em 1945, através da Fundagdo
das Casas Populares, até a formacdo da po-
litica habitacional no pds-1964. Destacam
os fatores politicos que favoreceram as pri-
meiras medidas referidas & habitacdo po-
pular, no contexto da democratizagio po-
pulista, e examinam o funcionamento da
Fundagio das Casas Populares no pré-1964
sob o prisma do clientelismo que marcou

‘sua timida atuagdio. A criacio do Banco

Nacional da Habitacdo BNH, apds 1964,
ressalta, segundo os autores, a especifici-
dade do quadro instifucional responsivel
pela condugdo da politica habitacional bra-
sileira: a sede do processo decisério serd
um bance e ndo um ministério ou Orgio
direto da administracio ptiblica. Concebi-
da como forma de articulag@o entre o setor
ptblico (principal agente financiador) e o
setor privado (executor na area habitacio-
nal), a politica habitacional talvez tenha
sido aquela em que mais se pronunciaram
caracteristicas de inigiiidade e baixissimo
grau de efetividade, principais marcas das
acBes sociais sob o autoritarismo. Para os
autores, o exame da relacdo entre objetivos
propostos e meios acionados pelo’ BNH re-
vela como a solucdo empresarial substituiu
o velho clientelismo do periodo populista.

O modo de formacdo e implementacéo
da politica habitacional é também exami-
nado por Melo (1988), que ressalta as mu-
dangas no formato institucional e no “pa-
drio de intermediacfo’ de interesses” desde
a criacdo do BNH até o final dos anos 70,

39



bem como a redefinicio de aspectos subs-
tantivos desta politica durante a liberaliza-
cdo "do regime. O autor assinala trés mo-
mentos principais no processo de formacdo
e implementacio da politica habitacional,
do ponto de vista das clivagens de interes-
ses dominantes no processo decisério. A
primeira fase (1966-73) expressa a hegemo-
nia dos interesses do setor de construcao
civil em interacao com a tecnoburocracia
instalada no BNH, constituindo uma arena
decisiva que incorporava outros atores co-
mo o empresariado financeiro lipado ao
setor de crédito imobilidrio, os bancos co-
merciais e o setor industrial de material de
construcac. O governo Geisel (1974-79)
assinala a ruptura desta coalizio. Com a
criacdo do Conselho de Desenvolvimento
Social — CDS e a definicdo do II Plano
Nacional de Desenvolvimento — II PND,
o BNH perde grande parte de sua autono-
nomia decisdria no tocante & definigdo de
programas e prioridades alocativas. Nesta
etapa, tentou-se restringir o poder de pres-
sdo (e de acesso) do setor empresarial imo-
bilidrio sobre as agéncias situadas na rede
organizacional do BNH, limitando-se a auto-
nomia das jurisdigGes tecnocraticas que
controlavam este “anel burocritico”. Neste
contexto, fragmentam-se aqueles interesses
mais bencficiados pela politica até 1974 e
novos atores sdo incorporados a atena de-
ciséria. Os partidos politicos passam a
apoiar as decisGes do CDS, fundamentados
nas ComissSes Parlamentares de Inquérito
sobre a politica habitacional e a especula-
cdo imobilidria. Cresce o poder de pressdo
de algumas associacBes profissionais, como
o Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB
e daquelas associagdes surgidas a partir da
prépria diferenciacdo funcional do apare-
lho publico de habitagao (ABINOCOOPS,
ABCOHABs). Finalmente, esse processo de
alargamento da arena decisdria, no contex-
to da crise da politica habitacional (1979-
84), & tributario da emergéncia de novos
grupos de pressdo (culminando com o sut-
gimento do movimento dos mutuérios em
1983) e dos prefeitos como “negociadores”
no interior das agéncias publicas do setor
(Castro, 1988a).

Segundo Melo (1988), essas mudancas, a
partir de 1974, indicam alteracBes nas for-
mas de mediacao de interesses, pois apesar
de a tecnoburocracia continuar dominando
as iniciativas de politica, as novas pressoes
— tanto dos partidos como de associactes
— tenderam a politizar a agenda governa-
mental.
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Como ¢ sabido, o chamado “corporati-
vismo estatal” — enquanto tipo de orde-
nagdo prevalecente das relacdes FEstado/
sociedade ao longo do processo de implan-
tacBo do capitalismo industrial no Brasil
(1930-64) — sofreu mudancas importan-
tes sob o autoritarismo, a despeito de se
ter mantida inalterada sua estrutura for-
mal. ®* Essas mudancas, acarrctadas pela
dindmica da urbanizacio e do desenvolvi-
mento capitalista no pds-1964, refletiram-se
na emergéncia do “novo sindicalismo” e
expressaram a defasagem entre a sua base
real de funcionamento e essa estrutura.
Mas, essas mudancas atingiram também ou-
tros segmentos sociais, como tem sido am-
plamente apontado pela literatura: desen-
volvimento do sindicalismo rural; expan-
sd0 das classes médias; difusdo dos movi-
mentos sociais e de novas formas de asso-
ciativismo, configurando a emergéncia de
novos atores que demandam aces sociais
do Estado ¢ pressionam por novas formas
de participacdo na implementacdo de poli-
ticas sociais. Ao lado das priticas cliente-
listas e corporativistas tradicionais, novas
formas de intermediacdo de interesses, ora
mais pluralistas, ora mais corporativizadas,
tém manifestado uma diversidade de ten-
déncias, que revelam tensges entre os fato-
res de inovacio e os elementos de continui-
dade no processo de formacdo de politicas
na atual etapa de construcio da demo-
cracia.

Tais tensdes manifestaram-se com clareza
particular durante as tentativas de reestrutu-
rac8o das politicas sociais, no inicio da No-
va Repiblica. O trabalho das diversas co-
missdes criadas para discutir as reformas
de politicas setoriais, constituidas por te-
presentantes de setores burocriticos, parti-
dos politicos e de diversos interesses so-
ciais, indicou as continuidades e inflexdes
nas formas de intermediac@o de interesses.
Embora reste a ser feita uma avaliacao
empirica dos conflitos e tensdes que obsta-
culizaram os trabalhos das comissdes, algu-
mas evidéncias, assinaladas pelo noticidrio
de imprensa, mostram como a auséncia
de objetivos claros marcou a atuacdo dos
partidos politicos e dos sindicatos nas tais
comissoes.

De um lado, os partidos tenderam a
assumir posicdes ambiguas, quando nio
comprometidas com interesses particularis-
tas envolvidos com a producgé@o de politicas
sociats. De outro. a posicdo dos sindicalis-
tas, apesar da renovacdo do movimento



operdrio na tultima década, tendeu a refor-
car “o velho corporativismo”, reafirmando
a defesa de direitos ja adquiridos, as de-
mandas por participacio corporativa nos
organismos de gestdo e a resisténcia is mu-
dancas de contetddo mais igualitdrio (Al-
meida, 1988).

Com efeito, a discussio e negociacao
dos parfmetros definidores das reformas
sociais acabaram convergindo para a are-
na da Assembléia Constituinte, para onde
convergiram também tanto as pressées de
novos atores sociais — constituidos no
bojo das profundas transformagdes que
marcaram o periodo recente — como
aquelas consolidadas na ordem patrimo-
nialista-autoritdria,

Na verdade, a transicio brasileira 1 sus-
citou a inscricdo de demandas e de novas
formas de organizacGo de interesses em
favor da modernizacio das relacdes poli-
ticas e sociais, sem a contrapartida do re-
forco do sistema partidrio. De um lado,
foi se realinhando o sistema de partidos.
Intensificou-se a competicio politica e
multiplicaram-se as opgdes ideoldgicas™ &
medida que se redefinia o escopo da estru-
tura partidaria. Na verdade, o surgimento
de partidos mais programéticos e ideoldgi-
cos, abrangendo todo o espectro de opcées
ideoldgicas, sinalizava para o fortalecimen-
to do sistema de partidos (Mainwaring,
1990). De outro lado, um conjunto de fa-
tores como os efeitos da crise econdmica
dos anos 80, as caracteristicas do sistema
presidencialista  brasileiro, as distorcdes
do sistema eleitoral, aliados as profundas
desigualdades do pafs, entravavam aquele
processo, opondo organizados a desorgani-
zados e cristalizando acessos diferenciados
as arenas decisorias de politicas.

A fragilidade dos canais de representa-
¢do da sociedade brasileira, a multiplicida-
de de grupos de interesses envolvidos na
formagédo e implementacio de politicas so-
ciais, o “corporativismo” como a forma
usual de mediacdo com as estruturas de
poder e com a burocracia estatal e a emer-
géncia de novas formas de clientelismo, en-
gendradas com a participacio de autorida-
des locais na conducdo de programas
sociais, projetam cendrios onde provavel-
menlc- observaremos a convivéncia de dife-
rentes modos de interagdo entre interesses
organizados e agéncias governamentais arti-
culados em torno das politicas sociais. De
uma certa forma, tem-se a impressdo de
que a fantdstica expansdo do aparato esta-
tal sob o regime militar acabou por refor-

car as barreiras ao desenvolvimento dos
partidos, mantendo a burocracia como o
principal foco da ac@o politica. Intervindo
em um vasto conjunto de arenas regulatd-
rias e compensatérias, o Estado e sua bu-
rocracia transformaram grande parte dos
congressistas (e dos partidos) em meros
receptores (¢ mediadores) de patronagem e
clientelismo, processo que se acentua e ga-
nha mais visibilidade da Nova Repiblica
para ca.

Qual a relevancia da discussio sobre os
tipos de relagdo entre interesses e institui-
¢Oes no processo decisdrio de politicas, em-
preendida no inicio deste balanco biblio-
gréafico?

Em primeiro lugar, parece-me equivoca-
do identificar as pressGes corporativistas
como um obsticulo intransponivel & demo-
cratizacdo da gestdo das politicas sociais no
Brasil. Como vimos, a literatura sobre o
Welfare tem sido prédiga’ em assinalar a
tendéncia & corporativizagdo das estrutu-
ras de politica social, que convivem, em
graus variados, com o sistema pluralista
de representacdo politica. A questdo cru-
cial é como institucionalizar as relacOes
entre as organizacdes de interesses ¢ O sis-
tema politico, de modo a dar um cardter
piiblico as regras do jogo que influenciam
as escolhas de politicas ¢ impedir dessa
forma, o acesso informal da representacdo
“corporativa” dos interesses empresariais
nos circulos burocréticos do Estado. E
evidente que isso sé serd possivel com o
fortalecimento dos partidos ¢ do sistema
partiddrio. Mas, o que me parece compli-
cado é supor que os corporativismos, frag-
mentados e descentralizados como se apre-
sentam no quadro atual da democratiza-
cio brasileira, serdo superados por um tipo
puro, seja de “neocorporativismo” — en-
quanto modo de mediacéo caracteristico do
modelo social-democrata de Welfare e que
supde forte centralizagdo do poder como
requisito do “compromisso social global”
concertado entre grandes organizacdes com
o aval do Estado —, seja de liberalismo
pluralista, impensavel em sociedades mar-
cadas pela segmentacio e heterogeneidade
estruturais, onde sctores fortemente orga-
nizados convivem com aqueles frouxamen-
te articulados, quando ndo absolutamente
excluidos.

Um segundo ponto diz respeito a tendén-
cia & autonomizacdo dos corpos burocriti-
cos ligados ao aparelho de politica social,
como se fora uma especificidade do caso
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brasileiro. E desnecessdrio dizer que se
trata de fendmeno observado nos “Estados
de Bem-Estar” em geral, mesmo naqueles
de cunho mais redistributivo — como su-
gere Olsen em sua andlise sobre o caso
noruegués, ou como mostra Jobert sobre o
caso francés —, em situagbes que tendem
a configurar processos decisérios de politi-
cas envolvendo diretamente as burocracias
piiblicas e associacfes profissionais. De
novo o problema é o mesmo: tratase de
institucionalizar contrapesos ao poder via
fortalecimento dos mecanismos tradicionais
de representacdo politica e de novas formas
de participagdo (por exemplo, os Conse-
lhos) no processo de formulagdo e gestdo
das politicas governamentais.

Por fim, parece-me importante que as fu-
turas pesquisas sobre o modo de formacio
e o dinamismo prdprio de cada 4rea de in-
tervencéio social do Estado procurem cap-
tar as mudangas em curso nas formas de
intermediacdo de interesses que impulsio-
nam as acbes governamentais.?® A tendén-
cia geral da literatura em denunciar o
clientelismo e os corporativismos como
causa de todos os males explica pouco so-
bre o impacto das politicas sociais sobre o
sistema politico (e vice-versa) e a dindmi-
ca propria de cada drea de intervencdo se-
torial. Um exemplo ilustrativo, 4 meu ver,
foi o papel de associagbes (como a Asso-
ciagdo Brasileira de Satide Coletiva —
ABRASCQO), sindicatos médicos e grupos
partiddrios no processo de redefinicdo da
politica de sadde, configurando um debate
piblico, sem ddvida importante para o en-
caminhamento do Sistema Unico de Satide.
Nesta direcio, é possivel supor que a orga-
nizacdo corporativa de setores ligados &
satide, 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
reestruturacfio da politica de saiide, tinica
drea de intervencdo setorial em que se avan-
cou na redefinicdo organizacional e subs-

tantiva das acBes sociais governamentais,
com a ruptura do autoritarismo.

Talvez seja o clientelismo o principal
mecanismo de intermediacio de interesses
presente no modo de funcionamento (for-
mulacdo e implementacdo) das politicas
sociais no Brasil. A medida que o sistema
decisério, durante o autoritarismo, tendeu
a retrair-se em redes fechadas de inter-
vencdo sctorial, levando & marginalizagdo
dos partidos, persistiu uma dissociacio en-
tre o plano politico-institucional e a dina-
mica societdria. Em outras palayras, &
major complexidade e densidade organi-
zacional de diferentes atores sociais néo
correspondeu, como assinalado acima, um
maior reforco das estruturas partidarias, re-
lativamente deslocadas do processo de am-
pliagdo do nimerc de atores progressiva-
mente incorporados & arena decisdria. Em
conseqiiéncia, os partidos tenderam a con-
centrar suas agdes na arena parlamentar ¢
eleitoral, de um lado, e, de outro, a desen-
volver interacdes diretas com o Executivo,
de cardter notadamente clientelista, sobre-
tudo através dos programas assistenciais,
que experimentaram fantéstico crescimento
(NEPP/UNICAMP, 1989).

Hoje, convivem no sistema politico bra-
sileiro diferentes formas de mediacio de
interesses — formas pluralistas, arranjos
corporativos mais societdrios e as conheci-
das (e agora renovadas) préticas clientelis-
tas. O predominio de uma ou outra dessas
formas dependerd, em grande parte, dos
atores sociais envolvidos (sindicatos, asso-
ciagGes profissionais, movimentos sociais) e
da capacidade do sistema de partidos de
representar a dindmica social no processo
de construciio da democracia. Talvez, tam-
bém aqui como na Itdlia, a fragmentagfo
das agremiacdes partiddrias e das organiza-
cdes de interesses seja quase ‘‘uma condi-
¢do para governar a fragmentacio” (Dente,
1985).

(Recebido para publicacio
em margo de 1991)

Notas

1. Estou me basedndo principalmente em uma tipologia desenvolvida por Lange e Re-
gini (1987), que classificam os tipos principais de relacBes entre interesses e instituicSes

no processo de formagdo de politicas.

2. Um clevado grau de exclusio ndo significa, necessariamente, que os representantes
dos interesses sociais ndo patticipam da arena deciséria, mas sobretudo que a sua pre-
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senga tende a se conformar i Idgica do “interesse institucional”, construido em comum
acordo entre os participantes desse processo.

3. Sobre o conceito de clientelismo e de “empreendimento politico”, ver Castro (1988b,
pp- 62-3).

4. A respeito dos tipos de gestio das politicas piablicas ver Richardson (1982).

5. ' Sobre o “triingulo de ferro” — sistema decisdrio controlado pela articulacio direta
entre burocracia, comissdes parlamentares e lobbies, ver Jordan (1981, pp. 95-123).

6. Ver, por exemplo, Heidenheimer, Heclo ¢ Adams (1983).

7. Offe (1989) refere-se especialmente 2 reestruturacio do sistema de seguro-desemprego
e & politica de satide.

8. Por modelo meritocritico-particularista entende-se um sistema de protecio social que
apresenta as seguintes caracteristicas no plano institucional: os beneficios sio definidos
de acordo com o status profissional dos beneficidrios; o principio distributivo que rege
o sistema de beneficios baseia-se na rclacdo heneficio/contribuicdo, contrapondo-se ao
“modelo universalista-igualitdrio”, prevalecente nos paises da Europa do Norte, Ver Tit-
muss (1971),

9. O exemplo dado por Pasquino refere-se i reforma educacional, interpretada por al-
guns como a vitéria de uma policy nefwork dominada por tecnoburocratas e interesses
corporativos. Segundo o autor, a Democracia Crista sempre exerceu um monopdlio sobre
o Ministério de Instrucdo Piiblica, havendo uma concorddncia bésica entre a burocra-
cia e os democratas-cristios que leva em conta a forca organizativa das associagdes
catdlicas de professores (Pasquino, 1987, p. 70).

10. Para os autores, ¢ irrelevante se as escolhas adotadas nessa arena sdo motivadas por
principios idecldgicos ou razdes utilitaristas (clientelismo, corporativismo etc.). Cf. Dente
¢ Regonini (1987, p. 86).
11. As informacdes que seguem resumem as idéias desenvolvidas por Olsen (1983)
sobre o caso noruegués.

12. Sdo trés os regimes distributivos de Welfare, segundo Esping-Andersen (1985): o
modelo conservador (Alemanha, Franga, Itdlia, Bélgica, Japdo), que tem suas origens no
reformismo estatal e/ou na influéncia do catolicismo; o modelo liberal de “welfare capi-
talism” (EUA, Canadd, Austrdlia, Suiga); e o modelo social-democrata.

13. O excelente balanco interpretativo realizado por Vianna e Azeredo (1988) mostra
bem a variedade ¢ quantidade de trabalhos voltados para a temdtica das politicas sociais,
abrangendo estudos mais descritivos ou analiticos, a partir de diferentes enfoques.

14. Segundo Esping-Andersen (1985), o modelo conservador, com suas origens no “re-
formismo estatal” e/ou na influéncia do catolicismo, favoreceu as politicas sociais cor-
porativas tradicionais, assentadas em esquemas de prote¢do por ocupacdo profissional ou
status (base meritocrética).

15. Segundo as autoras, “as caracteristicas do processo de emergéncia (1930-64), ex-
pansao e reestruturagdo conservadora (1964-1985) do sistema de protegiio social no Brasil
permitem identificar o caso brasileiro como de tipo meritoctitico-particularista, o qual
tendeu a adquirir, desde a fase de introducdio, conotagdo corporativista — nas suas rela-
¢Bes com grupos de interesse e o sistema politico —, caracteristica que marca os sistemas
de base meritocritica-particularista. [...]. Mas talvez seja o cardter clientelista aquele que
mais fortemente afeta a sua dinidmica”. Cf. Draibe e Aureliano (1988, pp. 89-90).

16. Segundo Abranches (1982), “este tipo de privatizagéio cria varias oportunidades para
a corrupgéo e o clientelismo, uma vez que o Estado determina n#o apenas que classes de
cidadios estao aptas a receber o atendimeénto, mas também quais sdo os hospitais e elfni-
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s

cas habilitadas_para receber o atendimento”. O autor refere-se & expansdo do atendi-
mento médico-previdencidtio no pds-1964,

17. Tentativas sucessivas de mudangas na politica de satde (como o PIASS, o Prev-
Satde, o Sistema Nacional de Satde, o CONASP e, finalmente, as AcBes Integradas de
Satide) foram propostas e discutidas ao longo deste periodo (1975-83), tendo como um
dos mais importantes féruns de debate as Conferéncias Nacionais de Satde. Apds 1985,
define-se a reforma da politica, O Sistema Unico Descentralizado de Satdde — SUDS, re-
sultado de um conjunto de fatores econdmicos, sociais e politicos, dentre os quais desta-
ca-se o peso conferido & reforma pelo debate piblico encetado no bojo do processo de
transicdo. Ver NEPP/Unicamp (1986, 1987 ¢ 1989).

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

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

20. Atualmente desenvolvo pesquisa sobre as formas de intermediacio de interesses pre-
sentes no processo decisério de politicas sociais no Brasil pés-1964, com destaque para
as mudancas em curso no periodo recente.

Bibliogralia

Abranches, Sergio
1982. “The Politics of Social Welfare Development in Latin America™, Série Esfu-
dos, n.° 8, Rio de Janeiro, Iuperj, outubro.

Almeida, M.H.T. de
1988. “Dificil Caminho: Sindicatos e Polilica na Construcdo da Democracia” In
F.W. Reis e G. O'Donnell (orgs.), A democracia no Brasil — dilemas e
perspectivas, Sdo Paulo, Vértice.

Amato, G. (ed.) \
1976. Economia, Politica ed istituzioni. Bolonha, 11 Mulino.

Ashford, D. 3 o
1989. “L’Etat-Providence i {travers L*étude Comparative des institutions”. Revue

Erancaise de Science Politique, n." 3, junho.

Azevedo, 8. de e Andrade, L.A.G.
1982. Habitagdo e Poder. Rio de Janeiro, Zahar,

Berger, S. (ed.)
1981. Organizing Inierests in Western Europe. Cambridge University Press.

Castles, Francis
1978. The Social-Democratic Image of Society. Londres Routledge & Kegan Paul.

Castles, Francis e Wildenman (eds.)
1986. Visions and Redlities of party Government. Berlim, De Gruyter.

Castro, Maria Helena G. de I
1988a. “Equipamentos Sociais e Politica Local nos Pés-64: dois estudos de caso”.
Espaco e Debates, Ano VIII, n*° 24.
1988b. “Governo Local, Processo Politico e Equipamentos Sociais: um balango bi-
bliografico”. BIB — Boletim Informativo de Ciéncias Sociais, n." 25, pp. 56-82,
1.° semestre.

Cawson, A.
1982. Corporatism and Welfare. Londres, Heinemann Educ. Books.
1987. Organized interests and the State. Londres, Sage.

44



Dente, Bruno :
1985. Governare la Frammeniazione, Stato, Regione ed Enti Locali in Italia. Bolo-
nha, Il Mulino.

Dente, Bruno e Regonini, G.
1987. “Politica e Politiche in Italia”. In P. Lange ¢ M. Regini (eds.). Stato e Rego-
lazione Sociale. Bolonha, 1l Mulino.

Draibe, Sonia.
1986. “O Padrdo Brasileiro de Protecdo Social: desafios & democratizacao”. Andlive
Conjuntural, 8 (2), Curitiba, IPARDES, fevereiro.
1987. Notas (desanimadas) sobre a Politica Social da Nova Reptblica. Campinas,
NEPP/Unicamp, mimeo.

Draibe, SOnia e Aureliano, Liana.
1988. A Especificidade do ‘Welfare State’ Brasileiro. Convénio CEPAL/MPAS. Re
latério de Pesquisa, mimeo.

Esping-Andersen, G.
1985. “Power and Distributional Regimes”, Politics & Society, vol. 14, n.* 2,
pp. 223-56.

Fagnani, Eduardo.
1987. A Politica Social da Nova Reptiblica: impasse na viabilizagdo das reformas
estruturais. Campinas, Instituto de Economia/Centro de Estudos de Conjun-
tura — Unicamp, marcgo, mimeo.

Faria, Vilmar ¢ Castro, M. Helena G. de
1988. “Politica Social e Consolidagdo Democratica no Brasil”. Cadernos de Pesquisa
n.” 10, Campinas, NEPP-Unicamp.

Ferreira, M.
1984. Il Welfare State in Italia. Bolonha, Il Mulino,

Graziano, Luigl.
1980. Clientelismo e Sistema Politico. Mildo, F. Angeli.

Harrison, M.L. (ed).
1984. Corporatism and the Welfare State. Aldershot, Gower.

Heclo, Hugh.

1978. “Issue Networks and the Executive Establishment”. In A. King (ed.). The
new american political system, Washington, D.C., American Enterprise Ins-
titute, pp. 87-124, Citado em G, Regonini, “Le politiche social in Italia”,
Riv. Italiana di Scienza Politica, ano XV, n.* 3, dezembro.

Heclo, H. e Wildavsky, A.
1974. The Private Government of Public Money, Londres, Macmillan.

Heidenheimer, A; Heclo, H. e Adams, C.T.
1983. Comparative Public Policy: the politics of social choice in Europe and
America. Londres, Macmillan.

Jobert, Bruno.
1985. La Politique Socigle en France. Paris CERAT/Univ. de Grenoble, mimeo.
1988. Mobilisation Politique et Systeme de Santé. CERAT/Uniy. de Grenoble, paper
apresentado no Colloque Franco-Allemande, junho, mimeo.
1989. “The Normative Framework of State and Public Policy”. Political Studies,
n. 3 setembro.

Jobert, Bruno e Muller, P.
1987. L’Efat en Action. Paris, PUF.

45



Jordan, A.G.
1981. “Iron Triangles, Wooly Corporatism and Elastic Nets: images of the policy
process”, Journal of Public Policy, n. 1.

Lange, P. ¢ Regini, M. (eds.).
" 1987. Stato e Regolazione Sociale. Bolonha, Il Mulino.

Lehmbruch, G.
1988. Governments Neo-conservateurs et Politiques Neo-libérales. Paris, CERAT/
Univ. de Grenoble, mimeo.

Lowi, T.].
1972. “Four Systems of Policy Politics and Choice”, Public Administration Review,
vol. XXXII, n° 4, pp. 298-310.

1979. “What Political Scientists Dont't Need to Ask About Policy Analysis”. In S.5.
Nagel. (ed.) Policy studies and the social sciences, New Brunswick, Transaction
Books.

Mainwaring, S. ‘
1990. Weakness and Feasibility in Brazilian Political Partics, Kellog Institute, Uni-
versity of Notre Dame, junho, mimeo.

March, G. e Qisen, [.P. . )
1984. “The New Institutionalism: organizational factors in political life”, American
Political Science Review, vol. LXXVII, pp. 734-49.

Melo, Marcus A. de
1988. “Classe, Burocracia e Intermediacfio de Interesses na Formaco da Politica de
Habitagcdo”. Espaco e Debaies, Ano VIII, n.° 24,
1988. Politicas Piibficas e Transicdo Democrdtica. Trabalho aptesenfado no semina-
rio Estado, Politicas Piiblicas e Transi¢io Democritica, Recife, FUNDAJ,

maio,
NEPP/Unicamp
1986. Brasil 1985 — Relatdrio sobre a Situagde Social do Pais. Campinas, Ed.
SEADE.
1987. Brasil 1986 — Relatério sobre @ Situacio Social do Paifs. Sao Paulo,
Ed. SEADE.
1989. Brasil 1987 — Relatdrio sobre a Situacico Social do Pafs. Sdo Paulo, Ed.
SEADE.
O’Donnel, G

1988. “Hiatos, Instituigbes e Perspectivas Democréticas”. In F.W. Reis e G. O'Don-
nel, A democracia no Brasil — dilemas e perspectivas, 530 Paulo, Vértice.

Qffe, Claus :
1985. “The Attribution of Public status to Interest Groups”. In C. Offe, Disor-
ganized capitalism, Cambridge, MIT Press.
1989, On the Vulnerability of Social Policies: institutional contexts, structural
strains, and populist politics. Zentrum fii Sozialpolitik, Univ. Bremen, ja-
neiro, mimeo.

Olsen, J.
1983. Organized Democracy: political institutions in @ Welfare State — The case of
Norway. Norway, Universitetsforlaget.
1989. “Scienza Politica e Teoria Deli'organizazione: le possibili convergenze”. Riv.
Italiana di Scienza Politica, ano XIX, n.° 1, abril.

Pacci, M.
1984. “Il Sistema Italiano di Welfare tra Tradizione Clientelare e Prospettive di ri-
forma”. In V. Ascoli, (org.) Welfare state all’italiana. Bari, Laterza.

46



1987, “Pubblico e Privado nel Sistema Italiano di Welfare”. In P. Lange, ¢ M.
Regini (eds.), Stato e regolazione sociale, Bolonha, Tl Mulino.

Pasquino, G.
1987. “Regolatori Sregolati: partiti ¢ governo dei Partiti”. In P. Lange e Regini (eds.).
Stato e regolazione sociale, Bolonha, Tl Mulino.

Pizzorno, A.
1981. “Interests and Parties in Pluralism”. In S. Betger, Organizing interests .in
Western Europe, Cambridge University Press,

Przeworski, Adam.
1989. Capitalismo e Social-democracia. Sic Paulo, Companhia das Letras.

Regini, M. -
.1987. “I Rapporti fra Amministrazione e Sindicati Nell'implementazione delle Politi-
che Pubbliche: Introduzione”. Archivio ISAP, ns. 4-5,

Regonini, Gloria.
1985. “Le Politiche Sociali in Ttalia”, Riv. Ifaliana di Scienza Politica, ano XV,
n.° 3, dezembro.

Renard, Didier
1987. Individualism in Progress? The Shaping of the French Welfare State. CERAT/
Univ. Grenoble, mimeo.

Richardson, J.
1982. Policy Styles in Western Europe. Londres, Allen & Unwin.

Rosanvallon, P.
1988. La Question Syndicale. Paris, Calman-Levy.

Santos, Wanderley G. dos
1979.. Cidadania e Justica, Rio de Janeiro, Campus.
1987. Geénese e apocalipse: elementos para uma teoria da crise institucional latino-
americana, Trabalho apresentado na conferéncia internacional Identidade,
Modernidade e Postmodernidade, Buenos Aires,.14-16 de outubro.

Schmitter; P. _
1974. “Still tre Century of Corporatism”. Review of Politics, vol. 36, n. 1 pp. 85-131.
1983. “Democratic theory and neocorporatist practice”. Social Research, vol. 50,
n’ 4, inverno. .

Schanitter, P. e Streeck, W.
1984. “Community, Market, State and Associations?” EUI Working Paper, n.° 94,
Florenca.

Segrestin, D, -
1985. Le Phénoméne Corporatiste. Paris, Fayard.

Sellier, F. :
1984. La Confrontation Sociale en. France, 1936-1981, Paris, PUF.

Silva, Pedro L.B.
1986. “Politicas Governamentais e Perfis de Intervencfo: reflexdes acerca da andlise
' da intervencdo. estatal”. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro,
FGV, abril-junho.

Tarrow, S.
1977. Between Center and Periphery. New Haven, Yale University Press.
1988. Disorder and Democracy: conflict, protest and political change in. Italy
New Haven, Yale University Press. :

47



Teixeira, Sonia F.
1984. “Previdéncia versus Assistéhicia na Politica Social Brasileira”. Dados, val. 27,
nt 3.

Titmuss, R. .
1971. Social Policy; an introduction. Nova lorque, Pantheon Books.

Vianna, M. Lucia T, W. (coord.).
1987. O Inamps enquanfo Organizagdo e suas Chentelas Reldtorlo de Pusqu]sd
IEI/UFR].

Vianna, M. Lucia T. W. e Azeredo, Beatriz.
1988. Interpretacio e Avaliagio da Politica Social no Brasil: uma bibliografia ce-
mentada, Relatério de Pesquisa, Convénio CEPAL/MPAS, novembro.

48



